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Introducciéon

El presentc estudio rcine parte de los resultados del proyccto “Poder,
gobernabilidad y cambio institucional ¢n las universidades puablicas 1990-
2000”. Como el propio nombre lo indica, se trata de un examen de las
relaciones cntre los procesos de configuracién dcl poder politico-insti-
tucional cn las universidades publicas mexicanas, con los esquemas dc
gobernabilidad y de cambio de dichas institucioncs. Pero es, ademds, un
estudio descriptivo y comparativo de procesos que se desarrollaron en
una década particularmente agitada y compleja de cambio en el ¢ntorno
nacional y en los entornos locales, que incluycron transformaciones sig-
nificativas cn el paradigma de politicas pablicas federales en cducacion
superior, cambios en el régimen politico, y modificaciones ¢n la manera
en que las sociedadces locales y los actores universitarios estructuraron sus
relaciones y competencias.

En otras palabras, en cl proyecto sc estudiaron procesos de cambio cn
un contexto de cambios. Y cso hizo particularmente complicado analizar
cada caso cn relacion al resto y a sus contextos locaics y nacionales. Pero
a la vez, esos movimientos constituycron una oportunidad privilegiada
para identificar algunas de las dimensiones y fendémenos que caracteri-
zan las nuevas configuraciones institucionales en la educacién superior
mexicana, con su respectiva carga de pleitos politicos, ambigiicdades or-
ganizativas y académicas, tensioncs institucionalces y conflictos a secas. El
resultado de todo ello es lo que aqui se presenta, ¢l primer volumen de
una serie de tres, que redne la informacién de los estudios de caso, quc
constituyen la base tedrica y empirica de toda la investigacion.

Un mundo raro

- Como todo proceso de investigacion en ciencias sociales, el principio de
todo el proyecto consistié en una coleccién mas o menos diversa de pre-
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Infroduccioén

guntas, dudas y sospechas, producidas a lo largo de varios anos dc estudiar
a las universidades pablicas. Algunas de ¢has giran en torno al fenémeno
del poder politico en las universidades publicas: ¢Como se construye?
{Como cambia? ¢Quiénes son sus actores? ¢Cudles son sus cstructuras,
16gicas de accion, sus restricciones ¢ incentivos? ¢Qué peso especifico
tiene la politica universitaria en la vida académica y administrativa de
la organizacién? Otras se relacionan con la influencia de los entornos
locales, los grupos de poder (partidos politicos, sindicatos, grupos cmpre-
sariales, gobicrnos cstatales), y las politicas federales y, en su caso, foca-
les, en el campo de la educacion superior universitaria. Y algunas mas se
relacionan con los procesos de reforma y cambio institucional en organi-
zaciones complejas como las universidades publicas mexicanas.

Una ya considerable bibliografia internacional y nacional permitia
formular algunas tesis y muchas hipotesis. Algunas de las primeras con-
sisten cn enfatizar cl caracter complejo de la organizaciéon universitaria,
la necesidad de diferenciar los varios niveles de la autoridad y ¢l poder
universitario, la estrecha relacion entre los procesos de reforma de los
sistcmas nacionales de cducacion superior con la reforma de las univer-
sidades publicas, el nuevo papel del Estado en la educacién superior, la
inevitabilidad de las politicas publicas de diferenciacion, cvaluacién y
financiamiento cn los casos nacionales, la diversidad dc las respucstas
institucionales a los desafios de competitividad, calidad y cficiencia de
las universidades con las sociedades locales. Por otro lado, para el caso
mexicano, algunos cstudios han mostrado ¢l papel de los grupos politicos
universitarios en la conformacion de prdcticas institucionalces, la estructu-
racion de las relaciones dcl poder, la descripcidn de procesos de reforma
universitaria, los cfectos de los cambios en ¢l trabajo académico, la dina-
mica disciplinaria cn la conformacion de grupos académicos, cl impacto
de las politicas ptblicas en los procesos de cambio universitario.

