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PRESENTACION

Desde hace algin tiempo, el espiritu de la época en el campo de la educacion
superior —como otros campos de la accion publica- es dominado por los afanes
del cambio institucional, la eficiencia administrativa, la calidad de la gestion, la
transformacioén de la administracién universitaria tradicional en una gerencia
publica profesional, la acumulacién de evidencias sobre el impacto de las fun-
ciones y acciones educativas universitarias. No se sabe muy bien el momento
del origen y las causas de estas preocupaciones, pero algo tienen que ver con el
escepticismo o la franca desconfianza de las elites gubernamentales, politicas o
econdmicas hacia el desempefio institucional de las universidades publicas, una
actitud envenenada, o recrudecida, por los periodos de la crisis y reforma del
Estado, el agotamiento de la economia desarrollista, la emergencia real o simbo-
lica de la economia del conocimiento y la globalizacion, y hasta por los afanes
por la democratizacion politica de las sociedades en desarrollo, emergentes, o de
tercer mundo, como quieran denominarse.

El hecho es que los gobiernos nacionales y las elites en México y en Ameé-
rica Latina comenzaron desde finales de los afios ochenta a formular politicas
para evaluar la calidad del desempenio de las universidades y las instituciones
de educacién superior, y una multiplicidad y variedad de acciones publicas y
privadas comenzaron a modificar el entorno general de las relaciones entre las
universidades y el Estado. En estas circunstancias, las universidades publicas
—el sector tradicionalmente mas poderoso en el campo de la educacion superior
de la mayor parte de los paises del subcontinente- comenzaron a experimentar
diversas presiones, restricciones y demandas para reformar sus orientaciones,
sus estructuras, sus practicas institucionales.



10 PRINCIPES, BUROCRATAS Y GERENTES

Este movimiento reformador con el que finalizé el siglo y comenzé uno
nuevo, es algo muy distinto a las transformaciones gobernadas a partir de 1918
y hasta finales de los afios setenta por el ejemplo de la Universidad de Cordoba,
en Argentina, que impuls6 un cambio basado en la autonomia universitaria, la
participacion de estudiantes en el gobierno de la universidad, la actualizacion y
reorientacion de la formacion universitaria de acuerdo con las demandas socia-
les de la regién. Lo que ocurri6 a fines del siglo xx es otra cosa, un movimiento
sin un centro claro, pero dirigido firmemente hacia la renovacién de los estilos
de gestion, de participacion y de desarrollo de las universidades piblicas. Si el
célebre Manifiesto Liminar de Cérdoba, de junio de 1918, fue un reclamo poli-
tico para despojar a la universidad latinoamericana de sus rasgos aristocraticos
y oligarquicos —parte de lo que Ortega y Gasset denominé después como la
rebelion de las masas—, hacia el Gltimo cuarto del siglo pasado comenzo6 lo que
bien puede denominarse como los intentos de una “revolucion gerencial” en el
campo universitario, efecto palido de lo que en términos mas generales signi-
fic6 el redimensionamiento del Estado, la reestructuracién de las economias y
la condena abierta o velada hacia el pasado nacional-popular de los regimenes
politicos de la region.

En este contexto, diversos grupos dentro de las universidades comenzaron
a impulsar transformaciones mas o menos significativas en sus formas tradi-
cionales de organizacion, de administracion y de gestion institucional. Las nue-
vas férmulas de financiamiento publico federal, las exigencias de evaluacion,
acreditacion y certificacion de programas y procesos dirigidos a evidenciar y
demostrar la calidad, los programas de estimulos asociados a transformar los
comportamientos individuales, grupales e institucionales, configuraron un esce-
nario de restricciones y estimulos a los cambios en la barroca red de usos y cos-
tumbres politico-administrativas predominantes en las universidades publicas
auténomas.

Los resultados, sin embargo, han sido contrastantes, contradictorios, extra-
fios. Muchos de los viejos estilos de gestion politica clientelar del poder en las
universidades se confundieron con el nuevo discurso y la abundante retérica de
la calidad y la excelencia académica. Los usos patrimonialistas y prebendarios
de los recursos universitarios se mezclaron con los estilos gerenciales de ejerci-
cio del poder institucional, con la respectiva proliferacion del empleo de indica-
dores de calidad, el enaltecimiento de las bondades de la rendicion de cuentas
y la expansion de la importancia financiera o simbdlica de los reconocimientos
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institucionales. El resultado de todo ello es el paisaje contemporaneo de la edu-
cacion superior mexicana: un escenario en el cual la cultura de la imagen (que
bien puede habitar el centro de la “republica de los indicadores”) domina el des-
empeiio de las universidades publicas, y termina reorientando, subordinando
u opacando el desarrollo de las tareas sustantivas tradicionales de las universi-
dades (la docencia, la investigacion, la difusion), aquellas que Ortega y Gasset
colocaba en el centro de su Mision de la universidad.

De ahi que resulte pertinente preguntarse por el gobierno de las universi-
dades, es decir, por los problemas de la conduccion y coordinacion politica de
estas instituciones. Si las exigencias y restricciones del entorno presionaron a las
universidades publicas para tomar decisiones de cambio o adaptacion institu-
cional ante las nuevas circunstancias, es natural pensar que el nucleo decisor
de la organizacion universitaria, el gobierno, tuvo que aprender a comportarse de
otra forma para desarrollar nuevas capacidades institucionales, a través de una
reestructuracién de los ambitos de gestion y administracion de los recursos, los
decisores y las decisiones. El gobierno universitario —como el gobierno de cual-
quier institucion social contemporanea- es la expresion de relaciones legitimas
de poder que se visualiza como un orden politico estructurado, en donde existen
autoridades y figuras de autoridad, reglas para el ejercicio del poder institucional,
normas, leyes y reglamentos, actores y grupos de interés o de presion, sindicatos,
organizaciones gremiales y estudiantiles, corrientes politicas, sociedades secre-
tas, acuerdos clandestinos, incertidumbres cotidianas y otros componentes de la
vida politica moderna. Estos configuran de manera compleja los esquemas de
gobernabilidad institucional, es decir, las redes organizadas de poder que habitan
los espacios, acuerdos y arreglos institucionales, los dispositivos de control ins-
titucional, los que detonan de cuando en cuando conflictos y pleitos de diversa
indole, y frente a los cuales la autoridad debe asentar sus practicas y desarro-
llar o emplear capacidades para dotar a las universidades de una gobernabilidad
aceptable, es decir, que combine adecuadamente umbrales positivos de eficacia
administrativa, legitimidad politica y estabilidad institucional.

Explorar estos supuestos, sospechas y conjeturas es la base de este ensayo,
que se desarrolla a partir del planteamiento de una pregunta elemental: ;Ha
cambiado el gobierno de las universidades publicas mexicanas en los tltimos
anos? Si ello es asi, ;qué factores han producido dicho cambio?, ;como se re-
lacionan con el desempefo institucional de las universidades?, ;cuales son las
tensiones involucradas, viejas o emergentes, que surgen de esos cambios? Para
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tratar de responder a estas preguntas se ensayara un argumento sencillo: los
gobiernos universitarios han sufrido un proceso de cambio y adaptacion incre-
mental a las transformaciones ocurridas en el contexto politico y de politicas
publicas de educacion superior, pero también debido a los nuevos alineamientos
y practicas politicas ocurridos al interior de las comunidades universitarias. Y
se adelanta una conclusion: esos cambios, debido a esos factores, no tienen rela-
cion, o mantienen una relacion débil, con el perfil del desempenio institucional
universitario; es decir, los cambios en el gobierno universitario no estan relacio-
nados de manera significativa con el rendimiento académico o administrativo
de las universidades. Esto lleva, en contraparte, a sefialar como conclusion com-
plementaria y poco entusiasta, que las transformaciones en la organizacién del
gobierno universitario han significado principalmente una burocratizacién de
la vida académica de las universidades.

El interés principal que anima el desarrollo de estas cuestiones es el de com-
prender la légica, o l6gicas, que gobiernan la organizacion y el desarrollo institu-
cional de las universidades mexicanas, bajo el supuesto de que esa comprension
permite identificar con alguna claridad los problemas de articulacién que se ob-
servan desde hace tiempo dentro y entre las instituciones de educacion supe-
rior. Elegir al gobierno universitario como unidad de analisis permite explorar
la dimension politica de la vida universitaria, es decir, la esfera del conflicto, la
negociacion y el poder en la universidad, asi como de los problemas de la auto-
ridad, la gobernabilidad y la gobernacién (o gobernanza) en estas instituciones.
Se trata, en otras palabras, de volver los ojos hacia el tema de las decisiones, los
actores, los intereses y las estructuras del poder en las universidades piblicas
mexicanas, para tratar de entender de mejor manera los procesos de cambio y
de reforma que han ocurrido en el pasado reciente, poblados de claroscuros, de
reformas exitosas y fracasadas, conflictividades improductivas y acuerdos lumi-
nosos, malestares legendarios y festividades magras.

Para explorar estas ideas y conjeturas, se examinan de manera general en
este texto el universo de 37 universidades publicas que configuran el subsiste-
ma universitario publico mexicano.' A partir de una descripcion y analisis de

! Para los fines de este ensayo, este subsistema estd integrado por las 31 universidades publicas estatales
conocidas, mds universidades locales recientemente creadas como la Universidad Auténoma de la Ciudad
de México (uacm), las universidades nacionales-federales (UNAM, UAM, uachapingo, u. A. Agraria Antonio
Narro), y el Instituto Politécnico Nacional (1pN), que para fines practicos opera como una universidad publi-
ca nacional y federal. Para ver el listado completo de las universidades consideradas, cfr. Tabla 1 del Anexo.
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sus estructuras de gobierno, la composicion de sus érganos colegiados y uni-
personales, sus procedimientos de eleccion, las leyes organicas que determinan
el funcionamiento del gobierno de esas organizaciones complejas, se discuten
algunas relaciones, determinaciones e incertidumbres que rodean el acceso al
poder y el ejercicio del poder en las universidades publicas del pais. Ante las li-
mitaciones de tiempo y de informacion para explorar a profundidad cada caso,
se concentra la atencidn de esta investigacion en cinco casos institucionales: la
Universidad Autonoma de Ciudad Juarez (Uacy), la Universidad Veracruzana
(uv), la Universidad de Guadalajara (udec), la Benemérita Universidad Auté-
noma de Puebla (BuaP) y la Universidad de Sonora (UNISON). A través del exa-
men comparado de estos casos, se podra determinar, entre otras cosas, si las
férmulas de representacion politica de las universidades (estructuras, métodos,
procedimientos electorales) guardan alguna relacion con el tipo de desempeno
institucional universitario.

Este proyecto contintia una larga ruta de reflexion iniciada hace casi dos
décadas y en la que han intervenido lecturas, colegas y reuniones en varios am-
bientes institucionales. En particular, este trabajo culmina el proyecto de in-
vestigacion iniciado en el afio 2001 sobre el problema de la gobernabilidad y el
cambio institucional en las universidades publicas mexicanas, y cuyos frutos
son los dos volimenes de la obra Poder, gobernabilidad y cambio institucional
en las universidades publicas en México, 1990-2000 (Departamento de Politi-
cas Publicas, cucea-udeg, 2006), coordinadas por el autor. Algunas secciones
que componen los tres capitulos de este volumen tuvieron una primera versién
como ponencias presentadas en congresos especializados (“Poder, gobierno y
cambio en las universidades en México”), presentada en el xxviI International
Congress of Latin American Studies Association (LAsA), celebrado en Mon-
treal en septiembre de 2007; “Gobernabilidad y cambio Institucional Universita-
rio en México”, presentado en Tandil, Argentina, en agosto de 2007, en el marco
del Congreso La universidad como objeto de investigacién. Asimismo, algunos
pasajes de los capitulos 1 y 2 aparecieron parcialmente como ensayos y articulos de
investigacion en revistas especializadas o como capitulos de libros. Sin embar-
go, este texto desarrolla de manera mas amplia, y espero que mas consistente,
las preocupaciones, ideas e hipotesis planteadas anteriormente.

Seria muy larga la lista de agradecimientos institucionales, profesionales
y personales. Sin embargo, se reconoce a las autoridades de la Universidad de
Guadalajara (en particular, a la Coordinacion de Investigacion y Posgrado) y
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al Centro Universitario de Ciencias Econémico Administrativas (CUCEA) de la
Universidad de Guadalajara, su comprension y apoyo para el desarrollo de este
trabajo. También se agradece a los colegas del Departamento de Politicas Publi-
cas (mi espacio laboral desde 2004), sus observaciones y sugerencias en varios
momentos del proyecto, en especial a Roberto Miranda Guerrero, cuyas apor-
taciones a las ideas y al proyecto fueron sustanciales, y permanecen en estas
lineas a pesar de su sorpresivo y lamentable fallecimiento en el otofio de 2007.
A Maria Elena Garcia Trujillo, talentosa estudiante de economia del cucea,
debo también un reconocimiento por el laborioso trabajo de rastrear fuentes,
documentos, elaboracién de la base de datos del proyecto, asi como para la
paciente integracion de los informes parcial y final de este proyecto. También
debo agradecer al Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT), por el
apoyo financiero otorgado para la elaboracién del proyecto. Finalmente, a los
estudiantes de la Maestria en Politicas y Gestion de la Educacion Superior del
CUCEA, por su paciencia y resistencia ante las irremediables (;explicables?) ma-
nias temdticas de su profesor. Qué le vamos a hacer.
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Parece existir cierto consenso, en los estudios realizados durante los altimos
afos sobre el sistema de educacion superior mexicano, en afirmar que el ana-
lisis de las acciones y politicas educativas de nivel superior correspondientes al
ultimo cuarto de siglo, resultaron en la constitucién de un periodo clave para
entender los procesos de cambio institucional ocurridos en el campo de las uni-
versidades publicas y, en general, del sector educativo de ese nivel. Sea por los
efectos deliberados, no deseados o perversos de las politicas publicas de la épo-
ca, sea por el contexto de cambios econémicos, politicos o sociales con los que
interactuaron las comunidades universitarias y sus dirigentes y representantes,
o por los efectos de la dindmica interna de las relaciones, estructuras y conflic-
tos que determinaron coyunturas, decisiones y procesos relevantes en las orga-
nizaciones universitarias, el resultado fue un conjunto de transformaciones de
diverso origen y alcance. En buena medida, el punto de partida de esas transfor-
maciones —el “mecanismo de disparo” de las intervenciones publicas federales—
fue la crisis del financiamiento universitario asociado a la crisis general de la
economia ocurrida desde los anos ochenta, que desencadeno6 un conjunto de
acciones y decisiones encaminadas hacia la reforma de la accién publica federal,
lo que incluyé por supuesto al sector de la educacion superior mexicana durante
los afios noventa. Sin embargo, el proceso de transicion politica hacia la demo-
cracia también influyé de manera crucial en la transformacién del contexto
tradicional de las universidades publicas en México.

Pero fue en el campo especifico de la administracion, el gobierno y la ges-
tion de las universidades el lugar donde ocurrieron varias de las transforma-
ciones mas significativas de la década. En muy poco tiempo, nuevos esquemas,
estilos y patrones de gestion se introdujeron y enraizaron en instituciones en las
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que la politizacién y burocratizacion se habian convertido en los dispositivos
centrales en los esquemas de coordinacion de la administracion y de la vida aca-
démica. Pero los intentos por introducir esas nuevas formas en los viejos esque-
mas de gestion —como el vino nuevo en odres viejos—, resulté en una mixtura
compleja en cada caso, pues los intereses politicos, académicos y burocraticos
enfrentaron nuevas tensiones y conflictos. En esas circunstancias, a lo largo de
los afios noventa —un poco antes o un poco después, en cada caso institucio-
nal-, fue posible advertir la emergencia de una nueva complejidad institucional,
marcada, de un lado, por el enfrentamiento entre légicas diversas de desempe-
no institucional, y por el otro, por la influencia de factores externos que restrin-
gieron y modelaron en diversos grados el comportamiento institucional.

En todos los casos, la gestion y administracion de los recursos se convirtid
en un drea estratégica para la accion institucional, en que el énfasis en el control
y la regulacion de ese campo explican buena parte de las tensiones, interaccio-
nes y conflictos que dominaron las relaciones entre los diversos sectores uni-
versitarios. El fortalecimiento de las estructuras de gestion directiva de las
universidades se constituy6 como uno de los ejes de transformacion orientados
por el modelo de la “universidad innovadora” o “emprendedora”, como deno-
mino Clark (1997) a las transformaciones de varias universidades europeas en
los anos ochenta y primeros de los noventa del siglo pasado. Pero el fortaleci-
miento de las estructuras de gestion centralizada de las decisiones estratégicas
del cambio institucional ha estado acompafiada por el incremento de las ten-
siones con las formas tradicionales del gobierno universitario en México. Las
decisiones para responder a las demandas de las politicas federales por parte de
las autoridades centrales universitarias descansan cada vez mds en estructuras
paralelas de gobierno que no transitan por las estructuras formales constituidas
en cada universidad, lo que genera una tension creciente entre la legitimidad y
la legalidad de las decisiones con la eficacia de la gestion directiva.

En este marco interpretativo, la hipétesis general de este trabajo es que
dicha tension entre gestion y gobierno (o, para decirlo en términos mas clasicos,
entre gestion y politica), ha estado determinada, para el caso mexicano, por la
reconfiguracion de las relaciones de poder y de la politica en la universidad, lo
que supone un cambio en el esquema general de la gobernabilidad preexisten-
te en cada caso. De manera complementaria a dicha hipétesis, se considerara
que el desplazamiento de la importancia politica de ciertos actores explica la
transformacion del esquema de gobernabilidad institucional. Especificamente,
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se explorard la idea de que es el incremento de la importancia de la burocracia
universitaria en la gestién y administracion de las universidades el factor prin-
cipal de la reconfiguracion del esquema del gobierno universitario.

Una sospecha acompaia también la observacién de estos afios de cambios,
de politica y politicas publicas en el campo universitario. Es la impresion de que
los cambios en el perfil y la figura de los rectores universitarios representan la
magnitud y profundidad de las transformaciones en los gobiernos universita-
rios. Si se observan las biografias individuales y los contextos institucionales
y locales de los rectores de muchas universidades publicas del pais, se podra
advertir que a las tradicionales funciones de coordinacion administrativa y re-
presentacion politica de sus instituciones, a las rectorias se les cargd también de
nuevas exigencias y habilidades directivas y de conduccioén politica de las poli-
ticas. En otras palabras, al lado de las habilidades técnicas, destrezas politicas,
carisma y capacidad de consenso con que debe contar un rector universitario
—que son determinadas significativamente por los patrones de estructuracién
y movilidad politica que existen en cada universidad-, se agregaron funciones
“no declaradas” de las rectorias, como la promocién e instrumentacion de cier-
tos programas publicos al interior de las universidades, la ampliacion de las ca-
pacidades de direccion y gestion intra y extrainstitucionales, la administracion
estratégica de acciones y planes, la elaboracion de regulaciones y propuestas
para mejorar la rendicion de cuentas, la evaluacion, la planeacion institucional.
El resultado de todo ello fue la creacion de una figura hibrida, que combina
las capacidades del politico (EI Principe de Maquiavelo), con el expertise del
burdcrata profesional o de sus consejeros de ocasion (fiel al modelo weberiano),
y el gerente de las politicas institucionales (la figura predilecta en el campo de
la Nueva Gestion Publica). Tenemos asi la emergencia de principes que son a la
vez burdcratas y gerentes, politicos y administradores, relativamente habiles en
la negociacion de los conflictos, y naturalmente pragmadticos para transformar
los reconocimientos y logros institucionales en mecanismos de acumulacion
de capital politico personal o grupal. Esa tendencia hacia la personalizacion de
los procesos de cambio y de los logros institucionales, es resultado justamente
de la capitalizacion de los reconocimientos y medallas de la “republica de los
indicadores” en que se ha convertido en gran medida la gestion de la educacion
superior. En estas circunstancias, sus perfiles de acceso y desempeiio al poder
institucional, dependen en alguna medida de su capacidad para adaptarse a las
nuevas exigencias de nuestros propios, peculiares, tiempo modernos.
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Esa personalizacion de los logros institucionales esta en la base de las trans-
formaciones observables, pero no se agota en ella. La acumulacion de prestigio
y poder institucional de las rectorias universitarias tiene una de sus fuentes mas
poderosas en los reconocimientos y recompensas incorporadas en la instru-
mentacion de las politicas publicas federales de las Gltimas dos décadas. Dicho
de otra manera: el capital politico de los maximos dirigentes tiene su origen en
la acumulacion de los logros institucionales universitarios (posicion en los ran-
kings nacionales, locales o internacionales, monto de recursos extraordinarios,
presencia continua en los medios de comunicacion, cantidad de programas de
estudio acreditados, niimero de profesores miembros del Sistema Nacional de In-
vestigadores o del Programa de Mejoramiento del Profesorado (por sus siglas,
SNI y PROMEP, respectivamente), o evaluaciones de los Programas Integrales de
Fortalecimiento Institucional (p1F1), o de la cantidad de programas de posgrado
reconocidos por el CONACYT, que se constituyen cada vez mas en fuentes precio-
sas y quizd inevitables de personalizacion de la vida institucional. Esto, por su-
puesto, no es exclusivo de la vida politica universitaria, sino que es consecuente
con el fenémeno de la personalizacion de la politica que se ha desplegado en
el marco general de la sociedad del espectaculo que caracteriza a la vida social
contemporanea. Ello explica también, tal vez, el hecho de que en los procesos de
cambio institucional y los incentivos incorporados en las politicas, las acciones
y procesos de la vida académica tradicional, habitual, de las comunidades, no
sean objeto ni de atencién ni de reconocimientos, ni de medallas ni rituales,
pues en poco contribuyen a la acumulacién de capital politico institucional.

Pero esas figuras, practicas y perfiles son incomprensibles sin el contexto
gubernamental institucional del cual forman parte y reflejo. Las estructuras
de gobierno universitario y los esquemas de gobernabilidad institucional cons-
truidos o reconstruidos en los tltimos afos, configuran las relaciones de poder
que explican los cambios institucionales observados, asi como los patrones de
legitimidad, estabilidad y eficacia que se encuentran en la base de la vida politi-
ca universitaria contemporanea. Los rectores son, en grado variable, los centros
simbdlicos y practicos de esas relaciones de poder y de las practicas politicas
que se desprenden en cada caso. El tamaiio de las universidades publicas consi-
deradas, su antigiiedad, las formas de organizacion que asumen, tanto como las
trayectorias de sus estructuras y practicas politicas y de gobierno, determinan
en alto grado el perfil de la autoridad y de sus fuentes de legitimacion, estabili-
dad y eficacia.
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Para explorar dichas hipdtesis, conjeturas y sospechas, se consideraron
principalmente cinco casos especificos de universidades publicas que com-
binaron reacomodos en sus estructuras de gobierno y de poder con reformas
institucionales de diverso alcance y origen: la Universidad de Guadalajara, la
Universidad Auténoma de Ciudad Juarez, la Benemérita Universidad Auténo-
ma de Puebla, la Universidad de Sonora y la Universidad Veracruzana (Acos-
ta, 2006). A partir del examen comparativo de estos casos es posible formular
algunas tesis e hipotesis de trabajo para comprender de mejor modo tanto el
impacto de las politicas publicas en la organizacion y el gobierno del sistema y
de las instituciones, como el proceso de transformaciones que caracterizan a las
universidades publicas en la dimension politica, de gestion y de gobierno ins-
titucional. El argumento central es que los cambios, tanto en el contexto como
en el entorno de las politicas universitarias en los altimos afnos, han modificado
silenciosa pero sustancialmente las formas de gobierno, de gobernabilidad y
gobernanza de la educacion superior mexicana.

El ensayo se divide en tres capitulos. El primero plantea el marco anali-
tico del texto, indagando en las relaciones entre politica y gobierno en el con-
texto universitario mexicano, enfatizando el peso de los factores contextuales
en la estructuracion de los vinculos entre estructuras de gobierno, actores y
decisiones politicas. Aqui se desarrolla un andlisis a partir del examen de las
politicas nacionales de evaluacion y calidad que se han instrumentado desde
los primeros afnos de la década de los noventa del siglo pasado, la formacion de
las politicas publicas como redes de politicas, y sus determinaciones en la vida
politica universitaria.

El segundo capitulo se concentra en el andlisis de las relaciones entre el
orden formal y las practicas politicas universitarias. A partir de un breve esbozo
histérico de las estructuras de gobierno de las universidades ptiblicas mexicanas,
se exploran los cambios ocurridos en el concepto y las practicas de la autonomia
universitaria —eslabon fundamental en la estructuracion politica de las univer-
sidades—, se desarrolla también un analisis de los procesos de burocratizacién
del cambio institucional en estas organizaciones, asi como una revision y varias
reflexiones en torno a las practicas politicas universitarias contemporaneas.

Finalmente, el tercer capitulo trata de la identificacion de los impactos de
las politicas y los programas federales en las relaciones entre los universitarios,
y de los “nuevos estilos” de gestion de los asuntos universitarios. Las figuras de
autoridad, el fortalecimiento de las estructuras burocraticas de nivel medio y
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superior, la emergencia de nuevas figuras de gestion, asociadas a una estructura
paralela de decisiones en la universidad, asi como el fendmeno de la burocrati-
zacion del trabajo académico universitario, constituyen los elementos centrales
de este apartado. A partir del analisis de los casos de cinco universidades publi-
cas mexicanas, se muestran algunas de las tensiones que ocurren en el campo de
las relaciones entre los cambios institucionales, la gobernabilidad y el desempe-
fio institucional.



CAPITULO 1

POLITICAS PUBLICAS Y GOBIERNO UNIVERSITARIO

Para el desarrollo del estudio, se parte de la identificacion del contexto politico
y de politicas, tomando como unidad de anilisis a las politicas ptblicas fede-
rales en educacion superior durante el periodo 1990-2006, y algunos de sus
efectos en las universidades publicas mexicanas. A partir de ahi se identifican
los factores institucionales que determinan, por un lado, los nucleos especificos
de decisiones y acciones de politicas, y por el otro, las relaciones de poder y
las formas de gobierno, asi como los modelos de gobernabilidad y gobernanza
institucional en cada caso. De acuerdo con la hipétesis general del proyecto,
se formula como hipétesis central de trabajo que estos factores determinan en
gran medida la orientacion y la calidad de los procesos de cambio institucional
en las universidades publicas estudiadas.

FIGURA 1. ESQUEMA DE CAMBIO INSTITUCIONAL

3 CAMBIO
E INSTITUCION A
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Como todo proceso de cambio institucional, la dimension politica de la
organizacion y el cambio universitario son determinados poderosamente por
factores externos e internos. En el primer caso, es necesario destacar el papel
de las politicas publicas disefiadas e instrumentadas en el periodo de analisis,
las cuales jugaron una funcién de incentivos en los procesos de reconfiguracion
de las estructuras y algunas practicas institucionales. Las l6gicas que dirigieron
la formulacién de las politicas federales en el campo combinaron exigencias de
rendicion de cuentas con reclamos de eficiencia administrativa y orden finan-
ciero, control politico gubernamental con autonomia académica, estimulando
la produccion de indicadores, procesos y procedimientos diversos de evalua-
cién de la calidad, asi como complicados mecanismos de ampliacion presu-
puestal a las universidades publicas. Como toda politica piblica moderna, las
politicas federales actuaron en algunas condiciones como restricciones purasy
duras, aunque en otras, sobre todo en el ultimo periodo, tendieron a configurar
“redes de politicas” de diversa magnitud y consistencia en los sectores en que
actuaron. Para decirlo en breve, un nuevo intervencionismo estatal, actuando
bajo una perspectiva de redes, caracteriza el periodo de las politicas instrumen-
tadas en los ultimos afos, cuyos efectos han sido significativos en términos de
la reorganizacién de las estructuras de gestion y decision universitaria.

Por su parte, la arena “interna” de la dimensién politica mencionada tiene
que ver con los actores y fuerzas politicas que en cada universidad impulsan
modificaciones en las estructuras de gobierno, de gestion (governance) y de go-
bernabilidad institucional. Esta “vida interior” es la que define con precision la
magnitud y orientacion de los cambios en la esfera politica de las universidades,
pues ésta concentra y ordena formal y simbolicamente las practicas politicas en
la universidad. Es por ello un fenomeno elusivo y complejo porque es el resul-
tado de biografias personales, contextos institucionales, codigos simbolicos y
précticas de acceso y distribucion del poder, estructuras preexistentes y heren-
cias politicas, intereses, en los que la incertidumbre y el azar juegan también un
rol no menor en la configuracién de los arreglos y los saldos de los juegos de
poder universitario.
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Factores externos del gobierno y las politicas universitarias

Las politicas publicas como redes de politicas

En buena parte de la literatura sobre el Estado, tras la segunda guerra mundial,
es posible rastrear la nocién de que el gobierno —como el agente principal de
la conduccion de los asuntos publicos— organiza su accién a partir de la elabo-
racion e instrumentacién de determinadas politicas publicas. El contexto y la
estructura del Estado (y mas especificamente la orientacion y arquitectura del
régimen politico) intervienen para identificar con precisién en qué medida la
accién publica es sélo una accién de gobierno, o cudnto de la accion del gobier-
no es producto de fuerzas publicas y sociales “externas”, es decir, efecto de las
fuerzas invisibles o enguantadas del mercado, o de las asociaciones, organismos
y grupos de la sociedad civil, cuya fuerza o influencia puede “colonizar” total o
parcialmente la orientacion o la ejecucion de las politicas.

El Estado de Bienestar occidental, disefiado bajo la éptica de modelo keyne-
siano, implico la centralidad del gobierno en el disefio de las politicas piblicas,
y sus efectos distributivos o redistributivos fueron diseiados mediante la cons-
truccién de acuerdos politicos y arreglos institucionales, dentro de los cuales
la participacion de partidos politicos y sindicatos, asi como organizaciones de
masas, jugaron un papel central para imprimir un cardcter universalista a la ac-
cion publica (Esping-Andersen, 1993). De esta forma, el Welfare State fue una
invencion politica y socioecondmica montada sobre la base de grandes coa-
liciones politicas nacionales, que permitieron garantizar grados crecientes de
bienestar con la estructuracién y consolidacién de regimenes politicos demo-
craticos (Polanyi, 1995; Rothstein, 1998). En este contexto, la accion publica fue
siempre concebida como la accién del gobierno junto con la accién de sectores
no gubernamentales.

Por razones histéricas derivadas de la peculiar configuracion de las rela-
ciones entre el Estado y la sociedad, en México y en América Latina la accién
publica ha sido entendida, a contraparte, fundamental y casi exclusivamente
como una accion de gobierno. La centralidad del Estado y del aparato guberna-
mental en la organizacion de las demandas ciudadanas (a través de sindicatos,
partidos politicos y asociaciones de muy diverso tipo), construy6 relaciones de
dependencia de las organizaciones sociales y civiles con el Estado que fueron
dominadas durante un largo ciclo por practicas clientelares, prebendarias o pa-
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trimonialistas, que fortalecieron una férmula politica basada en arreglos cor-
porativos y una formula econémica que legitimaba la intervencion estatal en el
mercado. Ello dio por resultado la constitucién de regimenes nacional-popula-
res autoritarios o semi-democraticos, que funcionaban bajo el dominio de una
clara matriz “Estado-centrista” (Lechner, 1999), y en los que las funciones del
bienestar social fueron segmentadas y no universalistas. En esas circunstan-
cias, la accion del Estado, a partir de las politicas publicas, fue identificada de
manera comun como politicas estatales, y mas especificamente, como acciones
gubernamentales.

Este perfil “gobiernista” de la accion publica en un contexto de baja autono-
mia de las organizaciones sociales y politicas explica la concentracion del poder
y de los recursos (financieros, simbolicos y materiales) en las elites estatales. No
obstante, la accion publica fue “colonizada” en diversos momentos y ciclos por
fuerzas sociales y politicas que incorporaron sus intereses mediante diversas es-
trategias en las politicas y los programas gubernamentales. Algunos han hecho
énfasis en las decisiones, otros en las determinaciones (externas o internas al
gobierno, que incluyen desde imposiciones de organismos internacionales hasta
la fortaleza de la sociedad civil nacional), algunos mas en las instituciones, otros
en las clases sociales, algunos mas en los grupos de presion. En cualquier caso,
existe la hipdtesis de que, en ausencia de un marco institucional democritico de
relaciones de poder, fueron las fuerzas politica 0 econémicamente organizadas,
las que determinaron en cierta medida la accién del Estado.

A raiz de la crisis economica de los anos ochenta del siglo pasado, de los
procesos de reestructuracion y ajuste de las economias nacionales en la region,
y de las tendencias hacia la democratizacion de los regimenes politicos, la es-
tructura de las relaciones entre el Estado y la sociedad cambiaron de manera
dramatica. Tras las reformas de “primera” y de “segunda” generacion, el tema
de la nueva coordinacién publica transitd de la centralidad estatal hacia esque-
mas dominados por el gerenciamiento (management) de las politicas publicas,
la gobernanza (governance), o la nueva gestion publica (Aguilar, 2006; Repetto,
2005). La reestructuracion politica del sistema de partidos fue acompaiada de
un desmantelamiento gradual de los enclaves corporativistas tradicionales, y
paulatinamente nuevas organizaciones sociales y politicas aparecieron en el
campo de la accion publica. Al cabo de un ciclo de movilizaciones y conflictos
de muy diverso tipo y alcance, la democratizacion de los regimenes politicos
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latinoamericanos provocé un cambio en las formas tradicionales de la gestion
politica, a través de la cual cierta dindmica pluralista ha comenzado a abrirse
paso en el proceso de elaboracion de politicas.?

No obstante las diferencias en los matices o en los énfasis, parece existir
un acuerdo comun, elemental, en el sentido de que toda accién gubernamental
es una accion publica, pero no toda accion publica es una accion gubernamen-
tal. Bajo este supuesto minimo, es posible reflexionar en torno a las acciones
publicas como politicas publicas, es decir, pensar a las acciones de gobierno
en el marco de las transformaciones de la esfera publica, y a las politicas como
expresiones complejas tanto de las acciones de gobierno como de las transfor-
maciones de lo publico.

Accion publica y accion colectiva

La reestructuracion de la accién publica en los diversos marcos nacionales ha
implicado nuevas formas de coordinacion entre el Estado y la sociedad. La de-
mocratizacion de la competencia politica y la alternancia en el gobierno han
permitido el fortalecimiento del sistema de partidos politicos, pero también
han colocado nuevos desafios a la gestion de lo publico en la esfera no directa-
mente politica. En relativamente poco tiempo, la autoridad publica ha transi-
tado de formas autoritarias y burocraticas hacia formas de negociacién y colo-
nizacion de los intereses privados o corporativos en muchos asuntos publicos
(Cabrero, 2005; Castaiieda y Cuéllar, 1998; Banco Mundial, 2007). En el marco
de reformas silenciosas o deliberadas de la estructura y capacidades del Estado,
ha emergido en el campo social un nuevo conjunto de practicas y logicas que se
disputan, entre tensiones y conflictos, un lugar en la agenda de las politicas.
Diversas formas de accion colectiva se han configurado en esta logica de re-
acomodos de lo publico, y la accién pablica misma se ha convertido en una forma

2 Una intensa discusion acompano estos cambios, que cuestiona el alcance y profundidad de la transicion
y €l cambio politico a la democracia. Y muy pronto se reconocié que no bastaba “tener una democracia
para gobernar democraticamente”, lo que no sélo implicaba afianzar los procedimientos clectorales y un
sistema de partidos para la construccion democritica, sino que era también necesaria la “invencién” de
nuevas formas de gestion para la elaboracion de las politicas publicas. Por otro lado, la afirmacién del
cardcter pluralista de las formas de organizacién de los intereses en las sociedades locales debe contra-
ponerse a la persistencia de las desigualdades en la representacion politica de clases y grupos sociales
(Camou, 2002; Lechner et al., 1999; Tulchin, 2002).
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particular de la accién colectiva.’ Ello implica el desarrollo de capacidades de
coordinacion sociopolitica que permitan, por un lado, legitimar a la autoridad
publica, pero también mejorar la eficacia de la accién publica. En escenarios
dominados frecuentemente por el activismo de grupos de presion, organizacio-
nes no gubernamentales, partidos politicos y sindicatos, las agencias guberna-
mentales enfrentan el desafio de encontrar nuevas formulas de coordinacion que
permitan resolver los viejos desafios de la gobernabilidad (legitimidad, eficacia,
estabilidad) y los nuevos retos de la gobernanza (eficiencia, capacidad organiza-
cional y calidad de la gestion). En estas circunstancias, la accion publica (decisio-
nes, agendas y movilizacion de recursos para resolver problemas colectivamente
significativos) es causada por movimientos de grupos y comunidades interesadas
en colocar sus demandas en la esfera publica y de ahi, en la agenda de politicas
publicas. Estas formas de accion colectiva tienen, en una dimension estrictamen-
te sociologica, un fuerte componente identitario, simbdlico, que conduce a una
logica autondmica y cohesiva de sus intereses y representaciones (Melucci, 1999;
Tarrow, 1997). Pero en una dimensién puramente politologica, esos movimientos
de accidn colectiva significan intereses agrupados, legitimos, en busca de un lugar
en la esfera publica, ademas de constituir actores necesarios en la construccion
de acuerdos y coaliciones para la accién publica (Thoenig, 1997; March y Olsen,
1997; Shepsle y Bonchek, 2005). Desde esta perspectiva, las politicas puablicas (las
politicas sociales, por ejemplo) pueden ser apreciadas como “bienes colectivos”,
como instrumentos para el abordaje y resolucion de asuntos publicos especificos
que movilizan los intereses de organizaciones sociales y que representan deman-
das cuya satisfaccion generara potencialmente legitimidad y estabilidad a la ges-
tién de las politicas publicas (Lynn, 1998).

Redes de politicas

El concepto de red es hoy un término multicitado en el campo de las ciencias
sociales, en particular en la sociologia, la ciencia politica o la antropologia. Se

* No voy a profundizar aqui en Jas limitaciones y diferencias que puede haber entre la sociologia de la ac-
cion colectiva y el analisis politologico de la accion puablica. Aunque una tiene su origen tanto en el analisis
de los nuevos movimientos sociales (Tarrow, 1997), como de las formas de organizacién de los intereses para
alcanzar bienes publicos (Olson, 1992; Crozier y Friedberg, 1990) y la otra se reficre a las interrelaciones
o interacciones entre el gobierno y los grupos sociales (Tarrow & Tilly, 2007), sospecho que hay una co-
nexion empirica entre ambos mundos conceptuales que puede ser apreciada mediante la observacion de
los problemas asociados a las nuevas formas de gestion publica.
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utiliza tanto para explicar los vinculos entre los individuos, los grupos y las
instituciones, como para enfatizar las mediaciones entre los enfoques clasicos
del individualismo y el colectivismo metodoldgico, asi como para establecer
las complejas determinaciones entre las dimensiones no formalizadas en la es-
tructuracion de diversas formas de la accion colectiva.

En su trabajo clasico, Rhodes (1981) hizo hincapié en las ventajas analiticas
del concepto de red para el analisis de las politicas publicas. El énfasis especifico
que propone este autor descansa en la estructura de la distribucion de los recur-
sos, en la que participan distintas organizaciones gubernamentales y publicas, co-
nectadas por una relacién de dependencia por el acceso y control de esos recursos.
Mas recientemente, el propio Rhodes (2008) propone una definicion precisa del
concepto de “redes de politicas” como: “sets of formal institutional and informal
linkages between governamental and others actors structured around shared if
endlessly beliefs and interests in public policy making and implementation”. Es-
tos vinculos formales e informales entre el gobierno y otros actores configuran y
expresan intereses y creencias que se pueden traducir en determinadas politicas
y decisiones publicas. La diferenciacion entre los niveles de las relaciones intergu-
bernamentales (macro), los vinculos entre el centro y la periferia de los gobiernos
y las organizaciones politicas (nivel medio), y el de los actores particulares (mi-
cro), resulta importante para distinguir la influencia e importancia de las redes en
el analisis de formulacion y operacion de las politicas publicas (Evans, 1998).

En otras vertientes del campo del andlisis de politicas (policy analysis), el
empleo del concepto de red tiene su origen en el supuesto de que las politicas
publicas incorporan tanto en su agenda como en el disefio de las politicas y su
implementacién, un conjunto de intereses organizados en torno a temas gene-
rales o especificos de las politicas. Esos intereses corresponden a una plurali-
dad de grupos politicos o empresariales, asociaciones civiles, comunidades de
ciudadanos, partidos politicos y comunidades de expertos que compiten por
incorporar algunas de sus preocupaciones privadas como asuntos de interés
publico. Es lo que en la literatura se denomina la “Agenda Publica” de las politi-
cas, distinta a la “Agenda de Gobierno” y la “Agenda Constitucional” (Aguilar,
1993; Lindblom, 1991; Majone, 1997).4

* Coexisten aqui dos posturas tedricas encontradas: las que se podrian agrupar en las teorias del rational
choice y las que se encuentran dentro de la escucla del neoinstitucionalismo. Una apunta a que es el calcu-
lo y la bisqueda de la maximizacion de los intereses de los actores solitarios o en colectivo el motor de las
movilizaciones para su incorporacion en la agenda puablica. Los enfoques neoinstitucionalistas colocan el
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Desde esta perspectiva, los campos de politicas son campos de batalla, are-
nas de lucha politica en la que se trata de imponer tanto una agenda como un
conjunto de definiciones de problemas de politicas que favorezcan tal o cual
tratamiento de los mismos. De ahi que los intereses en juego, y los actores que
los encarnan o representan, desarrollan estrategias de formacion de redes
de politicas que permitan incrementar su fuerza e influencia en la definicion de
las politicas mismas, tanto en la fase de su disefio como de su implementacién
(Pressman y Wildavsky, 1998).° En otras palabras, la politica de las politicas (po-
litics of policies) constituye el lado opaco de las politicas publicas, la caja negra
de las interacciones entre intereses y actores, el lugar y el tiempo en que se con-
figuran las politicas y se transportan intereses especificos de las comunidades
y grupos involucrados. La arquitectura de las instituciones politicas nacionales,
el perfil de los actores involucrados, las arenas de politicas y la organizacion de
la sociedad civil constituyen factores que explican la naturaleza esencialmente
politica (es decir, conflictiva y compleja) de las politicas publicas (1pB, 2005).