Esta bibliografia permitio afinar las dudas y sospechas que animaron
el proyccto, cuyo cjc comin fuc la impresidn de que cs la esfera del poder
politico universitario ¢l nicleo analitico bisico para entender los proce-
sos de cambio y tradicién cn las universidades publicas. Mds aan: de que
cs la manera cn quc sc configuran los intcreses burocraticos, politicos y
académicos, ¢l modo principal en que sc construyen los arrcglos institu-
cionales ¢n cada caso. Desdce esta perspectiva, los esquemas de gobierno y

de gobernabilidad universitaria constituycn la expresion de los modos de
estructuracion y articulacion de los poderes en la universidad, que tran-
sitan desde las disciplinas hasta los espacios académicos, de los intereses
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d_e’ grdupos espccx’ficos hasta la construccién de tradiciones de negocia-
g:gsa((::(l:igcl)]l;ts]1;:tjcr)],tgre;éicci la arqun"ectura del pchr institucional hasta las
nsac intc onces entre los actorcs internos y externos de las
u_mvcmdadps publicas mexicanas. Y aqui las biografias de grupos ¢ i d(
;llli(itl(;);,ddi llldcrazgosdy corrientes politicas, de proyectos en tgcnfiéncy lcr:)nl
Mastalos acuerdos en torno a distintas acciones v esforr J
constituyen un territorio arido pero fascinante parub z]rcltszifrdlz dcfltpc?ﬂjccl;

los varios y_com.pllczldos entramados que soportan la vid
nucstras universidades,

a cotidiana de
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Introduccioén

En cste estudio sc confirma la legendaria capacidad de superviven-
cia de las universidades, la sorprendente elasticidad de sus estructuras y
de sus grupos internos para adaptarse a un cntorno general de cambios
y cxigencias sociales y gubernamentales, aunque dicha clasticidad haya
ocurrido mediante distintas fracturas politicas, conflictos organizativos y
crisis financieras.

Que los cambios politicos se expresen en cambios académicos o admi-
nistrativos es una posibilidad, aunque exista una relativa independencia
cntre los cambios politicos y otros cambios institucionales. Pero lo que
parece definitivo es que sin cambios politicos no puede existir cambio
en las otras esferas del desempefio institucional. La gobernabilidad ins-
titucional es el resultado de la manera en que se configuran férmulas de
intercambios entre los diversos actores e intereses representados en cada
universidad. La legitimidad, la eficacia y la estabilidad son el resultado
del grado de consolidacion de la gobernabilidad institucional.

Los casos

En este primer volumen sc mucstran los estudios de caso que se examina-
ron y compararon a lo largo del proyecto. Los precede la exposicion del
problema de investigacion, las preguntas, las hipdtesis y el marco tedrico
y analitico del estudio. En los capitulos 2,3 y 4 se presentan los casos dc la
Universidad Auténoma de Puebla, la Universidad de Ciudad Judrez y la
Universidad de Sonora, mientras que en el segundo volumen se incluirdn
los casos de la Universidad Veracruzana y la Universidad de Guadalajara.
El dltimo capitulo del segundo volumen esté referido a los resultados de
la encuesta sobre cultura politica que sc aplic en el proyecto en las cinco
universidades examinadas. Por altimo, se incluye un capitulo de conclu-
siones generales sobre los estudios de casos, que anticipa lo que consti-
tuira el tercer y dltimo volumen de resultados del proyecto.
El primer capitulo contiene una sintesis de las aproximaciones teéricas
y analiticas que sustentan el proyecto. Se desarrollan aqui los conceptos y
categorias centrales que se aplicaron al estudio de los casos cxaminados.
Gobierno, gobernabilidad, poder, autoridad y cambio institucional son
los conceptos clave que sc desarrollan y discuten para estudiar y entender
la esfera del conflicto y la negociacion de las universidades. Su origen so-
ciolégico y politologico permitié abordar el tema del poder universitario
con las herramientas que usualmente sc emplean cn ¢l andlisis dcl orden
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olitic ambi 1ndo al politologo o
ﬁcanoosf:n co:ltflxtos_ de cambio, parafrascando a politélogo norteame-
imuﬁCng:r;u(e untllngton. Asumo, de entrada, el caricter polémico ¢