El pluralismo politico y social es el combustible mas potente en la forma-
cion de agendas publicas y redes de politicas. Esto supone algtin grado de auto-
nomia de los ciudadanos y en general de los gobernados respecto del gobierno y
del Estado. Sin embargo, en sociedades cruzadas por la desigualdad social y eco-
noémica, esa autonomia tiende a ser un privilegio, por lo cual la representacion
de los intereses tiende a concentrarse en aquellas organizaciones y activistas ca-
paces de construir representaciones politicas de intereses sociales. La desigual-
dad del ingreso econémico supone entonces, en cierto grado, la desigualdad en
la representacion politica.

Comunidad de politicas y redes de politicas

Pero es preciso distinguir entre aquellas redes intelectual y técnicamente aso-
ciadas a determinados campos de politicas, y aquellas redes interesadas y po-

acento no tanto en el interés, sino en las reglas y procedimientos establecidos o acordados para el disefio
de las politicas puablicas.

> De hecho, el trabajo cldsico dc estos autores sobre el andlisis de la implementacion de politicas publicas
mostr6, mediante el estudio comparado de varios programas publicos en Estados Unidos durante los anos
sesenta del siglo pasado, que el problema de implementacion cs esencialmente un problema de “accién
colectiva conjunta” entre gobiernos, grupos de interés y organizaciones de ciudadanos. Este es uno de los
trabajos pioneros que mostro a los analistas y tedricos de las politicas la importancia de la implementacion
como parte sustantiva del ciclo de politicas y el cardcter “interaccionista” de toda politica publica.



POLITICAS PUBLICAS Y GOBIERNO UNIVERSITARIO 29

tencialmente involucradas en los contenidos y en las acciones mismas de las
politicas publicas. Es decir, distinguir entre las “comunidades de politicas” y
las “redes de politicas”. Las primeras se refieren a aquellos grupos de expertos
interesados en la definicion de las cuestiones o asuntos estratégicos de las politi-
cas (issues), analistas de politicas que participan en la identificacion de problemas,
bajo el axioma de que “quien define, decide”, mientras que las redes de politicas
son aquellas que se integran por activistas, gobiernos locales, partidos poli-
ticos, empresas, grupos de presion u organizaciones civicas comprometidas
con el tratamiento de asuntos de su interés particular. En este sentido, las redes
adquieren visibilidad y peso especificos bajo la forma de coaliciones de politi-
cas, cuya funcién esencial es asegurar y mantener la implementacion de las
politicas en determinado tiempo y circunstancias (Parsons, 2007).

Las comunidades de politicas han dominado tradicionalmente la tema-
tizacion de las politicas publicas, y eso revela su influencia en la definicion y
orientacion de la accion publica. Académicos, expertos y consultores (los nue-
vos consejeros de “principes” nacionales o locales) conforman las figuras prin-
cipales que participan activamente en la definicién de los asuntos criticos de las
agendas de politicas. Las formas de organizacién gubernamental para su inter-
vencion en la accién publica determinan en buena medida el grado de influen-
cia de estas comunidades, y son el tipo de relaciones que establecen con actores
no gubernamentales las que conforman los “juegos” de la accion publica. En
cualquier caso, los actores gubernamentales actan en un entramado de redes
organizacionales, intergubernamentales y redes de politicas publicas en arenas
especificas de la accion publica (Bryson y Crosby, 1992).

Por otro lado, hay que distinguir entre redes y coaliciones de politicas. Si bien
es cierto que toda politica publica requiere de coaliciones de politicas. también es
preciso reconocer que no toda accién publica requiere de redes de politicas. Es
decir, la formulacion de una agenda y de politicas correspondientes requieren, en
su disefio e implementacion, de agentes y actores que “vigilen” y acuerden los rit-
mos, modalidades y circunstancias en que puede ser instrumentada una politica
publica (Sabatier, 1988). En este sentido, la politica es un componente crucial y
estratégico de toda politica publica, y los “politicos de las politicas” a los que se re-
fiere Heclo (1993), juegan un papel importante en la promocién de las propuestas
de politicas y la articulacién de las coaliciones correspondientes.

Pero existen acciones publicas que pueden o no depender de redes de poli-
ticas ni ser provocadas o constituir efectos de movimientos de accién colectiva;
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tienen que ver con aquellas acciones rutinarias que disponen de instrumen-
tos, reglas y recursos que han probado su eficacia en el pasado relacionadas
con aspectos cotidianos de la vida publica (alumbrado, recoleccion de basura,
seguridad publica, educacion, etc.). Ahi donde surgen conflictos asociados a
nuevas necesidades de atencion o a una mejor distribucién o reorganizacion
de los recursos publicos, es cuando se forman movimientos de accion colectiva
que organizan las demandas y representan intereses especificos que llaman la
atencion gubernamental para emprender o reformular acciones ptblicas. Nos
encontramos en este caso con experiencias donde la accién colectiva es un fe-
némeno ligado a emergencia de nuevas politicas publicas y a la accién publica
misma (Hardin, 2007; Font, 2001).

Gobernabilidad, gobernanza y coaliciones de politicas

Pero las politicas publicas implican también la existencia de estructuras y prac-
ticas asociadas a determinados esquemas de gobernabilidad, que explican las
capacidades de gobernanza (governance) en los distintos campos de la accién
publica. Por gobernabilidad se entiende aqui la definicion clasica, como la ca-
pacidad de respuesta que poseen los sistemas de gobierno para atender las de-
mandas sociales (Crozier, Huntington y Watanuki, 1975). Esta capacidad es una
construccion esencialmente politica, que tiene que ver con el perfil del régimen
politico (political system) en el cual se elaboran e implementan las politicas pa-
blicas (policies), la agenda de las politicas y su instrumentacién. Las estructuras
de acceso y distribucion del poder (poderes ejecutivo, legislativo y judicial), los
mecanismos de seleccién de funcionarios y gobernantes (procesos electorales),
las formas de agregacion de los intereses politicos (partidos, sindicatos, organi-
zaciones civiles y representativas) y las formas parlamentarias o presidenciales
de organizacion del poder politico son factores que modelan y restringen la
accion y las politicas publicas generales, sectoriales o territoriales.

Las instituciones, en tanto conjunto de reglas, actores y estructuras de ac-
cién individual o colectiva (Acosta, 2002a), constituyen “filtros” para la distri-
bucién publica de recursos, competencias y poderes, y juegan un papel central
en el ordenamiento politico en el cual se vuelve “gobernable” la vida social. La
tendencia incesante hacia la formalizacion e institucionalizacién de los com-
portamientos politicos y sociales implica generar las condiciones para elevar
los umbrales de la gobernabilidad y, con ello, las capacidades institucionales del
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sistema politico y de gobierno para dar respuesta a las demandas de los ciuda-
danos (Camou, 2002). En un contexto de democratizacién de la vida politica en
una sociedad, esas capacidades institucionales que hacen posible elevar el grado
de gobernabilidad implican considerar la capacidad de gobernar fundamental-
mente por la via de las politicas (policies), y en menor escala por el empleo de los
recursos tradicionales de la politica (politics), propios de los regimenes autorita-
rios o semidemocraticos (Ingram y Schnider, 2008; Aguilar, 2003).

En esta misma perspectiva analitica, el tema de la gestion (management) de
los recursos reaparece como un problema ya no técnico (de administracion) o
politico (de gobernabilidad), sino de “gobernanza” institucional, es decir, como
un problema de coordinacion entre el gobierno del sistema o de las instituciones
con otros actores externos al mismo (Aguilar, 2006). La capacidad para coordinar
las acciones se coloca entonces como un desafio estratégico para conducir a las or-
ganizaciones y a los individuos: en la medida en que se fortalece esa capacidad se
asiste a una transicion entre las viejas formas de administracion tradicional orien-
tadas generalmente hacia el aseguramiento de mecanismos de control politico o
hacia dotar de rutinas —~herramientas técnicas— a las burocracias publicas para
estabilizar el flujo de recursos y decisiones, hacia formas gerenciales de coordinar
las acciones publicas. Esas formas se orientan a satisfacer las demandas de los
esquemas real o tendencialmente pluralistas y democraticos, en los que el Estado
es un actor estratégico pero no exclusivo en la provision de recursos, soluciones o
decisiones, y en las que se reconoce la necesidad de que actores no gubernamenta-
les o privados participen en la construccion de politicas publicas (ibidem).

El andlisis de las politicas publicas supone una doble perspectiva para la
comprension del disefio e implementacién y evaluacion del policy process. De un
lado, una perspectiva estrictamente politica (o politologica) del proceso, relacio-
nado con los problemas de gobernabilidad de las politicas; por el otro, tiene que
ver con los problemas de la organizacion y coordinacion técnico-administrativa
de las politicas, la gobernanza institucional. El gobierno (sus estructuras, sus
formas organizativas y normativas, sus capacidades y restricciones) se convierte
en la unidad de andlisis central para examinar cémo los esquemas politicos (de
gobernabilidad) y los esquemas organizacionales (de gobernanza), incorporan
actores, rutinas, reglas y patrones que “traducen” las politicas publicas en ambi-
tos especificos. Desde esta perspectiva, la administracion (es decir, la ejecucion
de las decisiones de politicas) y la propia gestion de la organizacién guberna-
mental (es decir, los procedimientos de conduccion de los recursos asociados
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a la implementacion de las acciones de las politicas), configuran un conjunto
de estructuras de accién colectiva en el campo institucional que permiten ex-
plicar las distintas combinaciones de efectos deseados, inesperados y perversos
que tienen las mismas politicas publicas en casos institucionales diferentes.® El
andlisis de las burocracias constituye entonces una dimension especialmente
importante para comprender como, en el caso de los gobiernos universitarios,
la administracion y la gestion de las politicas forman parte de las estructuras de
gobernabilidad y gobernanza institucional.

Redes de politicas y capital social

Uno de los aspectos centrales de los vinculos entre las politicas, la accion ptblica
y las redes descansa en la estructuracion y formacion de capital social, es decir,
en la capacidad de crear relaciones de confianza en las estructuras de intercam-
bio sociopolitico. El concepto supone redes de confianza entre los ciudadanos,
y entre éstos, sus organizaciones y los gobiernos, porque ello permite disminuir
de manera significativa los “costos de transaccién” de la accién publica, lo que
tiene efectos positivos en la vida econdémica, politica y social (Putnam, 1993;
2001).” La hipotesis general sobre la que descansa el argumento es que las redes
de politicas son una expresion del capital social preexistente o consecuente en
cada organizacion, comunidad o grupo (Tilly, 2005). A diferencia del concepto
de “redes politicas”, que concentran su atencion en los actores y fuerzas que
influyen en la determinacion de las estructuras y orientaciones de la accién
estrictamente politica, el concepto de “redes de politicas” atiende a la estructu-

¢ Aunque los conceptos de “administracion” y “gestion” suelen ser empleados como sinénimos en el and-
lisis de las organizaciones (entendidas como “estructuras procedimentales”, “estructuras de ejecucion de
las decisiones’, etc.), desde las perspectivas de la gobernabilidad y la gobernanza de las politicas publicas
dichos conceptos se asemejan mas a las formas burocraticas de organizacién del gobierno, que involucran
actores, reglas y estructuras con intereses propios, capaces de influir de manera significativa en el rumbo
u orientacion de las politicas en la vida de las instituciones. Al respecto ¢fr. los textos de Friedman (2006:

482-492), Peters (1999) y Bozeman (1998).

7 El concepto de confianza tiene por lo menos dos grandes acepciones. Una es una perspectiva normativa
en la que se visualiza como un acto moral, de lealtad y compromiso civico a otros individuos, a las orga-
nizaciones o a las instituciones democriticas. La otra concepcion coloca la definicion como un célculo
racional que los individuos realizan para maximizar sus intereses y minimizar los costos de la accién
colectiva. Estas visiones culturalistas o racionalistas de la confianza estdn en la base de la discusion acadé-
mica e intelectual que los trabajos citados de Putnam han despertado en las ciencias sociales durante los
ultimos afnos. Para una revisién de esta debate, cfr. Aguilar Rivera (2006).
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racion de los vinculos entre las politicas publicas y los actores que intervienen
para determinar el perfil de la agenda, la implementacion o la evaluacion de las
politicas (Peters, 1999). Burocracias, lideres politicos, representantes de orga-
nizaciones civiles o empresariales, configuran interacciones con redes organi-
zadas de poder que marcan zonas de influencia, objetos de atencién publica y
diseno de politicas. En este sentido, la accion publica conducida por las politicas
contribuye a estimular, abordar o reducir la influencia de las redes organizadas de
poder en la orientacion de las propias politicas.

Pero la estructuracién misma de las redes de politicas depende del marco
institucional que inhibe o incentiva la participacion de las redes. El capital so-
cial, que se desprende de la confianza en las relaciones entre los ciudadanos y
con el gobierno, requiere de la institucionalizacién de reglas y procedimientos
que garanticen nuevas formas de gestion de lo publico. Y ese marco institu-
cional parece mostrar sus insuficiencias para enfrentar los desafios de nuevas
formas de diseno de las politicas en que los ciudadanos y sus organizaciones
puedan incorporarse en su vigilancia o en los resultados de sus aplicaciones. En
un contexto general de desencanto con la politica y con las democracias real-
mente existentes en México y en América Latina, la desconfianza en las insti-
tuciones y procedimientos de la democracia ha degradado los niveles de capital
social que requiere la accion publica y la elaboracion de las propias politicas
publicas (PNUD, 2004; BID, 2005).* Toda forma de coordinacion publica requiere
en esencia de estrategias socialmente cooperativas para la consecucién de fines
significativos para la colectividad, en donde la acumulacion de confianza es
uno de los requisitos para establecer un marco adecuado de cooperacion y
coordinacién de acciones publicas. La creacion de una institucionalidad formal
e informal que contribuya a la generacion de confianza y de capital social para
el fortalecimiento de la accion del Estado y la gestion de lo publico, se consti-

¥ Este fenomeno es lo que ha sido considerado en ambos documentos como una expresion de la “paradoja
latinoamericana”: a pesar de que se han consolidado los procedimientos democraticos electorales y se han
edificado sistemas de partidos estables y competitivos, donde la alternancia en el poder es una expresion
del funcionamiento politico de las democracias, se ha extendido una sensacién de frustracién y desen-
canto de los ciudadanos por el rendimiento del régimen politico democraticoy de sus principales actores,
los partidos politicos. L.a complejidad del fenémeno, sin embargo, no es sélo debido al decepcionante
desempeno politico de las democracias, sino también al bajo crecimiento de las economias y a los pobres
resultados de las intervenciones publicas en los temas de desigualdad social y distribucion del ingreso. En
estas circunstancias, la gestion piblica enfrenta un clima de escepticismo y desconfianza que dificulta la
elaboracion de politicas publicas y los niveles de coordinacién y cooperacion de la accion publica.
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tuye en estas condiciones como uno de los desafios estratégicos en el disefio y
gestion de las politicas publicas nacionales y locales.

La consideracion del tema de la confianza en la elaboracion de politicas es
particularmente pertinente para el caso de la educacion, pues, en buena medi-
da, en el caso de la experiencia mexicana de los ultimos anos —al igual que la
educacion superior en el campo internacional-, la desconfianza hacia las uni-
versidades ha sido el motor o el combustible de buena parte de las politicas
y los programas publicos implementados en la educacién superior (De Boer,
2002). El impuso a las politicas de evaluacion y calidad que se encuentran en
el centro del nuevo modelo de intervenciones publicas en el sector, surgié mas
que nada de la necesidad de vigilar, controlar y supervisar las practicas y los
procesos administrativos y académicos de las universidades publicas desde
los primeros afios noventa del siglo pasado, lo que explica el fenémeno de sobre
regulacién que caracteriza al sistema educativo publico de nivel superior en
Meéxico. La distincion entre financiamiento publico ordinario y extraordinario
que comenzd en los afios ochenta en el dilatado marco de la crisis econémica
y financiera de las universidades, y que permitio el fortalecimiento del finan-
ciamiento federal a las universidades, significé también un fortalecimiento de
las capacidades de intervencion y regulacion del gobierno federal y sus agencias
respectivas en el campo de la educacién superior universitaria, de la ciencia y
de la tecnologia (Acosta, 2002a). Los afios noventa consolidaron esa tendencia
de concentracion del poder federal y una consiguiente debilidad de las univer-
sidades publicas para eludir compromisos y responsabilidades contraidas antes,
durante y después de los procesos de evaluacion de su desempeno. El resultado
global es que, de manera silenciosa, la autonomia tradicional de la universidad
cambio de significado y de practicas, disminuyendo la capacidad de las univer-
sidades de determinar sus orientaciones y procesos, y fortaleciendo el piloteo
gubernamental del sistema. El “gobierno de la chequera” sent6 sus reales en las
politicas publicas del sector (Hood, 1983; De Vries, 2001).’

 Cuando me refiero a la “autonomia tradicional” de las universidades entiendo las autonomias que se
desarrollaron a lo largo de casi siete décadas del siglo xx en América Latina, y que tuvieron su punto de
arranque con el “Movimiento de Cérdoba” de 1918 en Argentina. Esa autonomia significaba un arreglo
institucional entre las universidades publicas y los Estados nacionales basada en tres principios generales:
el autogobierno universitario (que implicaba no solamente el derecho de los universitarios a elegir a sus
propias autoridades y estructuras de gobierno, sino también précticas de co-gobierno entre estudian-
tes, profesores y directivos), la autodeterminacion académica y administrativa de la vida universitaria, asi
como la libertad de citedra y de investigacion institucional. Esa autonomia, en un contexto de conforma-
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Los efectos de estos factores en los esquemas de gobernabilidad y la go-
bernanza universitaria apuntan hacia una tensiéon permanente en términos de
que, mientras que el capital académico y administrativo de las universidades
publicas muestra una clara tendencia hacia un incremento, existe una contra
tendencia hacia el estancamiento o una clara disminucién del capital social uni-
versitario. Es decir, mientras que de un lado se acreditan programas, se incor-
poran una mayor cantidad de profesores calificados o reconocidos (mediante la
obtencion de reconocimientos como el de “Perfil Promep” o el ingreso al sni),
se incrementa el numero de publicaciones y se alcanzan mejores porcentajes de
eficiencia terminal o se presumen cantidades importantes de procesos admi-
nistrativos certificados con 1s0 nacionales o internacionales, la confianza de los
profesores y estudiantes entre ellos y hacia las autoridades parece debilitarse. En
estas circunstancias, la nocién misma de “comunidad universitaria” que opera
bajo un régimen de autonomia académica, y que incentivé durante un largo
periodo practicas de cooperacién interuniversitaria, parece estar dando lugar
a practicas que no favorecen la cooperacion, sino la competencia, por lo cual la
confianza, el capital social universitario, tiende a debilitarse."

Las universidades en la era de la evaluacion y la calidad

Como ha sido documentado con amplitud, uno de los rasgos de la “nuevas po-
liticas” de la educacion superior mexicana es el claro activismo gubernamental
federal. Desde finales de los anos ochenta y primeros afios noventa, cuando en
el contexto del gobierno salinista (1989-1995) se identificé la necesidad simbo-
lica, politica y practica de un mayor protagonismo federal en la transformacion
de las instituciones de educacion superior —y en particular en las universidades
publicas—, hasta el ciclo del foxismo (2000-2006), las agencias educativas fede-
rales han lanzado un conjunto de iniciativas dirigidas a provocar cambios en

cién de regimenes nacional-populares tendencialmente autoritarios o no democriticos, implicaron un
conjunto de presiones y tensiones que propiciaron periodos de inestabilidad y crisis en las propias uni-
versidades, que significaron una suerte de equilibrios inestables entre los intereses gubernamentales y los
universitarios. Sin embargo, los principios generales de la autonomia fueron en gran medida preservados
como reglas de desempeiio del arreglo institucional “autonomista” (Acosta, 2007).

' Esta tendencia no solamente ocurre en México ni tampoco exclusivamente en las universidades. Algu-
nos lo han atribuido a los efectos globales que ha traido consigo el “capitalismo académico” (Slaughter &
Leslie, 1997), mientras que otros encuentran sus origenes en el desvanecimiento de las précticas asociati-
vas y cooperativas que caracterizan a las sociedades democriticas (Putnam, 2000).
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las universidades publicas. Actuando con el poder de la chequera, mas que por
disposiciones ideologicas, politicas o normativas, el gobierno federal ha estable-
cido buena parte de las reglas con las que operan los cambios y los presupuestos
asignados a cada bolsa de dinero y recursos. Pero, ademas, bajo el paradigma
general de la rendicion de cuentas como la nueva luz del norte de la acciéon
publica, y la concepcién de que las universidades son “instituciones de servicio pu-
blico” (Braun y Merrien, 1999: 13-14), se han establecido diversas acciones para
evaluar, acreditar y mejorar la calidad de sus procesos y resultados. Esto es parte
de lo que puede ser denominado como el neo-intervencionismo gubernamental
en el campo de la educacion superior (Acosta, 2002b).

Esto no supone que en el pasado no se ejercieran diversas formas de con-
trol y presion por parte del gobierno federal o los gobiernos estatales hacia las
universidades, que significaron, entre otras cosas, la sumision politica de las au-
toridades universitarias o el condicionamiento de los recursos publicos al cum-
plimiento de programas o de intereses gubernamentales especificos. De hecho,
buena parte del funcionamiento de las universidades en la época de lento creci-
miento (1930-1950) y en la expansion acelerada o “anarquica” (1950-1980), estu-
vo enmarcado en pricticas de trade-off entre los gobiernos y las universidades de
recursos publicos por legitimidad politica, en la que la autonomia universitaria
fue siempre una autonomia acotada por la via de las restricciones financieras,
politicas o las amenazas de intervencion de la fuerza publica. Sin embargo, este
esquema de control y tension entre el gobierno y las universidades (el “viejo in-
tervencionismo”) se basaba fundamentalmente en un esquema de intercambios
politicos sin politicas publicas, en el que los recursos en juego (financiamiento
y legitimidad) formaban parte del esquema de control politico dominante en el
régimen politico corporativo-autoritario surgido de la Revolucion Mexicana."

Este esquema es justamente el que el salinismo desea modernizar, al in-
tentar transitar del juego de los arreglos politicos a los arreglos del juego por
politicas publicas, y los efectos de este nuevo intervencionismo federal han sido
varios. Uno de ellos —acaso el principal- tiene que ver con la modificacion de la
nocién y el papel mismo de la autonomia universitaria. Luego de un largo ciclo
en el cual la autonomia de la universidad significaba basicamente autogobier-
no, autonomia en la gestion y aplicacion del presupuesto, y autodeterminacion
académica (Levy, 1987), desde los primeros afos noventa la autonomia se ha

! Esta interpretacion parte del texto clasico de Olac Fuentes Molinar (1983) sobre el tema.
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transformado de manera significativa a partir de condicionamientos presu-
puestales de diverso tipo, que han implicado transformaciones en las formas
de organizacién y gestion universitarias. El mayor de estos cambios tiene que
ver con el ambito de las decisiones técnicas, académicas y financieras de cada
universidad, donde la diversificacion de bolsas de financiamiento federal ex-
plica el robustecimiento de una burocracia profesional dedicada a la gestion de
dichos recursos, que adquiere una centralidad creciente en la toma de decisio-
nes de las rectorias universitarias, y que genera una tensién permanente y en
ocasiones creciente con los tradicionales 6rganos de gobierno universitario (De
Vries, 2001; Lépez Zarate y Casillas, 2005). Por otro lado, las formas de coordi-
nacién impuestas o negociadas a las universidades publicas han implicado una
reforma “suave” a las practicas autondmicas de la universidad, en las que se ha
introducido una sobre regulacion del trabajo académico y administrativo de las
organizaciones y del personal académico.

Pero el impacto mayor del nuevo intervencionismo tiene que ver con la
manera en que los recursos federales moldean o inducen cambios en los com-
portamientos de los académicos universitarios. Y hay aqui un enorme terri-
torio por explorar sistematica y comparativamente. Las exigencias por elevar
la calidad de la educacion superior universitaria han significado, en lenguaje
burocratico federal, entre otras cosas, la exigencia de académicos de tiempo
completo mas y mejor calificados, es decir, académicos con algtin posgrado, de
preferencia el doctorado."” Esto ha inducido a la creacién de programas ad hoc
en las propias universidades publicas, dirigidas al autoconsumo de sus propios
profesores, lo que ha estimulado viejas practicas de endogamia universitaria en
este nivel. Pero ademads, ha estimulado un floreciente mercado de especialida-
des, maestrias y doctorados en las regiones que rapidamente han sido ofertados
por la universidades privadas de cada zona, las cuales disefian programas de
posgrado adecuados a las limitaciones de tiempo y capacidades de los “clientes”,
que suelen ser los profesores de las universidades publicas locales. Esta es una
vuelta de tuerca —una mas- al deterioro de la calidad de la educacién superior,
es decir, a la proliferacion de programas académicos de dudosa consistencia

7 De hecho, uno de los “subprogramas estratégicos” sexenales ha sido el del “Perfil Promep’”, que estd
dirigido a reconocer individualmente a los profesores con posgrado de las universidades. Y el “Perfil De-
seable” de este programa considera al doctorado como el “grado méximo de habilitacion”. Quien resulte
evaluado en este nivel se hace acreedor de un apoyo “por tnica ocasion” de 40 mil pesos, que debera
utilizar para equipo de computo, mobiliario o bibliografia.
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académica que cuentan con un mercado seguro y creciente, dadas las exigen-
cias de obtencion de titulos por parte de los profesores de tiempo completo y de
asignatura de las instituciones publicas.”

Otra dimension de la “nueva autonomia” universitaria en el campo estric-
tamente académico tiene que ver con el comportamiento de los propios docentes
e investigadores de las universidades. En el transcurso de la implementacién de
las politicas de estimulos, los profesores han establecido estrategias para acceder
a los recursos asociados a los programas, lo que ha generado précticas de simu-
lacién, cooperacion y productivismo para acumular puntos de acuerdo con los
indicadores propuestos por los propios programas. En estas circunstancias, el
“soborno de los incentivos” ha configurado un escenario donde los intercambios
estrictamente académicos estan subordinados al interés pragmatico de acumu-
lar el mayor nimero de puntos en el menor tiempo posible (Acosta, 2004; Diaz-
Barriga, 2005). La “acumulacion originaria” de capital académico es insuficiente
para transitar por los programas de estimulos, y lo que se observa es una tenden-
cia creciente hacia un productivismo cuya gestion corre a cargo de los propios
individuos. Poco a poco, la academia universitaria ha resentido los efectos de la
“burocratizacion de todo dominio”, esa vieja maldicion weberiana.

Pero otra de las consecuencias del nuevo intervencionismo estatal tiene
que ver con la obsesion por el control de los insumos, los procesos y los resul-
tados de las acciones gubernamentales en la educacioén superior. De esta ob-
sesion —y sus respectivas traducciones institucionales en cada universidad- se
alimenta el llenado masivo de formatos, informes, evaluaciones, autoevaluacio-
nes, produccién de indicadores, documentos, reuniones, talleres, seminarios. El
activismo de los funcionarios gubernamentales y universitarios se ha respalda-
do en programas, metodologias y enfoques que han alcanzado un insospechado
grado de sofisticacion, alimentado en su mayor parte por consultores locales e
internacionales que han incorporado a las universidades publicas entre el tipo
de organizaciones que conforman sus carteras de clientes y proveedores —parte de
lo que se ha denominado como la “empresarilizacion” de la universidad (Ibarra,
2005)-. Todo ello tiene que ver, mas que con la rendicion de cuentas (el paradig-

13 Este fendmeno coloquialmente se denomina como el de la creacién de instituciones “patito’, de “garaje”
o de “cochera”. El terminajo —obviamente peyorativo- se refierc a la degradacion de las condiciones en
que se ofrecen estudios superiores y de posgrado en todo el pais, por establecimientos e instituciones
publicas y privadas que compiten por un mercado de demandantes producido fundamentalmente por las
propias universidades publicas.
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ma invocado por el propio gobierno federal para argumentar su activismo), con
el control burocratico sobre las universidades y sobre los académicos, que ha
confeccionado una extrana mezcla de resultados no deseados o perversos en la
gestién universitaria, que van desde sospechas sobre la manipulacion de la in-
formacion institucional hasta la certeza sobre el fortalecimiento del fenémeno
de sobreburocratizacion de la vida académica universitaria."*

Finalmente, el intervencionismo ortodoxo también esta provocando la
reaparicion de viejas tensiones entre las comunidades académicas universita-
rias. Estas tensiones tienen que ver con la defensa de los principios tradicionales
de autonomia universitaria y libertad académica, pero también con la necesi-
dad de revisar criticamente las intervenciones gubernamentales en la vida uni-
versitaria. Marginalmente, ello también ha provocado la repolitizacion de al-
gunas zonas de la vida institucional, que implica la negociacion de las politicas
institucionales en los ambitos disciplinares de la vida académica. En algunas
universidades, estas figuras y voces estan articulando un campo de criticas a
programas como el de los cuerpos académicos desde muy diversos intereses y
puntos de vista. Unos relacionados con un malestar genuino en torno a dichas
iniciativas y los altos costos que pagan los académicos, otros inducidos por la
ira, la frustracion o la envidia, algunos mas motivados por el afan protagonista
y de busqueda o consolidacién de posiciones politicas internas entre los aca-
démicos. Nada mas ni nada menos de lo que ha ocurrido siempre en los patios
interiores de la vida académica de las universidades, pero que ahora resurge
con cierta fuerza a la sombra de los efectos de los programas de estimulos y de
formacion de los cuerpos académicos."”

' Las sospechas de la manipulacién de la informacién se basan en la posibilidad de que los funcionarios
medios de las universidades, ante la presion por entregar buenos resultados a sus superiores, agregan o
inventan informacion sobre los indicadores exigidos por las autoridades federales. No es desconocido el
hecho de que, por ejemplo, para el caso de los cuerpos académicos, en sus primeras versiones, se crearon
“cuerpos fantasma” por parte del funcionariado local responsable de este campo, dado el enorme desco-
nocimiento o desinterés de los académicos. El tema de la confianza de la informacion esta, por supuesto,
en el centro de este polémico asunto.

** Este fendmeno tiene un linaje antiguo en las universidades, y supone comportamientos de competencia
por el prestigio entre intereses legitimos que configuran la lucha por el poder entre los académicos. Es un
torneo en que los “practicos” y los “eruditos” (como los denomina Brennan), solos u organizados, suelen
enfrentarse para bloquear, conquistar puestos, recursos o reconocimientos materiales o simbdlicos que
les permitan acrecentar su influencia en las decisiones institucionales. Es interesante cémo las exigencias
de los programas de estimulos desencadenan en ocasiones una conflictividad peculiar en nuestras univer-
sidades, entre los académicos y los administradores, o entre los propios académicos.
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En otras palabras, las nuevas politicas han tenido efectos politicos en las
universidades, al incorporar en su instrumentacion diversas reacciones de los
actores académicos. Si toda politica publica es intrinsecamente conflictiva
(tanto por la escasez de recursos como por los esquemas de distribucion de los
mismos), en las universidades los sectores académicos han experimentado una
suerte de “vacio” de representacion de sus intereses y demandas en la configu-
racion de las politicas, pues no se sienten suficientemente representados por las
organizaciones sindicales pero tampoco por las autoridades universitarias. Con
el incremento de los programas de estimulos, la incorporacién de nuevos profe-
sores e investigadores en la dindmica de crecimiento de las plantas académicas,
el deterioro de los salarios y el envejecimiento relativo del profesorado univer-
sitario, la conflictividad politica se ha incrementado de manera silenciosa pero
continua en muchas universidades. Esta es, por supuesto, una conjetura que
mereceria un estudio especifico.

En este contexto general, los efectos de las politicas publicas han configu-
rado un panorama de claroscuros en los diversos contextos institucionales es-
pecificos (De Vries y Alvarez, 2005). Asi, mientras que las agencias del gobierno
federal han incrementado su grado de influencia en las decisiones de las univer-
sidades, éstas han reducido, proporcionalmente, sus “grados de libertad” acadé-
mica, financiera y administrativa. Por otro lado, mientras que la exigencia por
la rendicién de cuentas ha propiciado en algunos casos un manejo mas riguroso
de la informacidn institucional, muchas veces también ha significado la cons-
truccién de informacion adecuada a las necesidades, que suple la inexistencia o
la ignorancia en torno a multiples cuestiones especificas de las universidades. El
extrafo retorno de la planeacion estratégica en el campo de la gestion universi-
taria ha significado también un fortalecimiento del funcionariado medio y alto
que se encuentra en tension con una base académica tradicionalmente débil.
Estas tensiones y contradicciones estin configurando un recrudecimiento de
la desconfianza entre funcionarios y académicos, lo que implica un desmesu-
rado incremento de los “costos de transaccion” que supone la implantacion de
los programas federales de estimulos en cada caso y en todo el pais. En otras
palabras, la generalizacién de la desconfianza es un supuesto y un efecto de la
accion gubernamental y de la gestion universitaria.
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Racionalidad, instituciones y orden formal

La universidad es una institucion social cuya dimension organizacional descan-
sa en la estructuracién de un orden formal, simbdlico y practico. En tal sentido,
es una entidad que representa el acoplamiento de un orden racional moderno,
burocratico, que estructura ciertas relaciones de poder entre sus autoridades
y sus comunidades de profesores, estudiantes y trabajadores administrativos,
en el que coexisten diversas légicas de accion individual y colectiva, formas de
representacion del poder, y practicas politicas diversas, encontradas y a menudo
conflictivas. Los juegos de intereses, las ideologias, las pasiones y los célculos
alimentan la dinamica institucional, produciendo arreglos, conflictos, refor-
mas, conservadurismos y zonas mas o menos amplias de incertidumbre que
modulan de varias formas la vida politica interna.

Para tratar de explorar y comprender esta dinamica, es preciso identificar
las relaciones entre la racionalidad, la institucionalidad y el orden formal que
caracteriza a las sociedades contemporaneas, para lo cual, en esta seccién se
hace un breve recorrido por algunas de las escuelas, autores y enfoques para
identificar y contrastar, desde una perspectiva fundamentalmente sociolégica,
algunas de las aproximaciones tedricas cldsicas y contempordneas en torno a las
relaciones entre racionalidad, disefio institucional y orden formal en las orga-
nizaciones modernas.

En particular, se trata de explorar las tensiones entre las formas de racio-
nalidad individual y de racionalidad colectiva expresada, o impuesta, en las ins-
tituciones y en el perfil del orden social en que reposa dicha institucionalidad.
Para ello, se examinan obras de autores clave de la teoria social moderna como
Herbert Simon, Douglass North, Jon Elster, James Buchanan, Anthony Giddens,
Michel Crozier y Erhard Friedberg, con el propoésito de analizar algunas de sus
aproximaciones a las cuestiones senaladas. Mas que ofrecer una vision integrada
y completa de los trabajos de estos autores, se pretende dibujar los trazos gruesos
del mapa tedrico que puede ser construido con base en los autores y los temas
senalados. El proposito es ofrecer una ventana analitica 1til para comprender la
complejidad de la vida institucional de organizaciones como la universidad.

La cuestion central que orienta este ejercicio puede ser formulada de la
siguiente manera: ;qué tipo de relacion existe entre los procesos de constitu-
cion de la racionalidad de los individuos y los procesos de construccion de la(s)
racionalidad(es) colectiva(s)? Si el orden social no es la simple suma de las pre-
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ferencias y expectativas individuales, ;como y a través de qué formas se consti-
tuye el orden publico en las sociedades contemporaneas?, ;qué papel juegan las
instituciones en la estructuracién de las relaciones sociales en contextos donde
la cohesion social parece desvanecerse aceleradamente? Las universidades, en
tanto instituciones sociales dedicadas a la organizacion del conocimiento, ;de
qué manera ordenan su vida politico-académica?, ;como estructuran sus rela-
ciones internas de poder?

La perspectiva analitica parte fundamentalmente tanto de las teorias de la
eleccion racional (Elster, Buchanan) como las del neoinstitucionalismo (North).
El método de exploracion consiste en la revision de algunas de las obras de esos
autores, con el objeto de identificar sus perspectivas en torno a tres puntos de
analisis especificos: 1) los vinculos entre la racionalidad individual y la colecti-
va; 2) la relacion entre éstos procesos con la accion colectiva y la construccion
del orden social, y 3) el papel de las instituciones y la logica de sus transforma-
ciones en las sociedades contemporaneas.

sRacionalidad individual vs. racionalidad colectiva?

Los diversos enfoques derivados de la teoria de la eleccién racional parten de un
supuesto muy poderoso y analiticamente seductor: los individuos actiian en la
vida social de manera racional, es decir, reflexiva, donde calculan los riesgos y
los beneficios que les puede traer una accién determinada. Este supuesto es la
herencia fundamental que los economistas clasicos, y en general los pensadores
modernos, transmitieron a las ciencias sociales. La imagen del individuo maxi-
mizador, informado, capaz de interactuar con el medio y con otros individuos,
es la seductora figura que desde la economia pasd a la sociologia, a la filosofia 0 a
la ciencia politica, para explicar la conducta de los individuos en sociedad, o para
explorar la mejor manera de que las sociedades podian estructurarse para agre-
gar los diversos perfiles de preferencias de multiples individuos particulares.'
Desde estos enfoques, en la politica y en la economia los individuos crean
formas de eleccion colectiva para tomar decisiones: el voto para decisiones poli-
ticas, el mercado para decisiones econémicas (Arrow, 1951). Alrededor de estas

'® Los trabajos cldsicos de autores como Arrow (Social Choice and Individual Values, 1951), y de Olson
(The Logic of Collective Action, 1971), estan en la base de este poderoso supuesto y sus consecuentes refor-
mulaciones. Para un anélisis profundo de la teoria de la eleccion racional y sus diferentes tradiciones, cfr.
Cook, Karen S. y Levi, Margaret (eds.), The Limits of Rationality, The Chicago University Press, 1986.
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acciones se ha edificado un denso tejido institucional con el objeto de incen-
tivar a los individuos a decidir sobre ciertas alternativas, pero también con el
objeto de fijar limites o constrenimientos a las acciones individuales en el es-
pacio publico. De esta forma, se trata de lograr conductas cooperativas de los
individuos que eliminen o disminuyan la posibilidad de lo que Mancur Olson
ha denominado como el problema del gorron (free-rider problem).”

Pero este sentido de las instituciones de normar y estandarizar conduc-
tas, descubierto ya por Durkheim en el siglo x1x, se basa en la imagen de un
individuo -consumidor o ciudadano- que posee ciertos atributos basicos que
permiten el funcionamiento relativamente estable tanto de su comportamien-
to como el de las instituciones. Dichos atributos pueden ser resumidos en la
imagen de un individuo de racionalidad “absoluta”, informado, de preferencias
estables, conocedor de todas las alternativas posibles, capaz de decidir mediante
la existencia de un criterio “objetivo” en la sociedad. Este es el punto de partida
de las formulaciones de Simon.

Contra estas formulaciones basadas en modelos de racionalidades abso-
lutas, Simon descubre que la informacion es escasa y cuesta, que los criterios
de eleccion son débiles y variables, que varia la capacidad para generar un in-
ventario exhaustivo de alternativas, y que la necesidad de elegir desencadena
una tension psicolégica en quien decide. Para él, en consecuencia, mas que ra-
cionalidades “absolutas” existen racionalidades “limitadas”, que operan con un
cimulo de restricciones y fronteras de accion y reflexion de los individuos. El
objetivo del individuo ya no es el de “maximizar” sus decisiones, sino lograr
umbrales minimos de satisfaccion (Simon, 1955). Desde esta perspectiva, las
instituciones cumplen una funcién decisiva al proporcionar un marco confia-
ble para efectuar los calculos de racionalidades limitadas. En palabras de Si-
mon, “las instituciones nos proporcionan un medio estable que ofrece por lo
menos un minimo de racionalidad posible” (Simon, 1989: 101). Sin embargo,
las instituciones operan, al igual que la racionalidad limitada de los individuos,
con restricciones y capacidades limitadas para resolver los problemas regulares
de la sociedad. Si bien es cierto que ayudan a reducir la complejidad para to-
mar decisiones de los individuos, también es cierto que ellas reflejan problemas

'7 Para este autor, el problema del “gorrén” (o “polizon”) consiste en que en las grandes organizaciones
existen estructuras de accion colectiva que frecuentemente inducen a los individuos a no participar, pero
si beneficiarse de los resultados de dichas acciones. Son conductas “no cooperativas” que suboptimizan el
desempeno de las organizaciones o los grupos.
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como la blisqueda de consenso democratico para cuestiones social o politica-
mente controvertidas, la coexistencia de valores multiples o las condiciones de
incertidumbre que rodean las decisiones colectivas.