s [uc puede tener este tipo de aproxi i i
b daproximacion y |lCl'l"lllllClll' 4
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exicanas. Ello no obstante, est
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modo la forma en que las i
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infroduccion
fortaleciendo la burocracia universitaria. Y aunquc ¢l peso de los actores
tradicionales de la universidad, aglutinados.cn el sindicalismo y en las
“viejas” corrientes politicas, supcrvivicntes e los afios del conflicto y la
crisis de la universidad, sigyié manteniéndosc de mancra importantc cn
cstos anos, el ascguramiento de la capacidad politica de la Rectoria de la
universidad se centrd cn el fortalecimiento de las intervenciones burocrd-
ticas y administrativas de la institucion. Esto explica la consolidacion de
las reformas disciadas a lo largo de los anos noventa.

El cuarto capitulo examina el caso de la Universidad Auténoma de
Ciudad Judrez. Una excepcionalidad marca este caso: es la dnica uni-
versidad puablica mexicana que coexiste con otra (la Autéonoma de Chi-
nuahua) en un mismo estado de la republica. Esta caracteristica recoge
:0s polvos de una vicja disputa regional entre la capital y la frontera, lo
Jque marca con fuerza el contexto local sobre ¢l cual actia la uacy. Siendo
la mas joven dc las universidades estudiadas (fuc crcada cn 1974, como
partc de las politicas de reconciliacion nacional impulsadas por el presi-
dente Luis Echeverria Alvarez), esta universidad sc caracteriza por un
origen confuso, apoyado por fuerzas locales y financiado por el gobier-
no federal, lo cual se aglutiné en una generacion de funcionarios y pro-
fesores que estructuraron un dominio politico central cn ¢l desarrollo
posterior de la universidad. Con ese origen y contexto, la gobernabilidad
institucional descansa c¢n las redes de poder estructuradas alrededor del
grupo de los fundadores universitarios, y ¢n los anos noventa esta estruc-
tura fue alterada por la irrupcion de cambios en los liderazgos politicos
que propiciaron cambios en la organizacién de la universidad.

El quinto capitulo —incluido en el volumen 11 de esta obra— se refiere
al caso de la Universidad Veracruzana. A diferencia de otras universidades
publicas, en la Veracruzana los cambios institucionales observados en la
década de los anos noventa no fueron precedidos de una crisis institucional
ni de conflictos derivados de la lucha por el poder institucional. Aqui, cl
antecedente mds importante ¢s la promulgacion de la autonomia universi-
taria, lo que permitié que la decision crucial de nombramiento del rector
recayera en manos de una Junta de Gobierno y ya no, como antes, de la
intervencion del gobernador del estado. Esta férmula explica una dindmica
de sucesion rectoral “suave”, que permitié la llegada a [a Rectoria de un
grupo que reunia dos caracteristicas esenciales: uno, cxperiencia cn la ges-
tion de los problemas de la educacidn universitaria nacional, y dos, cercania
con algunos de los miembros dc la Junta de Gobicrno y con actores po-
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!iticos Veracruzanos, asi como contacto con
internos importantes.

Fma!mcntc, cl dltimo de los casos examinados, la Universidad de
C‘iuadalzlljzfra, s¢ desarrolla en el capitulo sexto. Liste caso permite apre-
Clar, quiza mejor que ¢n otros contextos institucionales, la complejidad
de los arreglos politico-institucionales cn Que descansa la cxplicacion
tanto de la reforma como de los ajustes que ocurrirdn a lo largo de los
anos noventa. Aligual que la Veracruzana, esta institucion conquistd una
autonoinlfl juridica tardia (en 1993) con la promulgacién de una nueva
ley organica que legitimaba y legalizaba los cambios académicos, politi-
COs y organizacionales que se habian trabajado durante varios aﬁo’s antes
(%’989-1993). Pero el triunfo de una coalicion reformadora significo tam-
bién Su garantia de permanencia institucional, quc no sélo le permitiria
corilsoh(.iur.su liderazgo cn la conduccién de los asuntos cstrictamente
universitarios, sino también el fortalecimicnto para influir cn el contexto
politico local. El ntcleo duro de la politicay el gobicrno de la universidad
descansg ¢n un arreglo institucional caracterizado por una l6gica de in-
tercambios politicos de corte clientelar y prebendario, que coexiste con la
estructuracion de procesos académicos y administrativos h(:terog,éneosf
Lo lnterf:szlntc de este caso, a mi Juicio, consiste ¢n entender la mzmcr';
en que liderazgos tradicionales coexisten con estructuras l]lOdCrﬂiZ'ld'lSL
d‘onde lo politico, lo burocritico y lo académico sc desarrollan cntrc‘ tc‘n-,
stones, conflictos y acuerdos de distinto signo y alcance.

algunos grupos universitarios

Cultura y politica en la universidad

En la parte final del volumen 1 se incluye ¢l capitulo séptimo, claborado
por R'obcr.to Miranda, que consiste ¢n una exploracion en to’mo al ima-
ginario universitario relacionado con ¢l poder yl
sidad. Esta dimensién fue considerada en el proyecto para explorar los
efectos dc !os procesos de cambio obscrvados en los afos noventa en
las percepciones, impresiones y expectativas de sus actores centrales. A
partir de los resultados de una cncuesta a directivos, estudiantes y pr(;fe-
sores en los cinco casos estudiados, se identifican algunos de los rasgos

que caracterizan la dimension simbélica y las '
s representacionces del
en cada caso. g poder

a politica en la univer-

Lo re!cvantc de la encuesta es que revela la complcjidad de las re-
presentaciones sobre cl poder y su cjercicio en la institucién. A partir del
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.ema centrat de los valores en juego, ¢l trabajo de Roberto Miranda sobre
la cultura politica de los universitarios lnuc.%trzl.uctitudcs y crccnciu‘s cn-
contradas en términos de legitimidad, participaciony las representacionces
sobre la autoridad y el poder entre los universitarios. El.dato central es la
haja participacion y el escaso inter¢s de los universitarios cn los asuntos
‘nstitucionales, un dato que parcce ser congruente con la cultura politica
de los mexicanos en un periodo de transicion. Ello explica, quizd, much-os
Jde los problemas de integracion y eficacia institucionz_ll dec los cambios
experimentados en las universidades afo largo de los anos noventa.

Cierra el volumen un conjunto de consideraciones generales, a mancra
Jde conclusiones, que anteceden a la elaboracion del analisis comparativo
de todo el estudio, mismo que serd objeto del volumen 11t de esta obra.

I
Poder, gobernabilidad
y cambio institucional en las
universidades publicas en México

Adridn Acosta Silva'

El proposito central de este cstudio s el de examinar, de manera compa-
rada, la relacion entre los patrones de configuracion del poder politico con
los esquemas de gobernabilidad y los procesos de cambio institucional cn
cinco universidades pablicas mexicanas durante ¢l periodo 1990-2000. Se
parte del supuesto de que en esc periodo una nueva actitud gubernamen-
tal sc expresd en un conjunto de politicas publicas federales disciadas
e instrumentadas para inducir cambios cn las formas de organizacion y
desempeno de las universidades publicas. En ese contexto, importa inves-
tigar la manera ci que la dimensidn politica y de gobierno de dichas insti-
tuciones se constituyd en un referente central para entender la manera en
que cada universidad proceso las exigencias y desafios de cambio institu-
cional, y cl ¢jc que permite comprender los procesos de reformay reorga-
nizacion en cada caso. Asimismo, es importante determinar si existe o no
una relacion consistente entre formas de gobierno y ecsquemas de gober-
nabilidad que permita explicar los varios “mundos” que coexisten en las
universidades, habitados por una mezcla de reglas formales e informales,