Asi consideradas, las instituciones no son resultado de la agregacion de
preferencias individuales, ni su disefio corresponde estrictamente a necesidades
perfectamente identificadas para incrementar la eficacia de las decisiones de
los ciudadanos o de los consumidores. Se trata mds bien de construcciones
sociales “meta-individuales”, que poseen una légica de funcionamiento propio
que trasciende a los individuos y que los condiciona. Son formas de racionali-
dad “colectiva” que subordinan los comportamientos individuales a determina-
dos fines colectivos o sociales. Las instituciones presentan asi un doble rostro,
conflictivo y en permanente tension: de un lado, favorecen la reduccién de las
dificultades individuales para tomar decisiones; por el otro, restringen las op-
ciones y encauzan el tipo de decisiones que deben tomar los individuos. El nad-
cleo explicativo de este doble rostro institucional estd en el problema del poder.
Como veremos mds adelante, la relacién entre la racionalidad individual y las
formas de racionalidad colectiva que expresan las instituciones —por ejemplo,
el Estado-, estdn mediadas, como acertadamente lo argumentaba el viejo pero
siempre pertinente Weber, por una relacion de poder.

Racionalidad, accion colectiva y orden social

Las delicadas redes del poder proporcionan a los individuos referentes de uni-
dad y cohesién que permiten el funcionamiento regular del orden social, pero
a la vez sefalan los caminos regularizados por los que pueden transitar las
acciones colectivas. Para examinar esta cuestion se analizan en este apartado
tres textos con el objeto de identificar algunos de los puntos que involucran la
imagen anterior. Dichos textos son los de Crozier y Friedberg (1990), de Elster
(1992) y de Buchanan (1990).

Las obras parten de tres cuestionamientos aparentemente distintos. Elster se
pregunta sobre qué es lo que mantiene unidas a las sociedades; Crozier y Friedberg
se cuestionan en torno a las condiciones y el precio que implica la accion colectiva
u organizada de los hombres; Buchanan indaga en torno a la relacién posible entre
los métodos de la economia y la toma de decisiones publicas.

Estos cuestionamientos dan origen a una argumentacion diferente en cada
caso respecto a las complejas relaciones entre la racionalidad del actor y los li-
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mites del sistema, entre las formas y mecanismos de la cooperacién social y las
interacciones entre los individuos y entre los agrupamientos sociales, entre el
papel del Estado en la cohesion social y el papel de las motivaciones individua-
les en la creacidn y recreacion cotidiana del orden social.

Un reconocimiento comin articula los tres cuestionamientos citados: el
individuo forma parte de un mundo que le es dado, en el cual nace y crece en
continua interaccion. Es un mundo (o sistema, en palabras de Crozier y Fried-
berg) que impone al individuo restricciones y reglas de comportamiento que,
por lo tanto, no son elegidas por éL."® Sin embargo, existen margenes de accion
que permiten al individuo actuar racionalmente dentro o al margen de dichas
reglas y restricciones.

Asi, mientras que para Crozier y Friedberg (1990: 27) siempre existe un
margen de “libertad irrenunciable” en el actor, ejercida en el marco que pro-
porciona el sistema social en el cual se ubica histéricamente aquel, para Elster
(1992: 232) la accion del individuo en sociedad resulta de la combinacion de
decisiones racionales, instrumentales, guiadas por el interés del individuo y la
presion que ejercen las normas sociales vigentes en una agrupacion o conjunto
de agrupaciones sociales, en tanto que para Buchanan la existencia de reglas
publicas y privadas que restringen la accion del individuo implica el reconoci-
miento simultdneo de que dichas reglas constituyen “absolutos relativamente
absolutos”, y la eleccion de una estrategia diferenciada por parte del individuo
en cuanto ciudadano para “jugar” en el ambito de lo publico y de lo privado
(Buchanan, 1990: 24).

Racionalidad

El concepto de racionalidad en Buchanan (1990: 33) gira esencialmente en tor-
no a la nocién del homo economicus que construyeron los economistas cldsi-
cos. En esta nocion se concibe a los individuos actuando por intereses propios
en aras de alcanzar un resultado. Esto significa que los individuos son “maxi-
mizadores” de utilidades subjetivas, que acttian racionalmente en condiciones
restrictivas dadas, no elegidas. En tal perspectiva, se hace necesario “modelar
a los individuos como entes que persiguen sus propios intereses personales, es-

'# Este reconocimiento es formulado por Giddens (1987: 164) en una de sus nuevas reglas cuando sefiala
que “los hombres producen la sociedad, pero lo hacen como actores histéricamente situados, no en con-
diciones de su propia eleccion”.
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trechamente definidos en términos de posiciones de riqueza, mesurables, tanto
predecibles como esperadas”.

Pero para Buchanan, este aspecto es insuficiente para explicar la cuestion
de la eleccion publica, por lo cual el postulado del homo economicus debe com-
binarse con el paradigma de la politica como intercambio, de lo cual surge una
“teoria econdmica de la politica”, en la cual los intereses de los actores organi-
zados se intentan maximizar bajo ciertas condiciones. La eleccion publica es
una funcion de estos intercambios que produce ciertos resultados orientados
por la combinacién mas eficiente de los intereses expresados. Dicha eleccion
surge fundamentalmente de un acto de voluntad de los actores involucrados,
una suerte de “contrato social” con el cual se maximizan los intereses de los
involucrados, cuya resolucion puede escalonarse en el tiempo.

Partiendo de una definicion similar de racionalidad (entendida como ra-
cionalidad instrumental), Elster camina, sin embargo, en otra direccién. Para
él, la cooperacion (o la falta de ella), es el concepto mediante el cual puede ana-
lizarse y comprenderse la accién colectiva. Dicha cooperacién es analizada por
Elster utilizando dos instrumentos conceptuales: la Teoria de la decisién ra-
cional y la teoria de las normas sociales. En especial, en El cemento... sostiene
que las normas sociales “suministran un tipo importante de motivacion para
la accion, motivacion que no puede reducirse a racionalidad, ni a ninguna otra
forma de mecanismo racional” (Elster, 1992: 29).

Para Elster, las motivaciones y las creencias preceden generalmente a la
accion racional, motivaciones y creencias que son provistas por la sociedad.
La racionalidad individual opera bajo el influjo de tales elementos, aunque eso
también incluye el modificarlos. En tal perspectiva, la decision de cooperar o no
es racional en funcién tanto de las motivaciones de la accion como de la presion
que ejercen las normas sociales sobre el individuo."” En sintesis, Elster propone
una combinacion posible entre el homo economicus, guiado por la racionalidad
instrumental, y el homo sociologicus, guiado por las normas sociales.”

1 Giddens (1984) propone una distincion similar a la de Elster cuando senala que deben distinguirse la
racionalizacion y la motivacion de la accion. La primera significa la reflexién que el individuo hace sobre
las razones que motivan la accién, en tanto que la segunda alude a las razones mismas que motivan la
accion. De manera simplificada, puede decirse que la racionalizacion es un proceso ex-post en la accion,
en tanto que la motivacion es un procedimiento ex-ante del mismo.

% Por “normas sociales” Elster (1992: 128) entiende “la propension a sentir vergiienza y a prever sanciones
aplicadas por los demds al pensamiento de comportarse de manera indebida’”.
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Crozier y Friedberg definen la racionalidad del actor como una “racio-
nalidad limitada”, concepto que toman de los trabajos de March y Simon. El
planteamiento de fondo es que el actor opera bajo limites objetivos y subjetivos,
que le impiden decidir libre e irrestrictamente sobre multiples asuntos de su
vida publica y, en menor escala, privada. Para ellos, el actor decide de manera
secuencial, nunca tiene completamente claros sus propios objetivos ni una es-
trategia coherente para realizarlos. Sin embargo, su comportamiento es siem-
pre activo (incluso la pasividad es considerada como una eleccion) y posee un
sentido mas o menos definido por el propio actor. Desde la perspectiva de los
autores, en resumen, no existe un comportamiento “irracional” del actor.

Accion colectiva

La accion colectiva es producida, segin Buchanan, por los intercambios o
acuerdos que establecen los miembros de una comunidad significativa de per-
sonas. Este intercambio es esencialmente voluntario y no coercitivo, y en tal
perspectiva los insumos del intercambio son las diversas preferencias indivi-
duales, procesadas por la interaccién entre los individuos y que producen resul-
tados especificos.

La accién colectiva siempre ocurre en el marco de reglas estructuradas,
sean formales o informales. El individuo que toma decisiones elige entre es-
trategias para actuar dentro de las reglas del juego politico (“intraconstitucio-
nales”), y puede también, eventualmente, seleccionar un conjunto distinto de
reglas o reformar las existentes (eleccion “entre constituciones”). En tal senti-
do, Buchanan (1990: cap. 3) aboga porque la accién colectiva que encarna en
ciudadanos concretos se oriente hacia una perspectiva “constitucionalista” que
permita modelar y reformar constantemente los principios bajo los cuales se
desarrollan los procesos politicos de una sociedad.

Para Elster, un problema de accion colectiva puede formularse como “la no
cooperacion de n personas en un juego”. Cada actor puede elegir entre la coope-
racion y la defeccion en los asuntos de la accién colectiva, y ambas elecciones
tienen efectos en las caracteristicas y el rumbo de dicha accién. Los individuos se
organizan colectivamente para conseguir el acceso a determinados bienes pu-
blicos, y el problema de la accién colectiva incluye el andlisis de los beneficios
directos que un agente obtiene al participar colectivamente (“beneficios egois-
tas orientados hacia el éxito”) (Elster, 1992: 40).
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Por accion colectiva Elster entiende “la eleccion por todos o por la mayoria
de los individuos de la linea de accién que, cuando es elegida por todos o por la
mayoria de los individuos, conduce al resultado colectivamente mejor” (Elster,
1990: 44). Esta linea es la que denomina también como “conducta cooperativa”
de los individuos en sociedad.

Crozier y Friedberg (1990: 17) definen —aunque de manera suscinta- a di-
cha accién como la “accién organizada de los hombres”. En la perspectiva de
estos autores, la accién colectiva es un constructo social surgido del interés de los
hombres por enfrentar los efectos no deseados, “contraintuitivos” o “perver-
sos” de las acciones humanas. Por consecuencia, la accion colectiva y la orga-
nizacion son nociones complementarias, son “dos facetas indisociables de un
mismo problema: el de la estructuracién de los campos dentro de los cuales se
desarrolla la accidn, toda la accién”.

Orden social

Para finalizar este apartado, abordaré brevemente la nocion del orden social,
que explica el papel y la orientacién de instituciones como la universidad. Para
Elster, existen zonas de la sociedad mas cohesionadas que otras, credandose asi
“agrupaciones jerdrquicas de interaccion”. Los “campos culturales” (cuyos ve-
hiculos principales son las tradiciones y las normas sociales) y la figura del Es-
tado se superponen a las sociedades, dotando a éstas de delimitaciones y confi-
guraciones precisas. Elster sefala que el Estado es generalmente el responsable
del orden social, con un poder legitimo.

Elster (1992: 285) responde a su pregunta esencial de saber qué une a las
sociedades, distinguiendo la existencia de tres clases de motivaciones: “a) la en-
vidia; b) el oportunismo o autointerés con dolo, y ¢) los codigos de honor o
la capacidad de hacer amenazas y promesas creibles”. Estas tres variedades de
motivacion constituyen “el cemento de la sociedad”.

Buchanan no se interesa en explicar el orden social, sino en céomo el indi-
viduo actta politicamente dentro de la sociedad. Sin embargo, puede inducirse
que considera que el paradigma de los intercambios que propone esta en la base
de la construccion del orden social. Mas concretamente, este autor hace énfasis
en adoptar una perspectiva “constitucionalista”, formalista, del orden social,
para consolidar o transformar dicho orden. Reglas y normas sociales, inten-
cionalidades y racionalidad individual tienen sentido para el orden social si el
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individuo deja de actuar simplemente al interior de las reglas del juego existen-
tes, y dirige su atencién y sus acciones a la revision permanente de las reglas del
juego mismas. Tal es la perspectiva de la “eleccion publica” de Buchanan.

Crozier y Friedberg, por altimo, tampoco tratan en el texto citado el pro-
blema del orden social, pero ofrecen algunas pistas sugerentes al respecto. Su
formulacion central gira alrededor de los conceptos de “cooperacion” e “incer-
tidumbre”. El primero —parecido al empleado por Elster—, alude a la integra-
cion de los comportamientos individuales por dos vias: la “sumisién impuesta
o consentida” o la “negociacion y regateo” implicita o explicita para efectuar
dicha cooperacion. El segundo concepto surge de la constatacion empirica de
que la existencia de reglas e instituciones formales no garantiza la prediccién
de comportamientos inflexibles de los actores individuales en la interaccion con-
tinua. Existen mdrgenes de incertidumbre que son la fuente de la negociacion
entre los actores, del juego del poder en una organizacion. Estas incertidumbres
generan tensiones entre los individuos y se materializa en “reglas de juego” for-
males o informales. Ello estd en la base de los “sistemas de poder” que existen
en toda organizacion.

Las dimensiones de la politica y el cambio institucional

En La construccién social de la realidad, Berger y Luckmann (1991: 76 y ss.)
senalan que las instituciones implican “historicidad y control”. Es decir, las ins-
tituciones son productos sociales histéricos, construidos a lo largo de un com-
plejo proceso de habituacion y rutinizacion de acciones que es inseparable del
proceso de normalizacidn y control social de esas acciones.

Las instituciones materializan la normatividad formal e informal existente
en un orden social determinado. Constituyen espacios materiales y simboli-
cos que permiten ordenar las practicas sociales y, a la vez, establecer pautas de
accion y limites precisos a las conductas de grupos e individuos. Estimular y
restringir, promover y sancionar, vigilar y castigar, formar consensos y aplicar
coacciones son las dos caras que muestra el funcionamiento de la instituciona-
lidad en el orden social moderno, es decir, el que surge con el capitalismo.

sQué es lo que hace cambiar a las instituciones?, ;como se articulan los
procesos de estabilidad y cambio en ellas? y ;qué relacion existe entre los cam-
bios sociales y los cambios institucionales? Estas son las preguntas que guian el
presente apartado. Para su desarrollo revisaré las perspectivas analiticas de algu-
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nos de los textos de Douglas C. North, de Anthony Giddens y, nuevamente, de
Crozier y Friedberg al respecto. El propésito es ofrecer un vistazo general hacia
algunos de los marcos analiticos desde los cuales han sido abordados los proble-
mas del cambio social e institucional en el ambito de las ciencias sociales.

Las complejidades del cambio

El cambio social y el cambio de las instituciones han sido temas recurrentes en
la historia de la teoria social. Sin embargo, ha sido frecuentemente un problema
implicito, subyacente, en los cuerpos tedricos que intentan explicar los fenéme-
nos de la sociedad. En buena parte de ellas —como se mostrara mas adelante- ha
dominado una perspectiva evolucionista (con vertientes voluntaristas o deter-
ministas) que supone, a su vez, una vision teleologica del desarrollo social.

Una fuente importante de tal perspectiva abreva de la sociologia clasica.
Comte y Spencer imprimieron a sus formulaciones un par de ideas implicitas
y complementarias: la de que la sociedad se desarrolla de manera progresiva y por
etapas, y la de que el desarrollo social es andlogo al desarrollo de los organis-
mos. Durkheim adopta esta perspectiva, pero la matiza y le anade un elemento
crucial: la explicacién del “motor” o la causa que provoca el progreso social.
Para él, dicho elemento lo constituye la creciente diferenciacién de la sociedad
provocada por la acelerada expansion de la division del trabajo en la sociedad. Esa
diferenciacion y diversificacion creciente de las sociedades occidentales debilita
aceleradamente los vinculos tradicionales de la cohesion social (los lazos co-
munitarios, familiares y religiosos), y provoca la aparicion de comportamien-
tos anomicos en la sociedad, cuyo ejemplo mds extremo es el suicido. En ese
contexto, el papel de nuevas instituciones (el Estado, la escuela) es crucial para
proveer de sentido de pertenencia, identidad y cohesion social a los individuos
y a los grupos.”

Estas perspectivas evolucionistas de las sociedades contribuyeron no sola-
mente al desarrollo de una perspectiva socioldgica, sino que también ofrecieron
una vision comprehensiva y analitica sobre la complejidad de los problemas
de la modernidad social. Pero esas perspectivas presentan algunas limitaciones
importantes. Como lo han senalado autores como Eisenstad (1970: 44), dos son

! Una excelente recuperacion y analisis de los textos clasicos de Comte, Spencer y Durkheim puede en-
contrarse en Aron (1996).
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los obstaculos con los que se toparon los viejos modelos evolucionistas: 1) La
tesis del desarrollo lineal de las sociedades humanas y de las “etapas” funda-
mentales del desarrollo universal, y 2) su incapacidad para concretar satisfac-
toriamente las caracteristicas sistematicas de las sociedades o instituciones en
evolucion, asi como los mecanismos y procesos de cambio a través de los cuales
se efectia la transicién entre una y otra “etapa”.

Marx nunca abandoné completamente esta perspectiva evolucionista.
Aunque el eje de su explicacion de la causalidad de los cambios es radicalmente
diferente de los que proceden de la sociologia y la economia clasicas —al argu-
mentar que el cambio social es producido por la dialéctica que ocurre entre
las fuerzas productivas y las relaciones de produccién-, su concepcion de la
historia como un proceso que tiene una finalidad (el comunismo como el fin
de la “prehistoria” humana y como el comienzo de una nueva historia) esta
impregnada de la misma idea de que las sociedades evolucionan hacia una de-
terminada direccion.

Esta perspectiva se encuentra también presente en el funcionalismo y el
estructuralismo, sobre todo en lo que respecta a las teorias de la “moderniza-
cion”. Dicho en términos generales, la nocion de que lo antiguo, lo tradicional,
es lo opuesto a lo nuevo, a lo moderno, sirve de base a un analisis donde el cam-
bio de lo viejo a lo nuevo es entendido como “inherente” a todas las sociedades
humanas, y que dicho cambio adopta una tendencia general hacia el progreso
o el desarrollo.

La aparicion de nuevas teorias en el campo de las ciencias sociales ha par-
tido de una critica a estas concepciones del cambio social e institucional. Desde
el enfoque sistémico hasta la teoria de juegos, desde los enfoques del rational
choice hasta la teoria critica, las nuevas corrientes han tratado de explicar estos
fenomenos ofreciendo nuevas perspectivas que, sin romper totalmente, en al-
gunos casos, con la perspectiva evolucionista, han tendido a explorar con mu-
cha mas profundidad los secretos del cambio social y sus relaciones con otros
fenémenos como el poder, las estructuras econdmicas o la logica de las organi-
zaciones.

Situado en una perspectiva neoinstitucionalista, y aplicando un analisis
diacrénico de las estructuras econdomicas de la sociedad, para Douglass North
(1994: 11) dos son los ingredientes esenciales que intervienen en el cambio ins-
titucional: las organizaciones politicas y la ideologia.
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Por “cambio institucional” North entiende la manera en que se crean las
instituciones y la forma en que se modifican y destruyen con el paso del tiem-
po. Las instituciones, a su vez, son definidas como “el conjunto de reglas, pro-
cedimientos de aceptacién y cumplimiento de las mismas, y normas éticas y
morales de comportamiento que se disefian para restringir el comportamiento
de los individuos con el objetivo de maximizar la riqueza o la utilidad de los
gobernantes y sujetos principales de una sociedad” (1994: 227-228).

La obra de North se basa en el postulado de maximizacién individualista
de la teoria econdmica cldsica. Este supone que los individuos, en ausencia de
cualquier tipo de limitacién, maximizan en todos y cada uno de los margenes
de accidn; son por lo tanto estas restricciones institucionales las que hacen posi-
ble la organizacion humana, al limitar ciertos tipos de de comportamiento. “En
ausencia de cualquier tipo de restriccion, dice North, nos encontrariamos ante
una jungla hobessiana y la civilizacion seria imposible” (1984: 229).

Pero las instituciones no so6lo constrifien a los seres humanos, sino que
también incentivan el intercambio humano tanto en términos politicos como
econémicos y sociales. En un marco institucional dado, los individuos optan
o eligen ciertas decisiones para maximizar sus beneficios teniendo siempre en
cuenta al otro y a las reglas y normas (que incluyen a las constituciones formales
pero también a las costumbres y convenciones sociales), que sancionan su propio
comportamiento. Al definir las instituciones como “constrefiimientos que los
seres humanos se imponen a si mismos”, North cierra el circulo de la teoria de la
eleccion racional proveniente del cuerpo tedrico de la economia (North, 1993).

Sobre esta concepcion, North senala las funciones esenciales de las insti-
tuciones: a) reducir la incertidumbre proporcionando una estructura estable
para la cotidianidad de las interacciones humanas; b) definen y limitan el juego
de las elecciones humanas, y c) afectan el desempefio de la economia por sus
efectos sobre los costos de intercambio y produccion.

Los cambios institucionales dan forma a la manera en que las sociedades se
desarrollan a través del tiempo. En consecuencia, estos cambios aparecen como
claves para comprender el cambio social o, mas precisamente, el cambio histérico
de las sociedades. Los cambios pueden ser consecuencia de modificaciones en las
reglas, o en los constrefiimientos informales, o en los mecanismos que buscan
mayor efectividad en el cumplimiento de las leyes que rigen a una sociedad.

Para North, los resultados de los cambios institucionales surgen por: 1) el
espacio dado por la relacion simbidtica entre las instituciones y las organizacio-
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nes desarrolladas como consecuencia de la estructura provista por las mismas
instituciones, y 2) por el proceso de retroalimentacion por el cual los seres huma-
nos perciben y reaccionan a los cambios en el “set” de oportunidades.

El incremento de los cambios tiene una de sus fuentes principales en la
percepcion de las empresas o de las organizaciones politicas y economicas de
que ellas podrian mejorar su posicion relativa si alteran la existencia del marco
institucional en algin margen. La percepcion depende fundamentalmente de
dos factores: a) la informacién que reciben, y b) la manera en que la procesan.

Esta percepcion supone una distincion importante entre instituciones y
organizaciones. Las primeras son para North las estructuras generales de accion
(que pueden ser formales o informales, como por ejemplo las Constituciones
politicas de un pais o las costumbres fuertemente arraigadas que implican una
regulacion simbdlica del comportamiento social, aun mas fuerte en ocasiones
que la estructura formalizada), mientras que las segundas son “agencias” espe-
cificas del marco institucional como los cuerpos politicos (partidos politicos),
los cuerpos econémicos (empresas) o los cuerpos educativos (escuelas). Las or-
ganizaciones son, para North, “los mayores agentes de cambio institucional”.

El cambio se combina, en una perspectiva diacrénica, con la estabilidad de
las instituciones. Dicha estabilidad se produce por la articulacion de las reglas
constitucionales con los c6digos éticos y morales asociados a ellas. “Esta com-
binacién, afiade North, produce patrones innatos de comportamiento que [...]
tienden sélo a cambiar de forma gradual” (North, 1994: 231).

Cambios institucionales y sistema politico y econémico

El impacto de los cambios institucionales en el conjunto del sistema politico y
econémico es indirecto y complejo. Por ello conviene examinar brevemente las
formulaciones de North al respecto. Para este autor, un sistema politico-eco-
ndémico se compone de una serie de instituciones complejas que guardan una
relacion especifica entre ellas. Las reglas constitucionales son las limitaciones
organizativas fundamentales de dicho sistema. Su objetivo es la maximizacién
de la utilidad de los gobernantes mediante la especificacion subyacente de la
estructura de derechos de propiedad y el control de la fuerza coercitiva.

Desde esta Optica, las instituciones son concebidas como “filtros” en un
doble sentido: como estabilizadores de la relacion entre los individuos y el “stock
de capital” (que incluye recursos materiales pero también ideoldgicos, de cono-
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cimiento, tecnolégicos, etc.), y como dispositivos que regulan la relacion entre
el “stock de capital” y el funcionamiento de la economia. Las instituciones con-
cebidas como filtros son esencialmente conservadoras, dado que suministran
estabilidad a la sociedad y la seguridad del ingreso de los grupos dominantes.
Sin embargo, sefiala North, “la introduccion del tiempo es una influencia des-
estabilizadora sobre las instituciones porque los individuos son mortales y el
stock de capital cambiante”.

North (1994) sugiere que “cuando mas rapidos sean los cambios de stock
de capital mayor sera la inestabilidad del sistema institucional existente. En este
esquema, las revoluciones son mds probables en épocas de cambios rapidos del
stock de capital que estan mejorando el bienestar de los gobernados y, por lo
tanto, debilitando radicalmente al gobernante respecto de su gobernados”. En
esas circunstancias, la legitimidad y el reconocimiento del orden social y sus
instituciones entra en conflicto con las nuevas demandas e intereses que surgen
con el proceso de cambio de los niveles de capital acumulado, y ello requiere de
un nuevo disefio institucional que sea capaz de garantizar que los conflictos y las
tensiones emergentes puedan ser resueltos eficazmente en el marco de las insti-
tuciones existentes, reformando las que operan o creando nuevas instituciones.

Anthony Giddens, en The Constitution of Society, ofrece un marco anali-
tico global para el examen del cambio social e institucional. De manera espe-
cifica, en el capitulo 5 de este texto (“Change, Evolution and Power”), Giddens
proporciona una serie de pistas tedricas e hipétesis en torno a las relaciones
entre el cambio social y el poder en la sociedad. Nos detendremos brevemente
en dichas formulaciones.

Giddens parte de una revision critica de las concepciones que han domina-
do la explicacion del “sentido de la historia” en las cuales se enmarcan los analisis
del cambio social en las diversas tradiciones tedricas de las ciencias sociales.

Los conceptos de “evoluciéon” y “adaptacion” constituyen los términos clave
de estas tradiciones. La deconstruccion de estos conceptos (y los cuerpos teori-
cos en que se respaldan) es una operacion que efectiia Giddens (1984: 227) para
proceder a una “reconstruccion de la naturaleza del poder como inherente a la
constitucion de la vida social” y sus efectos sobre el cambio de las sociedades.

Varias corrientes (que van desde el materialismo historico hasta la sociolo-
gia clasica de Comte o Spencer) coinciden en la postulacién de que existe cierta
legalidad en el desarrollo historico-social que determina una direccionalidad
general de los cambios sociales. Para el marxismo, el motor principal del cam-
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bio social es la expansion de las fuerzas productivas dentro de un tipo dado de
sociedad. Para los organicistas, una metafora de los cambios en la naturaleza
podria ser aplicada a la vida social, por el hecho de que al interior de ellas se
encuentran los elementos de su propia transformacion.

Giddens ataca cualquier forma de pensamiento evolucionista en la teoria
social. Dicho pensamiento se basa en dos tesis centrales: 1) que las socieda-
des tienden a adaptarse a un medio, y 2) que los seres humanos tienen una
tendencia transhistérica a mejorar sus condiciones materiales de existencia. La
construccion tedrica de estas perspectivas tiende entonces a la simplificacion
de las causas del cambio social (al identificar un mecanismo exclusivo de los
cambios), asi como a la busqueda de un fin o sentido de dichos cambios.?

Giddens senala, en sintesis, cuatro caracteristicas de las perspectivas evo-
lucionistas:

1)  Existencia de una continuidad conceptual con la evolucion bioldgica.

2) El evolucionismo social tiende mas a adecuar la progresion del cambio
respecto de ciertos criterios previamente disenados, que a especificar,
por ejemplo, mecanismos concretos del cambio.

3) Una secuencia de escenarios de desarrollo social (los tres estadios o
los modos de produccion) es especificada, en la cual el mecanismo de
cambio estd vinculado al reemplazo de ciertos tipos o aspectos de la
organizacion social por otros.

4) La identificacion de un mecanismo de cambio social significa explicar
el cambio en alguna direccién, lo cual se aplica al espectro total de la
historia humana, no como un mecanismo tnico sino como el dominante
(Giddens, 1984: 231).2

En lugar de estas tesis y perspectivas, Giddens (1984) ofrece una vision del
cambio social basada en lo que ¢l llama transiciones episodicas y limites en el

** Esta idea es desarrollada por Giddens en A contemporany critique of historical materialism (1982). Uti-
lizaré en lo subsiguiente la critica que Olin (1984) hace a ese texto.

* Es particularmente relevante la critica que hace Giddens al materialismo histérico respecto del conjun-
to de las concepciones evolucionistas en las ciencias sociales. Sin dejar de reconocer que el “hallazgo” de
Marx respecto del papel de las fuerzas productivas en el desarrollo social es un punto de partida esencial
del andlisis histérico-social, Giddens senala que en dicha concepcion subyace una perspectiva evolucio-
nista emparentada con la de 1a sociologia clasica.
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tiempo y el espacio: “Los episodios se refieren a los procesos de cambio social
que tienen una direccion y una forma definidas y en las que se producen trans-
formaciones estructurales definidas”. Lo esencial es que la diferenciacion y la
dinamica de este cambio son especificas de cada episodio, de cada forma histo-
ricamente especifica de transicion social. No hay “episodios de episodios”. Los
limites en el tiempo y el espacio se refieren a la “existencia simultinea de varios
tipos de sociedad en una transicion episédica”. En lugar de una teoria de la evo-
lucién social, Giddens concibe, pues, el cambio social como una serie de transi-
ciones cualitativamente distintas que implican formas superpuestas de sociedad
y que no tienen un modelo o logica global de desarrollo (Olin, 1984: 149).

Los dos conceptos mencionados por Giddens, entonces, suponen un pro-
ceso historico habitado por transiciones concretas, especificas, que no son ni
etapas ni estadios de desarrollo que se dirigen hacia un fin determinado. Es
decir, Giddens aboga por un andlisis libre de connotaciones teleoldgicas, que
deje de mirar en cada transicion un eslabon de la cadena de la historia.

Pero los conceptos mencionados forman parte de un cuerpo tedrico mas
amplio que Giddens ofrece para analizar el cambio social. En tal sentido, for-
man parte de él otros tres conceptos generales: el de “estructuras principales”
(orientados hacia el examen de los modos de articulacion institucional), el de
“sistemas intersocietales” (que alude hacia una especificacion de las relaciones
que se establecen entre totalidades societales), y el de “tiempo mundial” (que
atiende el contexto global que rodea los procesos de cambio social) (Giddens,
1984: 239. Trad. del autor).

Por otro lado, Giddens sefala que en los procesos de produccion y repro-
duccion de las estructuras de dominacién es generado el poder. El cambio so-
cial es, a su vez, un proceso de lucha por el acceso a los recursos que constituyen
dichas estructuras de dominacion, los cuales son de dos tipos: los de asignacién
(o distributivos) y los de autoridad.

Los primeros estan constituidos por los aspectos materiales del medio
ambiente, el significado de la produccion y reproduccion material (instrumen-
tos de produccion, tecnologia), y los bienes producidos (por la interaccion de
los anteriores). Los recursos de autoridad son: la organizacion social del tiem-
po y el espacio, la produccién/reproduccion del cuerpo (organizacion y rela-
cion de los seres humanos en mutua asociacion), y la organizacion de las opor-
tunidades de vida (capacidades de autodesarrollo y autoexpresiéon) (Giddens,
1984: 258).
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A Crozier y Friedberg, la mayor parte de las teorias del cambio les parecen
“profundamente falsas”, pues se basan en supuestos voluntaristas y/o determi-
nistas. Estos supuestos se sobreponen frecuentemente al concebir en la cohe-
rencia (o en la basqueda de ella) de los sistemas el mecanismo que permite o
determina el cambio social e institucional de los sistemas sociales. Desde esta
perspectiva, diversas corrientes suponen —y muchas veces sin hacerlo de mane-
ra explicita—, que la coherencia es la “ley” del sistema, y si este principio cambia,
ello acarreara, forzosamente, un cambio en todo el sistema. Estas teorias (entre
las que se encuentran corrientes tanto marxistas como liberales), comparten
un mismo rasgo: no considerar al cambio como un problema, pues, segun ellas
—afirman los autores— “el cambio es la consecuencia de una logica externa al
hombre, ni importa si ésta es de orden econémico, ecologico, biolégico, cultural
o moral” (Crozier y Friedberg, 1990: 310).

Considerar el cambio como un problema implica la formulacién de dos
grandes cuestiones interrelacionadas: de un lado, preguntarse a qué grado y en
qué condiciones las tensiones que hasta cierto momento permitieron el refor-
zamiento de un sistema de accion pueden, en otro momento, explicar su explo-
sion; de otro lado, si cambio significa crisis y ruptura, indagar si la propia crisis
de un sistema de acciéon implica o no, necesariamente, un cambio.*

Para ellos, el cambio no es “ni una etapa logica de un desarrollo humano
ineluctable ni la imposicion de un modelo de organizacién social mejor por ser
mas racional, ni incluso el resultado normal de las luchas entre los hombres y
las de sus relaciones de fuerza. Es ante todo la transformacion de un sistema de
accion” (Crozier y Friedberg, 1990: 314).

Ello significa, pues, que para que haya cambio es preciso que se transfor-
me todo un sistema de accion, es decir, “que los hombres pongan en practica
nuevas relaciones humanas y nuevas formas de relacion social”. El ntcleo duro
de los cambios se encuentra en la reestructuracion de los juegos que dirigen las
relaciones sociales y forman el tejido social de las instituciones. Esta reestruc-
turaciéon implica no la alteracion de algunas de las reglas del juego que existen
en un sistema de accion concreto, sino esencialmente el cambio en la naturaleza
del juego mismo.

% Por sistema de accion, Crozier y Friedberg (1990: 201) se refieren a “sistema de accién concreto’, el cual
es definido en el mismo texto citado como el “continente que hace posibles conflictos, negociaciones,
alianzas y juegos entre los juegos contenidos en este conjunto” (lo destacado es dc los autores).
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Por estas razones es que los autores atribuyen al cambio un carécter sistémi-
co, es decir, “contingente al sistema de accion que elabora y al cual se aplica”.

En este punto, los autores profundizan en un aspecto que no tocan ni North
ni Giddens: el de las dificultades que implica un esfuerzo de cambio voluntario
o dirigido de una organizacion o de un conjunto organizado. Esta dimensién
—el cambio como fenémeno sistémico, que implica una reforma a un sistema
de accién concreto o institucién-, permite identificar las relaciones existentes
entre los cambios organizacionales que ocurren en las diversas instituciones, y
el orden social (o sistema) en el cual se desarrollan dichos cambios.

Crozier y Friedberg distinguen dos problemas a este respecto: el de la ela-
boracién del proyecto de cambio y el de poner en marcha el cambio, una vez que
éste se haya decidido. Ambos enfrentan los siguientes obstaculos especificos:
resistencia al cambio, imposibilidad de obtener informacion no deformada en
torno a la decisiéon de reformar un sistema, o las posibilidades de actuar a priori
en el proceso de cambio o, por el contrario, a posteriori, ajustando gradualmen-
te la conducta de los actores.

En vista de estas dificultades, se sefiala que el cambio implica un lento
proceso de aprendizaje de nuevas formas de accion colectiva.

El cambio no puede ser |[...] consecuencia de remplazar un modelo antiguo
por un modelo nuevo concebido con anterioridad por cualquier consejero
técnico; es el resultado de un proceso colectivo a través del cual se movilizan,
incluso se crean, los recursos y las capacidades de los participantes necesarios
para constituir nuevos juegos cuya puesta en marcha, libre, no restringida,
permitird que el sistema se oriente o se reoriente como un conjunto humano
y no como una maquina (Crozier y Friedberg, 1990: 320).

Los autores sefialan una dimension relevante de todo proceso de cambio:
el aprendizaje colectivo de nuevos modelos de juego, es decir, el descubrimien-
to o incluso la creacién y adquisicion, por parte de los actores involucrados,
de nuevos modelos relacionales, nuevos modos de razonamiento, en suma, de
nuevas capacidades colectivas.

A manera de conclusiones, los autores sefialan dos observaciones finales
en torno a los procesos de cambio:
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1) La capacidad de la sociedad o de todo un conjunto humano que debe
cambiar se determina por la “riqueza” y la “superabundancia”, no sélo ni
esencialmente materiales, sino relacionales e institucionales. Es decir, los
autores plantean que las sociedades u organizaciones que han logrado
acumular una cierta cantidad de recursos institucionales y que disponen
de una gran flexibilidad y descentralizaciéon de las decisiones, tie-
nen mayores posibilidades de inventar algo nuevo. Ello implica que dichas
sociedades estan “maduras” para el cambio. Caso contrario, sociedades o
instituciones con menos recursos y fuertemente integradas a un esquema
rigido y centralista, tienen menos posibilidades de innovacion.

2) Todo aprendizaje social, colectivo, implica una ruptura y una crisis
para quienes lo viven. Desde esta perspectiva, los cambios no son nunca-
unidireccionales ni progresivos, sino que también llevan el riesgo de
la regresion. Para que una ruptura tenga, por el contrario, fenémenos
positivos de aprendizaje, es preciso que en cualquier momento intervenga
una responsabilidad humana individual (un lider, en términos de los
autores) que oriente o induzca un sentido al cambio.

La compleja institucionalidad de la universidad

En este marco analitico, la universidad refleja de manera peculiar las tensiones
que atraviesan a todas las instituciones sociales modernas. Habitada por las
restricciones, intereses y conflictos propios de toda organizacion compleja, la
universidad revela y “reinventa” de forma original y casi exclusiva en las socie-
dades modernas un tipo especifico de estructuracion de las acciones derivadas
del trabajo académico y la formacion profesional. Asi, los valores asociados a la
autonomia, a las libertades de investigacion y aprendizaje, las jerarquias disci-
plinarias y los “patrimonialismos epistémicos” que subyacen y predominan en
cada caso nacional o institucional, configuran un orden simbdlico y practico
que gobierna las acciones institucionales y las expectativas y creencias socia-
les, individuales o grupales (Clark, 1998; Miranda, 2001). Pero son también los
diversos tipos de intervenciones y coordinaciones que establece la universidad
con sus entornos sociopoliticos, culturales y econémicos los mecanismos que
determinan el alcance y la profundidad de las restricciones contextuales al de-
sarrollo de las practicas universitarias. En particular, para el caso mexicano y
latinoamericano, son las relaciones con el Estado el eje que determina en alto
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grado las posibilidades del cambio institucional, pero también las orientaciones
de la accién colectiva y la configuracion de las diversas racionalidades (acadé-
micas, politicas, burocraticas) que habitan la “légica de la accién colectiva” de
la vida universitaria.

Esta relacion explica, entre otras cosas, el tipo de acciones e intereses que
se configuraron durante un largo ciclo bajo la idea central de la autonomia uni-
versitaria. La nocion de que la vida universitaria es un asunto de los universita-
rios y no del Estado, se deriva en parte del movimiento reformador de Cérdoba
de 1918, pero tiene que ver mucho mas con las tensiones que surgieron entre el
Estado de la Revolucion Mexicana y las universidades que habian fraguado en-
tre muchas de sus elites académicas e intelectuales una nocién liberal de la vida
institucional, donde se percibia que la libertad de catedra y de investigacion era
amenazada o debilitada por el interés de las elites revolucionarias de hacer de la
universidad una institucién reproductora de orden social posrevolucionario.

En esas circunstancias, la autonomia fue el reclamo politico fundacional
de las elites universitarias de la época para limitar las intervenciones de un ré-
gimen autoritario. La autonomia otorgada en 1929 a la Universidad Nacional de
Meéxico (que luego se convertiria en la unaM) fue el resultado de un arreglo ins-
titucional de largo aliento, consistente en una relacion en la que el Estado (prin-
cipalmente el gobierno federal) se convertiria en el proveedor casi exclusivo de
los recursos necesarios para el funcionamiento y desarrollo de la universidad.
A contraparte, las universidades dispondrian de la libertad para contratar pro-
fesores, seleccionar estudiantes, disefiar y operar programas académicos y de
investigacion, asi como para desarrollar tareas de extension y difusion cultural,
organizar sus formas de administracién y de gobierno, y establecer vinculos de
cooperacion con los diversos sectores de la sociedad.

Este arreglo institucional permitié la expansion y consolidacion de las
universidades publicas mexicanas. La racionalidad dominante en el marco de
la autonomia significé una nocién expansionista y en muchos casos locales vir-
tualmente monopdlica de los servicios del nivel educativo superior mexicano.
Ello fortaleci6 la legitimidad social y politica de las universidades en los en-
tornos locales, acrecentd su influencia simbélica y practica en la vida local y
nacional, y su funcién proveedora de profesionistas y de elites politicas y de
funcionarios en la vida publica fortalecio la importancia de los puestos directi-
vos en la universidad, en particular la figura del rector. Pero una crisis politica
y luego una crisis econémica alteraron el viejo arreglo institucional. El movi-



POLITICAS PUBLICAS Y GOBIERNO UNIVERSITARIO 61

miento estudiantil de 1968, el sindicalismo universitario de los setenta del siglo
xXx y la crisis del financiamiento publico de la década de los ochenta explican
un cambio tanto en la actitud del Estado hacia la educacién superior como en
el “paradigma” de politicas publicas destinadas al sector. Si en los anos ochenta
las intervenciones publicas se centraron en el paradigma de la planeacion del
crecimiento institucional, centrando los esfuerzos gubernamentales en un con-
junto de propuestas indicativas e inductivas, coherentes con el respeto a la au-
tonomia universitaria, durante los afios noventa significaron la emergencia del
paradigma de la evaluacion y de la calidad en la elaboracién e instrumentacién
de las politicas federales, disminuyendo los grados de autonomia universitaria
y colocando una nueva agenda de politicas en el campo universitario mexicano.
El “sistema de creencias” del Estado habia cambiado de una vision centrada en
concebir a la universidad como una instituciéon cultural ligada a dar respuesta
a las demandas sociales, hacia una concepcion basada en la nocién de la uni-
versidad como una institucién de servicio publico, sujeta a la evaluacién y a la
rendicién de cuentas (accountability) por los recursos publicos que recibe por
parte del Estado (Braun y Merrien, 1999).

Este giro epistémico y politico explica en gran parte lo que ocurrird en el
periodo 1990-2006, en el que un amplio conjunto de paquetes de politicas basado
en la evaluacion de la calidad, los estimulos al cambio institucional universitario,
la rendicién de cuentas y la fiscalizacién, asi como la acreditacion y certificacion
de programas docentes y de investigacion, estaran asociados cada vez mds a di-
versos sistemas de indicadores, de reconocimientos practicos, financieros y sim-
bolicos, que habitaran el centro de las relaciones entre el Estado y las universida-
des publicas. La expansion anarquica de la oferta de educacion superior privada
y la relativa diversificacion del sector publico de la educacion superior (a través
principalmente de la creacion acelerada de universidades tecnolégicas en practi-
camente todo el pais) formaran parte del nuevo contexto de las politicas publicas
federales que actuaran como restricciones a los procesos de cambio institucional
en las universidades publicas de todo el pais.

La l6gica del nuevo intervencionismo estatal en este campo, basada en el
diseno de politicas de evaluacién y de calidad asentadas en varios paquetes de
estimulos y recompensas dirigidos a promover o inducir procesos de cambio
institucional en las universidades publicas, implicara el despliegue de una nueva
racionalidad institucional de caracter gerencial, que muy pronto se convertira en
parte de un discurso dominante en torno a palabras como calidad, desempeno,
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eficiencia, excelencia e innovacion. Ante las resistencias, las practicas politicas
corporativas y las formas asociadas a los mecanismos de gobernabilidad cor-
porativa tradicionales en la mayor parte de las universidades publicas, las exi-
gencias presupuestales y las restricciones normativas y politicas se convertiran
para las elites dirigentes de las universidades —en especial para sus rectores— en
mecanismos para redisefiar las capacidades de conduccion y de decision de las
politicas y las acciones institucionales universitarias, con el proposito de adap-
tarse de manera incremental y eficiente al nuevo entorno de politicas publicas
federales.

Ello explica como, en varios de los procesos de reforma universitaria ob-
servados durante los afos noventa, las habilidades politicas del principe se mez-
claran con las exigencias administrativas del burdcrata y las actitudes geren-
ciales asociadas a una nueva gestion publica universitaria. La transicion de los
viejos estilos corporativos y politicos de conduccion de la universidad, hacia el
estilo gerencial de gobernar —con los éxitos, fracasos e hibridaciones de rigor-,
marcara la trayectoria de las dirigencias universitarias a lo largo de los altimos
15 anos.



CAPITULO 2

ORDEN FORMAL Y PRACTICAS POLITICAS EN LA UNIVERSIDAD

Habitualmente, muchos de los estudios relacionados con el tema del poder y
el gobierno institucional en las universidades tienden a colocar el énfasis en
las estructuras de poder o en las reglas del poder institucional. Unas (que bien
podriamos denominar como “formalistas”) se orientan en mayor medida hacia
la descripcion y el andlisis de las decisiones, los ordenamientos juridicos, los
o6rganos personales y los colegiados, la arquitectura institucional y organizativa
de las universidades. Otras (que se pueden denominar como “politicistas”) se
orientan mas hacia la descripcion de los actores, de los grupos y asociaciones
representativas (sindicatos, organizaciones estudiantiles), de sus relaciones y es-
trategias de movilizacion y accién en el marco institucional. Ambos planos o
dimensiones analiticas tienen potencialidades y limitaciones en si mismas.

Al enfocarse sustancialmente en el analisis de las estructuras y las formas
de gobierno universitario, los enfoques formalistas tienden a privilegiar el ana-
lisis de la importancia de las normas, las reglas y las estructuras del poder en la
universidad, desde la cual se puede distinguir el “deber ser” de la vida politica
y €l gobierno universitario, por lo cual, con suma frecuencia, se determina que
es la desviacion, perversion o corrupcion de esas normas y reglas la explicacion
de los problemas del gobierno y la politica en las universidades. Por su lado,
los enfoques “politicistas” tienden hacia la sobredeterminacién de los grupos
y los liderazgos politicos internos, colocando el énfasis en el anecdotario insti-
tucional, las zagas politicas universitarias, o las biografias de los individuos o
de los grupos que influyen en el gobierno o forman parte de la “clase politica”
universitaria.
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Ambas formas de analizar la politica y el gobierno universitario corres-
ponden de alguna manera a la vieja distincion entre el colectivismo y el indivi-
dualismo metodologico que habita el campo analitico de las ciencias sociales.
Privilegiar el estudio de la vida politica y social desde la éptica de los agregados
colectivos (el Estado, las clases sociales, las estructuras del poder), o desde el
enfoque de las trayectorias individuales de personas o grupos (politicos promi-
nentes, partidos politicos, sindicatos, grupos de poder), implica una decision
que marca explicitamente un limite a los enfoques respectivos. El resultado es
una perspectiva polémica y necesariamente limitada en cuanto a la compren-
sion de los fenémenos del poder y de las instituciones contemporaneas (Aron,
1996; Nisbet, 1990; Sztompka, 1995).

Pero aqui se distinguirdn ambos planos para tratar de establecer algunas
de sus conexiones. Uno es el orden formal de las cosas, en el cual se situaran
principal pero no exclusivamente el problema de las estructuras, las reglas
formales e informales, las jerarquias burocraticas y politicas que caracterizan
la autoridad en las universidades. Por el otro lado, se analizardn también las
practicas politicas universitarias, es decir, el conjunto de acciones, costumbres,
hébitos y codigos que se utilizan en la politica cotidiana de la universidad. El
proposito es tratar de mostrar la importancia de la dindmica compleja entre
individuos y estructuras en la vida politica y el gobierno de las universidades.

El gobierno, las politicas, el cambio

Como se afirmo anteriormente, una de las dimensiones centrales en el analisis de
los cambios experimentados en el campo de la educacion superior mexicana en
las dltimas dos décadas tiene que ver con el gobierno del sistema y de las univer-
sidades publicas en ese periodo. Ante un cambio significativo en el entorno poli-
tico y de politicas en la educacion superior mexicana, las universidades ajustaron
sus estilos de gestion y de gobierno para adaptarse de manera pragmatica a los
cambios en el contexto, pero también para acoplarse a la emergencia de nuevos
patrones y figuras de autoridad en sus marcos institucionales y organizativos. La
experiencia mexicana en este sector muestra como los cambios en las politicas
tienen efectos diversos (algunos deliberados, otros perversos, la mayoria difusos)
en la organizacién y el gobierno de las universidades publicas, pero también ofre-
ce la oportunidad de analizar el sentido y la magnitud de las trasformaciones en
la dimension politica de los gobiernos del sistema y de las instituciones.
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+Qué explica esa transformacion? El argumento central que se explora en
esta seccion es que la relacion entre las politicas publicas y los cambios insti-
tucionales en el campo de la educacién superior esta mediada y determinada
en alto grado por el tipo de gobierno del sistema y de las organizaciones que la
componen. Las politicas publicas centradas en la calidad y la evaluaciéon han
descansado fundamentalmente en el empleo de incentivos financieros y simbo-
licos para que las universidades publicas emprendan ajustes y transformaciones
en su desempeiio institucional, pero los resultados han sido esencialmente dé-
biles y contradictorios (De Vries y Alvarez, 2005). Esto ocurre, en parte, porque
los esquemas de gobierno de las universidades, sus estructuras de autoridad, no
han sido considerados como parte sustancial de los cambios institucionales.

La comprension de los procesos contemporaneos de expansion y conflic-
tividad de las universidades ptiblicas mexicanas es un tema relativamente poco
explorado. Al concentrar la atencion en los procesos de gestion institucional,
o en los esfuerzos de diversificacion y reforma de las universidades publicas, o
en el examen de algunos del perfil de los actores estratégicos de las 1Es mexica-
nas (estudiantes, profesorado), el tema del gobierno de las universidades y del
sistema de educacion superior mexicana quedé como el telén de fondo de los
movimientos de cambio ocurridos en las universidades publicas en las ultimas
dos décadas.

Las formas de gobierno de las universidades ptblicas en México tienen
su origen en dos fuentes principales. Una tiene que ver con las herencias ins-
titucionales que recibieron tanto de las universidades coloniales como de las
universidades espafola y latinoamericanas. La otra tiene que ver con la forma
en que se construyd el arreglo politico-institucional con el Estado posrevolucio-
nario mexicano, en que la autonomia se constituy6 como el eje basico de sus re-
laciones politico-institucionales. A partir de ambas influencias, se estructuré la
forma de gobierno y los modelos de gobernabilidad institucional de las univer-
sidades mexicanas, por lo que conviene detenerse brevemente en la explicacion
de dichas influencias antes de analizar las transformaciones iniciadas durante
los afos noventa del siglo pasado.

Huellas coloniales: la originalidad de la copia

Una de las herencias mas poderosas del modelo colonial de la universidad con-
temporanea en México tiene que ver justamente con la forma de gobierno y la
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estructura de la autoridad académica y administrativa. La figura del rector, y
la existencia de una figura de representacion colectiva de los intereses universi-
tarios (consejos universitarios), forman parte de una antigua estructura domi-
nada por la autoridad eclesidstica, en la que dichas figuras representan el poder
de la jerarquia catélica mas que los intereses endogenos de los universitarios.
El modelo de gobierno de la Universidad de Salamanca fue imitado por la Real
y Pontificia Universidad de México, lo que significé instaurar figuras como la
del rector y la de Consejo Universitario, en un estructura de decisiones en
la cual las funciones principales recaen en la figura del primero, mientras que
el segundo fue considerado como un espacio de deliberacion y consulta de las
decisiones importantes de la universidad.

Desde su nacimiento, el poder y la autoridad en la universidad respondie-
ron mas a intereses exogenos (la burocracia catélica continental europea o la
burocracia eclesiastica local criolla) que a las demandas y expectativas de sus
actores internos (Garciadiego, 1996), aunque en la practica eran indistinguibles
los limites entre los funcionarios y miembros de la universidad y los funciona-
rios de la Nueva Espana. En estas circunstancias, el gobierno de la universidad
era considerado y funcionaba como una extension del gobierno de la iglesia y
del reino espaiiol, como un espacio de reproduccion de sus intereses, ideologia
y practicas. La heteronomia de la universidad, mds que la autonomia, fue el ras-
go mas importante del funcionamiento institucional de la universidad colonial
durante mas de 250 anos.”

“La universidad era la gran formadora de funcionarios para la administra-
cion civil y eclesidstica de los vastos territorios del virreinato; pero también [...]
fue un instrumento de enorme eficacia para consolidar y perpetuar el dominio
de la poblacion de origen hispano sobre el resto de las castas durante todo el
régimen colonial” (Gonzélez-Gonzalez, 2005: 264).

No obstante, funcionaba un gobierno representativo de los intereses de los
universitarios. El claustro universitario, como maximo 6rgano de gobierno, era
un espacio presidido por el rector pero en el que también contaban con voz y
con voto los estudiantes y el profesorado de las distintas formaciones o carreras
que se impartian en la universidad. El virrey de la Nueva Espana presidia la

* El periodo se estima a partir de la creacién de la Real y Pontificia Universidad en 1553 (antecedente
remoto de la uNaM) hasta 1842, en que fue clausurada y reabierta en tres ocasiones por las pugnas entre
liberales y conservadores (Levy, 1987: 42). Sin embargo, el punto de quiebre entre el viejo modelo de
universidad habria que situarlo en la lucha por la independencia en 1810.



ORDEN FORMAL Y PRACTICAS POLITICAS EN LA UNIVERSIDAD 67

universidad, nombraba al rector, a los profesores y a los estudiantes, y ejercia
un enorme poder en la vida universitaria. Por su parte, el espacio de consul-
ta y deliberacién mas importante de la universidad colonial eran los claustros
(“ordinarios”, y “plenos”), y de entre ellos, el “Claustro pleno”, que funcionaba
en ocasiones como Consejo Universitario (Becerra, 1963). Esta estructura de
gobiernos y esas figuras de autoridad representaban un potente dispositivo ins-
titucional para controlar la seleccion y permanencia tanto de los estudiantes
como de los profesores, en un contexto en el cual sélo los espanoles peninsu-
lares, y en contadas ocasiones los criollos, tenian acceso a la Real y Pontificia
Universidad de México, lo que excluia de entrada a casi todos los habitantes de
la Colonia (Aguirre, 2001).

En estas circunstancias, el ejercicio del poder institucional era un proceso
marcado por dos restricciones fundamentales: a) El compromiso de lealtad de
los involucrados hacia los estatutos comunitarios que aseguraban fidelidad al
virrey y a la Corona espanola; b) la participacion de la comunidad universita-
ria bajo diversas instancias y figuras de autoridad (“doctores” “consiliarios”,
“maestrescuela”, “vicecancelario”, “diputados”, “estudiantes”, etc.). (Becerra,
1963: 222-252). Estos dos factores explican y refuerzan el caracter oligarquico
de la institucion y el disefio de un poder vertical cuyos pilares eran, en un extre-
mo el virrey y el rector, y en el otro el de los estudiantes de la universidad.

Esta estructura de gobierno, cerrada y controlada jerarquicamente, ga-
rantizé durante un largo periodo la estabilidad institucional de la universidad
colonial. Sin embargo, con los movimientos de independencia y los conflictos
intereclesidsticos, la universidad comenzé un largo periodo de inestabilidad
a lo largo del siglo x1x. Las pugnas entre conservadores y liberales marcaron
también el terreno universitario, que pronto se convirti6 en arena de lucha ideo-
légica y politica, particularmente entre las corrientes positivistas y las corrien-
tes eclesidsticas durante el periodo del porfiriato. Al finalizar el siglo x1x y al
comenzar el XX, la universidad habia sobrevivido a las pugnas y pleitos, se habia
cerrado y reabierto en varias ocasiones, pero finalmente reaparecia al nuevo si-
glo con retazos de sus estructuras de gobierno tradicional y con estudiantes que
nunca como en esos afios alcanzaban una influencia considerable en la toma de
decisiones (Garciadiego, 1996). Los colegios, institutos y seminarios que en los
siglos xv1 al x1x marcaron los antecedentes de varias de las actuales universi-
dades publicas mexicanas, se transformaron al calor de los cambios politicos
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y sociales que iniciaron en el siglo xx, en espacios que las elites se disputaron
para establecer sus dominios y sus proyectos.

Estas transformaciones pre-revolucionarias, sin embargo, se desarrollaron
en un contexto general en el cual la diferenciacion entre lo publico y lo privado
era practicamente inexistente. Sin un Estado independiente, la division entre esfera
publica y privada era inexistente, por lo que las escuelas e instituciones de ins-
truccion y educacion coloniales eran meras extensiones del poder eclesiastico
en la organizacion de la vida civil, lo que hacia del gobierno de las escuelas supe-
riores una funcion de las relaciones entre el centro y los virreinatos y provincias.
Con la independencia, la alta conflictividad expresada en el cierre y reapertura
de universidades, institutos y seminarios no era mas que el reflejo del largo y
accidentado proceso de constitucion del estado nacional y, con ello, de la lenta
configuracidén de la distincion entre la esfera publica y la esfera privada.

El legado posrevolucionario

Con el advenimiento del porfiriato (1878-1910), y luego de la larga, compleja
y accidentada configuracion politica del Estado de la Revolucion (1920-1934),
se estructur6 lentamente un nuevo arreglo institucional entre la universidad y
los poderes publicos, un nuevo “pacto politico-académico” que se edifico sobre
tres elementos centrales: a) el respeto a la autonomia universitaria; b) el derecho
a la libertad académica y de catedra, y ¢) el compromiso de la universidad con
el desarrollo nacional. Estos tres elementos generales, desprendidos sobre todo
de la experiencia de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), sin
embargo, tuvieron diferentes “traducciones” en las universidades estatales, en
las cuales los contextos locales y las tradiciones de los grupos universitarios
determinaron matices y cambios importantes en la manera en que se estruc-
turaron los vinculos de la universidad con el gobierno nacional revolucionario
y con los gobiernos locales (Garciadiego, 1996). Particularmente después del
reconocimiento constitucional de la autonomia universitaria en 1929, entre las
universidades publicas mexicanas se distinguicron dos grandes esquemas de
orientacion y relacion con el gobierno nacional y los gobiernos locales: aquellas
que se sumaron a la visién de la autonomia universitaria representada por la
UNAM, y aquellas que se sumaron al proyecto del Estado revolucionario mexi-
cano, en la que la heteronomia fue el rasgo principal, por lo menos durante el
periodo 1934-1952 (Levy, 1987).
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A partir de esta distincion fundacional, los gobiernos de las universida-
des estructuraron sus figuras de autoridad y sus procedimientos politicos inter-
nos. En el marco de la estructuracién de un régimen politico nacional-popular
corporativo y clientelar, en donde la educacion superior constituy6 un espacio
dominado por las elites politicas y econémicas de las regiones (sélo entre el 3 y
el 12% de los jovenes tenian acceso a este nivel educativo), las universidades se
consolidaron como espacios privilegiados de reconocimiento social y politico,
lo que las hizo instituciones influyentes en todo el pais y especialmente en los
espacios locales. Ello explica como la figura de rector se convierte esencialmente
en una figura de poder politico mas que la representacion de un poder académi-
co. La politizacion de la representacion de la universidad se constituyé asf como
un efecto légico en un esquema donde la educacion superior legitimé durante un
largo ciclo a los gobiernos posrevolucionarios del pais y de los estados.

La estructuracion del régimen politico y del partido practicamente tinico
(el pr1) durante el largo ciclo de formacion de la representacion politica mexi-
cana, tuvo en las universidades publicas una fuente de poder y de legitimacion.
Al colocar a las universidades como principales espacios de formacion de las
elites locales, los gobernadores y presidentes municipales, ademas de los caci-
ques, empresarios y comerciantes regionales, colocaron en la universidad y en
sus estudiantes las expectativas de modernizacion que albergaban los poderes
locales. Ello explica no solamente la inversion econémica y politica en enviar a
sus hijos a la universidad, sino también el interés por hacer de las universidades
locales los espacios social y politicamente adecuados para el engrandecimien-
to de las matrias locales, como les denominé el historiador Luis Gonzalez y
Gonzdlez. En estas circunstancias, la formacion y consolidacion del régimen
politico posrevolucionario tuvo en las universidades una palanca formidable,
no solamente para ampliar las bases sociales de la dominacién politica, sino que
también permitio la estructuracion de un poder institucional simboélico y mate-
rial que vistio a las universidades de una imagen de modernidad, autonomia y
legitimidad que explicaria, por lo menos en parte, la expansion de su tamano
y diversidad a partir de los anos cincuenta y sesenta. En ese contexto, emergio
una tension sociopolitica que acompanaria a lo largo del siglo xx la expansion
de la educacion superior mexicana: el del largo y complejo de diferenciacion in-
ter-elitista expresado en la creacion de dos grandes orientaciones en conflicto.
Una de ellas fue la que puede denominarse como el compuesto por las “clites de
privilegio”; la otra estard compuesta por los grupos que conformaran las “elites
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representativas” (Loaeza, 1988; 2008).%® Esta tension, que atraviesa toda la vida
politica y econdémica nacional, explicara también la transicion de un sistema de
educacion predominantemente publico hacia un sistema mixto, dominado en
términos de oferta por el sector privado (en términos de numero de estableci-
mientos e instituciones de educacién superior), pero con una mayor parte de
estudiantes y profesores incluidos en el sector publico.

Autonomia y politica

En junio de 1918, un acontecimiento estrictamente local ocurrido en la pro-
vincia de Cérdoba, en Argentina, sacudio el imaginario y las practicas de las
elites politicas latinoamericanas. Un grupo de estudiantes universitarios de la
universidad local tomaba las instalaciones de la universidad para protestar por
los métodos arcaicos de ensefianza y para promover la destitucion del rector.
El 21 de junio de ese afio proclamaban, en el célebre “Manifiesto Liminar,” que
habia llegado la hora americana. Ahi, los estudiantes plantearon una critica
sustancial al cardcter oligdrquico de la universidad, sus métodos de ensefianza
y al profesorado que los empleaba, y reclamaron un cambio hacia la libertad
de ensenanza, la libertad de investigacion y el derecho de los estudiantes para
participar en el gobierno de la universidad. Ese movimiento se convertiria en
pocos afos en un referente simbolico y politico para la reforma de la universi-
dad basado en tres principios fundacionales: la autonomia frente al gobierno y
las elites de poder, la libertad de ensenanza y de investigacion, y el cogobierno
universitario. El acontecimiento colocé en el campo politico latinoamericano el
tema de la universidad. Al lado de la conformacion de los regimenes politicos
nacionales, la cuestion universitaria se convirtié en un punto de debate para el
establecimiento de un nuevo arreglo institucional entre la universidad, el Esta-
do y la sociedad. Entre movilizaciones y conflictos de diversa intensidad en las
sociedades de la region, entre las décadas de los afios veinte y treinta del siglo
XX se resolvieron las tensiones entre los reformadores universitarios y las elites

* El concepto de clite es empleado en el sentido clasico de las teorias sociologicas de Pareto y Mosca, es
decir, como un grupo pequeifio, una minoria, quc tiende a dirigir y a decidir en asuntos que competen a
las mayorias. Su fuerza y legitimidad se desprenden del poder econémico y de herencias de linaje o de
clase (“elites econémicas” o “elites de privilegio®), o de su posicién en el liderazgo estrictamente politico
surgido de movimientos de cambio social y politico, como lo son los movimientos reformadores, in-
dependentistas o revolucionarios, como en el caso mexicano (clites representativas). En muchos casos,
ambos poderes se confunden, pero analiticamente son distinguibles (Bottomore, 1993).
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politicas para reconstruir las universidades latinoamericanas en el marco de los
principios que resultaron del movimiento cordobista (Tiinermann, 1983).

La universidad mexicana reflejé a lo largo del siglo pasado una relaciéon
de tension y conflicto con el Estado, con el mercado y con la sociedad. Como
ha sugerido Juan Carlos Tedesco (2002) para el conjunto latinoamericano, esas
relaciones se resolvieron en tres fendmenos tipicos de las universidades publicas
de la region: autonomia respecto del Estado, aislamiento respecto del sector
productivo, pero enraizamiento en la vida social y cultural. Asi, se configura-
ron relaciones complejas entre las universidades y sus entornos que explican la
accidentada y dificil relacién con los diversos sectores politicos, econémicos
y socioculturales que interactiian con nuestras instituciones. Con los diversos
sectores se mantuvieron relaciones paradéjicas: asi, por ejemplo, a pesar de la
celosa distancia con el Estado a través de la libertad politica practica que am-
pard la autonomia tedrica, las universidades publicas alimentaron con profesio-
nales buena parte del funcionariado publico nacional y local. Con el mercado,
a pesar de la insuficiencia o ausencia de vinculos explicitos entre empresas y
universidades, se crearon varias generaciones de profesionistas que se inserta-
ron exitosamente en muchas empresas y organizaciones productivas a través de
mecanismos como el servicio social comunitario o las practicas profesionales.
Y con la sociedad, produciendo los liderazgos politicos y culturales que desa-
rrollaron procesos que tuvieron un impacto no menor en la configuracién de
nuestro régimen politico y sus varias y complejas transiciones, pero también
acrecentaron de manera importante el estudio y la difusién de las dimensiones
simbolicas, cientificas y culturales de nuestra sociedad.

La autonomia universitaria latinoamericana fue, en sentido amplio, una
invencion politica, un artefacto politico, generado a partir de la interpretacién
de que el conocimiento, la pluralidad y la libertad de pensamiento tenian su
espacio mas sélido y natural dentro de las fronteras universitarias. Esto, que es
una herencia de la vieja universidad alemana de tiempos humboldtianos, fue una
interpretacion liberal marcada por el contexto latinoamericano de principio del
siglo xx, en el que la accidentada edificacion de los Estados nacionales fue un
proceso acompaiiado de tensiones y conflictos entre clases sociales y entre ins-
tituciones y organizaciones de muy diverso tipo.”

% Para una discusion sobre el origen y desarrollo del principio humboldtiano de investigacion y docencia
que estd en el origen de las universidades modernas, ¢fr. Clark (1997).
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Pero en un sentido mas estricto, el significado tradicional de la autono-
mia que dominé desde el inicio del siglo xx hasta entrados los afios ochenta
en América Latina, descanso en la definicion amplia de la autonomia esencial-
mente como autogobierno, es decir, en la facultad de las comunidades de uni-
versitarios para elegir a sus autoridades y en la capacidad para tomar decisiones
sin la intervencién de fuerzas externas a la universidad, principalmente aun-
que no exclusivamente, del Estado. Pero una definicion mas restringida de la
autonomia implicé definirla como el grado de control de la universidad sobre
tres componentes basicos: el laboral, el académico y el econdmico-financiero®
(Levy, 1987: 26; Mollis, 1996). Si lo vemos desde este punto de vista, las uni-
versidades publicas ejercieron durante un lapso prolongado un altisimo con-
trol en el manejo auténomo sobre estos componentes. Sus autoridades y grupos
organizados lograron fijar condiciones de ingreso, permanencia y promocion
de su personal académico y administrativo; disefiaron la oferta académica de
carreras, los requisitos de ingreso estudiantil, la expedicion de titulos y grados;
determinaron quién paga, el monto de los fondos necesarios, criterios para el
uso de los fondos, llevaron la contabilidad de los recursos, y desarrollaron me-
canismos de preparacion y presupuestacion de los recursos publicos necesarios
para su operacion. Esto fue posible no sélo por la necesidad de las universida-
des de organizar e instrumentar sus funciones y misiones, sino también por el
contexto sociocultural y politico que dio origen a la construccion de la autono-
mia universitaria como valor y como prictica institucional, como principio de
identidad comunal y como “muro de contencién” académico y politico, en un
contexto donde los arreglos institucionales entre el Estado y la universidad des-
cansaron basicamente en el intercambio de recursos publicos por legitimidad y
el respeto de la autonomia universitaria, es decir, el derecho al autogobierno, a
la “soberania” de los universitarios para elegir a sus autoridades.

Los gobiernos latinoamericanos mantuvieron en términos generales una
actitud basicamente pasiva respecto del desempeno institucional de las univer-
sidades, cinéndose mas o menos con puntualidad al arreglo institucional sefa-
lado, aunque en términos politicos en mas de una ocasion el gobierno federal
o los estatales intervinieron universidades publicas en nombre del orden y la

# Al respecto, cfr. el clasico texto de Daniel Levy, Universidad y gobierno en México. La autonomia en
un sistema autoritario (1987); también puede consultarse el articulo de Mollis, Marccla (1996). “El sutil
encanto de las autonomias. Una perspectiva histérica y comparada’, en Pensamiento Universitario, afo 4,
nams. 4/5, Universidad de Buenos Aires, Buenos Aires, pp. 102-115.
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legalidad. De esta forma, durante un largo ciclo historico (1930-1970), las uni-
versidades publicas experimentaron procesos lentos de crecimiento (1930-1950)
y posteriormente de expansion acelerada aunque andrquica (1950-1970) (Brun-
ner, 1987), y la configuraciéon de relaciones de poder cuya fuerza descansaba
justamente en la autonomia politica, académica y administrativa respecto del
Estado, aunque en muchos de los casos esa autonomia se ejercia mas de facto
que de jure.”® Pero es a partir de los anos ochenta cuando el concepto y la prac-
tica de la autonomia comenzaron a experimentar un lento proceso de resigni-
ficacion. Durante la “década perdida” la crisis econdmica comenz6 a jugar un
papel crucial en esta resignificacion, al modificarse radicalmente los patrones
de financiamiento benigno y negligente y al introducirse lentamente criterios
diferenciadores del desempenio de las instituciones de educacion superior. Pero
es sobre todo en la década siguiente, la de los noventa, con la configuracion del
entorno de politicas de educacion superior basadas en la evaluacion, la diferen-
ciacion y los incentivos al desempeiio de las instituciones y de los individuos,
cuando la autonomia sufre un desvanecimiento irreversible de sus componen-
tes tradicionales.

La actitud pasiva del Estado (en términos de politicas aunque no necesa-
riamente en términos politicos) respecto de las universidades, observada a lo
largo de los afos ochenta, comenz6 a cambiar rapidamente hacia un activismo
gubernamental que, en un contexto de crisis presupuestaria y déficit fiscal, iden-
tifico a la educacion superior como un tema central de la agenda de gobierno y
de la accion publica. Una gran cantidad de iniciativas gubernamentales basadas
en la evaluacion y la diferenciacién comenzaron a alterar los viejos patrones de
las relaciones entre el Estado y las universidades. El tradicional financiamiento
incremental fue acompanado de mecanismos de financiamiento selectivo, lo
que significo introducir una nueva complejidad al financiamiento publico, don-
de lo politico y lo técnico se mezclaron de manera extrafia. Surgieron nuevas
agencias de evaluacion y programas de financiamiento especial que intentaban

* Este es el caso de universidades estaduales que, sin ser auténomas desde el punto de vista juridico,
ejercieron esa autonomia en los hechos, como ocurrié durante un largo ciclo con los casos de la Uni-
versidad de Guadalajara, la Universidad de Guanajuato o la Universidad Veracruzana, en México. Estas
universidades, sin ser auténomas (el rector en los tres casos era designado por el gobernador local en
turno), gozaban de hecho de una enorme capacidad decisional, académica, administrativa y politica. Ello
permitio justamente que, en los anos noventa —en 1993 para la U. de Guanajuato, en 1994 para la udeg,
y en 1997 para la uv-, estas universidades alcanzaran la autonomia juridica en sus respectivos contextos
locales, con la reforma de sus leyes organicas.
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regular de manera eficaz el crecimiento del sistema e inducir cambios al nivel
de las instituciones y los establecimientos, particularmente en las universidades
publicas. Aunque aun no se evalta con detalle el impacto de estas politicas, es
posible afirmar que en términos de la autonomia universitaria los cambios modi-
ficaron sustancialmente la nocién de autonomia con la que varias generaciones
de universitarios habian conocido y crecido.

El condicionamiento de los recursos, reconocimientos y honores a los
individuos, grupos y a las instituciones significé que las universidades y sus
habitantes (en especial la burocracia universitaria y los académicos) tuvieron
que caer rendidos (es una metafora) al “soborno de los incentivos”, es decir, a
la posibilidad de mejorar los ingresos personales e institucionales si y s6lo si
demostraban competencias, indicadores, evidencia empirica de que las cosas
que hacian regularmente eran “de calidad”. El hecho de tener que demostrar lo que
se hace ante instancias externas, mas alld de orgullos y sensibilidades heridas,
significé un cambio silencioso en el comportamiento institucional y hasta in-
dividual de los universitarios. Al tratar de vincular resultados con recursos, las
nuevas politicas publicas intentaban modernizar sus intervenciones, ponerse
al dia con lo que otros gobiernos en otras partes del mundo hacian desde hacia
décadas: inducir la competencia interinstitucional y entre los individuos para
alcanzar ciertos objetivos de las politicas. Y casi al mismo tiempo que operaban
estos cambios en el campo de las politicas publicas, en el mercado académico y
profesional se expandia la figura del académico, cientifico o intelectual que ges-
tionaba o recibia recursos externos para el desarrollo de sus actividades, y que
competia con otros para acceder a honores, prestigio o dinero. El “capitalismo
académico”, como le llaman Slaughter y Leslie (1999), habia tocado a las puertas
de la universidad latinoamericana.

En estas circunstancias, y luego de por lo menos una década de aplicacién
de estas politicas y con la aparicién del fenémeno del mercado en los patios inte-
riores de las universidades publicas, hemos pasado de una autonomia sin adjeti-
vos hacia una autonomia regulada cada vez mds por el Estado o por el mercado.
El autogobierno universitario se estructuré de manera tradicional a partir de
figuras como consejos universitarios, juntas académicas o de gobierno, en un
contexto donde nuevos actores, grupos de presion y expansion de las universi-
dades privadas generaron nuevas tensiones en la esfera de la gobernabilidad y la
gobernacion institucional. El desempefo académico y administrativo que tiene
que ver con los procesos docentes, de investigacion y de extension y difusion
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universitaria, asi como los modos y tipos de gestion administrativa, han tenido
que adaptarse de manera incremental a las demandas del mercado, a los estilos
de negociacion con las agencias gubernamentales y al ritmo de la competencia
con otras instituciones por recursos siempre escasos. La evaluacion, la acredi-
tacion y la certificacién de competencias, titulos y resultados del desempefio
académico y administrativo significan, empiricamente aunque no en todos los
casos legalmente, un nuevo marco regulatorio de las actividades universitarias,
un conjunto de dispositivos que trataran de elevar la calidad, la eficiencia y el
desempenio de la educacion superior universitaria.

La burocratizacion del cambio universitario

La sostenida expansion de las universidades publicas hasta finales de la década
de los setenta significo también la ausencia o debilidad de mecanismos de regu-
lacién por parte de las agencias gubernamentales, lo que dio por resultado un
crecimiento descontrolado de muchas universidades publicas estatales y federa-
les. En la edad de oro de la autonomia universitaria, paraddjicamente, un creci-
miento piloteado por las demandas del mercado significo la hiperconcentracién
de la matricula en algunas instituciones universitarias, y en algunas carreras y
disciplinas (derecho, medicina, administracion). Los patrones de crecimiento
reflejaron mas o menos fielmente las tendencias demogréficas y expectativas
sociales de cada ciclo de crecimiento, pero también fueron respuestas reacti-
vas y pasivas de la universidad publica a los requerimientos de un desarrollo
desequilibrado y tendencialmente critico. Eso quedaria claro a lo largo de la
década de los ochenta y noventa en varias universidades publicas, incluyendo,
por supuesto, a la UNAM.

A principios de los anos noventa, los esfuerzos por formular un nuevo
“contrato” o “pacto” entre las universidades y el Estado provinieron no de las
universidades, sino de las elites gubernamentales que surgieron en los tiempos
del ajuste y reestructuracion econémica y de los procesos de liberalizacion y
democratizacion politica. Esas iniciativas, encaminadas originalmente a refor-
mular los términos politicos y financieros de las tradicionales intervenciones
gubernamentales que, en el campo de la educacion superior, habian crecido
a la sombra del paradigma desarrollista del desempeno estatal (1940-1980),
pronto mostraron su caracter asimétrico y conflictivo. Un modelo de incen-
tivos “ciegos” destinado a inducir cambios en los perfiles de ciertos sectores
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del desempeio universitario, pronto se convirtieron en bolsas de financiamien-
to extraordinario para las universidades publicas, lo que generé cambios en el
equipamiento y en la infraestructura fisica de muchas universidades a través
de proyectos como el Fondo para la Modernizacion de la Educacion Superior
(FOMES), pero también se elevo en muchos casos el nimero de profesores con
maestrias y doctorados y, por supuesto, en el incremento del numero de estu-
diantes de posgrado a través de programas como el de Superaciéon Académica
(surErA) y hoy, con mucha claridad, el Programa de Mejoramiento del Profe-
sorado (PROMEP).*°

El principal efecto empirico de los intentos gubernamentales por regu-
lar el crecimiento de las universidades publicas e introducir reformas en sus
perfiles de desempeifio fue el de la adaptacién pragmatica de las autoridades
de dichas instituciones a las nuevas disposiciones gubernamentales. Fue una
adaptacion no sin conflictos en varios casos, pero que se resolvieron en casi
todos en la aceptacion de la introduccion y legitimacion de diversas formas de
estimulos a los individuos y a las instituciones para reorientar sus acciones al
cumplimiento de ciertas metas. Ello explica, entre otras cosas, el boom de los
programas de posgrado en la década de los noventa en practicamente todas las
universidades publicas y privadas, cuyo objetivo mas que el de elevar la calidad
de los procesos y productos académicos fue el de crear una ola de credenciali-
zacién académica a través de la creacion de programas de dudosa consistencia
académica y pertinencia social.

Por otro lado, la burocracia federal en educacion superior instrumentd
politicas de promocion de la evaluaciéon como medio para elevar la calidad
educativa de las universidades. Este fue el proceso-eje de los intentos de mo-
dernizacion de la educacion superior durante la década pasada, pero cuyos
efectos no lograron trascender en la mayoria de los casos el cumplimiento de
ciertos indicadores y la adecuacion a ciertos criterios que permitieran a las bu-
rocracias universitarias el acceso al financiamiento extraordinario que repre-
sentaba el cuamplimiento de ciertos estandares fijados por la Secretaria de Edu-
cacién Publica (sep). En muchas universidades, por ejemplo, se instrumentaron
exdmenes de ingreso y egreso a los estudiantes disenados y administrados por
instancias no universitarias (College Board y el Centro Nacional de Evaluacion,

* Estos programas fueron formulados en el contexto de las nuevas politicas federales de educacion supe-
rior en México, a partir de 1990. Para un analisis de su origen e implementacion, ¢fr. Acosta (2000).
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CENEVAL), mientras que en otras apenas se reformaron timidamente los diver-
sos mecanismos de “pase automatico”. También se impulsaron ciertos procesos
de desconcentracion y descentralizacion de las universidades para atender de
mejor manera el desarrollo regional. Hubo también procesos nacionales e ins-
titucionales de deshomologacion salarial de los académicos para diferenciar y
estimular la obtencién de grados académicos bajo el supuesto heroico de que
un profesor o investigador con posgrado significa, per se, una elevacion de la
calidad de la docencia e investigacion universitaria.

En casi todos los casos, el modelo de la Research University implicito en
las politicas gubernamentales federales de los afios noventa se tomo6 como refe-
rencia de los procesos de reforma y cambio en muchas universidades publicas,
cuando en realidad la enorme mayoria de las universidades publicas auténomas
tienen una enorme tradiciéon de formadoras de profesionistas, sin experiencia
ni capacidades institucionales para desarrollar actividades de investigacion
cientifica o tecnoldgica original y pertinente, ni vinculos importantes, insti-
tucionalizados, entre la docencia y la investigacion.” El resultado de todo ello
ha sido una suerte de modernizacion anarquica, asimétrica y conflictiva en el
campo de las universidades publicas.

Alternancia politica, coaliciones de poder y gobernabilidad institucional

En la dimension estrictamente politica de las universidades publicas, la disputa
por el poder (y mas especificamente, por el control de la administracién y de
los recursos) se ha convertido en el centro de muchos esfuerzos de los grupos

* El modelo de “Universidad de Investigacion” (Research Universily) tiene su origen en el principio hum-
boldtiano de integracion de la docencia y la investigacion que dio como resultado a la reestructuracion de
la universidad alemana a comienzos del siglo x1x, y que causé una revolucién académica en el mundo a
lo largo de los siguientes anos (Humboldt, 1991). Su base organizacional es la conformacion de Institutos
y departamentos académicos que facilitan la confluencia de las actividades de investigacién cientifica
disciplinaria con la formacién académica de los estudiantes, particularmente en el nivel posgrado (Clark,
1997). En contraparte, ¢l modelo profesionalizante de universidad (mejor conocido como “Modelo Na-
polednico”) es un modelo que separa las actividades de docencia y de investigacion, y se orienta no por
el desarrollo de los saberes cientificos disciplinarios, sino con la formacién de profesionales para el ejer-
cicio publico o privado en el gobierno o en las empresas privadas, respectivamente (Bonvecchio, 1991).
En América Latina predominé de manera abrumadora el modelo napolednico por sobre el modelo de
investigacion, y los dltimos afos del siglo xx se caracterizaron por la formulacién de politicas y reformas
universitarias que tedricamente deberian iniciar y asegurar la transicién del modelo napoleénico tradi-
cional hacia el modelo norteamericano de inspiracion humboldtiana, es decir, pasar de universidades de
docencia hacia universidades de investigacion. Sostengo que hasta ahora no ha ocurrido tal transicion.
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tradicionales y emergentes que coexisten en las universidades publicas. El debi-
litamiento en la funcién de proveedora de las elites politicas y gubernamentales
de las instituciones universitarias de caracter piblico (una fuente de prestigio
y poder de la universidad durante un largo periodo) ha significado el fortaleci-
miento de las redes organizadas de poder que coexisten y se desarrollan en las
universidades. Tenemos asi casos de rectores de universidades publicas que se
reeligen una y otra vez, de familias que retienen el control de las universidades,
de acuerdos entre lideres sindicales, estudiantiles y burocraticos para mantener
el control de la administracién universitaria, y de los intentos de grupos no
tradicionales que pueden ser capaces de desestabilizar la vida universitaria y co-
locarse como nuevos actores politicos con posibilidades de alterar las reglas del
“orden politico” en las universidades. El dramdtico caso de la unaM en 1999 fue
y es sin duda el espejo mas claro de esta situacién, pero no es el unico.*? Lo ocu-
rrido recientemente (2006-2007) en la Universidad de Buenos Aires, en que la
eleccion de un rector se convirti6 en un conflicto politico en que intervinieron
gobernantes locales, partidos politicos, activistas sindicales y estudiantiles, es
otra muestra de que las amenazas contra la autonomia universitaria no descan-
san solamente en fuerzas externas a la universidad, que suelen ser instituciones
penetradas por intereses politicos, partidarios o empresariales (Halla, 2008).
Por otro lado, la alternancia politica y la democratizacion han significado
un reacomodo de los grupos internos de las universidades respecto a los partidos
politicos y los nuevos gobernantes, de signo politico distinto al de los parti-
dos y agrupaciones politicas tradicionales. Contra lo que podria esperarse luego
de que muchas de nuestras universidades publicas fueron en el pasado remoto
y reciente las principales promotoras del cambio politico, la democratizacién
efectiva de los regimenes politicos en América Latina ha significado nuevas
tensiones y paradojas al interior de las universidades publicas, especialmente en
la relacion entre las autoridades universitarias y los partidos en el poder en cada
estado y a nivel nacional. La critica fundada, junto con las creencias, recelos y
desconfianza de muchos gobernantes no priistas hacia las universidades publi-
cas, se ha traducido en conflictos sordos y permanentes en las relaciones entre

2 En ese ano, un movimiento estudiantil que se opuso al incremento de las cuotas universitarias (o aran-
celes escolares) paralizo las actividades de la universidad durante casi 10 meses. El conflicto culminé
con la intervencion de la fuerza puablica federal para desalojar a los estudiantes de Ciudad Universitaria, y con
la destitucion del rector que habfa impulsado la elevacion de las cuotas como parte de un programa de
reforma universitaria que nunca pudo ser llevado a cabo. Al respecto, ¢fr. Tello et al. (2000).
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los dirigentes universitarios y los dirigentes y funcionarios gubernamentales
federales y estatales. El regateo o condicionamiento constante de los recursos, la
exigencia de auditorias, en ocasiones las mediaciones de los congresos, forman
parte de las nuevas sefiales de las relaciones politicas entre los poderes publicos
y las universidades locales.