1. Doctor ¢n Cicncia Politica por Flacso-M¢xico. Profesor investigador de ticmpo completo del
cucea, UdeG. Miembro del Sistema Nacional de 1nvestigadores. Es autor del libro Una mo-
dernizacion andrquica. La educacion superior en México en los noventa (1:saLc-unesco-UdeG,

2004). Actuaimente es jefe del Departamento de Politicas Pablicas del cucta de la Universidad
de Guadalajara.
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rormas jerarquico-burocrdticas y practicas clicntelares y patrimonialistas
t:nto en la dimensién académica como ¢n la dimensién dc la administra-
c'6n. La hipétesis gencral de trabajo dcl pro}fecto ¢s que el cambio cn la
crientacion de las politicas pablicas {federales en la década de los noventa
constituyé un detonante de varios procesos de reorganizacion y re-loca-
lizacion del poder politico y las formas de gobicrno cn las universidades
publicas. Esc factor exdgeno se combind conflictivamente con factores
endégenos a las instituciones, producidos por procesos de distribucién y
r:zorganizacion del poder politico ¢n cada caso.

Para explorar esta hipotesis se scleccionaron cinco casos de universi-
cades publicas: Universidad de Guadalajara, Universidad Veracruzana,
Universidad Auténoma de Ciudad Juarez, Universidad Auténoma de
Puebla y Universidad de Sonora. Se estudiaran variables como formas de
pobicrno, patrones de legitimidad de la politica universitaria, esquemas
¢e gobernabilidad y governance, cultura politica de los universitarios, “po-
I-tica de las politicas” de las reformas institucionales, y los cfectos de las
oliticas federales en la organizacion de las universidades.

11 proyecto

al vez uno de los fenémenos menos estudiados actualmente entre quie-
r.es se dedican a examinar el proceso de reformas, cvolucién o cambio de
11 universidad contemporanca en México sca el relacionado con la cons-
titucion del poder c¢n dichas instituciones. Ello no significa, sin cmbargo,
que no exista una considerable cantidad y diversidad de literatura sobre el
tema, aunque buena parte de clla se dedique a examinar, indirectamente,
14 constitucidn del poder institucional cn las universidades a través, por
cjemplo, de las estructuras y formas de gobicrno universitario, la toma de
decisiones, las relaciones entre cl poder y el saber, 0 a través de la influen-
¢ia de la universidad con el medio quc le rodca.

Esta suerte de “abandono” del problema del poder en la universidad
puede explicarse por la emergencia de un conjunto de asuntos (financia-
miento, descentralizacidn, departamentalizacién, evaluacién y acredita-
¢i6n, diferenciacién) que han opacado o diluido cl interés por estudiar cs-
pecificamente ¢l proceso de estructuracion del poder en las instituciones
e enscianza superior. Pero, ademas, cllo también pucdc versc como una
ruerte de reaccion intelectual frente a la sobreideologizacion que provo-
caron muchos estudios producidos durante los aflos setenta cn México y
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en Amcrica Latina, que concibicron a la universidad como un instrunien-
to de dominacioén social, como un espacio de lucha de clases, 0 como una
herramienta de liberacién y justicia social.