En cualquier caso, la nueva situacion politica gener6é enormes desafios a
la capacidad institucional de gestion y negociacion de las universidades con las
agencias gubernamentales. Eso significa una modificacion al tradicional senti-
do de la autonomia universitaria, que ha pasado del autogobierno y la autoges-
tion y distribucion de los recursos publicos a la necesidad de generar un nuevo
esquema de rendicion de cuentas frente a los ejecutivos y legislativos locales y
federal. Pero a su vez, ello ha generado al interior de muchas universidades que
los grupos politicos tradicionales configuren una suerte de coaliciones conser-
vadoras para impedir o matizar las exigencias de accountability que surgen de
los poderes electos o de propios usuarios de los servicios de educacién superior
que ofrecen las universidades publicas. Hay ahi una tensién que muy probable-
mente se agudizara en los proximos afos, con la conformacion de legislaturas
vigilantes y ejecutivos exigentes. La necesidad de nuevos arreglos instituciona-
les en este campo es el desafio principal para las universidades ptblicas estatales
y federales.

La expansion y las férmulas institucionales de gobierno universitario

La direccién institucional de las universidades es el resultado de la estructu-
racion de diversas formas de coordinacion y cooperacion entre sus unidades y
actores estratégicos. Es decir, el gobierno de la organizacion es el resultado de
un pacto o arreglo institucional entre la comunidad universitaria, sus represen-
taciones y dirigentes para imprimir cierto orden a las relaciones académicas,
administrativas y politicas de la universidad. En términos generales, la forma
del gobierno universitario expresa el tipo de relaciones de poder y el perfil de
los arreglos politicos entre los universitarios, y entre la universidad y sus diver-
sos entornos politicos. Esto supone la influencia de varios factores simbélicos
y practicos, Los primeros tienen que ver con los modelos de gobierno de otras
universidades, lo cual conduce a cierto proceso de mimetizacion de universida-
des locales respecto a los gobiernos de universidades cuyo desempeiio, integra-
cién y funcionamiento se considera deseable y factible entre las nuevas univer-
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sidades. Es pues, un proceso histérico, que trasciende los deseos generacionales
y que determina en alto grado la forma en que se disena y estructura el gobierno
de las universidades. Pero, por otro lado, son los grupos y relaciones institucio-
nales especificas las que interpretan y adaptan los “modelos” a las realidades
locales, en las cuales los intereses y caracteristicas de los grupos universitarios y
de las elites de poder locales (académicas, profesionales, empresariales o politi-
cas) conducen sus intereses y modelan los gobiernos universitarios concretos.*

Asi, en el periodo de expansion de la educacion superior universitaria ocu-
rrido entre 1940 y 1990, encontramos tres grandes tipos de gobierno universi-
tario, diferenciados tanto por el quién y como se decide el nombramiento de su
maxima figura de representacion, el rector. Uno, dominado por la visién del
autogobierno universitario, en la cual su maxima figura de autoridad (el rec-
tor) es elegido por el Consejo Universitario como maximo érgano de gobierno
de la universidad (gobierno unicéfalo), a través de procedimientos de elecciéon
directa (votacion universal y directa de todos los miembros de la comunidad
universitaria) o indirecta (voto ponderado a partir de los miembros del Consejo
Universitario). Otro, en el que se estructura una suerte de gobierno bicéfalo, en
el que coexisten una Junta o Consejo de Gobierno y un Consejo Universitario,
en el cual el primero tiene la facultad de nombrar al rector y también a direc-
tores de escuelas y facultades, a través de diversos mecanismos de consulta
institucional. Y un tercero en el cual el gobernador del estado que correspon-
da designa al rector de la universidad publica local (gobierno subordinado), sea a
través de propuesta previa del Consejo Universitario, sea a través de consultas
informales con determinados miembros de la comunidad, o a partir de una
libre determinaci6n del propio gobernador de las entidad (Lopez-Zarate, 2003;
Acosta, 2000).3*

* Los ejemplos y referencias historicos son varios. El hecho de que el gobierno de la Universidad de
Salamanca se haya implantado en tierras coloniales de dominacién espafola no explica las diferencias
entre las universidades de Santo Domingo, la de San Marcos en Lima, o la Real y Pontificia Universidad
de México, las mas antiguas del continente. Asimismo, la influencia del modelo francés o norteamericano de
gobierno de las universidades en los procesos de cambio y reforma observados a lo largo del siglo xx, con
sus respectivos énfasis en la separacion entre investigacion y docencia, o su integracién en la figura del
“Departamento’, tampoco explica el hecho de las diferencias significativas que podemos encontrar en los
gobiernos universitarios de instituciones como la Universidad de Buenos Aires, la unam o la Universidad
de Guadalajara.

** La tipologia estd inspirada en el texto de De Boer (2002).
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Esta clasificacion permite advertir que el procedimiento de eleccion del
rector constituye la llave maestra de los sistemas de gobierno universitarios en
Meéxico. Sea a través de procedimientos cerrados (gobierno subordinado), abier-
tas (unicéfalo) o semiabiertas (bicéfalo), la manera en que se nombra y elige a
un rector supone determinados patrones de gobernabilidad institucional que
podemos dividir en tres: formulas colegiadas, formulas politicas y formulas bu-
rocraticas (cuadro 1). Si se observa el caso mexicano, existe una transiciéon de
los modelos de gobierno universitario entre 1980 y 2000, en que se traslada
de los gobiernos unicéfalos y subordinados hacia modelos bicéfalos (cuadro 3).

Cuadro 1

Tipologia de gobiernos universitarios segin criterios de eleccion de rector, 1980-2000

Tipo de Procedimiento de Formula de Gniversidadas
gobierno eleccion de la autoridad gobernabilidad
Unicéfalo Abierto Politica/burocratica 27
Bicéfalo Semiabierto Colegiada/burocratica 3
Subordinado  Cerrado Politica 7
Total 37

En los afios ochenta, la mayor parte de los gobiernos universitarios funcio-
naban con estructuras en las cuales predominaron los Consejos Generales Uni-
versitarios (CGU) como érganos maximos de gobierno, encargados de nombrar
al rector de las universidades por la via directa (votacion universal y directa de
todos los miembros de la universidad) o indirecta (eleccion a partir de los inte-
grantes de los consejos, como representantes de los diversos sectores de las co-
munidades universitarias). Este mecanismo supone una gobernabilidad basada
en la estructuracién de vinculos académicos o burocraticos en la conformacion
de las representaciones politicas de los universitarios, que podian ser de orden
corporativo (sindicatos, organizaciones estudiantiles), sectoriales (por escuelas,
facultades o departamentos), o por una combinaciéon de ambas. La facultad de
elegir al rector por parte de los cGU coloca un incentivo potente para articular
clientelas y redes politicas o burocrdticas en las universidades, que garanticen a
los interesados mejores condiciones para ser electos, y que permitan a las redes
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clientelares o corporativas negociar posiciones y puestos en la estructura del
gobierno universitario.

Por su parte, las estructuras bicéfalas de gobierno en que coexisten los con-
sejos universitarios y las juntas de gobierno fueron hasta los afios ochenta de una
presencia poco significativa en el subsistema universitario publico mexicano. Esa
estructura desincentiva el activismo politico universitario y reduce las posibilida-
des de eleccion del rector a los criterios de los miembros de las juntas de gobierno,
cuya decision va de la promocion de convocatorias para que los interesados pre-
senten sus candidaturas a dichos miembros (como es el caso de la UNAM), hasta la
adopcion de procedimientos indirectos donde consultas abiertas a la comunidad
(uAA) o a los consejos universitarios se constituyen como los filtros instituciona-
les para que las juntas decidan la eleccion del rector.

Pero en ese mismo lapso siete universidades publicas conservaban meca-
nismos subordinados a los gobiernos estatales o federal en la eleccion del rector,
dado el régimen de no autonomia o semiautonomia que establecian sus leyes
organicas. En el primer caso, universidades como las de Guadalajara o la Ve-
racruzana establecieron procesos donde formalmente el gobernador en turno
designaba al rector, pero informalmente los consejos universitarios entregaban
las propuestas de designacion y se designaba la que encabezaba las mismas, en
una senal de que las comunidades expresaban su beneplacito con la figuras que
las encabezaba y aseguraba la estabilidad en las relaciones con el gobierno esta-
tal. En el ambito federal, solo el Instituto Politécnico Nacional (1PN) mantenia
(y mantiene) esa caracteristica de subordinacion a la designacion de su director
general por parte del gobierno federal.

En los afios noventa hubo un cambio importante en las formas de gobier-
no y de gobernabilidad institucional. Como lo muestra el cuadro 2, disminuye-
ron las formas unicéfalas de gobierno y aumentaron las formas bicéfalas. Una
de las causas fue que varias universidades publicas experimentaron procesos de
reforma en sus regimenes de gobierno que aseguraron la autonomia universi-
taria mediante la creacién de juntas universitarias o de gobierno (Uv, UNISON),
aunque otras consiguieron la autonomia pero no crearon dichas Juntas (udeg,
UAC)). Aunque no es clara la explicacion del fenémeno, se puede suponer que
ello fue un intento de las universidades para asegurar su autonomia, pero tam-
bién para bajar los costos del activismo politico (y la conflictividad asociada
frecuentemente) en la designacion de sus rectores.
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La composicion de esos 6rganos es diversa, pero coexisten representantes
externos a la universidad (designados por el gobierno federal o estatal segtin
sea el caso, aunque también propuestos por representantes académicos, empre-
sariales o sociales relevantes), con representantes internos con perfil académi-
co o laboral destacado). Ello estd orientado a que dichos 6rganos de gobierno
equilibren las representaciones e intereses externos e internos a la universidad,
y aseguren legitimidad y confianza a las decisiones y politicas institucionales.

Cuadro 2

Tipologia de gobiernos universitarios segtin criterios de eleccion de rector, 1990-2000

Tipovde Procedimiento de Formula de Okt S
gobierno eleccion de la autoridad gobernabilidad
Unicéfalo Abierto Politica/burocratica 22
Bicéfalo Semiabierto Colegiada/burocratica 14
Subordinado  Cerrado Politica 1
Total 37

Esta transicion hacia nuevos modelos de gobierno universitario descansé
en dos supuestos centrales. Uno, que una divisién y diferenciacion de los 6rga-
nos de gobierno permite incrementar la capacidad ejecutiva de las decisiones y
politicas estratégicas universitarias. Dos, que la creacion de un érgano como la
Junta (“Directiva”, “de Gobierno”, “Universitaria”), permitiria dotar a la univer-
sidad de un espacio técnico legitimo que despolitizara muchas de las decisiones
que estaban subordinadas a los intereses en juego de la vida universitaria. Estos
supuestos explican el hecho de que durante los afios noventa del siglo xx 14 uni-
versidades publicas combinaran Junta de Gobierno con consejos o colegios
universitarios, lo que permitio resolver problemas como la eleccion del rector y
de los principales puestos directivos, la aprobacion de presupuesto universitario
o la gestion de nuevos recursos y programas. Pero significé también algo mas:
un espacio de apoyo a la gestion del rector en turno, que podria contar ahora
con el respaldo de un érgano en el cual estaban representados no solamente los
universitarios, sino fundamentalmente los actores externos a la universidad,
cuyo buen nombre, honorabilidad o prestigio garantizaban, frente a los ojos de
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las agencias proveedoras de recursos, la garantia de un ejercicio transparente y
confiable de los recursos y decisiones universitarias.

El resultado es la coexistencia de diversas formas de estructuracion del
gobierno universitario, en las que un solo érgano, o la coexistencia de dos, com-
binan la tradicional tendencia hacia la representacion de los sectores e intereses
de los universitarios en los consejos universitarios, con la eficacia decisional y de
gestion de sus autoridades en el marco de las juntas. Asi, en 2007, las universi-
dades que contaban con una estructura bicéfala de gobierno eran 16, mientras
que con estructura unicéfala sumaban un total de 20, mientras que solo el 1PN
conservaba su caracteristica subordinada (cuadro 3, tabla 21 del Anexo). Lo
significativo de estos datos es que varias universidades unicéfalas cambiaron su
estructura hacia organizaciones bicéfalas en los afios noventa y en los primeros
anos del siglo xx1, como producto de cambios en sus leyes organicas y como un
esfuerzo para resolver problemas decisionales y de implementacion de politicas,
entre los que destacan por supuesto los problemas relacionados con la elecciéon
del rector universitario.

Cuadro 3

Tipologia de gobiernos universitarios seguin criterios de eleccién de rector, 2000-2007

Tipo de Procedimiento de Férmula de
gobierno eleccion de la autoridad gobernabilidad Universidades
Unicéfalo Abierto Politica/burocratica 20
Bicéfalo Semiabierto Colegiada/burocratica 16
Subordinado  Cerrado Politica 1
Total 37

Por otro lado, el tiempo politico de la accién de las redes universitarias
esta gobernado de manera estratégica por los periodos de administracion de las
rectorias de las universidades. Aqui, la mayor parte de los rectores son electos
por un periodo de cuatro anos (casi el 70% de los rectorados universitarios es-
tan ubicados en ese rango), mientras los que duran tres o seis afios conforman
respectivamente el 12 y el 16% del total (tabla 1). La diferencia, sin embargo, es
que la posibilidad de la reeleccion inmediata del rector (casi en todas partes por
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una sola vez) estd presente en la inmensa mayoria de las universidades mexica-
nas (90%), lo que constituye un incentivo importante para un buen desempefio
institucional de los rectores (tabla 22 del Anexo).

Tabla 1

Anos de duracion de los rectorados universitarios

Numero total de universidades 3 anos* 4 anos* 6 anos**

37 (100%) 4 (11%) 27 (73%) 6 (16%)

Fuente: Elaboraci6n propia con datos obtenidos de la normatividad de cada una de las universidades
disponibles en sus paginas web.

* En 19 de los 31 casos se permite reelecciéon inmediata por una sola vez.

** En cinco de los seis no se permite recleccion.

Por otro lado, la composicién de los consejos universitarios tiende hacia
el equilibrio entre los directivos, los representantes estudiantiles y del profeso-
rado. Aunque las representaciones corporativas (sindicales) o de figuras como
patronatos, asociaciones de exalumnos o empresariales, son contempladas en
varios casos, su peso especifico en dicho 6rgano de gobierno es marginal. La
lucha por las representaciones burocraticas (directivos), sectoriales y disciplina-
rias (estudiantiles y del profesorado), tiene como resultado la configuracion de
los equilibrios entre las diferentes fuerzas y corrientes universitarias (tabla 2).
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En los afos noventa, practicamente desapareci6 en el sector de las univer-
sidades ptblicas el tercer tipo de gobierno (el “subordinado”, no auténomo), y
fue reformado y transformado en alguno de los otros dos. Estos fueron los casos
de la Universidad de Guadalajara, la Universidad Auténoma de Ciudad Juarez,
la Universidad Veracruzana, la Universidad de Sonora y la Buap (tabla 22 del
anexo).

Aunque en los cinco casos hubo procesos de cambio o reforma universita-
ria, se advierten diferencias significativas en la intensidad y orientacion de los
cambios. Asi, en tres casos, hubo una clara relacién de la reforma universita-
ria con la reforma politica del gobierno y la organizacion de las universidades
(udeg, uv, UNISON), mientras que en dos casos existen cambios sin tocar en lo
fundamental el gobierno universitario (BUAP y UACJ).

La cultura politica y las practicas politicas de los universitarios

Como ha sido sefialado en algunos estudios recientes, los gobiernos universi-
tarios actian regularmente con problemas de legitimidad y confianza de los
universitarios, especialmente los estudiantes y los profesores. La percepcion de
que influyen poco o nada en la toma de decisiones institucionales (Galaz y Vi-
toria, 2004; Parra, 2004) y la tendencia hacia la concentracién del poder en los
directivos de las instituciones y de una perspectiva de conflicto intergeneracio-
nal entre estudiantes y profesores en universidades que emprendieron reformas
en los anos noventa (Miranda, 2006a; 2006b), permiten afirmar la hipoétesis
de que existe una distancia considerable entre la eficacia administrativa, las
transformaciones institucionales y las percepciones de legitimidad politica de
los gobiernos universitarios.

Esta distancia no gs nueva. De hecho, la vida politica y administrativa coti-
diana de las universidades publicas mexicanas se caracterizo a lo largo del siglo
XX por una separacion entre la administracion, la politica y la vida académica. El
hecho de que la mayor parte del profesorado universitario ha sido durante un lar-
go tiempo de cardcter parcial —es decir, no de tiempo completo-, y de que las or-
ganizaciones politicas representativas del estudiantado se concentran en el acceso
a los puestos de representacion en las estructuras del gobierno universitario, son
dos factores que explican esa distancia entre los procesos de cambio y reforma
con los sentimientos de identidad y pertenencia a las practicas politicas internas.
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El tema es por supuesto complejo. No existen muchos estudios que inda-
guen sobre las percepciones y representaciones que poseen los universitarios
sobre sus instituciones y sobre las formas y practicas politicas que ahi se de-
sarrollan. Los estudios de Miranda sobre la cultura politica de los universita-
rios muestran por lo menos dos cosas: primero, que no existe una diferencia
significativa entre los universitarios respecto a la mala imagen de la politica que
poseen los ciudadanos en general. La segunda es que los sentimientos de apoyo
y legitimidad de los gobiernos universitarios varian en funcion de la participa-
ci6én y cercania “generacional” de estudiantes, directivos o profesorado respecto
de los momentos de cambio ocurridos en las cinco universidades estudiadas.

Las opiniones respecto a la vida politica universitaria de estudiantes, pro-
fesores y directivos son interesantes, y en algunos casos contrastantes. Asi,
mientras que en algunos casos la confianza de los estudiantes respecto a los
directivos y profesores es alta, en otras los profesores manifiestan una actitud
reservada frente a la posibilidad de que los directivos toman en cuenta sus opi-
niones, sus intereses y sus problemas laborales.

La imagen de la autoridad universitaria supone en el caso de los profesores
un desplazamiento o una lejania de su participacion en la toma de decisiones
como sugiere el estudio citado de Galaz y Vitoria.

Buena parte de las practicas politicas universitarias descansan en los sim-
bolos y cédigos del poder institucional. En las universidades mexicanas, esas
practicas y codigos interpretativos se han estructurado a partir de la distribu-
cion de los recursos y puestos de representacion, laborales y directivos. Algunas
de ellas se han hecho rutinarias y mas o menos predecibles, y constituyen un sa-
ber institucionalizado (es decir, regulado y conocido) para aquellos interesados
en hacer carrera politica o laboral universitaria. Asi, mientras que en algunas
universidades la participacion en la vida politica estudjantil es el antecedente
mds importante para alcanzar posiciones futuras (caso de la udec), en otras
es el acceso a los puestos laborales como profesor (de asignatura, primero, de
tiempo fijo o completo, después), y luego la participacién en los puestos de re-
presentacion laboral o académica (Buap, UV). En un contexto de alta endogamia
institucional, los estudiantes de ayer se pueden convertir en los profesores de
hoy y muy probablemente en los directivos de manana, lo que genera fuertes
incentivos en varios sectores estudiantiles para hacer de la universidad un es-
pacio laboral en el mediano y largo plazo, lo que explica las tendencias hacia las
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practicas clientelares y patrimonialistas que caracterizaran durante un largo
ciclo las relaciones politicas universitarias.

Dado el hecho historico de que la masificacion de la demanda estudiantil
se combino con la masificacion de la contratacion del profesorado, el resultado
fue logico y aun predecible. Los modelos de ingreso y contratacion del personal
académico determinaron en gran medida el tipo de profesorado que se integré
a las universidades, y con ello se estructuraron las creencias, las expectativas y
los compromisos de los nuevos académicos para con las autoridades, las insti-
tuciones o los grupos disciplinares o politicos en juego (Grediaga, Rodriguez
y Padilla, 2004). Las universidades con fuertes tradiciones académicas, por lo
menos hasta los anos setenta, no eran muchas, y lo que predominé fue una
estructura profesionalizante que se combiné con notables tradiciones corpora-
tivas y clientelares en la conformacion del profesorado y la organizacion politica
estudiantil.
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CAPITULO 3

PODER, POLITICAS Y DESEMPENO INSTITUCIONAL

Como se ha sefialado anteriormente, entre 1940 y 1980 las universidades puibli-
cas mexicanas experimentaron un ciclo de expansion y crecimiento flojamente
regulado. Sin politicas puiblicas explicitas ni consistentes, ni gobiernos univer-
sitarios desarrollados —es decir, profesionalizados y especializados en la gestion
académica y administrativa universitaria—, las universidades crecieron de ma-
nera vertiginosa en muy poco tiempo, lo que generd nuevas tensiones y contra-
dicciones en sus estructuras de autoridad y gobierno (Aguilar, 1988). El modelo
napoleénico tradicional estructurado a partir de escuelas y facultades, y que
sirvié de marco institucional a la expansion universitaria, se constituyé como
una estructura poblada lentamente por procesos de politizacion y burocratiza-
cion que dificultaron la toma de decisiones, la participacién y la organizacion
de las actividades universitarias. El resultado es que entre los afos sesenta y
setenta, la estabilidad, legitimidad y eficacia del gobierno universitario comen-
z0 a experimentar déficits importantes, que frecuentemente se expresaron en
conflictos, desacuerdos y luchas internas por la orientacién y los puestos de
representacion y direccion en las universidades.

Luego de 1968, el sindicalismo universitario, la sobrepolitizacion estu-
diantil, la influencia de los partidos politicos en las universidades, la relacién
entre los liderazgos universitarios y un régimen politico virtualmente mono-
partidista y autoritario, se gener6 un esquema de gobernabilidad institucional
basado en una estructura dual. Por un lado, un conjunto de espacios colegiados
y unipersonales que fueron capturados por las redes de poder constituidas en
la dindmica de coaliciones y conflictos entre los diversos factores de poder en la
universidad. Por el otro lado, un esquema de intercambios politicos en donde
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la capacidad de bloqueos de las iniciativas de cambio o de reforma en la univer-
sidad se constituyé como la “regla de oro” de la politica universitaria. En esas
circunstancias, y en el marco del endurecimiento del régimen politico hacia la
organizacion sindical de los trabajadores y frente a la estrategia de intervencién
y control sobre los asuntos estudiantiles, el gobierno universitario descanso6
fundamentalmente en las burocracias universitarias, cuya estructuracion de-
pendia de las relaciones entre las organizaciones corporativas, los directivos y
las rectorias de cada universidad.

Pero es en los afos ochenta cuando, en el contexto de la crisis del financia-
miento universitario, las antiguas formas de gobernabilidad institucional (inde-
pendientemente de sus estructuras de gobierno) comienzan a ser cuestionadas
y debilitadas por dos fuerzas encontradas. De un lado, las presiones financieras
externas que debilitan la eficacia burocratica interna y deterioran el clima de
estabilidad que habia caracterizado a las universidades durante casi una déca-
da; por el otro, las organizaciones sindicales y estudiantiles demandan mayores
recursos y condiciones para el desarrollo del trabajo académico universitario.
La idea de la reforma universitaria comienza a extenderse en casi todas las uni-
versidades publicas del pais, en especial, las de mayor tamano y antigiiedad.
En un contexto nacional marcado por la crisis econémica y un lento proceso
de liberalizacion politica, los afos ochenta terminaron con varios intentos de
reforma fallidos (por ejemplo, en la unaM, la Auténoma de Zacatecas, la de Gue-
rrero o la U. A. de Sinaloa) y otros en proceso de construcciéon (Buap, udeG o
Universidad de Sonora), todos bajo el signo de una conflictividad intensa que
tensé al maximo las estructuras de gobierno y los esquemas tradicionales de
gobernabilidad que habian estabilizado a las universidades durante varios afios
(Acosta, 2000 y 2006).

Esto explica la tendencia hacia la ampliacion de las capacidades y recursos
de los gobiernos universitarios y en especial de sus rectorias universitarias a lo
largo de los anos noventa. La ampliacion y diversificacion de las bolsas de fi-
nanciamiento federal requirieron elevar la capacidad de gestion y de respuesta
de las universidades para acceder a esos recursos sin tener que pasar por las
estructuras tradicionales de gobierno. Mediante estrategias de desconcentra-
cion y/o descentralizacion (udeG, UNISON), o de centralizacion y reorganizacion
(uAcy, UV, BUAP), las universidades comenzaron una silenciosa pero persistente
tarea de fortalecer su nticleo directivo, que poco a poco generd nuevas estructu-
ras “livianas” de direccién para dar respuesta de corto plazo a las exigencias fe-
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derales. Ello significé el desplazamiento de los antiguos actores estratégicos de
la universidad (sindicatos, organizaciones estudiantiles, grupos politicos parti-
distas) y la recomposicion de las redes de poder universitario. El saldo mayor es
que al iniciar el siglo xx1, las rectorias universitarias han acumulado un enorme
poder de representacion y de decision en los esquemas de gobierno universitario
(tabla 4), lo que se traduce en la construccion de nuevas formas de coordinacion
y administracion de las decisiones, los recursos y los conflictos asociados a la
implementacion de las politicas de evaluacién y financiamiento publico.

En estas circunstancias, se puede observar el regreso del tema de la gestion
a las arenas universitarias, aunque las formas de coordinacion y la administra-
cion de los recursos y de las decisiones en las instituciones de educacion superior
han sido objetos historicos de estudio en el campo de las ciencias sociales desde
hace tiempo (Clark, 1983; Neave, 2001). El esquema clasico de Clark descansa
en el célebre “triangulo de hierro” de la coordinacién de los sistemas, donde el
Estado, el mercado o las oligarquias académicas dominan la orientacién y las
acciones sistémicas. Sin embargo, en los afios noventa el triangulo de hierro
comenzd a tornarse como un poligono en que nuevos actores y figuras se suma-
ron a la coordinacién del sistema y de las instituciones de educacién superior.
La aparicién de nuevos actores y de una nueva agenda de politicas basada en
temas como la evaluacion, la calidad, la acreditacion y la rendicion de cuentas
alteraron el cldsico tridngulo de hierro para convertirlo en un esquema donde
a los tradicionales vectores de coordinacion habria que sumarle, por lo menos,
uno mas: el de las agencias de gestion y evaluacion del desempeno.

La entrada de nuevos “jugadores” y actores en el campo universitario alte-
raron de manera importante la dindmica de las relaciones institucionales, inclu-
yendo las relaciones de poder. El discurso del cambio universitario se articulo
sobre la base de incorporar conceptos como calidad, innovacion y excelencia
académica, los que tuvieron sin embargo traducciones institucionales diferentes
segun los contextos organizacionales especificos. En algunos casos, el proposito
general del cambio consistié en comprender de mejor manera el proceso me-
diante el cual se estructuran los vinculos entre los recursos disponibles en una
organizacion con los medios y fines que dan sentido a la organizaciéon misma.
(Contzen, 2003; Connell, 2004). En otros casos, en las reformas universitarias de
los afios noventa esos conceptos se orientaron hacia formas de desconcentracion
y descentralizacion asociadas a la construccion de redes institucionales en los
entornos locales. Y en algunos mis, los cambios legitimaron nuevas formas de
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gestion de las organizaciones universitarias que descansaron en la construccion
de una potente estructura de decisiones paralela a las estructuras tradicionales de
los gobiernos universitarios (Amaral, Jones & Karseth, 2002).

En el caso mexicano, las nuevas politicas de educacion superior estruc-
turaron un nuevo juego de incentivos, recompensas y castigos al desempeifio
institucional. Esos juegos implicaron mejorar las capacidades de gestion y ad-
ministracion institucional, con el objeto de alcanzar el mayor numero de reco-
nocimientos y recompensas posibles entre las universidades publicas. El resultado
fue la cristalizacion de un nuevo capital disponible en la vida politica univer-
sitaria, un capital cuyos montos fueron determinados externamente, pero sus
beneficios se distribuyeron entre administradores, directivos y rectores. En va-
rias universidades, acumular las maximas recompensas en juego ha significado
también la acumulacién de capital politico para los rectores y elites dirigentes
en turno, un capital que sirve para incrementar la legitimidad y en algunos
casos la eficacia de la gestion directiva. En otras palabras, la acumulacién insti-
tucional de capital académico y financiero se convirtié en la personalizacion de
la acumulacion de capital politico para los rectores universitarios.

En los casos analizados como muestra del campo universitario mexicano,
es posible advertir un supuesto de base de los cambios en el gobierno, la gober-
nabilidad y la gobernanza de las universidades involucradas: la de que un mejor
gobierno universitario (un buen gobierno institucional) facilita un mejor desem-
peno institucional. Es decir, en la medida en que se configura un gobierno efi-
caz con alta legitimidad de origen o de desempefio, sera posible no solamente
asegurar la estabilidad de las universidades (el bien mayor en términos de mu-
chos actores universitarios y de los gobiernos locales y nacional), sino también
permitir un mejor rendimiento de los procesos y resultados académicos, admi-
nistrativos y financieros de las universidades. Para analizar estas conjeturas, es
necesario identificar los rasgos basicos de las universidades examinadas, que
pueden dar una idea de las dimensiones, las estructuras y los problemas que en-
frentan en términos de gobernabilidad y gobernanza institucional (tabla 3).
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Tabla 3

Caracterizacion basica (2004)

99

Universidad UAC] uv UNISON udec BUAP
Ano de fundaciéon 1973 1944 1942 1925 1946
Patria, L El saber de z Pensar bien
: Veracruz: NeTls , Piensay T
Lema Trabajo, . . mishijoshara | " " para vivir
i Arte, Ciencia, . Irabaja :
Técnica T mi grandeza mejor
Estudiantes
(licenciatura y 14,939 40,388 22,658 69,787 38,758
posgrado)*
Profesores ® 1,447 7,246 2,101 12,799 3,597
PTC 499 1,612 1,035 4,572 2,088
e 16,386 47,634 24,759 82,586 42,355
universitaria
Mixto, Mixto, Mixto, Mixto, Mixto,
Financiamiento Predominio  Predominio  Predominio  Predominio  Predominio
Federal Estatal Estatal Estatal Federal
Mendoymecios ¥ 108 471 144 1,065 681
superiores
b e 75 369 36 174* 184
universitarios
Estudiantes/ 10 6 1 5 1
Profesores
Estudiantes/pTC 30 25 22 15 19
Tasa bruta de
representacion
(comunidad 218 129 688 498 230
universitaria/
consejeros)

* Existen ademas 636 consejeros en 13 centros de la Red Universitaria.

* Los datos corresponden a ANUIES, 2004.

® Los datos fueron tomados del 1v Informe de Actividades 2003-2004 de la uacy; Informe Anual 2003-2004
de la unison; Tercer Informe, Gestion 2001-2005 de la Buar; Numeralia Institucional Marzo 2005 de la udeg;
Cuarto Informe de Labores 2001-2005; Cuarto Informe de labores 2001-2005 de la uv y Agenda Historica

2001-2007 de la vv.

Fuente: elaboracién propia.
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El impacto de las politicas y las determinaciones institucionales

Como se ha insistido en paginas anteriores, una fuente importante del cambio
en el sistema de educacion superior mexicano estd localizado en las politicas
federales que se implementaron desde los primeros afios noventa. El abandono
del modelo de patrocinio benigno y negligente dominante durante los afios de
la crisis y el ajuste economico, asi como la construcciéon de un modelo de inter-
vencion gubernamental dominado por un intenso activismo federal centrado
en la promocién y en el estimulo a procesos de cambio institucional en diversos
campos de la educacion superior universitaria, significaron un giro en el modo
y orientacion de las politicas publicas federales. En ese contexto, los esfuerzos
por ligar la evaluacién y la calidad con el financiamiento publico federal se
constituyeron, con diversos grados de éxito, en los ejes de las politicas ptblicas
en los afios noventa y primeros afios del siglo xx1 (Acosta, 2000; 2004; Gredia-
ga, Rodriguez y Padilla, 2004; De Vries y Alvarez, 2005).

Estas politicas expresan un cambio en el “sistema de creencias” guberna-
mental que afecté el “modo de gobernacién” de la educacién superior (Braun y
Merrien 1999: 10). El antiguo paradigma de problemas y soluciones, basado en
la autonomia universitaria, cedio el paso a un sistema donde la autonomia uni-
versitaria fue supeditada o ajustada al cumplimiento de metas nacionales y me-
canismos de evaluacion y supervision gubernamental sobre insumos, procesos
y resultados de las universidades (Richardson y Kent, 2002). La promulgacién
de nuevas reglas para el desempeiio de las universidades, la creacién de nuevos
espacios de negociacion y acuerdo entre agencias gubernamentales y universi-
dades publicas, la multiplicacién de bolsas de financiamiento extraordinario
dirigidas a individuos e instituciones (FOMES, PROMEP, PIFI), asi como el sur-
gimiento y expansion acelerada de nuevas instituciones privadas de educacion
superior en el contexto nacional y en los contextos locales, explican la lenta pero
silenciosa transformacion del antiguo “pacto politico-académico” posrevolu-
cionario y los arreglos institucionales que hicieron posible la expansién acele-
rada de las universidades mexicanas. El resultado fue que en los anos noventa
nuevos temas, agentes y actores poblaron el campo universitario mexicano. La
calidad, la evaluacion y la acreditacién se consolidaron como los temas maes-
tros, capitales, de la agenda de politicas federales, en que nuevas agencias guber-
namentales federales promovieron las politicas publicas, mientras que nuevos
actores universitarios, dedicados a las tareas de gestion de recursos asociados a
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las politicas, adquirieron una creciente centralidad en el gobierno universitario
(De Vries, 2002; Acosta, 2006Db).

Para analizar el problema de la gestion es necesario, sin embargo, analizar
dos clementos centrales de la configuracion del poder institucional: el problema
de la gobernabilidad y el problema de la representacion politica de los intereses de
los universitarios.

Gobierno y legitimidad

Para una buena parte de la literatura sobre el tema, el paradigma neoliberal
de la economia explica en tltima instancia los cambios en los modos de ges-
tion de las universidades publicas. Esta perspectiva, desde mi punto de vista,
exagera cl papel de las instancias externas en la conduccion especifica de las
universidades, y minimiza, consecuentemente, los problemas especificamente
politicos y de gobernabilidad institucional en el contexto universitario. A pesar
de que existen factores externos que influyen en los procesos de cambio insti-
tucional universitario (cambios en los paradigmas de politicas, en los “sistemas
de creencias” del Estado hacia las universidades publicas o transformaciones
importantes en el contexto sectorial de las universidades publicas, dominado
por la expansion de la educacion superior privada), son las configuraciones po-
liticas y de gobierno internas de la universidad las que explican la intensidad y
duracion de dichas influencias externas. En especial, la capacidad institucional
de formular politicas de cambio es el resultado de la acumulacion del poder
institucional en las rectorias universitarias y en los 6rganos de gobierno mas
importantes de la estructura de la autoridad en las universidades, una capaci-
dad que puede analizarse como una relacion entre la eficiencia gubernamental
universitaria y la legitimidad de la autoridad y de las decisiones que se toman.

Por ello, se examinara en esta seccion la definicion de los problemas de
gestion como problemas de gobernabilidad, y su relacion con los de la distri-
bucion del poder y la estructuracién de la representacién politica interna. Las
cinco universidades que se han tomado como muestra serviran para ofrecer
algunos datos al respecto.
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El problema de la representacion universitaria

En las universidades, entendidas como “organizaciones del conocimiento”
(Clark, 1997), como “campos” de accién colectiva (Bourdieu, 1988), o como
“instituciones de poder” (Kerr, 1995), la naturaleza, las funciones y estructuras
que articulan las acciones e intereses de sus comunidades y sus entornos estan
limitadas por un conjunto de disposiciones internas y externas. De un lado,
aquellas que tienen que ver con sus figuras y actores centrales (gobierno insti-
tucional, profesorado, burocracia universitaria, estudiantes), que establecen un
marco de interacciones especifico en el que se producen arreglos y se tramitan
los conflictos; del otro lado, por el tipo de relaciones que establecen historica-
mente con agencias externas que configuran el entorno de sus acciones.

En las universidades publicas mexicanas, la representacion de los intereses
es predominantemente corporativa y sectorial. Es decir, existe una diferencia-
cién importante de la representacion politica entre los sectores (estudiantes,
trabajadores administrativos, académicos, directivos) y entre las corporaciones
que los aglutinan (organizaciones estudiantiles, sindicatos, burocracia univer-
sitaria). En los cinco casos estudiados existen organizaciones formales de los
sectores, pero es la figura de los directivos la que en los afios noventa alcanza
la sobrerrepresentacion de sus intereses y su influencia tanto en la vida regular
de la universidad como en los espacios de representacion y deliberacion de los
problemas y las decisiones universitarias. Esto es producto de tres fenémenos
interrelacionados. Por un lado, el mayor crecimiento relativo de los puestos ad-
ministrativos en relacion con los puestos estudiantiles y académicos (tabla 4).
Por otro, la expansién de la estructura burocratica de la universidad. Finalmen-
te, por la multiplicacion de las demandas gubernamentales (politicas ptblicas)
para acceder a mejores presupuestos anuales. Esto es lo que explica en buena
medida la articulacion de las politicas publicas con los cambios institucionales
en las universidades mexicanas.
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Como se muestra en la tabla 5, las nociones y practicas prevalecientes de las
autonomias universitarias examinadas se modificaron de manera importante.
En los casos de la unisoN, la Buap y la uacy, se modifican las reglas de la eleccion
del rector de la universidad mediante reformas al procedimiento (Buap), a la
duracion del periodo (uacy), o mediante la creacién de un nuevo érgano de go-
bierno (UN1soN). En los casos de la uv y la udeg, sin embargo, se advierte un in-
cremento de la autonomia universitaria al pasar de la designacion del rector por
parte del gobernador del estado a la eleccion de esta figura por parte del Consejo
Universitario (udeg), o la Junta de Gobierno creada expresamente, entre otras
cosas, para cumplir esa funcion (uv). En estos tltimos casos, la no-autonomia
politica que las caracterizaba tiene que ver con la configuracion de las identi-
dades institucionales que en los afios veinte y treinta del siglo pasado da a las
expresiones revolucionarias frente a las liberales, que dominaron el debate ideo-
légico y politico de la educacion superior universitaria en México. En ese con-
texto, tanto el caso de la uv como el de la udeG implicaron asumir una posicion
de compromiso con el Estado de la Revolucién Mexicana, en que la autonomia
y las libertades de catedra y de investigacion fueron vistas como concepciones
conservadoras frente a las cuales convendria separarse. Las elites universitarias
revolucionarias imprimieron asi el caracter de no-autonomia a estas universida-
des, aunque con el transcurso de los afnos ejercieran una autonomia politica de
facto basada en practicas liberales de ensefianza y de investigacion.

Tabla 5

Cambios en el gobierno universitario 1990-2000

icerditing Tip'o de can‘\bio en e?l Factor que lo resilads
gobierno universitario produce
Nueva regla para la
eleccion del rector: de Crisis e Reforma institucional.
BUAP eleccion universal a inestabilidad ~ Cambios en la Ley
eleccion por Consejo politica Organica (1992)
Universitario
Nueva regla de eleccion de  Crisis
rector: de la designacion politica y Reforma institucional.
vdeG externa (gobernador) a la bisqueda de  Cambios en la Ley
cleccion interna (Consejo autonomia Orgénica (1994)

Universitario) juridica
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Nueva regla de eleccion de
rector: de la designacion
externa (gobernador) al

Estabilidad y reforma.

Congquista de Cambios en la Ley

uv ’ i ., laautonomia o
gobierno bicéfalo (creacion > e Organica (1997).
de Junta de Gobierno, que ersaL
elige al rector)
Nueva regla de eleccion
de rector. Creacion de S
g .. Reforma universitaria.
Junta de Gobierno que Crisis y :
UNISON ; Ty : Cambios en la Ley
elige al rector. Transicion contflicto Orgénica (1991)
al modelo bicéfalo de 5 L
gobierno.
Ajustes en estructuras
Se incrementa el periodo . de gobierno
P Presiones 8 ¥
UAC] de duracion del rector, ; administracion.
= internas 5 5
de 4 a 6 anos Cambios en la Ley
Orgdnica (2002)

Por otro lado, la relacion entre las figuras uninominales de representacion
universitaria con los drganos colegiados a los que responden es una relacién com-
pleja, en la que el tamaiio de la universidad, su disefio de gobierno institucional
y el tamano de la propia organizacion y de sus integrantes son variables que
explican las tendencias hacia la estabilizaciéon o el conflicto entre los actores
politicos universitarios. Los modelos tradicionales de caracter vertical de las
universidades experimentaron, en los Gltimos afos, una transicion hacia for-
mas mas horizontales de gobierno, en la que se agregaron nuevas figuras de
representacion y organos colegiados en las estructuras intermedias y bajas de la
organizacion. Esta transformacion fue producto de dos factores estratégicos.
De un lado, la necesidad para atender de manera mas eficiente las capacidades
de adaptacion institucional hacia las politicas federales, con el propdsito de ge-
nerar informacion y procesos que permitieran acceder en mejores condiciones
a las bolsas de financiamiento extraordinario colocadas en los programas fede-
rales. Pero de otro lado, la ampliacion del nimero de jugadores politicos univer-
sitarios —con la incorporacion de nuevos profesores, investigadores y gestores
administrativos— constituy6 también una fuerza importante para fortalecer las
estructuras intermedias de gestion y administracion académica y logistica uni-
versitaria. Esta hipotesis explica el fenomeno de la expansion de 6rganos des-
concentrados y descentralizados en las universidades publicas, como se puede
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apreciar en la tabla 6. En el caso de los cinco casos examinados, el resultado
fue una ampliacién en el namero de puestos de coordinacién administrativa
y politica, que implicé mejorar las condiciones de negociacion entre las redes
académicas y politicas universitarias, para mejorar, teéricamente, el desempeiio
institucional.

Estos datos indican que, en términos estrictamente cuantitativos, las figu-
ras colegiadas universitarias —desde los consejos universitarios hasta los consejos
o colegios departamentales o de escuelas— conservan un peso mayor que el de las
figuras unipersonales —rectores, directores de escuelas, jefes de departamento-
(gréfica 1), aunque en términos cualitativos la capacidad de representacion de
estas ultimas figuras es mucho mayor para tomar decisiones o para orientarlas
en algtn sentido institucional, académico o politico. Pero esa capacidad supone
determinados equilibrios entre los 6rganos colegiados y unipersonales, que son
resultado a su vez de las reglas formales o informales que permiten el acceso a
los puestos de ambos 6érganos, y que explican la conformacion de las redes de
poder que caracterizan a cada universidad. En otras palabras, el grado de repre-
sentacion politica de las autoridades universitarias es una funcion del grado de
penetracion de las redes de poder en la estructura politica universitaria. Eso ex-
plica los niveles de legitimidad, eficacia y estabilidad del gobierno universitario
frente a sus comunidades y frente a los poderes externos a ellas (gobierno federal,
gobiernos estatales, partidos politicos, etc.).



Tabla 6

Comparativo de estructuras de gobierno universitario

Figuras unipersonales udeG UAC] UNISON uv BUAP Organos colegiados
FU oc FU ©OC FU OC FU oc FU  OC
1 174 1 78 1 36 1 308 Consejo General Universitario
Rector
1 180  Colegio Académico
Rectores de Centro 14 528 Consejo de Centros Universitario
Directores de institutos 4 189 Consejo Técnico de Institucion
Secretario académico 1 104 Consejo Universitario Regional Xalapa
3 122 Consejos académicos
Vicerrector 4 168 Consejos universitarios regionales
3 75  Autoridades académicas por funcién
aDCi:Celcé:zﬁ:sde Utidages 35 ND  Unidades académicas
Directores de Division 38 423 11 113 Consejos divisionales
Directores de Facultad 81 816 Consejo técnico
138 ND Colegios departamentales
Jefes de Departamento
14 34
Director SEMS 1 152 Consejo General sEMs
Directores de escuelas 47 1034 Consejos de escuelas
Totales 239 1 2,316 19 S267 =490 =271 87 1396% 39 255  Totales

Fu.- Figuras unipersonales.
oc.- Organos colegiados.

TYNOIDNLILSNT ONIdWHSHA A SYOLLI'TO4 "H9a0d
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Grafica 1
Distribucion del peso de figuras unipersonales y érganos colegiados

en el Gobierno Universitario
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Nota: La estimacion del peso de ambas figuras esta tomada de los datos de las tablas 6 y 23 (ver Anexo).

La dimension organizacional de la politica universitaria

El poder de las reglas es central en todo tipo de organizacion social, y eso incluye
por supuesto la organizacion de la politica universitaria, en la estructuracion de
los roles, las decisiones y los procedimientos de distribucién del poder y de los
recursos en las universidades. Estos producen un conjunto de arreglos institu-
cionales cuya diversidad revela la complejidad de las formas en que se asume
la propia organizacién universitaria. Dentro y en los alrededores de las figuras
y estructuras de la autoridad en las universidades, se articulan redes de poder
sectoriales y transversales que soportan el ejercicio del poder institucional y que
habitan los diversos tipos de arreglos institucionales que codifican las practicas,
los usos, costumbres y los “habitos del corazén” de la politica universitaria.*

En México, esas redes explican la logica de la competencia politica en la
universidad. Asi, la figura del rector, los puestos de los consejeros universitarios,
asi como los principales puestos del gabinete de la administracion que nombra
el rector en las universidades publicas son producto de la articulacién de coa-

* El término de “habitos del corazon” es empleado por Alexis de Tocqueville en La democracia en Améri-
ca para referirse a los modos en que los individuos y las sociedades reaccionan frente a los problemas de
la convivencia colectiva cotidiana. En términos contemporaneos esos habitos tienen que ver con el campo
de los estudios de la cultura politica de las sociedades.



PODER, POLITICAS Y DESEMPENO INSTITUCIONAL 109

liciones politicas internas que descansan en el funcionamiento de las redes de
poder. Tenemos asi un esquema de gobernabilidad donde las redes politicas,
académicas o burocriticas, estudiantiles o sindicales, mas o menos informales,
dominan el escenario de los intercambios politicos y son los aspirantes a ocu-
par la Rectoria los que activan esas redes para lograr mayorias que impriman
legitimidad a sus candidaturas. Desde esta perspectiva, la vida politica univer-
sitaria ocurre en un esquema de gobernabilidad institucional que opera, a su
vez, en la estructuracion de un “régimen politico” que expresa determinadas
reglas, procedimientos y mecanismos para que la competencia politica interna
se desarrolle en un contexto de estabilidad institucional, certidumbre legal y
legitimidad politica, en que ganadores y perdedores puedan tener expectativas
en la continuidad de sus transacciones politicas.

Gobernabilidad y “régimen politico” universitario

Considerar como “régimen politico” la estructura de acceso y distribucion del
poder en la universidad publica mexicana tiene algunas ventajas analiticas. Por
un lado, porque permite establecer la relacion entre valores, reglas, mecanismos
y figuras de autoridad que estructuran todo régimen politico (Easton, 1969;
Morlino, 1985). Por otro, porque permite identificar y comparar la manera en
que una comunidad de intereses e interesados configura un esquema de inte-
racciones politicas que se resuelve en una distribucién compleja de posiciones,
representaciones y recursos académicos y administrativos. Esta aproximacion
hace énfasis en la manera en que, dada la naturaleza académica de la universi-
dad, la politica se constituye como el espacio e instrumento para organizar las
interacciones y transacciones de intereses en una organizacion especialmente
compleja, lo que permite alejarse de las visiones administrativas y gerenciales
que dominan tradicionalmente el estudio del gobierno universitario. En otras
palabras, de lo que se trata es de estudiar el poder y la politica universitaria des-
de los anteojos de la ciencia politica, para entender las peculiaridades, ambigtie-
dades y tensiones que habitan la produccién de la conflictividad y el consenso
en la universidad.

Desde esa perspectiva, una de las dimensiones centrales en el analisis de
los patrones del comportamiento politico de una comunidad es la relacion en-
tre los codigos del comportamiento y la estructuracion de la accion politica en
una organizacion, es decir, entre la cultura politica, las reglas de la institucio-
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nalidad, y las practicas y rutinas politicas cotidianas (March y Olsen, 1997).
Las creencias, valores y significados compartidos constituyen el cimiento de
las practicas politicas de una organizacion, que se articulan de manera com-
pleja con las reglas de participacion, representacion y decision que estructuran
la dimension estrictamente politica del funcionamiento de una organizacion
compleja como es la universidad (Miranda, 2001). De esta forma, los liderazgos,
las redes de poder y los patrones de la autoridad institucional son el resultado
de los “juegos” que ocurren en los espacios de disputa por puestos, posiciones y
recursos en cada caso. Los intereses, por supuesto, son el combustible pesado de
todo el juego, y las ideas el papel de guardagujas de todo el proceso, tal y como
seniala con agudeza la célebre metédfora de Weber (1984).

Los cédigos patrimonialistas, prebendarios y clientelares constituyen
practicas consideradas como premodernas o predemocraticas (Almond y Ver-
ba, 1965). Estos cédigos implican la constitucién de una subjetividad politica
basada en relaciones personales, cara a cara, propio de las relaciones de subor-
dinacion y servidumbre que caracterizan a los regimenes politicos no democra-
ticos. Estas culturas politicas y sus hibridaciones se expresan en diverso grado
en las sociedades organizadas, y la universidad, a pesar de su naturaleza aca-
démica, no escapa a ello. Los legados politicos, los rituales y costumbres que
caracterizan a las diversas formaciones institucionales universitarias, junto con
las reglas y formulas acordadas para estructurar los arreglos institucionales,
dan por resultado una cultura politica basada en la pertenencia a ciertos grupos
y redes organizadas de poder que habitan los diversos espacios de autoridad y
de decision de las universidades. En México, esa dimensién ha sido poco ex-
plorada de manera sistematica para entender qué tipo de légicas gobiernan las
creencias y las practicas sobre el poder en la universidad.

La conjuncién entre reglas y valores, creencias y practicas, en un marco
institucional especifico y en un contexto local determinado en espacio y en
tiempo, dan sentido a la creacién y consolidacion de redes sociales que actian
como actores en los espacios formales e informales, publicos y privados, de
participacién y representacion de intereses, expectativas, ambiciones y deseos
en juego. Aspectos contextuales y coyunturales daran forma a los intereses en
pugna, a sus actores y a las redes, cuya logica de accién colectiva estard gober-
nada en buena medida por las recompensas simbolicas, materiales o afectivas
que puedan alcanzarse mediante la asociacion de sus miembros (Elster, 2001;
Douglas, 1986; Swidler, 1996/97). La politica juega entonces un papel central
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para establecer los acuerdos centrales y las reglas basicas de una comunidad
que ha alcanzado cierto grado de consensos basicos, a la manera weberiana, y
el resultado de esa centralidad es la constitucion de redes que se expresan en di-
versas formas de accion colectiva (Shepsle, 2003; Melucci, 1999; Tarrow, 1997).
El resultado es la constitucion de una o varias arenas de politica en la que par-
ticipan, en distinto momento y circunstancias, las redes de poder legal o legiti-
mamente constituidas en las organizaciones. Los actores juegan, entonces, con
los cédigos basicos de toda politica y sus correspondientes (y extremadamente
variables) tdcticas y estrategias: para alcanzar influencia decisional, para incre-
mentar el monto de las recompensas en juego, para reducir la incertidumbre,
para incrementar sus posibilidades de triunfo, para ganar la representacion de
los intereses de la comunidad, para alcanzar puestos, influencia, poder.

Esta dindmica tiene lugar también en las universidades (Clark, 1983; Kerr,
1995), la cual esta gobernada por varias légicas: una légica académica, caracteri-
zada por la estructura disciplinar, cientifica o profesional que habita el corazén
mismo de la institucién universitaria; una logica burocratica, gobernada por los
intereses de los directivos y de las autoridades, en la que suelen también gravitar
los intereses de sectores externos a la propia universidad (agencias educativas,
gobiernos locales, patrocinadores), y una légica estrictamente politica, alimenta-
da por los intereses de los dirigentes y representantes de los sectores especificos
(estudiantes, profesorado, trabajadores administrativos), que establecen mar-
cos de negociacion de sus rutinas politicas. Son las tensiones, las contradicciones
y los conflictos que generan estas logicas de accion colectiva las que explican los
tipos de racionalidad en juego.

La estructuracion de las relaciones politicas, de los sistemas de equilibrios
(checks and balances), la tramitacién y gestion de los intereses especificos en la
organizacion universitaria, puede ser observada en dos planos. Uno, formal, cu-
yos observables son las estructuras de decision, los procedimientos de compe-
tencia, acceso y reclutamiento, la eleccién de los puestos de representacion en los
6rganos colegiados o unipersonales de la organizacién. Otro, informal, tiene que
ver con los simbolos y los rituales, las creencias, los cédigos de entendimiento y
las reglas no escritas, las lealtades y la conflictividad intrinseca a la vida politica
de la organizacion. Ambas dimensiones de observacién permiten entender las
practicas politicas cotidianas que dan sentido al orden institucional.

Pero los problemas especificamente politicos de las relaciones de poder en
las universidades estan ligados estrechamente a los problemas de la gestion uni-
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versitaria. En otras palabras, los problemas de la gobernabilidad institucional
constituyen la dimension politica de las relaciones de poder, mientras que los
problemas de gobernanza de la universidad (gestion, administracion y organi-
zacién) constituyen la dimension organizacional de las relaciones de poder de
la universidad. Una atiende a los problemas de la capacidad institucional del
sistema universitario para resolver demandas internas y externas al gobierno de
la universidad, mientras que los problemas de la gobernanza institucional estin
orientados a los problemas de la gestion, administracion y organizacion de las
decisiones y sus resultados (Aguilar, 2006; Acosta, 2006a).

En este contexto tedrico, lo que es posible advertir en los casos estudiados
es una tension creciente entre los problemas de la gobernabilidad y los pro-
blemas de la gobernanza institucional. Unos habitan la estructura formal del
gobierno universitario y la formacién de las redes de poder en la universidad.
Los otros tienen que ver con el desarrollo de capacidades de gestion de las ad-
ministraciones centrales de las universidades para dar respuesta o acoplarse a
las exigencias involucradas en las politicas federales. Uno estd dominado por
el activismo politico y la basqueda de puestos y posiciones en la universidad.
Otro, obedece de manera central al fortalecimiento de la capacidad directiva,
estratégica y de decision de las rectorias universitarias.

El gobierno universitario en México: estructuras y figuras de autoridad

Como vimos mas atras, el gobierno de la universidad publica mexicana tiene
una poderosa e innegable herencia colonial. Una figura representativa de los
intereses de la universidad (el rector) juega también un papel estratégico como
mecanismo de negociacion de los intereses gubernamentales federales o loca-
les. En un contexto donde el acceso a la educacion universitaria es todavia
un privilegio —en 2006, sélo 26 de cada 100 jovenes acceden a alguna opcién
de educacion superior ptblica o privada (Rubio, 2006)—, la universidad publica
se confirma como una institucién de poder, que distribuye reconocimientos y
prestigios entre comunidades que acenttian la diferenciacion y potencialmen-
te la movilidad social en la sociedad nacional y en las sociedades locales. Por
ello, los funcionarios de la universidad, el profesorado y los propios estudiantes
constituyen sectores sociales que disfrutan de un bien escaso —la educacion uni-
versitaria— y les permite contar con un recurso que les puede asegurar bienestar,
éxito profesional y movilidad ascendente.
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Por ello, la figura de rector es una figura estratégica en el gobierno de las
universidades mexicanas. Al situarse en la cuspide de las relaciones de poder
de la universidad, la Rectoria se convierte en una figura de poder politico insti-
tucional, mds que en una figura de prestigio académico o social. Esto refuerza
la importancia del patron de gobernabilidad existente en cada caso, el que sus-
tenta y explica el poder de la elite dirigente de las universidades, pero también
permite comprender la tendencia hacia la concentracién del poder de decisién y
gestion en la figura de las rectorias universitarias a lo largo de los afios noventa.
Como veremos mas adelante, esa concentracién tiene dos indicadores principa-
les: la expansion de la burocracia universitaria y la multiplicacion de las exigen-
cias relacionadas con las politicas publicas federales en los tltimos 15 anos.

El Consejo Universitario

Como se mostré en el capitulo 2, en las universidades publicas mexicanas el
maximo organo de gobierno descansa en una figura que representa, o en el que
estan representados, todos los sectores de la comunidad universitaria: el Conse-
jo General Universitario. Actualmente, del total de las 37 universidades publicas
federales y estatales consideradas, 20 tienen esta figura unicéfala de gobierno
como maxima autoridad y 16 tienen una forma bicéfala, donde la Junta de Go-
bierno y el Consejo Universitario comparten responsabilidades, atribuciones y
facultades. Las tablas 7 a la 10 y la gréfica 2 describen cudl es la estructura de
gobierno predominante en las universidades ptblicas mexicanas, asi como el
tamafo y composiciéon de su maximo érgano de gobierno.



Tabla 7

Comparacién de esquemas de gobernabilidad

Universidad UAC] uv UNISON vdeG BUAP
icéfala. { Bicéfala. Junta de o ; Unicéfala.
Unlce' g Bicéfala. Junta de : J ! Unicéfala. Consejo !
Consejo ; : Gobierno, Colegio A Consejo
Forma de E R Gobierno, Consejo U Universitario, ] I
y Universitario, AL et Académico, Universitario,
gobierno Universitario, estructura estructura de Red,
estructura B estructura Modelo
napolednica departamental ol
departamental departamental napoleénico
nizacién ! ; : : 1
s s Centralizada Descentralizada Descentralizada Descentralizada Centralizada
de la autoridad
Tipo de Tradicional- Delegativa- Delegativa- Participacién Delegativa/
gobernabilidad  “republicana” representativa representativa dirigida representativa
Representacion : ; g
e : Alta Alta Baja Media Media
participacion
Tipo de cambio - - Reforma forma politica f iti
o v s Politico Académico JE ;s e alllichy ' Refdhns P aies
institucional organizacional organizacional y académica
G Coalicién ici
Basadas en la S Coalicién Conridn
o Coalicién : reformadora, reformadora,
generacion . modernizadora, s ; 0k
modernizadora, : 3 liderazgo liderazgo politico
Redes de poder  fundadora, ¢ ; liderazgo politico 8 il
. o liderazgo gerencial, caudillista, redes tradicional, redes
liderazgo politico personal (rector- G R
Wik rector fuerte o familiares (dos familiares (dos
tradicional sindicato) ;
hermanos rectores)  primos rectores)
Tipos de Politica- o : : . Politica- 2 :
P i i Politica-gerencial Politica-gerencial R Politica-gerencial
conduccién tradicional modernizadora

Fuente: elaboracién propia.
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Tabla 8
Estructura y tamaiio del gobierno de las universidades publicas

Universidades Estructura de gobierno Tamaiio de consejos universitarios
UACJ Unicéfala 75
BUAP Unicéfala 184
UNISON Bicéfala 36+ 14
uv Bicéfala 369 +9
udeG Unicéfala 166

Fuente: elaboracion propia con base en la normatividad de cada una de las universidades disponible en sus
paginas web.

Tabla 9
Composicion promedio del cu de las universidades publicas en México

Administrativos
Alumnos Académicos Directivos y profesores  Otros Total
(Sindicato)
Promedio (abs.) 31 28 27 2 1 88
Promedio (%) 35.4% 31.7% 30.2% 1.8% 0.9% 100.0%

J'uente: elaboracién propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad de cada una de las
universidades con respecto a la conformacién de los consejos universitarios, disponible en sus paginas web.

Tabla 10
Miembros del cu de las 37 universidades publicas de México

8
=
w —
Pl w
o S 73 s S TS o =
8 = g ZE =% T e g =
) =) £ = = O o O o S = <) g
[ U 5 R D o g A o= o 3
i AR g TR &3 I 2R 9§
A e S = < 5 QRS HE SRS " IS
= < << (o) el e s AR R T R 45} i
1,189 1,067 1,015 46 14 25 1 3 2 3,362

I'uente: elaboracion propia con base en la tabla “Integrantes del ccu de las universidades publicas en México”.
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Grafica 2

Composicion promedio del cGu de las universidades publicas en México

1%

2%

B Alumnos

B Académicos

B Directivos

8 Administrativos y profesores (Sindicato)
& Otros

32%

Fuente: claboracion propia con base en la tabla “Miembros del cGu de las 37 universidades publicas de México”

Por forma de gobierno, se entendera la manera en que se organiza la vida
politica interna, sus reglas de participacién y decision, asi como la ponderacién
que tienen los diversos sectores de la universidad en sus 6rganos de gobierno.

De acuerdo con lo anterior, las estructuras de gobierno unicéfalas o bicé-
falas determinaran en gran medida la distribucién del poder y el marco norma-
tivo en el cual los actores desarrollan sus acciones y estrategias.’® Asi, mientras
que en los caso de la uv y de la uNisoN la Junta de Gobierno y la Junta Universi-
taria, respectivamente, son integradas fundamentalmente por actores externos
a la comunidad universitaria, concentraran poderes especiales en términos de
designacion del rector, la determinacién de los proyectos presupuestales o la
aprobacion de planes y programas de desarrollo institucional, dejando en el
Consejo Universitario y en las estructuras directivas y colegiadas de la uni-
versidad un conjunto de decisiones especificas relacionadas con la operacion
académica y administrativa de la organizacion.

* Como se senald en el capitulo anterior, la distincién entre estructuras “unicéfalas” y “bicéfalas™ de
gobierno universitario es una adecuacion local al andlisis de las estructuras de gobierno monocéfalas
y bicéfalas que utiliza originalmente De Boer (2002) para el caso de universidades de los Paises Bajos.
Aqui distinguiremos a las universidades que tienen un solo 6rgano como instancia maxima de gobierno
(Consejo Universitario) como estructuras “unicéfalas”, distintas a las universidades que estructuran su
gobierno en dos érganos distintos (Junta de Gobierno y Colegio o Consejo Universitarios), que serdn
denominadas como “bicéfalas”.
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La participacion de los sectores se concentra en los consejos universitarios, y
es ahi donde la vida politica despliega con mayor fuerza la competencia por el do-
minio sobre recursos especificos. De esa forma, la negociacion por la distribucion
de recursos, plazas y apoyos, se organiza a partir de agendas, actores y fuerzas que
compiten por la legitimidad de sus perspectivas e intereses especificos. Normal-
mente, el mecanismo a través del cual los asuntos y los temas de discusion son
cabildeados y acordados es a partir de la constitucién de comisiones especificas
por parte de los consejeros, para luego pasar al pleno del Consejo.

Esa concentracion de la dinamica politica universitaria se hace mas clara en
la operacion de los esquemas unicéfalos de gobierno, como es el de los casos
de la Buap, la uAcy y la udea. La eleccion del rector cada cuatro, cinco o seis afos,
constituye un punto de observacion crucial para determinar como los grupos y
redes de poder universitarios se movilizan para apoyar a candidatos y corrientes
en disputa. Asi, pueden ocurrir diversas combinaciones entre sectores y entre
redes que fortalecen las posibilidades de triunfo de las corrientes y expresiones
politicas universitarias, lo que determina el equilibrio de las fuerzas y los resul-
tados de los procesos electorales internos.

En las tablas 11 a la 13 se presenta la composicion del maximo 6rgano de
gobierno (consejos universitarios) de diferentes universidades, considerando si
se constituye por mayoria de estudiantes, de académicos o bien, de directivos.
Aqui se incluyen solamente las cinco universidades publicas que contemplan
los 6rganos de gobierno mas grandes (numerosos), y en los que estan mas re-
presentados los diversos sectores universitarios.

Estas formas de organizar el peso de los diversos sectores explican en buena
medida los “lugares” donde se juega con mayor intensidad la lucha de las repre-
sentaciones politicas entre los grupos y redes de poder. Asi, cuando el mayor peso
cuantitativo de la representacion en 6rganos de gobierno recae en el sector estu-
diantil es posible identificar un gran activismo en el campo de la organizacion es-
tudiantil, pues es ahi donde la fuerza politica de los grupos puede tener un grado
importante de representacion institucional y de negociacién con otros grupos. En
el otro extremo, cuando los directivos o los académicos forman la mayor parte
considerable de los puestos universitarios de representacion, la 16gica se concentra
en alcanzar el dominio de la mayor parte de esas figuras para incorporarlas entre
los “activos”, las redes existentes, o para constituir nuevas redes. Las practicas
clientelares y corporativas universitarias encuentran asi un contexto institucional
que las refuerza y consolida como el centro de la vida politica universitaria.



Tabla 11
Universidades con mayoria de alumnos en su maximo érgano de gobierno

81T

A Organo de ! ! Sy Administrativos Profesores Federacién Gobierno Ex
Universidad Sabieitn Estudiantes Académicos Directivos (Sindicato)  (Sindicato) estudiantil Estatal Patronato alitiinnig Total
Universidad Consejo
Auténoma de Universitario 159 159 2 0 0 0 0 0 0 320
Coahuila Paritario

SR Consejo
Unbyerstlad o vastiatlo 120 120 129 0 0 0 0 0 0 369
Veracruzana

General
Universidad
Autéonoma  Consejo i
del Estado de Universitario i g & 1 i P 0 - ¢ 1
México
Benemérita

Universidad Consejo

Auténoma de Universitario 2% e 37 3 0 0 0 0 0 184
Puebla
Universidad Consejo 60 5 5 8 . ; i A : -

de Colima Universitario

Fuente: elaboracién propia con base en la tabla “Integrantes del cGu de las universidades publicas en México.
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Tabla 12
Universidades con mayoria de académicos en su maximo 6rgano de gobierno
Universidad Orga‘no g Estudiantes Académicos Directivos Admlxms'\tratwos Px.'ofe‘s e Federfmé'n GobiEeso Patronato = Total
gobierno (Sindicato) (Sindicato) estudiantil  Estatal alumnos
G Consejo
Cnlertidad, oraeirio: | 190 120 129 0 0 369
Veracruzana
General
Instituto Consejo
Politécnico ~ General 21 40 90 0 0 153
Nacional Consultivo
Universidad Consejo
de General 51 51 69 1 1 174
Guadalajara  Universitario
Universidad
Nacional Consejo
Auténoma de Universitario % 20 2l g 9 o
México
Universidad
Auténoma  Consejo L
del Estado de Universitario i o % ; Y I
Meéxico

Fuente: elaboracion propia con base en la tabla “Integrantes del cou de las universidades publicas en México’”.
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Tabla 13
Universidades con mayoria de directivos en su maximo érgano de gobierno

0TI

Administrativos P i i
Universidad Orggno de Estudiantes Académicos Directivos m.xms. S r'ofe-s g Federgcnqn G(?blerno Patronato by Total
gobierno (Sindicato) (Sindicato) estudiantil Estatal alumnos

Universidad ~ Consejo
Auténoma de Universitario 159 159 2 0 0 0 0 0 0 320
Coahuila Paritario

sy Consejo
lzmversndad Universitario 120 120 129 0 0 0 0 0 0 369
Veracruzana

General

Benemérita
Universidad  Consejo
Auténoma de Universitario e i 37 A o 0 0 . . ciia
Puebla
Universidad e
Auténomade oro90 20 60 22 1 0 0 0 0 0 103

: Universitario
Chiapas

Ak Consejo
Universidadde o 51 51 69 1 1 1 0 0 0 174
Guadalajara RN

Universitario

Fuente: elaboracién propia con base en la tabla “Integrantes del cGu de las universidades publicas en México”
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En el siguiente cuadro se presentan las principales estadisticas de la tabla
referente a la composicion del maximo érgano de gobierno, la muestra incluye
la informacién de 37 universidades publicas del pais.

Cuadro 4
Estadisticas de los integrantes del cGu de las universidades publicas en México

w
8
=
2 ‘a‘/—\ ~ — o
¢ § EREERER: o E
g B £ EB2 38 EsE5 § 6§
E. 3 £ E=rd3 23 E = F
= < A <2 g2 L2008 & & £
Moda 9 9 30. 1 0 W 0o . e
Mediana 20 18 20.5 1 0 0 1] 0 0 60.5
Promedio  31.53 28.08 2668 121 037 0.66 003 008 005 8868
Desviacion  5) 50 3115 2471 107 067 188 016 027 023 7563
estandar

Fuente: claboracién propia con basc en la tabla “Integrantes del cGu de las universidades publicas en México”.

Se puede observar que generalmente la desviacion estandar es considera-
ble con respecto al promedio e incluso en algunos casos lo rebasa, esto puede
tener su explicacion en la disparidad entre la oferta académica de las univer-
sidades, ya que determina la composicién del Consejo Universitario (es decir,
algunas universidades tienen una red de educacion superior y media superior
mas grande que otras, lo que engrosa también sus aparatos de poder). En este
sentido, el dato que mas se repite en el caso de los alumnos y de los académicos
es 9, y para el de los directivos es 20, lo que permite deducir que los consejos
universitarios se conforman en su mayoria por directivos.

En todos los casos, sin embargo, son los esquemas de gobernabilidad ins-
titucional los que determinaran el peso de las fuerzas y los acuerdos en torno a
las decisiones politicas. Y en todos los esquemas observados la centralidad del
rector es destacada, pues funge como mecanismo de equilibrio entre las tensio-
nes y, en ocasiones, en el que decide en cierta medida el triunfo o la derrota de
los adversarios. Pero el papel estratégico del rector no es s6lo ni exclusivamente
politico. Al disponer de la facultad de elegir a su cuerpo directivo de primer
nivel, e influir de manera significativa en el nombramiento o remocion de los
funcionarios medios, el rector concentra también facultades para ejercer un go-
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bierno que responda de manera eficiente a las demandas del entono y de la pro-
pia crganizacion. De ese modo, el rector no solo resulta clave en el esquema de la
gobernabilidad, sino también en la dimensién de la gobernanza institucional.

El rector vuelve al primer plano

Vale la pena reiterar una de las hipétesis de este trabajo: dado el nuevo marco de
politicas publicas federales y los procesos de cambio institucional observados
en diversas universidades publicas, la figura del rector es una pieza central en
el esquema general de gobierno y gobernabilidad de las universidades. Sin excep-
ciones, la Rectoria es el centro de todas las relaciones de poder institucional, el
espacio codiciado y ambicionado por quienes ejercen y participan en la vida
politica universitaria.

Las reglas, procedimientos y tiempos de la eleccién rectoral movilizan a
las fuerzas politicas y establecen las rutas, las practicas y las representacio-
nes de las trayectorias politicas internas. A diferencia de los directivos de las
universidades estadounidenses o europeas, que juegan un papel esencialmente
administrativo en la vida institucional, en México los rectores son figuras de
caracter predominantemente politico, que obedecen a la necesidad de mantener
ciertos equilibrios politicos internos y externos. A pesar de que existen ciertos
requisitos formales que tedricamente garantizan un minimo de preparacion
académica, de maduracion emocional y honorabilidad publica de los aspirantes
a rector, la designacion o eleccién de la maxima figura de autoridad universita-
ria es un complicado juego de relaciones politicas, procesos marcados no sola-
mente por los limites que marcan las reglas explicitas (legales) de la eleccion del
rector, sino fundamentalmente por las reglas no escritas pero definitivas para
tomar las decisiones antes, durante y después del proceso.

La temporalidad es un factor importante en la estructuracién de las expec-
tativas, los calculos y las representaciones del poder y las practicas politicas en las
universidades. El tiempo politico institucional tiene un calendario rigido, deter-
minado por los procesos electorales y decisionales que preceden y se desprenden
de la eleccién del rector. Asi, en varias universidades publicas los consejos y cole-
gios de las unidades basicas de la universidad (consejos de escuela o de facultad),
de las estructuras intermedias (6rganos divisionales, interdepartamentales, o de
area o conjuntos disciplinarios), o incluso de los maximos 6rganos de gobierno
de la universidad (consejos universitarios, colegios académicos, juntas de gobier-
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no), se procesan y establecen antes de la eleccion del rector, mediante una signifi-
cativa variedad de métodos y configuraciones: elecciones abiertas de consejeros
estudiantiles o académicos, elecciones cerradas, cuotas de representacion gre-
mial, sectorial, corporativa o académica; métodos de “seleccion agregada”, en el
cual érganos mayores van designando a 6rganos colectivos de menor jerarquia
o importancia; nombramientos “ex oficio” de los directivos en casi todos los
cuerpos colegiados. Estos procesos estan en el corazon de la vida politica uni-
versitaria, y su examen permite apreciar como funciona la politica y las practicas
politicas en la vida institucional, en la cual las lealtades y los intereses gravitan en
la participacion de los académicos, los burdcratas, los estudiantes y los sindicatos
en todo el esquema de la gobernabilidad universitaria de todos los dias. Ahi se
cocinan las legitimidades y la estabilidad de la vida universitaria, pero también
se generan los conflictos y los pleitos internos que luego pueden alcanzar grados
altos de desconfianza y de desacuerdo por la manera en que se estructura y dis-
tribuye el poder en las universidades.”

Poder y desempeiio institucional

sTienen las reformas organizacionales observadas en el marco de las nuevas poli-
ticas publicas un efecto directo o indirecto en la calidad y consistencia del desem-
pefio institucional de las universidades publicas? ;Los cambios en los esquemas
de gestion y el fortalecimiento de las capacidades directivas de los rectores han
impactado positivamente el desempeiio universitario? Es preciso explicitar la
complejidad que implica establecer tales relaciones, pero en esta seccion se in-
tentard ofrecer algunas respuestas a partir de la revision de los cinco casos base
del estudio. Para ello, sin embargo, es preciso ofrecer algunas definiciones basi-
cas sobre lo que se entiende por desempeiio institucional universitario.
“Desempenio” consiste basicamente en el rendimiento que se observa en la
relacion entre los recursos, las decisiones y resultados en el campo universitario.

*7 Cuando se rompen las reglas y esquemas tradicionales de distribucién del poder universitario, se
desestabiliza el equilibrio politico y las redes politicas universitarias entran en conflicto. Un ejemplo
reciente ocurrié en el caso de la Universidad de Guadalajara en agosto de 2008, en donde el Consejo
General Universitario decidié remover al rector general por considerar que incurrié en faltas graves a la
Ley Organica y a numerosos acuerdos de los 6rganos colegiados por parte del rector. El caso, mis alla del
interés periodistico, sociolégico o politologico del mismo, tiene implicaciones juridicas en términos de la
autonomia universitaria y los limites de las acciones de las figuras unipersonales y los érganos colegiados
de gobierno universitario. Para una crénica y un analisis del hecho, ¢fr. Acosta (2008) y Ortufio (2008).
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Un mejor o un buen desempeno institucional tiene que ver con la cantidad y
diversidad de los recursos disponibles en el campo de las funciones sustanti-
vas universitarias, las decisiones y politicas institucionales adecuadas para su
gestion y distribucion, y la consistencia de los resultados esperados en relacion
tanto con los objetivos y metas como con relacion al desempefio de otras uni-
versidades. El desempeno, por esta razon, sélo puede ser evaluado de manera
comparada, ya sea en términos temporales (mejor o peor en relacién a un punto
determinado en el pasado inmediato) o mediante una comparacion con otras
instituciones locales, nacionales o internacionales. Es obvio que el andlisis del
desempeiio institucional requiere de la determinacion de ciertas variables e in-
dicadores que permitan valorar una mejoria, un estancamiento o un retroceso
en los indices de desempeiio institucional de las universidades publicas.

Sin embargo, uno de los problemas que tiene la medicion del desempeno
institucional es la inconsistencia o ausencia de informacioén coherente y clara,
que permita un trabajo descriptivo y comparativo consistente. La abundante
produccion de informacion estadistica producida en los tltimos anos no signi-
fica ni confiabilidad ni consistencia en la calidad de los datos, debido al hecho
de que las propias fuentes de informacién ocultan, manipulan o alteran los da-
tos segtin los requerimientos del proveedor. Ese es quiza uno de los efectos mas
perversos de las politicas federales de los ultimos afios.

Una dimensién esencial en la valoracion del desempeiio tiene que ver tam-
bién con el tema de los valores en juego, que en el caso universitario mexica-
no incorporan valores en tension y conflicto permanente. Excelencia vs. com-
promiso social; calidad vs. cobertura; docencia vs. investigacion: erudicién vs.
pragmatismo; eficiencia vs. estabilidad; saber vs. poder. Son valores en tension,
antiguos, pero que emergen en el campo de las politicas pablicas y las reformas
institucionales de los ultimos anos, que tratan de ser vistos desde el neo-inter-
vencionismo estatal como valores complementarios y no como valores rivales,
con mucha retorica y poca evidencia empirica. Este conflicto de valores es la
version actualizada del viejo “Conflicto de las Facultades” de origen kantiano,
en la que el poder de la razén y la libertad se oponen al poder del Estado.™®
Esta dimension normativa del desempefo universitario es por ello la mas com-

* El tema de la autonomia universitaria como condicién de libertad de los grupos académicos fue aborda-
do por Kant cn un célebre ensayo de 1794 que seria una de las referencias seminales que Bourdieu utiliza-
ria en su Homo Academicus (1988) para abordar el tema de las libertades y el poder en las universidades.
El texto de Kant puede ser consultado en: http://www.uv.mx/cpue/coleccion/N_3738
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plicada de explorar, aunque la informacién disponible muestre algunas de sus
aristas mds polémicas.

No obstante, un primer acercamiento indica que la mayor parte de las uni-
versidades mejoraron varios de sus indicadores en el marco de las politicas fede-
rales. Algunos de ellos muestran disminuciones importantes que obedecen a los
datos estadisticos de origen, mientras que en otros corresponden a un efecto deli-
berado de crecimiento y orientaciones piloteados por los programas federales.

Tabla 14
Desempeno institucional: tasas de crecimiento (1990-2004)

Desempeno institucional (Tasas de crecimiento: 1990-2004)

Variables BUAP vudeG UNISON UV UACJ
Matricula total -42% -14% 85% -7% 68%
Matricula de licenciatura -46% -22% 53%  -16% 74%
Matricula de posgrado 632% 100% -4%  213%  218%
Personal académico 9% 151% 12% 7% 36%
Profesores de asignatura -14% 74%  -12% 24% 36%
Profesores de Tiempo Completo (prc) 30% 338% 58% 4% 73%
Profesores miembros del sN1 353% 551%  420% 421% 1,600%
No académicos -82% 11% 21% -1% 5%
Directivos 57% 476% -56% 6% -2%
Financiamiento federal ordinario 1,070% 1,083%  939% 903% 1,302%
Financiamiento estatal ordinario 1,249% 2,041% 1,397% 984% 1,361%
Financiamiento extraordinario 2,021% 6,811% 1,651% 3,130% 4,677%

* Incluye fondos federales como PIFI, PROMEP, FAM, FOMES Yy PIFOP.

Fuente: claboracion propia con datos obtenidos de la Agenda Estadistica de la Educacion Superior 1990, tomos
1y 11; Anuarios Estadisticos de la ANUIES 2004, 1v Informe de Actividades 2003-2004 de la uacy; Informe Anual
2003-2004 de la unison; Tercer Informe, Gestion 2001-2005 de la Buap; Numeralia Institucional Marzo 2005 de
la udeg y Tercer Informe de Labores 2002-2003 de la uv.

Matricula

Como se observa en el cuadro 5y las tablas 15 y 16, la matricula total de las uni-
versidades analizadas muestra dos tendencias de crecimiento absoluto, mien-
tras que otras tres muestran decrecimientos importantes en el rubro. Segin
los estudios disponibles, no se trata del efecto de ninguna politica neoliberal
de restricciéon de la matricula, ni el efecto del abandono masivo y la desercion
escolar universitaria. La explicacion consiste fundamentalmente en el trabajo
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de depuracién de la informacion estadistica realizada por los cuerpos adminis-
trativos correspondientes en los tres casos de crecimiento negativo de esta va-
riable, producto de la necesidad de contar con informaciéon mas confiable para
la toma de decisiones en materia presupuestal y administrativa (Kent, 2005;
Sudrez, 2006; Acosta, 2006¢c). En contraste, las universidades que si crecieron
muestran crecimiento promedio anual entre 1990 y 2004 del 6.1% (UNISON), y
del 4.9% (uAcy), una tasa modesta comparada con el crecimiento anual general
de la educacion superior en el periodo (7%), y particularmente, con la expan-
sién del sector privado en este mismo periodo, que alcanzé un 22% anual pro-
medio (Acosta, 2005).

Cuadro 5
Matricula total
Matricula total
Universidad
1990 2004

UACJ 9,642 16,209
vdeG 210,248 181,633
UNISON 15,443 28,600
BUAP 91,227 52,603
uv 48,883 45,488

Fuente: elaboracién propia con datos obtenidos de la Agenda Estadistica de la Educacién Superior 1990, tomos
1y 15; 1v Informe de Actividades 2003-2004 de la uacy; Informe Anual 2003-2004 de la UNISON; Tercer Informe,
Gestion 2001-2005 de la Buar; Numeralia Institucional Marzo 2005 de la udec y Tercer Informe de Labores
2002-2003 de la uv.