Sin cmbargo, a lo largo de los afos noventa, con los procesos de
ajuste y reestructuracion ccondmica y los movimicntos de liberalizacion
y democratizacién del régimen politico, las relaciones entre ¢l Estado y
las universidades publicas comenzaron a cambiar significativa y acclera-
damente. En el marco del proceso de transicién miiltiple que ha sufrido
la socicdad mexicana en los Gltimos afios, la universidad puablica cambié
viejas formas de conduccion de la vida institucional que se reflejaron en
cambios importantes o reformas significativas en los esquemas de distri-
buci6n del poder o cn sus patrones de administracion, aungue aln no sa-
bemos con precision si estos cambios y reformas han mcjorado el desem-
pefio institucional. En ¢l nuevo contexto, una nueva actitud de las élites
gubernamentales hacia la educacién supcrior sc reflejé ¢n un conjunto
de politicas publicas basadas cn la evaluacion y en la diferenciacion del
sistema y de las instituciones del sector. De otro lado, ¢n ¢l seno de las
universidades, nucvas élites dirigentes y coaliciones de poder emergian
en un contexto de escasez financiera, ideologizacién académica y politi-
zacion institucional, que, en distintos grados y ritmos imprimia su dina-
mica a la gestion y a la conduccién administrativa y académica de muchas
universidades ptblicas. En esas circunstancias, tomar decisiones para im-
pulsar un proceso de reforma institucional —es decir, la formulacion e
instrumentacion de decisioncs politicas, académicas y administrativas—,
requeria como un paso previo la reestructuracion de las relaciones de
poder al interior de las universidades, que permiticra asegurar la conduc-
cion de los procesos de reforma a las élites reformadoras. En el “clima”
ideoldgico y politico formado por las politicas federales cn educacion su-
perior, basadas en la preocupacion por la evaluacion, la dilerenciacion, la
calidad y la excelencia, en el transcurso en la década de los anos noventa
se desencadenaron diversos procesos de cambio institucional en distintas
universidades publicas mexicanas, que se encaminaron por vias peculia-
res a la renovacion o reestructuracion de las relaciones y estructuras del
poder institucional.

6Cudl fuc el papcel especifico de las politicas piblicas federales en
este proceso? (Qué rol desempenaron, en el caso de las universidades
estatales, los gobicrnos locales en cllos? ¢Los patrones de politizacion
precedentes desaparecicron, se consolidaron o sc adaptaion pragmatica-
mente con las reformas instrumentadas? &Qué papel y qu¢ lugar ocupa la
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politica en las nucvas estructuras académicas y administrativas univ_crsi-
terias? ¢Cudl cs ¢l perfil de la gobernabilidad-institucional en las univer-
sidades publicas mexicanas? {Quiéncs son loactores centrales de la vida
irstitucional? ¢Cudl es cl perfil de los nucvos “arrcglos institucionalcs”
construidos en las universidades y como contribuyen a mejorar su des-
empcio académico y capacidad institucional? {Coémo se relacionan Ias
estructuras del gobierno universitario con los esquemas dc g.obcrpablll-
dad (governability) y de “gobernanza” (governance) en las universidades
piblicas? ‘ ‘

Tales preguntas originan el desarrollo de este proyecto de investiga-
c:én, cuya hipétesis general de trabajo es que el conjunto de reformasy
rcajustes observados cn el periodo 1990-2000 tanto cn el campo de las
relaciones entre el Estado y las universidades piblicas, como cn cl seno
de las estructuras y relaciones de poder en las instituciones univcrsﬁta-
rias, pueden ser vistos como un proceso de cambio institucional_ a pl.VCl
del sistema y de las instituciones de educacion supcrior. Ello significa,
csencialmente, un cambio en las reglas de produccién y distribucion del
poder politico-institucional ¢n las universidades pablicas, que s¢ cxpresa
en cambios significativos cn el perfil de la gobernabilidad y la gobernanza
de dichas instituciones. Esos cambios, sin cmbargo, no sc cxplican por cl
disciio del gobicrno universitario, sino que descansan sobre cl perfil del
nodelo de gobernabilidad preexistente en cada universidad. .

Estas preguntas ¢ hipotesis son algunas de las guias de cxp]oracnép
c¢el proyccto, cuyo proposito general ¢s examinar, desde una perspecti-
va comparada, ¢l proceso de “rclocalizacion” de la csfera pplitgca —es
decir, cl espacio de produccién y distribucion del poder instnuqonal en
¢l cual tienen lugar los jucgos formales ¢ informales de la politica cn la
Lniversidad— en el contexto de los cambios ocurridos cn la década de
los noventa en las universidades puiblicas mexicanas. Por ser parte de una
r>flexion en curso, se presentan a continuacion algunas de las idea_s, con-
ceptos y evidencias empiricas sobre los que s fundamenta cl cstud}o, con
I intencion de ofrecer, desde una perspectiva de sociologia y ciencia poli-
{ ca, un “mapa” comprehensivo contemporaneo del probl.ema del Poc.ier,
1. gobernabilidad y cl cambio institucional cn las universidades publicas
ricxicanas.
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El problema del poder y el cambio institucional en las universidades