Sin embargo, cuando se analizan los motores del crecimiento o decreci-
miento de las matriculas universitarias, las cosas se vuelven mas complicadas.
Asi, el crecimiento negativo de las tres universidades mencionadas se debe
fundamentalmente al ajuste de la informacion exclusivamente del nivel de
licenciatura, pues en el caso del posgrado el crecimiento es positivo en los cinco
casos, oscilando en tasas promedios anuales que van del 45% (la mas alta, que co-
rresponde a la Buap), al 7.1% anual (la mas baja, de la udeg). El importante cre-
cimiento absoluto y relativo de este nivel, sin embargo, se explica tanto por el
bajo niimero de estudiantes del nivel con el cual iniciaron en 1990, como por
su concentracion en el crecimiento de los niveles de especializacion y maes-
tria, y no en los estudios doctorales (tabla 16).
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Tabla 15

Matricula por grado académico
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Matricula por grado académico

Universidad Grado académico 1990 2004
Licenciatura 8,314 14,478
Especialidad 77 98
Maestria 68 363
UAC] Doctorado 0 0
Total (educacién superior) 8,314 14,478
Total (posgrado) 145 461
Total 8,459 14,939
Licenciatura 79,955 65,308
Especialidad 1,400
Maestria 2,243 2,745
udec Doctorado 334
Total (educacidn superior) 79,955 65,308
Total (posgrado) 2,243 4,479
Total 82,198 69,787
Licenciatura 14,530 22,170
Especialidad 28 70
Maestria 479 396
UNISON Doctorado 3 22
Total (educacién superior) 14,530 22,170
Total (posgrado) 510 488
Total 15,040 22,658
Licenciatura 66,862 36,071
Especialidad 168 314
Maestria 191 2124
BUAP Doctorado 8 249
Total (educacién superior) 66,862 36,071
Total (posgrado) 367 2687
Total 67,229 38,758
Licenciatura 46,542 38,973
Especialidad 114 669
Maestria 338 672
uv Doctorado 0 74
Total (educacién superior) 46,542 38,973
Total (posgrado) 452 1,415
Total 46,994 40,388

l'uente: elaboracion propia con datos obtenidos de la Agenda Estadistica de la Educaci6n Superior 1990, tomos
1y 11y Anuarios Estadisticos de la ANUTES (2004).
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Tabla 16
Desempeiio institucional: tasas de crecimiento anuales® (1990-2004)

Desempeiio institucional (Tasas de crecimiento anuales: 1990-2004)

Variables BUAP  UdeG UNISON UV UAC]
Matricula total -3.0% -1.0% 6.1% -0.5%  4.9%
Matricula de licenciatura -3.3%  -1.6% 3.8% -12%  5.3%
Matricula de posgrado 45.2% 71%  -03% 152% 15.6%
Personal académico 0.7% 10.8% 0.9% 0.5% 2.6%
Profesores de asignatura -1.0% 53% -0.8% 1.7% 2.5%
Profesores de Tiempo Completo (pTcC) 21%  24.1% 41% 03% 52%
Profesores miembros del sni 252% 39.4% 30.0% 30.1% 114.3%
No académicos -5.9% 0.8% 1.5% -0.1% 0.3%
Directivos 4.0% 34.0% -4.0% 0.4% -0.1%
Financiamiento federal ordinario 76.4% 77.4% 67.0% 64.5% 93.0%
Financiamiento estatal ordinario 89.2% 145.8% 99.8% 70.3% 97.2%
Financiamiento extraordinario 144.4% 486.5% 117.9% 223.6% 334.1%

Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos de la Agenda Lstadistica de la Educacion Superior 1990, tomos
1y 15; Anuarios Estadisticos de la ANuUIES 2004, 1v Informe de Actividades 2003-2004 de la vacy; Informe Anual
2003-2004 de la uNtson; Tercer Informe, Gestion 2001-2005 de la Buap; Numeralia Institucional Marzo 2005 de
la udec y Tercer Informe de Labores 2002-2003 de la uv.

Uno de los programas estratégicos para el estudiantado universitario co-
menz6 hasta el afio 2001, cuando se instrumento el PRONABES (Programa Nacio-
nal de Becas), que beneficié en su primer afo solamente al 3.3% de la matricula
estudiantil de nivel superior de instituciones publicas, y que llegd en 2005 al 10.4%
(ANUIES, 2006). Sin embargo, no hay cifras desglosadas que permitan apreciar la
cantidad de becas que beneficiaron especificamente a los estudiantes de las uni-
versidades publicas, ni tampoco la relacion entre becas y desempeno escolar.

Profesorado
En el sistema nacional de educacién superior (incluyendo instituciones publicas

y privadas), entre 1990 y 2004 el sector del profesorado practicamente se dupli-
c6, al pasar de 134 mil profesores a 252 mil en esos 14 afios, lo que arroja una

* En esta tabla se obtienen los cocientes de cada variable considerando el periodo de 14 anos, por lo tanto
se observan las tasas de crecimiento anuales.
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tasa de crecimiento anual de poco mas del 7% (ANUIES, 2006). En términos de
esta variable, existe un crecimiento en las cinco universidades contempladas,
que oscilo durante el periodo de 1990-2004 entre el 151% (de la udeg, con una
tasa anual de crecimiento de casi el 11%) y el 7% de la uv (0.5% de crecimiento
promedio anual) (cuadro 6). ;Qué explica este crecimiento y estas diferencias?
Son varios los factores.

Las universidades con tasa de mas alto crecimiento del profesorado (udeG)
combinan un incremento en la contratacién tanto de profesorado de tiempo com-
pleto (pTc) como de profesores de asignatura o por horas (pH). En el caso de la
BUAP 0 la UNISON la contratacién de profesores de asignatura bajé de manera
significativa en el periodo, pero crecié modestamente en el rubro de prc. Es de-
cir, los incrementos mas significativos que se notan en este rubro corresponden
al incremento en la contratacién de PTc mas que a la de profesores de asignatura
(tabla 17). Ademas, en el caso de la udeg y la BUAP, la reforma universitaria in-
cluyé la instrumentacién de un programa de homologacién académica que dio
como resultado la creacién de un estatuto de personal académico que regulari-
26 la planta académica existente hasta 1990, lo que explica el reconocimiento de
plazas de tiempo completo y de medio tiempo que se mantenian en una especie
de subregistro institucional.

Este crecimiento del profesorado estd ligado fundamentalmente a la ex-
pansion de la matricula del posgrado universitario, y puede ser consistente con
las politicas de mejoramiento docente introducido por las politicas federales
en el periodo. Es una expansion basada en la incorporaciéon de profesores con
posgrado ligados a la docencia en este nivel institucional, pero débilmente arti-
culados al pregrado universitario. Con ello, el desempefio institucional ahondé
en la brecha preexistente entre ambos niveles de formacién dentro de la misma
universidad, aunque esta hipotesis debe explorarse con mayor detenimiento.

Por otro lado, la contratacién de pTc muestra un crecimiento muy variable,
que va de un modesto 0.4% (uv) al 338% (udeq), lo que representa el hecho de que
el peso de los pTC respecto de la planta académica general en estas cinco univer-
sidades pasé de representar el 28% en 1990 al 36% en 2004 (cuadro 6), un efecto
débil pero congruente con la contratacion selectiva impulsada por los programas
federales de la sEp y de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHcp).*

* Es conocido el hecho de que desde los afios noventa las politicas de contratacion de profesores de tiempo
completo en las universidades publicas estan reguladas por las restricciones impuestas por estas agencias
federales. La regla de oro de la contratacion de nuevos pTc tienen dos restricciones: a) que los profesores
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Tabla 17
Profesores por tipo de contratacion (1990-2004)

B X - Profesores
Universidad Tipo de contratacién
1990 2004
Tiempo completo 288 499
Medio tiempo 79 ND
UAC] -
Asignatura 699 948
Total 1,066 1,447
Tiempo completo 1,044 4,572
Medio tiempo 35 1229
vdea :
Asignatura 4,011 6,998
Total 5,090 12,799
Tiempo completo 656 1,035
Medio tiempo 18 14
UNISON
Asignatura 1,194 1,052
Total 1,868 2,101
Tiempo completo 1,605 2,088
Medio tiempo 568 548
BUAP :
Asignatura 1,114 961
Total 3,287 3,597
Tiempo completo 1,554 1,612*
Medio tiempo 694 ND
uv
Asignatura 4,531 5,634
Total 6,779 7,246

*Dato obtenido del Cuarto Informe de labores 2001-2005 de la uv.

Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos de la Agenda Estadistica de la Educacién Superior 1990, tomos
1y 15; 1v Informe de Actividades 2003-2004 de la uAc); Informe Anual 2003-2004 de la unisoN; Tercer Informe,
Gestién 2001-2005 de la Buap; Numeralia Institucional Marzo 2005 de la udec; Cuarto Informe de Labores
2001-2005 y Agenda Historica 2001-2007 de la uv.

~ND: No disponible.

tengan el grado de doctor, y que de preferencia sean miembros del Sistema Nacional de Investigadores; y
b) que existan los recursos presupuestarios suficientes para garantizar el pago y las prestaciones laborales
correspondientes, fondos que deben ser negociados indirectamente con la Secretaria de Hacienda.
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Cuadro 6

Composicion del profesorado total de las cinco universidades (1990-2004)

i s Profesores
Tipo de contratacion
1990 2004
Tiempo completo 28% 36%
Medio tiempo 8% 7%
Asignatura 64% 57%
Total 100% 100%

Fuente: elaboracién propia con base en la tabla 22. Profesores por tipo de contratacion.

Investigacion

Una de las joyas de la corona tedrica de las reformas y de las politicas uni-
versitarias ha sido durante los ultimos afios la vinculacion entre la docencia
y la investigacion. Las politicas federales de calidad y evaluacion y las refor-
mas organizacionales observadas en las universidades en estudio muestran esta
misma preocupacion por ligar de manera estrecha —“integral” como se le suele
denominar- las actividades de ensefianza con las de la investigacion, y la crea-
cion de figuras como las de profesor-investigador en las distintas universidades,
evidencia esta intencionalidad.

En las universidades exploradas, la contratacién de profesores de tiempo
completo estd ligada al incremento de profesores pertenecientes al Sistema Na-
cional de Investigadores (sN1). Asi, entre 1990 y 2004 se observa un boom en el
recuento de doctores miembros del sN1 que laboran en las universidades, un
crecimiento que va del 421% (uv) al 1,600% (la uacy). Es decir, el rubro de pro-
fesores miembros del sn1 indica un esfuerzo deliberado por incrementar el peso
de la investigacion y de los investigadores en el campo universitario.

Sin embargo, es indispensable introducir aqui algunos matices y precisio-
nes fundamentales para no llamar a engaiio. Asi, por ejemplo, el aparentemente
espectacular 1,600% de crecimiento de la uacy se debe fundamentalmente a la
raquitica presencia de este tipo de investigadores en el afio de origen del analisis
(1990), en el cual esta universidad sélo contabilizaba a un profesor miembro del
Sistema, cantidad que se elevé a 17 en 2004, una cantidad menor incluso a las
cifras mostradas por las otras universidades hacia 1990 (cuadro 7). Lo mismo
sucede con la Uv, aunque en menor escala, pues de 19 pas6 a 99 miembros del
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Sistema en el periodo de referencia. En todos los casos, la cantidad de miembros
del Sistema en 1990 era muy pequena, lo que explica que cualquier incremento
tendria efectos espectaculares en la base estadistica universitaria.

Cuadro 7
Miembros del sN1 (1990-2004)

Miembros del sNT*

Universidad 1990 3004
UAC] 1 17
udea 37 241
UNISON 15 78
BUAP 43 195
uv 19 99

* No incluye candidatos al sN1.

Fuente: elaboracién propia con datos obtenidos de la Agenda Estadistica de la Educacion Superior 1990, tomos
1y 11; 1v Informe de Actividades 2003-2004 de la vacy; Informe Anual 2003-2004 de la un1son; Tercer Informe,
Gestion 2001-2005 de la Buap; Numeralia Institucional Marzo 2005 de la udeG y Tercer Informe de Labores
2002-2003 dela uv.

La incorporacion de investigadores y profesores de tiempo completo se
convirti6 en uno de los criterios de negociacion estratégicos para que las recto-
rias universitarias pudieran estar en condiciones de acceso a los recursos y pro-
gramas federales del periodo, como el PrROMP, el FOMES o el p1F1. Al establecerse
como criterio de calidad institucional la proporcién de pTc con grado de maes-
tria o de doctorado, y la cantidad de miembros del sn1, las rectorias implemen-
taron diversas estrategias para la contratacion de doctores o para la habilitacién
de su profesorado tradicional como un profesorado habilitado con posgrados de
diversa indole y consistencia académica. El resultado es un tipico efecto perver-
so: al lado de cuerpos académicos e investigadores de reconocida consistencia e
interés en el desarrollo de una profesion académica y de investigacion cientifica,
coexisten y gravitan profesores con posgrados ad hoc, endogdmicos, diseniados
por las propias universidades para calificar a sus propios profesores y directi-
vos, con consideraciones gobernadas mas por necesidades burocraticas que por
razones académicas. Ello explica las dificultades y complejidades propias de la
creacion de la profesién académica universitaria, asi como la conflictividad ema-
nada de las politicas y programas de incentivos y estimulos académicos que han
proliferado desde hace tiempo en todas las universidades pablicas mexicanas
(Ordorika, 2004; Miranda, 2004; Acosta, 2004; 2006b; De Vries, 2007).
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Financiamiento

La intervencion federal en esta dimension se desplegé en los tltimos afios en un
conjunto de programas de diversa indole y objetivos institucionales. Entre 2000
y 2006, por ejemplo, se instrumentaron 10 programas especificos para el fi-
nanciamiento a las universidades publicas, con ritmos de crecimiento diversos,
irregulares, y con la desventaja de que no forman parte de los fondos regulari-
zables de los que pueden disponer las universidades publicas afio con afio, sino
que son sujetos de negociacion y aprobacion en cada ejercicio presupuestal (ta-
bla 18). Esto significa que las rectorias universitarias requieren destinar muchos
esfuerzos cada afio para mantener o para incrementar los recursos disponibles
en los programas federales, lo que significa un enorme desgaste institucional
de los gobiernos universitarios, y explica también la gran burocratizacion de
los procesos institucionales disenados para producir indicadores y datos que
permitan el acceso a dichos programas.

Determinar como restriccion presupuestal la anualidad obligatoria de
concurso en los programas federales de fondos extraordinarios coloca a las uni-
versidades en un escenario de presion constante para mejorar la calidad de sus
indicadores de desempefio. Ademas, en el caso de muchas universidades pu-
blicas estatales, lograr esos apoyos extraordinarios implica ampliar el margen
de negociacién presupuestal ordinaria con los gobiernos estatales, que ayuda a
recibir algunos fondos adicionales para programas o proyectos especificos. Sin
embargo, el monto de los recursos federales extraordinarios en la composicion
del monto presupuestal anual de las universidades, aunque sigue siendo margi-
nal —hasta 2005 no supera el 13% del total del presupuesto (Rubio, 2006)- sigue
una presencia ascendente y estratégica en los recursos de inversion y consolida-
cién de la infraestructura y contratacién de personal académico universitario.

Al introducir la regla de la negociacién presupuestal extraordinaria direc-
tamente entre las universidades y las agencias federales, las politicas publicas
determinaron en gran medida la orientacion de las acciones y la distribucion de
los recursos presupuestarios, y estimularon la implementacién de algunos cam-
bios en los estilos de gestion y de organizacién de la administracion y la vida
académica universitaria. Al competir las rectorias universitarias en la lucha con
otras universidades por alcanzar fondos federales destinados a la infraestruc-
tura y al equipamiento de laboratorios para alcanzar mayores bolsas de finan-
ciamiento para los programas de estimulos a académicos, o para la obtencién
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de becas para estudiantes de licenciatura o posgrado, lo que se generé en los
ultimos 15 afnos es un conjunto de transformaciones en la manera de gestionar
e implementar estrategias institucionales para mejorar los indicadores de des-
empefio y poder competir con mejores posibilidades en la competencia por los
fondos federales. Asi, las burocracias universitarias, los expertos en gestion,
los consultores universitarios y los académicos mismos, han proyectado una
enorme red de dispositivos burocréticos para producir masivamente indicado-
res y productos que evidencien o demuestren los resultados alcanzados. En el
transcurso del proceso, los costos de transaccion de la vida institucional se han
elevado de manera considerable, al multiplicarse los procedimientos adminis-
trativos y de control que implica la recoleccion o produccion de documentos,
cifras, publicaciones, grados académicos y programas de “colectivizacion forzo-
sa” de la docencia y de la investigacion.

Ello explica el crecimiento de la importancia relativa y absoluta de los re-
cursos federales especiales. En término generales, se observa un incremento
importante de los recursos destinados a este rubro desde 1996-1997, aunque su
distribucion en las universidades obedece a las cambiantes condiciones institu-
cionales y las capacidades de gestion de los recursos de que disponen las propias
universidades para acceder a los fondos de este tipo de programas.

En este rubro se observa una recuperacion significativa en el financiamien-
to universitario a los cinco casos observados. Hubo en todas las universidades
un crecimiento absoluto y relativo de los recursos financieros de origen federal
y estatal, tanto en los casos de los fondos ordinarios como en el caso de los re-
cursos extraordinarios y especiales. Luego de la dificil década de los ochenta,
con la crisis del financiamiento publico y las restricciones estructurales del pe-
riodo de ajuste y reestructuracion de la economia mexicana, a partir de los aflos
noventa y los primeros afos del siglo xx1 se observa un crecimiento sostenido
de los recursos publicos ordinarios y extraordinarios. Asi, en términos reales,
los recursos federales ordinarios se multiplicaron entre nueve y 11 veces (caso
de la uv y la BUAP, respectivamente), los estatales ordinarios entre 10 y casi 20
veces (UV y udeG), mientras que los fondos extraordinarios de origen federal se
multiplicaron entre un modesto 1.6 y un espectacular 4.6 veces (UNISON y UACJ,
respectivamente).
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Tabla 18

Relacion de programas de financiamiento extraordinario de origen federal, 2000-2006

Nombre Siglas /?:i(::ge
Programa Integral de Fortalecimiento Institucional PIEI 2000
Fondo para la Modernizacién de la Educacién Superior FOMES 1991-1992
Programa para el Mejoramiento del Profesorado PROMEP 1996
Programa de Apoyo al Desarrollo Universitario PROADU 1999
Fondo de Inversion para las Universidades Publicas Estatales
con Programas Evaluados y Acreditados i 200
Programa Nacional de Becas para la Educacion Superior PRONABES 2001
Programa Integral para el Fortalecimiento del Posgrado PIFOP 2002
:I;L(ityl; l;C):)ra la Infraestructura (Fondo de Aportaciones A 2000
Fondo de Apoyo Extraordinario a las universidades publicas
para fomentar la atencién de problemas estructurales de 2002
cardcter financiero
Programa Integral de Fortalecimiento de la Educacién Media e 2004

Superior

Fuente: ANUIES, 2006.

Sin embargo, existe una variacion en la importancia relativa de la partici-
pacion de las diversas fuentes durante el periodo que puede caracterizarse como
de baja del subsidio ordinario de la federacion, pero alta de los fondos federales
extraordinarios destinados a las universidades, y de comportamientos diversos
de los gobiernos estatales en la composicion presupuestal universitaria. Como se
observa en la tablas 19 y 20, para las cinco universidades publicas consideradas
el porcentaje de participacion del subsidio federal ordinario disminuyd entre un
7 y un 20% entre 1990 y 2004 (casos de la UNISON y la udeg, respectivamente),
mientras que los recursos federales extraordinarios crecieron en el mismo tiem-
po entre un 7.8 y un 2.9% (UAC] y BUAP, respectivamente). El incremento relativo
del subsidio estatal ordinario en el porcentaje de participacion de los ingresos
universitarios en los casos de la udeg (6.1%) y de la UNISON (8.2%) sustituyé par-
cialmente la baja en la participacion del subsidio federal, pero en los otros casos,
la disminucion de la participacion estatal en el subsidio universitario —de 5.5%
en el caso de la uAcy y de 5.2% en el de la uv- explica en parte el crecimiento de
los fondos extraordinarios en la composicioén presupuestal total.
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Tabla 19

Financiamiento de las universidades por origen de los recursos, 1990-2004 (absolutos)

Universidad Financiamiento (millones de pesos)
Origen de los recursos 1990 2004
Subsidio federal 28,629.1 401,340.3
el Subsidio estatal 10,002.1 146,173.1
Fondos especificos o extraordinarios** 2,073.7 99,055.2
Ingresos propios ND 121,441.5
Total 40,704.8 768,010.1
Subsidio federal 125,822.7 1’488,568.2
Subsidio estatal 102,868.0  2'202,883.1
udes Fondos especificos o extraordinarios** 2,7234  188,216.0
Ingresos propios 17.4 471,277.7
Total 231,431.6  4’350,945.0
Subsidio federal 34,087.5 354,031.3
Subsidio estatal 27,724.0 415,074.5
UNISON Fondos especificos o extraordinarios** 5,131.6 89,858.1
Ingresos propios 5,057.7 28,372.2
Total 72,000.8 887,336.2
Subsidio federal 97,710.2 1'143,269.4
Subsidio estatal 22,115.0 298,331.7
BUAP Fondos especificos o extraordinarios** 5,959.9 126,425.5
Ingresos propios 48.5 87,886.9
Total 125,833.6  1’655,913.5
Subsidio federal 87,2443 874,718.2
Subsidio estatal 94,280.7 1°021,704.2
uv Fondos especificos o extraordinarios** 4,938.8 159,532.9
Ingresos propios ND 196,790.2
Total 186,463.7 2°252,745.5

* Precios constantes (considerando los promedios de la tasa de inflacién anual para 1990 y 2004 obtenidos de
http://www.inegi.gob.mx).

** Incluye fondos PIFI, PROMEP, PIFOP, FOMES y FAM.

Fuente: elaboracién propia con datos obtenidos de la Agenda Estadistica de la Educacion Superior 1990, tomos
1y 11; Iv Informe de Actividades 2003-2004 de la uacy; Informe Anual 2003-2004 de la unison; Tercer Informe,
Gestion 2001-2005 de la Buap; Numeralia Institucional Marzo 2005 de la udeG y Tercer Informe de Labores
2002-2003 de la uv y Proyecto Anual de Ingresos y Presupuesto de Egresos 2004 de la Buap.

~D: No disponible.
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Tabla 20

Financiamiento de las universidades por origen de los recursos, 1990-2004 (%)

Universidad Financiamiento (%)
Origen de los recursos 1990 2004 (?;;%TE%C(;:)
Subsidio federal 70.33% 52.26% -18.08%
Subsidio estatal 24.57% 19.03% -5.54%
b Fondos especificos o
R 5.09% 12.90% 7.80%
extraordinarios
Ingresos propios ND 15.81% ND
Total 100.00% 100.00% 0.00%
Subsidio federal 54.37% 34.21% -20.15%
Subsidio estatal 44.45% 50.63% 6.18%
udea HOnclas ExpREens 1.18% 433% 3.15%
extraordinarios
Ingresos propios 0.01% 10.83% 10.82%
Total 100.00% 100.00% 0.00%
Subsidio federal 47.34% 39.90% -7.44%
Subsidio estatal 38.51% 46.78% 8.27%
UNISON Fongos e.sp egﬁcos 9 7.13% 10.13% 3.00%
extraordinarios
Ingresos propios 7.02% 3.20% -3.83%
Total 100.00% 100.00% 0.00%
Subsidio federal 77.65% 69.04% -8.61%
Subsidio estatal 17.57% 18.02% 0.44%
BUAP Fndosespediiicas g 4.74% 7.63% 2.90%
extraordinarios
Ingresos propios 0.04% 5.31% 5.27%
Total 100.00% 100.00% 0.00%
Subsidio federal 46.79% 38.83% -7.96%
Subsidio estatal 50.56% 45.35% -5.21%
uv Bondosespesificane 2.65% 7.08% 4.43%
extraordinarios
Ingresos propios ND 8.74% ND
Total 100.00% 100.00% 0.00%

Fuente: elaboracién propia con datos obtenidos de la Agenda Estadistica de la Educacion Superior 1990, tomos
1y 11; 1v Informe de Actividades 2003-2004 de la uacy; Informe Anual 2003-2004 de la unison; Tercer Informe,
Gestion 2001-2005 de la Buar; Numeralia Institucional Marzo 2005 de la udeG y Tercer Informe de Labores
2002-2003 de la uv y Proyecto Anual de Ingresos y Presupuesto de Egresos 2004 de la Bua®.

ND: No disponible.
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Consideraciones finales: Gobernabilidad, poder y desempeiio

Como hemos observado en este capitulo, el perfil del desempefio institucional
de las universidades publicas en los tltimos 15 afios ha estado claramente in-
fluido por las politicas federales en el campo. Sin embargo, el mayor o menor
éxito en la implementacion de las politicas publicas descansa sobre todo en los
contextos organizacionales y la “traduccién institucional” que se construye en
cada universidad publica. Las restricciones en la agenda de temas y progra-
mas federales se traduce en un conjunto de incentivos para la movilizacién de
las rectorias universitarias, que han incrementado su papel e influencia en la
conduccién de los programas universitarios adecuados al perfil de desempeiio
inducido desde las politicas federales. Ello significa que los equipos de conduc-
cion de las universidades han aumentado su peso en las estructuras de gobier-
no universitarias, pero también en la construccion de una suerte de estructura
paralela de decisiones, que coexiste de manera conflictiva con las instancias
tradicionales del gobierno universitario.

Esta coexistencia impone tensiones en la coordinacién de las acciones ins-
titucionales que han implicado poner en juego diversas estrategias e involucra-
do a distintos actores. Los planes institucionales de desarrollo reflejan un dis-
curso centrado en la consecucion de objetivos y en la declaracion de intenciones
que mucho tiene que ver con la rendicién de cuentas, la evaluacion y la calidad.
Pero la accion de rectores y directores para responder a los programas federa-
les implica una gobernabilidad institucional que garantice umbrales minimos
de coordinacion para producir los efectos esperados. La vieja gobernabilidad
autoritaria y corporativa universitaria (donde los actores estratégicos eran las
organizaciones sindicales y estudiantiles) ha dado lugar a una gobernabilidad
gerencial y burocritica, en la que el peso estratégico de las decisiones y las accio-
nes descansa en las estructuras de supervision y direcciéon de los niveles medios
y altos del sistema decisional universitario.

No obstante, existen numerosos efectos inesperados o perversos en la apli-
cacién de las politicas. Al desplazar a las organizaciones corporativas y enfati-
zar el peso de la burocracia universitaria, los intereses estrictamente académicos
han sido subordinados al cumplimiento de rutinas y labores administrativas
que terminan por generar un malestar acumulado en el cumplimiento de las
labores tradicionales de docencia, investigacion y difusion. El crecimiento del
profesorado de tiempo completo y de los investigadores en la estructura de las
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universidades no ha implicado su incorporacion organica en las estructuras de
gobierno y decision de la vida universitaria. Ello significa no solamente la con-
solidacion de una brecha tradicional entre la vida académica y administrativa,
sino también un fenémeno de nueva generacion: la burocratizacion del trabajo
académico universitario, lo cual implica el hecho de que una porcion creciente
del tiempo institucional de la universidad se destina al cumplimiento de labores
administrativas y de gestién, con la consecuente disminucién del trabajo aca-
démico tradicional.

Los efectos generales de este proceso en los climas institucionales uni-
versitarios son varios: la simulacion, la busqueda del valor utilitario de diplo-
mas, cursos y publicaciones, la obsesion por los indicadores y la productividad
académica. La busqueda de recursos adicionales al salario representados en
los programas de estimulos han incrementado la competencia por recursos
escasos y han debilitado la confianza, el capital social universitario. En otras
palabras, las politicas publicas han alterado los equilibrios de poder en las uni-
versidades, y ello ha dado por resultado la emergencia de un nuevo esquema
de gobernabilidad, pero ello no significa necesariamente un incremento de la
confianza académica ni un fortalecimiento de los intereses académicos uni-
versitarios. La autonomia universitaria ha perdido varios grados de libertad
respecto al pasado no tan remoto, y esa pérdida ha erosionado la legitimidad de
muchas de las practicas tradicionales de la vida universitaria.
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CONCLUSIONES

Las relaciones y tensiones entre las politicas publicas, la gobernabilidad y la go-
bernanza universitaria durante las tltimas dos décadas en México son la version
actualizada de las tensiones tradicionales entre la administracién y la politica
universitaria. Esta es quiza la conclusion central de este trabajo. No es nueva ni
sorprendente, aunque si tal vez polémica frente al discurso de que los cambios
basados en las politicas de la calidad han transformado, para bien —es decir, efi-
cientemente, con legitimidad, estabilidad y sin la molesta intervencion de facto-
res politicos tradicionales—, la gestién universitaria. Las presiones y exigencias
del gobierno federal a las universidades publicas, codificadas en términos de
un nuevo paradigma de politicas ptblicas centrado en distintos momentos en
la evaluacion, la calidad y la rendicién de cuentas, configuraron un conjunto de
restricciones, estimulos e incentivos hacia el cambio institucional universitario,
cuya resolucién ha dependido fundamentalmente de los modelos de gobernabi-
lidad y de gestién construidos en cada caso.

Mas alld de las contradicciones, incongruencias o ineficacias de las poli-
ticas federales en educacion superior, lo que resulta analiticamente importan-
te son sus efectos en los modos de gestion y de gobierno de las universidades
publicas. En términos generales, en el campo universitario ptblico mexicano
las politicas y la politica determinaron una modificacion tanto de los estilos
de gestion como de los modos de operacion de los gobiernos universitarios. La
légica central de esas transformaciones fue una légica pragmatica, de adapta-
cién hacia las exigencias y propuestas de programas federales que implicaran
recursos financieros adicionales, reconocimientos institucionales y diversas
acreditaciones y certificaciones de calidad de programas académicos, formacio-
nes docentes y procesos de investigacion. Esto implicé la creacion de diversas
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estructuras de apoyo a la gestion central de las universidades, particularmente
el fortalecimiento y expansion de los aparatos burocraticos y cuerpos de con-
fianza instalados alrededor de la figura del rector y los principales puestos de
direccién administrativa. La gestién “estratégica” e “integral” de los recursos y
las decisiones ha significado cada vez mas un desplazamiento de los érganos de
gobierno tradicionales de las universidades publicas, los cuales juegan un papel
mds pasivo que activo en la determinacion de las prioridades institucionales, las
politicas de desarrollo y la distribucion de los recursos.

En este marco, un nuevo conjunto de figuras y précticas institucionales
emergieron y se consolidaron como actores estratégicos de la politica y la ges-
tion universitaria: los expertos en la gerencia universitaria. Son figuras que de-
nominamos como “gestocratas”, es decir, actores con un expertise especifico en
el manejo de los instrumentos, herramientas y relaciones necesarios para dotar
a las rectorias universitarias de capacidad de negociacion y de comunicacion
con las agencias federales, locales y privadas proveedoras de fondos y reconoci-
mientos relacionados con la acreditacién y evaluacién de la calidad. Poseen el
“poder de la gestién”, lo que los hace similares y distintos de los burdcratas y los
politicos tradicionales universitarios, y ocupan espacios de direccion y gestion
institucional en diversos puntos de la estructura administrativa y del gobierno
universitario. La expansion de la burocracia universitaria y la diferenciacién
de una élite gerencial en las instituciones son los indicadores de la importancia
que estos nuevos actores adquieren en la vida universitaria en tiempos de la
“revolucion gerencial”. Estas figuras, sin embargo, son también producto de
la transformacion de los patrones de estructuracion de las practicas politicas
universitarias. Si la l6gica clientelar y corporativa dominé buena parte de los
cambios institucionales observados hasta los afios setenta del siglo xx, a partir
de los afios noventa es posible observar cémo esas practicas se superponen al
discurso gerencial que dominé los cambios durante los tltimos afios.

Lo anterior ha dado como resultado la articulacion de varias redes de po-
der en los niveles directivos medios y superiores de las universidades. Al con-
centrar una mayor influencia en el procesamiento de las decisiones y de los
recursos, los directivos universitarios se colocan en el centro de una suerte de
nueva “gobernabilidad gerencial”, que implica relaciones de dependencia de gru-
pos y figuras académicas al cumplimiento de determinados indicadores y re-
sultados. En este sentido, y parafraseando al socidlogo Michael Mann (1991) al
referirse a los Estados nacionales, el “poder despético” de las elites dirigentes
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universitarias (es decir, la capacidad de tomar decisiones sin tomar en cuenta
sistematicamente la opinién de los miembros de la comunidad) va asociada al
“poder infraestructural” que los grupos dirigentes tienen en cada universidad,
es decir, a la capacidad de penetrar y controlar el funcionamiento y la expansién
de los dispositivos estratégicos (académicos, administrativos, organizacionales,
pero también simbolicos) de las instituciones.

Por otro lado, los cambios han significado una transformacién silenciosa
pero imparable del sentido y alcance de la autonomia de las universidades publi-
cas. Es una transformacion de baja conflictividad, pero sin duda poderosa, en el
sentido de que en relativamente poco tiempo, las universidades han aprendido
a jugar bajo las nuevas reglas de la evaluacién y la competitividad, adaptdndose
con prontitud al camplimiento de programas y estandares que no pasan por la
decisidn de sus organos tradicionales de gobierno. Dinero, reconocimientos y
prestigio gobiernan los cambios en los comportamientos institucionales, que se
traducen en una feroz lucha por acumular capital administrativo, académico y
politico, pero que también han implicado una disminucién en el capital social
universitario.

En los cinco casos examinados fue posible advertir diferencias significa-
tivas en las respuestas institucionales hacia el cambio diferencias provocadas
tanto por los entornos locales de las universidades, como por sus trayectorias
sociohistéricas y las caracteristicas de sus juegos politicos internos, de sus re-
glas y estructura de la accién politica tanto en el &mbito formal como en el in-
formal. Asi, mientras en algunos casos se intentaron consolidar ciertos modelos
“posburocraticos” de gestion, también se estructuraron redes y coaliciones po-
liticas que aseguraron modelos de gobernabilidad politica de corte clientelar y
prebendario (udeg, BuaP). En otros casos, fue posible advertir como los nuevos
modos de gestion han encontrado resistencias en las estructuras tradicionales
de gobierno universitario (UNISON), mientras que en algunos mds parece existir
cierta fractura entre los estilos de gestién y los modos politicos tradicionales de
las estructuras del gobierno universitario (uv, vAcy).

Respecto al desempeiio institucional, es dificil demostrar que existe una
relacion directa entre las reformas administrativas y organizacionales del go-
bierno universitario con la mejoria en la calidad del desempefio académico ins-
titucional. En el nivel del sistema, si bien es cierto que es posible advertir una
etapa de expansion y relativa diversificacion del sistema nacional de educacion
superior mexicano, es complicado definir con claridad si ello se debi6 a las nue-
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vas politicas federales o si respondié mas bien a una inercia de crecimiento
cuantitativo piloteado por las tasas de crecimiento demografico del grupo de
edad correspondiente, o a los efectos de la ampliacién de la obligatoriedad de la
educacion bésica decretada desde 1995 (que implico incorporar a la educacién
secundaria en el ciclo basico educativo mexicano). Ademas, la expansién de
la educacién superior obedecié fundamentalmente al crecimiento explosi-
vo de la oferta de instituciones educativas de caracter privado, una expansion
andrquica gobernada mas por tres fuerzas combinadas: a) las demandas de un
nuevo mercado de consumidores surgido de la incapacidad del sector publico
por absorber la demanda; b) el giro en las preferencias de los estudiantes y sus
familias por ciertas ofertas de la educacién privada de bajo costo, y ¢) por los
efectos deliberados, no deseados o perversos de las politicas federales. En cual-
quier caso, esa expansion no corresponde a una intencionalidad deliberada y
planeada desde el ambito publico.

En el nivel de las universidades publicas, tampoco hay muchos elementos
para demostrar una asociacion positiva entre reformas universitarias y mejoria
en el desemperio institucional. Si bien es cierto que puede advertirse una inten-
cion gubernamental deliberada por mejorar las condiciones de infraestructura,
de recursos humanos y expansién de la oferta y matricula universitaria, y datos
que asi lo demuestran, aun no contamos con una comparacion cualitativa para
determinar si los egresados de las universidades publicas tienen mayor éxito la-
boral que en periodos anteriores, si los estudiantes universitarios poseen mejores
niveles y habitos de aprendizaje que generaciones anteriores o entre los estudian-
tes de los diversos subsistemas publicos y privados, o si el profesorado universi-
tario es mejor que el profesorado de periodos pasados. El mismo significado de
la palabra “elite” parece haberse transformado en el transcurso de este periodo,
bajo la influencia de las politicas centradas en la evaluacion y la calidad.

Hoy tenemos universidades ptblicas mejor financiadas que en los afos
ochenta, pero también universidades que dependen cada vez mds de cumplir
exigencias y metas determinadas en gran medida por el gobierno federal o por
algunos gobiernos locales. Tenemos mas y mejor calificados profesores univer-
sitarios que nunca, se ha elevado el niimero y porcentaje de profesores de tiem-
po completo, y se han formado cientos de cuerpos académicos de distinto nivel
y grado de consolidacién en todas las universidades publicas (si los medimos
en el acceso a programas como PROMEP), pero no sabemos con precision si eso
ha elevado de manera significativa la calidad de los procesos académicos de las
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universidades publicas mexicanas. Tenemos mads investigadores cientificos que
nunca antes en la historia de la educacién superior (si lo medimos en términos
de pertenencia al Sistema Nacional de Investigadores o si los medimos como
nimero de doctores que se desempefian en las plantas académicas universita-
rias), pero no sabemos con claridad cémo se articulan esas figuras en la vida de
la docencia universitaria y como contribuyen a la formacién de nuevos investi-
gadores. La extension y la difusion universitaria se han convertido en funciones
relativamente abandonadas de las politicas federales, aunque sean las propias
universidades las que contintian desarrollando dichas funciones en condicio-
nes generalmente precarias, sin politicas consistentes ni recursos financieros
estables. La formacion de las elites dirigentes y de poder, intelectuales y cien-
tificas, que ha sido una de las funciones “manifiestas” y “latentes” (como se-
fialaba Merton) de las universidades publicas y privadas, se ha convertido en
una funcién en la que el significado mismo de la calidad de la ensefianza o de
la investigacion, y de lo que entendemos por elite, parece haberse deteriorado
aceleradamente.

La creciente y al parecer irreversible “monetarizacién” de las politicas
publicas —esa tendencia a asignar recursos a individuos e instituciones para
lograr demostrar algo- y la tradicional “monetarizacion” de la educacién supe-
rior privada de alto costo, parecen estar logrando descifrar la nueva ecuacién
de la elitizacién universitaria: que s6lo lo que puede ser demostrado, reconoci-
do y acreditado por instancias “externas” a las universidades (sean del Estado,
sean del mercado, o sus hibridaciones correspondientes), es lo que produce
calidad y valor a las précticas y ejercicio de los estudiantes y profesores uni-
versitarios. Buena parte del lenguaje de las politicas de calidad se nutre de ese
supuesto duro.

Tal vez eso no sea mds que el signo irremediable de los tiempos en el cam-
po universitario, en los que el dinero, la fama y el cultivo de la imagen son los
demiurgos de los afanes y deseos de individuos, organizaciones y directivos. La
reputacion y el prestigio labrados en la soledad de los cubiculos y las lecturas
individuales, la libertad de ensefianza y de investigacién como principios irre-
nunciables de la autonomia universitaria, la rigurosidad y la ética del trabajo
académico son actividades y actitudes dificilmente acreditables, pero sin estas
practicas cualquier afan de certificacion y evaluacién corre el riesgo de la si-
mulacién y la impostura institucional. En su lugar, se observa como los estilos
gerenciales de conduccion de la vida universitaria se han acompafado de prac-



146 PRINCIPES, BUROCRATAS Y GERENTES

ticas politicas sin sentido académico y de una burocratizacion creciente de la
ensefianza, la investigacion y la difusién. La “elitizacion” se ha convertido en un
campeonato de rankings, proliferacion de “indicadores de calidad” y multitud
de reconocimientos ligados a practicas de marketing de imagenes de éxito insti-
tucional, orientados hacia la disputa de mercados y clientes potenciales.

Quiza habria que recordar lo que planeaba con ironia y profundidad Geor-
ge Steiner (2008: 173) en un texto reciente: “Elite significa algo muy sencillo: quie-
re decir que unas cosas son mejores que otras, que en un departamento de fisica
no se admite a nadie sin conocimientos matematicos, que Bob Dylan, por cauti-
vadoras que sean sus dotes, no es igual que Keats. El Juicio Final ser4, sospecho,
un concours dirigido por examinadores franceses”. Regresar a lo basico, al reco-
nocimiento de la importancia de las formas elementales de la vida universitaria,
a sus rituales y sus précticas, quiza sea una de las maneras en que el gobierno
de estas organizaciones contribuya a resolver los nuevos y viejos dilemas de la
educacién superior mexicana.
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Tabla 1

Caracterizacion de las universidades publicas en México

Nuam.

Universidad

Siglas

Ano de
fundacién

Entidad federativa

Caracter
(estatal o federal)

Matricula total

Personal
académico

Benemérita
Universidad
Auténoma de
Puebla

BUAP

1956

Puebla

Estatal

54,755%**

4,249

Instituto
Politécnico
Nacional

IPN

1937

Distrito Federal

Federal

142,861

15,636

Universidad
Auténoma de la
Ciudad de México

UACM

2001

Distrito Federal

Estatal

2,064*

ND

Universidad
Auténoma
Agraria Antonio
Narro*

UAAAN

1975

Coahuila

Federal

4,500

569

Universidad
Autonoma Benito
Judrez de Oaxaca

UABJO

1955

Oaxaca

Estatal

22,393

510**

Universidad
Auténoma
Chapingo

UACH

1974

Edo. de México

Federal

3,527

620**
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Tabla 1 (Continuacién)

Niam.

Universidad

Siglas

Ao de
fundacién

Entidad federativa

Cardécter
(estatal o federal)

Matricula total

Personal
académico

Universidad
Auténoma de
Aguascalientes

UAA

1973

Aguascalientes

Estatal

15,626***

1,504

Universidad
Auténoma de
Baja California

UABC

1957

Baja California

Estatal

33,380

3,455

Universidad
Autonoma de
Baja California
Sur

UABCS

1975

Baja California Sur

Estatal

5,194

877

10

Universidad
Auténoma de
Chiapas

UNACH

1974

Chiapas

Estatal

28,649

1,617

11

Universidad
Auténoma de
Chihuahua

UACH

1954

Chihuahua

Estatal

21,511

2,110

12

Universidad
Auténoma de
Ciudad Juérez

UAC]

1973

Chihuahua

Estatal*

17,919

1,762

13

Universidad
Auténoma de
Coahuila

UAC

1975

Coahuila

Estatal

20,933*

1,554**

14

Universidad
Auténoma de
Guerrero

UAGRO

1963

Guerrero

Estatal

56,963+

3,005
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Tabla 1 (Continuacion)

Num

Universidad

Siglas

Afo de
fundacion

Entidad federativa

Caracter
(estatal o federal)

Matricula total

Personal
académico

15

Universidad
Auténoma de
Nayarit

UAN

1975

Nayarit

Estatal

23,0157*

1,435

16

Universidad
Auténoma de
Querétaro

UAQ

1959

Querétaro

Estatal

21;812%%

1,900

17

Universidad
Autonoma de San
Luis Potosi

UASLP

1934

San Luis Potosi

Estatal

20,432+

2,264

18

Universidad
Auténoma de
Sinaloa

UAS

1965

Sinaloa

Estatal

103,267***

9,020

19

Universidad
Auténoma de
Tamaulipas

UAT

1956

Tamaulipas

Estatal

41,449

2,692

20

Universidad
Auténoma
de Tlaxcala

UATX

1976

Tlaxcala

Estatal

10,715

1,061

21

Universidad
Auténoma
de Yucatan

UADY

1984

Yucatan

Estatal

17,379%%%

710 -

22

Universidad
Autéonoma
de Zacatecas

UAZ

1968

Zacatecas

Estatal

28,565™**

860
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Tabla 1 (Continuacion)

Num

Universidad

Siglas

Afo de
fundacion

Entidad federativa

Caracter
(estatal o federal)

Matricula total

Personal
académico

23

Universidad
Auténoma del
Carmen

UNACAR

1967

Campeche

Estatal

5,558%#*

571

ODIISIAVIST X QOIVED OXIANY

24

Universidad
Auténoma del
Estado de Hidalgo

UAEH

1961

Hidalgo

Estatal

33,610%**

616°

25

Universidad
Auténoma del
Estado de México

UAEMEX

1956

Estado de México

Estatal

50,448***

5,219

26

Universidad
Auténoma
del Estado
de Morelos

UAEM

1967

Morelos

Estatal

17,807

3,000

2%

Universidad
Auténoma
Metropolitana

UAM

1974

Distrito Federal

Federal*

38,403

2,882

28

Universidad
de Colima

UCOL

1962

Colima

Estatal

23,4487

2,026

29

Universidad
de Guadalajara

vdeG

1925

Jalisco

Estatal

188,797***

13,076

30

Universidad
de Guanajuato

UGTO

1945

Guanajuato

Estatal

29,866***

2,502
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Tabla 1 (Continuacién)

Num.

Universidad

Siglas

Ao de
fundacién

Entidad federativa

Caracter (estatal o
federal)

Matricula total

Personal
académico

31

Universidad de
Quintana Roo

UQROO

1991

Quintana Roo

Estatal

3,260

349

32

Universidad de
Sonora

UNISON

1938

Sonora

Estatal

30,733

939¢

33

Universidad
Juarez Auténoma
de Tabasco

UJAT

1958

Tabasco

Estatal

35,271

2,107

34

Universidad
Judrez del Estado
de Durango

UJED

1957

Durango

Estatal

5,795%%%

1,876

35

Universidad
Michoacana
de San Nicolas
de Hidalgo

UMSNH

1917

Michoacédn

Estatal

49,992

3,473

36

Universidad
Nacional
Auténoma
de México

UNAM

1910

Distrito Federal

Federal

292,889***

33,256

37

Universidad
Veracruzana

uv

1944

Veracruz

Estatal

73,273

6,085

Fuente: elaboracién propia con base en informes institucionales descargados de las paginas web oficiales de las universidades.

* Datos tomados de los Anuarios Estadisticos, ANUIES, 2004,
** Datos tomados de los Anuarios Estadisticos, ANUIES, 2000,

*** Incluye educacion superior y media superior,

* Incluye s6lo profesores de tiempo completo.
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Tabla 21
Organos de gobiei’no de las universidades ptblicas en México (2007)

Méximo 6rgano

Junta de Gobierno

Numero de

Numero de integrantes

i Hpivorsitag de gobierno (si/no) 1ntegr§nte§ (C'Onie} 3 (Junta de Gobierno)
Universitario)

Universidad Nacional Consejo ?

: Auténoma de México Universitario o i e
Universidad Auténoma ; . :

2 ; Consejo Académico* Si 46 9
Metropolitana

3 Inst%tuto Politécnico Conse)o‘ General No 153 "
Nacional Consultivo

4 Benemérita Universidad Copse;q ' No 184 ’

+_ Auténoma de Puebla Universitario

5 Universidad Auténoma  H. Consejo No 107 3
Benito Judrez de Oaxaca Universitario
Universidad Auténoma  Consejo

6 E IO AR No - -
Chapingo Universitario
Universidad Auténoma  Consejo ;

7 ] I Si 46 9
de Aguascalientes Universitario

8 Universidad Auténoma  Consejo S 96 11
de Baja California Universitario
Universidad Auténoma  Consejo General ) !

: de Baja California Sur Universitario Al % >
Universidad Auténoma  Consejo :

i de Chiapas Universitario St i 3
Universidad Auténoma  Consejo

I de Chihuahua Universitario He i 3
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Tabla 21 (Continuacién)

: i , )
- oy Méximo 6rgano Junta de Gobierno X Numero‘ e ; Numero de integrantes
Nim. Universidad : , integrantes (Consejo ;
de gobierno (si/no) AR o b (Junta de Gobierno)
Universitario)
12 Unlv‘er51dad {\utonoma H Flons'e]o' Nb 75 d
de Ciudad Juérez Universitario
g 1 ; Consejo
13 Un1vers1dfi e Ao Universitario No 260 -
de Coahuila A
Paritario
14 Universidad Auténoma  H. .COIIS'C'IO. No 7 2
de Guerrero Universitario
15 Umversu.iad Auténoma Copsejo. Ge'neral No 123 .
de Nayarit Universitario
16 Umver81fiad Auténoma COI-ISEJO. ' No 86 =
de Querétaro Universitario
17 Universidad Auténoma  Consejo Directivo Si (Junta Suprema de 58 5
de San Luis Potosi Universitario Gobierno)
Universidad Auténoma  H. Consejo
i de Sinaloa Universitario No ’ 3
Universidad Autébnoma  Asamblea ;
L de Tamaulipas Universitaria ki 100 8
Universidad Auténoma  Consejo
20 -
de Tlaxcala Universitario Mo 2l
21 Umversm’lad Auténoma Copse;o. : No 57 h
de Yucatan Universitario
2 Universidad Auténoma Cogsejol - No 100 i
de Zacatecas Universitario
23 Universidad Auténoma Coyse;o. ' No 39 f
del Carmen Universitario

891
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Tabla 21 (Continuacién)

" Ok Madximo 6rgano Junta de Gobierno ; MG O : Numero de integrantes
Nim. Universidad : ; integrantes (Consejo :
de gobierno (si/no) e s (Junta de Gobierno)
Universitario)
Universidad Auténoma  Consejo
i del Estado de Hidalgo Universitario N o7 3
Universidad Auténoma  Consejo
23 del Estado de México Universitario s o )
Universidad Auténoma  Consejo ;
=5 del Estado de Morelos Universitario i a8 ¢
ity Si (Junta de
27  Universidad de Colima o Auscultacién Electoral 123 7
Universitario o
Universitaria)
Universidad Consejo General
a8 de Guadalajara Universitario his A )
29 Umvemd.a 4 COI.QSCJ 2 Ge‘neral Si, (Junta Directiva) 41 11
de Guanajuato Universitario
30 Universidad Auténoma Consejo No 58 3
de la Ciudad de México  Universitario %
31 Unlve'rmdad Alrxtonoma H. 'Cons‘e]o. No 38 :
Agraria Antonio Narro  Universitario
Universidad Consejo ; st
2 de Quintana Roo Universitario S Qe Directive) i 4
33 Universidad de Sonora  Colegio Académico Si (Junta Universitaria) 36 14
Universidad Michoacana Gl
34 de San Nicolds oo S No 63 .
Universitario

de Hidalgo
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Tabla 21 (Continuacion)

, e o Méximo 6rgano Junta de Gobierno : Huiera ge . Numero de integrantes
Nim. Universidad ] integrantes (Consejo :
de gobierno (si/no) i —— (Junta de Gobierno)
Universitario)
35 Universidad Judrez Consejo Si 49 3
Auténoma de Tabasco Universitario
Universidad Juédrez Consejo ; T
7 Autonoma de Durango  Universitario B mtgPicain) i .
37 Universidad Veracruzana i Si 369 9

Universitario General

* Los datos presentados en esta columna fueron calculados con base en los lineamientos para la conformacién de los consejos universitarios dentro de las leyes o
estatutos orgénicos de cada una de las universidades debido a la falta de la informacién en la mayoria de los casos.
Fuente: elaboracién propia con datos tomados de la normatividad de cada una de las universidades disponibles en sus paginas web.
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Tabla 22
Gobierno de las universidades publicas en México

Nim. Universidad Denominacion Duracion en el cargo Reeleccion Quién lo elige/designa
Universidad Nacional Y ; ;

1 i s Rector 4 afios Si (una sola vez)  Junta de Gobierno
Auténoma de México

2 Unlver51d.ad fufgnomy Rector General 4 afios No Junta Directiva
Metropolitana
Instituto Politécni ! A - President

3 Vi R Director General 3 afos Si (una sola vez) e ? ;
Nacional de la Republica
Benemérita Universidad 3 ; : L

4 ?merl S e Rector 4 anos Si (unasolavez)  Consejo Universitario
Auténoma de Puebla
Universidad Auténoma 2 H. Consejo

2 Benito Judrez de Oaxaca westr Adias 58 Universitario*
Universidad Auténoma b 2 Comunidad

6 j Rector 4 afios Si (una sola vez) Nl
Chapingo Universitaria
Universidad Auténoma 4 ) 3

74 ad. 41one Rector 3 afos Si (una sola vez)  Junta de Gobierno
de Aguascalientes

SR ; '

8 Umve'r51da' Aut.o i Rector 4 afnos No Junta de Gobierno
de Baja California

9 Universidad Auténoma Koo A3l No Consejo General
de Baja California Sur Universitario*

10 Umve‘rmdad ARCHOLS Rector 4 afios No Junta de Gobierno
de Chiapas

i i Auté i . . —

11 Umve.rs1dad ReOma Rector 6 aflos No Consejo Universitario
de Chihuahua

12 e ity Rector 6 afos No Consejo Universitario

de Ciudad Judrez
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Tabla 22 (Continuacién)

Nim. Universidad Denominacién Duracién en el cargo Reeleccion Quién lo elige/designa
Universidad Auténoma A - Consejo Universitario
13 : Rector 3 afios Si (una sola vez) : ) Rt
de Coahuila Paritario
T TR g : ; o
14 nivsisldag Autonoms Rector 4 anos No Consejo Universitario
de Guerrero
Universidad Auténoma i Consejo General
15 s A Rector 6 anos No ; ) SR
de Nayarit Universitario
Universidad Auténoma " ; i : ek
16 4 Rector 3 anos Si (una solavez)  Consejo Universitario
de Querétaro
Universidad Auténoma £ ; Consejo Directivo
17 7 ; Rector 4 anos Si (una sola vez) ; ey
de San Luis Potosi Universitario
niversidad Auténoma y H. Consejo
18 Ltz : Sia - Rector 4 anos No ; : ) :
de Sinaloa Universitario
Universidad Auténoma ! :
19 ; i Rector 4 anos Si (una sola vez)  Junta Permanente*
de Tamaulipas
Universidad Auténoma . y ! : kel
20 Rector 4 anos Si (una sola vez)  Consejo Universitario
de Tlaxcala
Universidad Auténoma i ; 3 > A
21 : Rector 4 anos Si (una solavez)  Consejo Universitario
de Yucatdn
Universidad Auténoma A No (para periodo Comunidad
22 Rector 4 anos ‘(p p 2 SN
de Zacatecas inmediato) Universitaria
Universidad Auténoma >y i : ’ NE R
23 Rector 4 afos Si Consejo Universitario
del Carmen
Universidad Autonoma
24 i Rector 4 anos Si (una sola vez Consejo Universitari
del Estado de Hidalgo i ) ) 9
Universidad Auténoma . . B,
25 Rector 4 anos No Consejo Universitario

del Estado de México

LT
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Tabla 22 (Continuacion)

Nim. Universidad Denominacion Duracion en el cargo Reeleccion Quién lo elige/designa
Universidad Auténoma No (para periodo :

26 6 an : C jo Universit
del Estado de Morelos Reglon auon inmediato) A B

27  Universidad de Colima Rector 4 anos Si (una solavez)  Consejo Universitario
Universidad 5 Consejo G 1

28 S e Rector General 6 anos No el
de Guadalajara Universitario

29 Universidad de Guanajuato Rector General 4 afos Si (una solavez) Junta Directiva

30 Universidad Autéonoma Becior doating No Jefe de Gobierno del
de la Ciudad de México ; Distrito Federal
Universidad Auténoma H. Consejo

31 : : Rector 4 afnos N RN
Agraria Antonio Narro* c Universitario*

32 g:gzli.:lltiii R Rector 4 anos Si (una solavez)  Junta Directiva

33 Universidad de Sonora Rector 4 anos Si (una solavez) Junta Universitaria
Universidad Michoac L ;

34 — v : a2 Rector 4 afos No Comision de Rectoria
de San Nicolds de Hidalgo

35 Um\,fersxdad Judrez Rector 4 afios Si (una solavez)  Junta de Gobierno
Autoénoma de Tabasco
Universidad Judrez 5 i h - ANy '

36 ; Rector 6 afios Si Consejo Universitario
Auténoma de Durango

37 Universidad Veracruzana  Rector 4 anos Si (una sola vez)  Junta de Gobierno

* Comisién electoral formada por un determinado nimero de personas pertenecientes al Consejo Universitario o a la Junta de Gobierno
Fuente: elaboracion propia con datos tomados de la normatividad de cada una de las universidades disponibles en sus paginas web.
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Tabla 23
Composicion del Consejo General Universitario en términos absolutos y relativos (cGu)

Composicién del ccu

Chapingo

> Lysiepet rgano 2 g = ik T A @
Nuim. Universidad delgakilseiio " S § 52 $73 £ 3 o c €
£ £ B = S g 9 & H o £
) 9] = g 4 = =g ¥ (=} =
5 g s k5 TE Sl g kemen el
< < A =L & & ® 8 S [ & =
Universidad
Nacional Consejo 32 50 51 1 134
Auténoma Universitario (23.9%) (37.3%) (38%) (0.75%) (100%)
de México
o R
kﬁt‘;’itr’::d Colegio 12 12 18 4 . 46
Metropolitana Académico (26.1%) (26.1%) (39%) (8.7%) (100%)
g(‘)sl:fé‘;:’lm Consejo General 21 40 90 2 i 153
Nacional Consultivo (13.7%) (26.1%)  (59%) (1.3%) (100%)
Benemérita
Universidad Consejo 72 72 37 3 0 184
Auténoma Universitario (39.1%) (39.1%) (20.1%) (1.6%) (100%)
de Puebla
Universidad
Auténoma H. Consejo 52 26 27 2 0 107
Benito Judrez Universitario (49%) (24%) (25.2%) (1.87%) (100%)
de Oaxaca
Universidad Coseia
Auténoma el 1 0 0 0 0 0 0
Universitario

vLL
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Tabla 23 (Continuacién)

Composicién del ccu

w
o
O @» E »
X! iversi rgano S @ il N S = =}
Num. Universidad s gibicno 2 é 8 Z % 8 % :g = ° % E
=} B = g .2 2 i s = = = =1
g = g g8 =% g% 2§ 5 3 =
= 3 E g = c £ 2 2 o = % £
< < (&) < & B <2 = 3 O A = =
" K::fo;:::‘:le Consejo 14 14 16 2 . g 5 46
Bgiscalicuis Universitario (30.4%) (30.4%) (35%) (4.3%) (100%)
8 X::Z:::::ile Consejo 44 22 27 3 0 0 0 96
Buja Caltfornta Universitario (45.8%) (23%) (28%) (3.1%) (100%)
Universidad
9 Auténomade  Consejo General 9 9(27.3%) 12 1 1 1 0 33
Baja California  Universitario (27.3%) ¢ (36.3%)  (3%) (3.9) (3%) (100%)
Sur
Rl S G B 1 . e 103
de Chiapas Universitario (19.42%) (58.25%) (21.36%) (0.97%) (100%)
i KE:ZE::::d Consejo 30 15 18 1 1 . 5 65
i itari 3 7 ; % ; 100%
& Clilrakine Universitario (46.15%) (23.08%) (27.69%) (1.54%)  (1.54%) ( b)
12 X:tl(")’:(frl::ile H. Consejo 20 20 35 0 0 0 0 75
Universitario (26.67%) (26.67%) (46.67%) (100%)

Ciudad Judrez
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Tabla 23 (Continuacion)

Composicion del ccu

p oy Organo 2 = 2 %
T e - B a =] g
Nim. Universidad de gobierno 2 é § @ % g % ol g = &
= R} = g .8 2.9 g 8 o & 5
£ - g EF £ g g it e = =
= g X < =2 S = 2 2 e = o £
< < a L a8 8 &) f-H = =
W s T s BEan Bl g 0 g 320
de Coahuila Paritario (46.62%) (46.62%) (0.77%) (100%)
- Kﬂgi‘:ﬁ:d H. Consejo 30 30 4 1 1 6 i 5 72
P Universitario (41.67%) (41.67%) (5.56%) (1.39%)  (1.39%)  (8.3%) (100%)
15 K:tl;::;f:d Consejo General 56 28 33 3 3 0 0 0 123
SR 7
BNt Universitario (45.53%) (22.76%) (26.83%) (2.44%) (2.44%) (100%)
5 kgt‘;’;?:s:d Consejo 32 16 34 1 1 1 1 . 86
i Diasitico Universitario (37.21%) (18.69%) (39.53%) (1.16%) (1.16%) (1.16%) (1.16%) (100%)
S e S R 0 TR 58
0 -
can e Potosl  Universitario (31.03%) (31.03%) (34.48%) (1.7%) (1.7%) (100%)
i Xﬂgiﬁl'::d H. Consejo 7 7 17 1 1 . : n 33
Metw e, "
de Sinaloa Universitario (21.21%) (21.21%) (51.52%) (3.03%) (3.03%) (100%)
2 H“:Zifg:d Asamblea 48 25 26 1 “ " ’ . 100
. Universitaria ~ (48%)  (25%)  (26%)  (1%) (100%)

de Tamaulipas

9.1
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Tabla 23 (Continuacién)

Composicién del cGu

§
2 s Organo 2 = . %
¥ e » g 7 PRy - Py c
Num. Universidad degabiesno 2 é 8 3 % ¢ g £ g 2 g :
£ 3 3 94 25 §€ 23 B 3 -
B & = g & g8 'wg B8 £ " s
< < a < £ Ay & = 8 o A 5] =
it H;‘:;’i’;‘f:d Consejo 20 10 20 1 4 % z 51
Tt Universitario (39.22%) (19.61%) (39.22%) (1.96%) (100%)
21 K::Zrexr;f:d Carsla 2 ] 22 0 0 0 0 e
e Universitario (29.82%) (29.82%) (40.35%) (100%)
5 kﬁg;rs;f:d Consejo 33 25 39 3 . d g 100
SRR .
A e Universitario (33%) (25%) (39%) (3%) (100%)
23 Xﬂt’lﬁ?ffid Conseln ’ e - 1 0 0 0 >
Il e Universitario (23.08%) (23.08%) (51.28%) (2.56%) (100%)
Universidad
24 Auténoma Consejo 11 11 23 1 1 10 57
del Estado Universitario (19.3%) (19.3%) (40.35%) (1.75%) (1.75%) (17.5%) (100%)
de Hidalgo
Universidad
25 Autonoma Consejo 75 34 42 1 1 0 0 153
del Estado Universitario (49.02%)  (22.22%) (27.45%) (0.65%)  (0.65%) (100%)
de México
Universidad
2% Auténoma Consejo 14 14 15 2 2 2 0 49
del Estado Universitario (28.57%) (28.57%) (30.61%) (4.08%) (4.08%) (4.08%) (100%)

de Morelos
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Tabla 23 (Continuacién)

Composicién del cau

g
>
@ ] @
Nem Dnivesidad OO " S 2 £3 gE Em A o 2
de gobierno b2 g 4 Rz~ 58 S g = < g
g 83 = g 2 3 .2 &8 7l =] g
£ - g E E 22 2B B35 e e 3
< < a ¥e uss &9 68, A& & £
27 Universidad Consejo 60 30 32 0 0 1 123
de Colima Universitario (48.78%) (24.39%) (26.02%) (0.8%) (100%)
28 Universidad Consejo General 51 51 69 1 1 1 174
de Guadalajara  Universitario (27%) (27%) (36%) (.05%) (.05%) (.05%) (100%)
29 Universidad Consejo General 10 10 20 1 0 0 41
de Guanajuato  Universitario (24.39%) (24.39%) (48.78%) (2.44%) (100%)
Universidad
Auténoma Consejo 21 26 9 58(
A de la Ciudad Universitario (36.21%) (44.83%) (15.52%) ZAAESKR] 0 g 100%)
de México
Universidad
31 Auténoma H. Consejo 18 18 2 0 0 0 38
Agraria Antonio Universitario (47.37%) (47.37%) (2.56%) (100%)
Narro*
3 Universidad Consejo 6 6 11( 0 0 0 24
de Quintana Roo Universitario (25%) (25%) 45.83%) (100%)
13 Universidad Colegio 9 9 15 3 0 0 36
de Sonora Académico (25%) (25%) (41.67%) (8.33%) (100%)

8L1
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Tabla 23 (Continuacidn)

Composicion del cGu

% =
i £
Num. Universidad derii)z?emo 2 8 8 g 'g ) £ Ei - ) 2
g 5 g E .S 38 &85 g g E
S B e R B R 8 2 B 0e e | el g
< < a <2 aE LR 3 O & is =
Universidad
34 Michoacana Consejo 19 19 21 1 1 1 0 0 1 63
de San Nicolds  Universitario (30.16%) (30.16%) (33.33%) (1.59%) (1.59%) (1.59%) (1.59%) (100%)
de Hidalgo
Universidad
35 Judrez Consejo 16 8 24 1 0 0 0 0 0 49
Auténoma Universitario (32.78%) (16.39%) (44.26%) (3.27%) (100%)
de Tabasco
Universidad
36 Judrez del Consejo 9 11 2 0 0 1 0 0 0 23
Estado de Universitario (39.13%) (47.83%) (8.70%) (4.3%) (100%)
Durango
s Consejo
Universidad T I 120 120 129 369
37 Neracruzana gz:;er‘:l‘tam (3252%) (3252%) (3496%) ° g 0 0 i " (100%)

* Los datos presentados en esta columna fueron calculados con base en los lineamientos para la conformacion de los consejos universitarios dentro de las leyes o
estatutos orgénicos de cada una de las universidades debido a la falta de la informacién en la mayoria de los casos.

** Datos no disponibles en las pagina web.

Fuente: elaboracién propia con base en la normatividad de cada una de las universidades disponibles en sus péginas web.
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Tabla 24
Integrantes del ccu de las Universidades Publicas en México

Num Universidad Numero de integrantes
1 Universidad Nacional Autonoma de México 134
2 Universidad Auténoma Metropolitana 46
3 Instituto Politécnico Nacional 153
4 Benemérita Universidad Auténoma de Puebla 184
5 Universidad Autonoma Benito Judrez de Oaxaca 107
6 Universidad Auténoma Chapingo* -
7 Universidad Auténoma de Aguascalientes 46
8 Universidad Auténoma de Baja California 96
9 Universidad Auténoma de Baja California Sur 33
10 Universidad Auténoma de Chiapas 103
11 Universidad Auténoma de Chihuahua 65
12 Universidad Autonoma de Ciudad Judrez 75
13 Universidad Auténoma de Coahuila 260
14 Universidad Auténoma de Guerrero 72
15 Universidad Auténoma de Nayarit 123
16 Universidad Auténoma de Querétaro 86
17 Universidad Auténoma de San Luis Potosi 58
18 Universidad Auténoma de Sinaloa 33
19 Universidad Auténoma de Tamaulipas 100
20 Universidad Auténoma de Tlaxcala 51
21 Universidad Auténoma de Yucatin 57
22 Universidad Auténoma de Zacatecas 100
23 Universidad Auténoma del Carmen 39
24 Universidad Auténoma del Estado de Hidalgo 57
25 Universidad Auténoma del Estado de México 153
26 Universidad Auténoma del Estado de Morelos 49
27 Universidad de Colima 123
28 Universidad de Guadalajara 166
29 Universidad de Guanajuato 41
30 Universidad Auténoma de la Ciudad de México 58
31 Universidad Auténoma Agraria Antonio Narro 38
32 Universidad de Quintana Roo 24
33 Universidad de Sonora 36
34  Universidad Michoacana de San Nicolds de Hidalgo 63
35 Universidad Judrez Autonoma de Tabasco 49
36 Universidad Judrez Auténoma de Durango 23
37 Universidad Veracruzana 369

* Dato no disponible en la pagina web.
Fuente: elaboracién propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad de cada una de las
universidades con respecto a la conformacion de los consejos universitarios disponibles en sus péginas web.
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Tabla 25

Relaciones entre 6rganos colegiados y figuras unipersonales

181

udec

Figuras unipersonales

Organos colegiados que representa

Rector 1 Consejo General Universitario 174
Rectores de Centro 14 Consejo de Centros Universitarios 528
Directores de Division 38 Consejos Divisionales 423
Jefes de Departamento 138 Colegios Departamentales ND
Director SEMs 1 Consejo General SEMs 152
Directores de Escuelas 47 Consejos de Escuelas 1,034
UAC]
Figuras unipersonales Organos colegiados que representa
Rector Consejo Universitario 78
Directores de Institutos 4 Consejo Técnico de Institucién 189
Jefes de Departamento 14
UNISON
Figuras unipersonales Organos colegiados que representa
Rector 1 Colegio Académico 36
Vicerrector 3 Consejos Académicos 122
Directores de Division 11 Consejos Divisionales 113
Jefes de Departamento 34
uv
Figuras unipersonales Organos colegiados que representa
Rector 1 Consejo Universitario General 308
Secretario Académico 1 Consejo Universitario Regional Xalapa 104
Vicerrector 4 Consejos Universitarios Regionales 168
Directores de Facultad 81  Consejo Técnico 816

BUAP

Figuras unipersonales

Organos colegiados que representa

Rector 1 Consejo Universitario General 180
Vicerrector 3 Autoridades Académicas por Funcién 75
Directores de Unidades Académicas 35 Unidades Académicas ND
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Figuras unipersonales udeG UAC] UNISON UV BUAP
Rector 1 1 1 1 1
Rectores de Centro 14
Directores de Institutos 4
Secretario Académico 1
Vicerrector 1 3 4 3
Directores de Unidades Académicas 35
Directores de Facultad 81
Directores de Division 38 11
Jefes de Departamento 138 14 34
Director SEMS 1
Directores de Escuelas 47

Organos Colegiados udeG  UAC] UNISON UV BUAP
Consejo General Universitario 174 78 308 180
Colegio Académico 36
Consejo de Centros Universitarios 528
Consejo Técnico de Institucion 189
Consejos Académicos 122
Consejo Universitario Regional Xalapa 104
Autoridades Académicas por Funcién 75
Consejos Divisionales 423 113
Consejos Universitarios Regionales 168
Unidades Académicas ND
Consejo Técnico 816
Colegios Departamentales ND
Consejo General SEMs 152

Consejos de Escuelas 1,034




Tabla 26

Comparativo de estructuras de gobierno universitario

Figuras unipersonales udec UAC] UNISON uv BUAP Organos colegiados
FU OC FU OC FU OC FU OC _FU ocC
et 1 174 L 078 4 36 1 308 Consejo General Universitario
1 180 Colegio Académico

Rectores de Centro 14 528 Consejo de Centros Universitarios
Directores de Institutos 4 189 Consejo Técnico de Institucién
Secretario Académico 1 104 Coqsej i

Regional Xalapa

3 122 Consejos Académicos
4 168 Consejos Universitarios

Vicerrector Regionales

Autoridades Académicas

3 75 A

por Funcién
Dlrectorf: - de riida oy 35 ND Unidades Académicas
Académicas
Directores de Division 38 423 11 G113 Consejos Divisionales
Directores de Facultad 81 816 Consejo Técnico

legios Depart: tal
Jels de Depastamento 138 ~D Colegios Departamentales
14 34

Director SEMS 1 152 Consejo General SEMS
Directores de Escuelas 47 1,034 Consejos de Escuelas
Totales 239 2316 19 267 49 271 87 1,396 39 255 Totales

ru: Figuras unipersonales.
oc: Organos colegiados.
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Tabla 27
Distribucién del peso de las figuras unipersonales
y los 6rganos colegiados en el gobierno universitario (absolutos)

Gobierno universitario udeG UAC] UNISON uv BUAP
Figuras unipersonales 239 19 49 87 39
Organos colegiados 2316 267 271 1396 255
Total 2555 286 320 1483 294
Tabla 28. Distribucion del peso de las figuras unipersonales
y los 6rganos colegiados en el gobierno universitario (%)

Gobierno universitario udeG UAC] UNISON uv BUAP
Figuras unipersonales 9% 7% 15% 6% 13%
Organos colegiados 91% 93% 85% 94% 87%
Total 100% 100% 100% 100% 100%

Graficas de la composicion de las maximas autoridades
de las 37 principales universidades en el pais

Grifica 3
Composicion del Consejo Universitario de la unam

1%

37%

B Alumnos M Académicos B Directivos [ Administrativos (sindicato)

Fuente: elaboracion propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria con
respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://www.dgelu.unam.mx/m2.htm
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Grifica 4
Composicion del Consejo Académico de la uam

9%

39%

B Alumnos B Académicos M Directivos [ Administrativos (sindicato)

Fuente: elaboracién propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicién del consejo universitario, disponible en: http://www.uam.mx/
legislacion/1/index.html

Grafica 5
Composicion del Consejo General Consultivo del 1pN

1%

26%

B Alumnos M Académicos B Directivos [ Administrativos (sindicato)

Fuente: elaboracion propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://www.abogadogeneral.
ipn.mx/leyes/Ley%200rganica%20del%20IPN.pdf
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Grafica 6
Composicién del Consejo Universitario de la Buap

2%

39%

B Alumnos M Académicos B Directivos [l Administrativos (sindicato)

Fuente: elaboracion propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://www.transparencia.buap.
mx/legisla/estatuto.htm

Grafica 7
Composicion del H. Consejo Universitario de la uaBjo

2%

49%

B Alumnos B Académicos B Directivos ¥ Administrativos (sindicato) ‘

Fuente: elaboracion propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicién del consejo universitario, disponible en: http://www.transparencia.
uabjo.mx/legislacionUniversitaria/index.php?tipo=activo&criterio=pl.pdf
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Grifica 8
Composicion del Consejo Universitario de la uaa

4%

30%

@ Alumnos M Académicos M Directivos [ Administrativos (sindicato)

Fuente: elaboracion propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://www.uaa.mx/
transparencia/

Grafica 9
Composicion del Consejo Universitario de la uaBc

3%

D 46%

B Alumnos M Académicos M Directivos [ Administrativos (sindicato)

Fuente: elaboracion propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://sriagral.uabc.mx/
externos/Abogado_General/Legislacion/reglamentos/leyorganicauabc.pdf
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Grafica 10
Composicion del Consejo General Universitario de la uaBcs

3% 3% 3%

37%

27%
# Alumnos W Académicos
@ Directivos [ Administrativos (sindicato)
M Profesores (sindicato) @ Federacion estudiantil

Fuente: elaboracién propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicién del consejo universitario, disponible en: http://www.uabcs.mx/docs/
Leyorganica2007.pdf

Grafica 11

Composicion del Consejo Universitario de la uNACH

1%
21% 19%

59%

B Alumnos M Académicos M Directivos B Administrativos (sindicato)

Fuente: elaboracion propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://www.unach.mx/images/
stories/legislacion/documentos_pdf/Ley_organica_de_la_UNACH.pdf
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Grafica 12
Composicion del Consejo Universitario de la uacH

07,
2% "

45%

B Alumnos M Académicos
B Directivos 1 Administrativos (sindicato)
B Profesores (sindicato)

Fuente: elaboracion propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://www.uach.mx/
institucional_y_juridica/2008/03/l9/]ey_ organica/

Grifica 13
Composicion del Consejo Universitario de la uacy

46%

[ Alumnos B Académicos B Directivos

Fuente: elaboracién propiaconbaseenloslineamientosestablecidos enlanormatividad universitariacon
respecto ala composicion del consejo universitario, disponible en: http://www.uacj.mx/Normatividad/
nuevas_copy(l)/organica.htm
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Grafica 14
Composicion del Consejo Universitario Paritario de la uac

@ Alumnos B Académicos B Directivos

Fuente: elaboracion propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://www.uadec.mx/portal/
page?_pageid=42,30577& dad=portal&shema=PORTAL

Grafica 15
Composicion del H. Consejo Universitario de la uAGrO

1%

6%

42%

M Alumnos W Académicos

@ Directivos @ Administrativos (sindicato)

M Profesores (sindicato) B Federacion estudiantil

Fuente: elaboracién propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicién del consejo universitario, disponible en: http://www.utai.uagro.mx/
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Gréfica 16
Composicion del Consejo General Universitario de la uan

2% 2%

46%

B Alumnos M Académicos
M Directivos [ Administrativos (sindicato)
M Profesores (sindicato)
Fuente: elaboracién propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicién del consejo universitario, disponible en: http:/www.uan.mx/paginas/
universidad/archivos/3.1_Ley_Organica_ UAN.pdf

Grafica 17
Composicion del Consejo Directivo Universitario de la uasLp

2%- 2%

Alumnos M Académicos B Directivos [ Federacion estudiantil B Patronato

Fuente: elaboracion propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://www.uaslp.mx/Plantilla.
aspx?padre=4946
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Grifica 18
Composicion del H. Consejo Universitario de la uas

3%

3% —

B Alumnos M Académicos
B Directivos 1 Administrativos (sindicato)
M Profesores (sindicato)

Fuente: elaboracién propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://web.uasnet.mx/archivos/
nuestraUniversidad/pdf/LeyOrganica2006.pdf

Grifica 19
Composicion de la Asamblea Universitaria de la var

25%

E Alumnos M Académicos M Directivos [ Administrativos (sindicato)

Fuente: elaboraciéon propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad
universitaria con respecto a la composicién del consejo universitario, disponible en: http://portal.
uat.edu.mx/NR/rdonlyres/egajxpbkk4e54Inoydréazaiybta5tmxsjxqugdxofwlvSnzwtmpne5
mkozkznegctjfgbqe3rwjcp5xumfyvsbsxzh/Estatuto_Organico.pdf
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Grafica 20
Composicion del Consejo Universitario de la vaTx

2%

39%

20%

@ Administrativos (sindicato)

Fuente: elaboracion propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicién del consejo universitario, disponible en: http://uatx.mx/transparencia/
index.php?muestra_paper=/universidad/lo&seccién=marco&width=800heigth=600

Grafica 21. Composicion del Consejo Universitario de la uaApy

& Alumnos W Académicos M Directivos

Fuente: elaboracion propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://www.abogadogeneral.
uady.mx/legislacionuniv.html
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Gréfica 22
Composicion del Consejo Universitario de la uaz

3%

39%

——25%

B Alumnos B Académicos M Directivos [ Administrativos (sindicato)

Fuente: elaboracién propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://www.uaz.edu.mx/

Grafica 23
Composicion del Consejo Universitario de la UNACAR

3%

51%

B Alumnos M Académicos B Directivos [ Administrativos (sindicato)

Fuente: elaboracién propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicién del consejo universitario, disponible en: http://www.unacar.mx/
transparencia/contenido/Xb.html
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Grifica 24
Composicion del Consejo Universitario de la UAEH

18% 19%

40%

19%

@ Alumnos B Académicos
8 Directivos 7 Administrativos (sindicato)
H Profesores (sindicato) @ Federacion estudiantil

Fuente: elaboracién propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://www.uaeh.edu.mx/
universidad/legis/organica.htm

Grafica 25
Composicion del Consejo Universitario de la UAEM

" i

49%

22%

B Alumnos : B Académicos
H Directivos @ Administrativos (sindicato)
B Profesores (sindicato)

Fuente: elaboracién propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http:/portal.di.uaem.mx/
transparencia/compendio/LeyOrg.pdf
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Grifica 26
Composicion del Consejo Universitario de la ucoL

49%

24%

@ Alumnos M Académicos B Directivos [# Federacién estudiantil

Fuente: elaboracién propia con base enloslineamientosestablecidosenlanormatividad universitariacon
respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://www.ucol.mx/transparencia/
orgl980.php

Grifica 27
Composicion del Consejo General Universitario de la udec

29%
1%
B Alumnos B Académicos B Directivos
B Administrativos (sindicato) [ Profesores (sindicato) {# Federacion estudiantil

Fuente: elaboracion propia con base enloslineamientos establecidos enlanormatividad universitariacon
respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://www.transparencia.udg.mx
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Grifica 28
Composicion del Consejo General Universitario de la ugTo

2%

24%

50%

B Alumnos M Académicos B Directivos [ Administrativos (sindicato)

Fuente: elaboracién propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://www.transparencia.ugto.
mx/Files/LEY_ORGANICA_2007.pdf

Grafica 29
Composicion del Colegio Académico de la UNISON

8%

| M Alumnos M Académicos W Directivos M Administrativos (sindicato) |

Fuente: elaboracion propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en:http:/www.uson.mx/la_unison/
reglamentacion/ley_num4_organica.htm
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Grafica 30
Composicion del Consejo de Gobierno de la vacm

B Alumnos M Académicos M Directivos B Administrativos (sindicato)

Fuente: elaboracion propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicién del consejo universitario, disponible en: http://www.uacm.edu.mx/
informacion/leyes_df 13_1/Estatuto%200organico%20de%201a%20UCM%2029%20ener0%2002.pdf

Grafica 31
Composicion del H. Consejo Universitario de la UAAAN

48%

47%

1 Alumnos B Académicos M Directivos

Fuente: elaboracién propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://siu.uaaan.mx/images/
stories/secretariageneral/estatuto.pdf
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Grafica 32
Composicion del Consejo Universitario de la uQroo

4%

46%

B Alumnos B Académicos B Directivos [ Patronato

Fuente: elaboracion propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicién del consejo universitario, disponible en: http://www.ugroo.mx/leyes/
leyorganica.htm

Grafica 33. Composicion del Consejo Universitario de la umsNH

—2%
2%
—— 2%
2%
|H Alumnos - M Académicos : B Directivos
| Administrativos (sindicato) | Profesores (sindicato) B Federacion estudiantil

[ Exalumnos

Fuente: elaboracién propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicion del consejo universitario, disponible en: http://www.umich.mx/
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Grafica 34
Composicion del Consejo Universitario de la ujat

2%

49%

B Alumnos B Académicos B Directivos & Administrativos (sindicato)

Fuente: elaboracién propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicién del consejo universitario, disponible en: http://transparencia.tabasco.
gob.mx/Portal/WFrmPresentarPortal.aspx?dp=F]

Grifica 35
Composicion del Consejo Universitario de la ujep

9%

48%

B Alumnos B Académicos B Directivos [ Federacion estudiantil

Fuente: elaboracion propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
con respecto a la composicién del consejo universitario, disponible en: http://www.ujed.mx/portal/
Publico/Archivo.aspx?ipArchivo=369
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Grafica 36
Composicion del Consejo Universitario General de la uv

33%

I Alumnos

W Académicos H Directivos

Fuente: elaboracién propia con base en los lineamientos establecidos en la normatividad universitaria
conrespectoalacomposicion del consejo universitario, disponible en: http://www.uv.mx/transparencia/
infpublica/marcojuridico/leyes/organica.php#T2_C2BIS
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Los gobiernos nacionales y las elites en México y América Latina

formularon en los afios ochenta politicas para evaluar la calidad
del desempeiio de las universidades, las cuales experimentaron
presiones, restricciones y demandas para reformar sus orienta-
ciones, estructuras y practicas institucionales.

En consecuencia, diversos grupos dentro de las universida-
des publicas impulsaron transformaciones significativas en sus
formas tradicionales de organizacion, administracion y gestion.

Para analizar la evolucion que ello ha tenido, el autor de
este ensayo —realizado con financiamiento de Conacyt- plantea
una pregunta elemental: ;Ha cambiado el gobierno de las uni-
versidades publicas mexicanas en los tltimos anos? y, si es asi,
;qué factores han producido dicho cambio?, ;como se relacionan
con el desempeno institucional?, ;cudles son las tensiones invo-
lucradas, viejas o emergentes, que surgen de esos cambios?

A fin de responder a estas preguntas se examinan 37 uni-
versidades publicas, centrando la atencion en cinco de ellas, para
analizar sus estructuras de gobierno, sus drganos colegiados y
unipersonales, procedimientos de eleccién, leyes organicas, y se
discuten algunas relaciones, determinaciones e incertidumbres
que rodean el acceso y el ejercicio del poder en las universidades

publicas del pais.
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