En las universidades se han desarrollado histéricamente rclaciones de
poder que ticnen que ver con el conflicto de intereses, ideologias o pro-
yectos institucionales de muy diverso signo y alcance. Como toda orga-
nizaciéon compleja, en la universidad coexisten conflictivamente actores,
estructuras y proccsos que distan mucho de ser homogéneos. Ni la apa-
rente virtuosidad de la “misién de la universidad”, ni ¢l sometimiento
formal a los cddigos del saber han garantizado nunca la cstabilidad poli-
ticade las universidades, ni su utilizacioén instrumental por parte de grupos
externos a la misma ha significado auscncia de conflicto. En alguna parte
de la organizacién, en momentos y contextos especificos, el problema
del poder rcaparece subita o discretamente cuando se toman decisiones
que afectan a partes espccificas de las diversas comunidades académicas,
burocraticas, estudiantilcs o laborales que integran las universidades.

La reduccion del conflicto parcce cstar asociada a momentos donde
las diversas comunidades universitarias estin firmementc convencidas de
que las reglas y procedimientos institucionales (formales o informalcs)
para el tratamicnto de los desacuerdos se pucden tramitar productiva-
mente en los marcos cstablecidos. En momentos criticos, ¢s decir, ¢n
aquellas coyunturas que anticipan cambios institucionales de cicrta cn-
vergadura, los actores pucden reducir el conflicto y ¢l riesgo de rupturas
si estan convencidos dc que la reforma universitaria es the only game in
town, csto cs, cuando cxiste ¢l convencimicnto de tos principales actorces
universitarios de que no hay suficientes incentivos y razones para man-
tenersc por fucra de un jucgo rcformador que les garantiza, o les pucde
garantizar en cl futuro, la satisfaccion de sus intereses principales.? Ello
implica suponer que existen suficicntes incentivos para que los distintos
actores tramitcn sus intereses y conflictos dentro de los cauces institucio-
nales, que han sido construidos sobre la base de herencias o legados de
periodos prcvios, mediante cstratcgias directas o indirectas de persua-
sion a los actorcs, o por la interaccion entre los principales protagonistas
para confeccionar un escenario favorable a las negociaciones y ventajas
de concertar acciones colectivas de perfil cooperativo (Olson, 1991).

2. La frasc csta tomada del texto de Juan Linz “Transitions to Democracy”, publicado en
Washington Quarterly, vol. 13, uum. 3, 1990, pp. 156.

23



Adrian Acosta Silva

El proceso de reformas académicas y administrativas que se conside-
ri1 deseable o posible ¢n cada universidad especifica no surge del vacio
contextual ni histérico. Tiene que ver con I necesidad de “adaptacion
incremental” a las necesidadces del entorno (March y Olscn, 1989), pcro
también a la configuracion de persistentes bloqueos institucionales a la
toma de decisiones criticas, provocados por la formacion de redes organi-
zadas de poder que actaan cn distintos cspacios institucionales de la uni-
versidad. Es decir, las reformas pueden ser estimuladas poderosamente
por los cambios en el “clima” o entorno ideolégico, politico y de politicas
¢ue comparten las universidades, pero también por la presion endége-
ra por cambiar cl perfil de los arreglos institucionalcs cntre los diversos
grupos universitarios y por los que regulan las relaciones entre éstos y los
factores “externos” a las universidadcs.

Los cambios en los climas contextuales pueden sc vistos en términos
clasicos como cambios en el zeitgeist (“el espiritu de la época” para decirlo
cn palabras de Hegel), o mas especificamente, como cambios en los “pa-
radigmas dc politicas” (Hall, 1993). Los cambios internos, a su vez, puc-
cen ser analizados como los juegos que establecen los actores para trami-
tar sus acuerdos y sus conflictos de intcreses (Crozier y Friedberg, 1990),
¢, en términos mas politoldgicos, como la organizacion de la competencia
entre diversos grupos de interés para construir liderazgos politicos bajo
fSrmulas institucionales diversas, quc garanticen incentivos y restriceio-
res a la aceion colectiva de cardcter politico y que disminuyan el riesgo
de “desinstitucionalizar” los comportamientos de los actores (March y
Olsen, 1997, O’Donnell, 1997).

El proceso de cambio institucional ha sido emplcado para analizar
los procesos dc reforma o reorganizacion de las universidades pablicas.
“{a sca en su perspectiva economica (North, 1992), en su versién politol6-
gica (March y Olscn, op. cit.) o ¢n su version sociologica (Hall, 1998), ¢l
reoinstitucionalismo ha sido un ecnfoque frecucntemente utilizado para
cxplicar los procesos de cambio en la educacion superior (Kent, 2000; De
Vries, 2000; Acosta, 2000; Kent, Alvarez, Gonzalez, Ramirez y De Vries,
7003; Muroz, 2002). Aunque no existe algo parecido a un “necoinstitu-
cionalismo educativo”, y los énfasis analiticos son distintos en cada caso,
¢l concepto de cambio institucional que resalta la importancia de diseno
institucional, de las reglas de desempeifio de la organizacién, el papel de
las estructuras de incentivos y constrenimientos a la accidn colectiva (que
incluye a la accion politica y a la accion del gobicrno cn las universida-
des), o el rol estratégico o clave de los valores, las preferencias y las creen-
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cias en el seno de las organizaciones (Wildavski, 1996/1997) es pertinente
para explorar la complejidad y el perfil de la politica en la universidad.
En la litcratura sobre ¢l tema del poder en la universidad, una partc
importante sc ha oricntado a tomar al gobicrno universitario, o las cs-
tructuras de gobierno de la universidad, como la unidad de anlisis pri-
mordial para entender cl fendmeno mas amplio del poder universitario
(Casanova, 1999). Ello significa concentrar la atencion en los patroncs dc
autoridad, los procesos de toma de decisiones, las formas de organiza-
cion del gobierno o los vinculos entre las autoridades universitarias con
las fuentes y agencias “cxternas”, como objetos de estudio capaces de
explicar los procesos de construccién y ejercicio del poder en la univer-
sidad. Sin embargo, estas perspectivas suclen ofrecer una vision formal,
con frecuencia estitica, de la mancra cn que sc construyen y cristalizan
formalmentc las rclaciones de poder al interior de las universidades. Por
ello, parece promisorio estudiar el proceso mas amplio de gobernabilidad
de csas instituciones, con el propésito dc colocar en un marco de anlisis
més_ comprensivo y complejo la dindmica de los intercambios politicos y
los juegos que ocurren entre los grupos y los individuos que conforman la
“comunidad politica” universitaria. :
Por “gobernabilidad” se enticndc la capacidad del “sistema” universi-
tario para atender eficazmente las demandas de sus grupos internos y los
grupos dc interés externos, mediante férmulas institucionales de resolu-
cién de conflictos y produccion de acucrdos.? Es decir, desde una perspec-
tiva de gobernabilidad no se hace tanto énfasis en la forma dcl gobicrno
universitario, sus componentes y relaciones, como cn la capacidad de go-
bernar que tienen las autoridades universitarias cn contextos instituciona-
les especificos. Desde esta perspectiva, el problema de las universidades
en proceso de cambio institucional, parafrascando a Huntington (1992),
radica no tanto en su forma de gobicrno como en su grado de gobicrno.

Politica, poder y autoridad en la universidad

Como es conocido, Weber definia al poder como una relacién entre los
que mandan y los que obedecen, como la capacidad de imponer la volun-

: I asica nocion de gobernabilidad formu-
lada en 1?75 por Crozier, Huntinglon y Watanuki en The Crisis of Democracy. Report on the
Governability of Democracies to the Trilateral C omvnission, New York University Press, 1973,
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t::d de unos sobre otros, a pesar de la resistencia de algunqs. Cgando el
poder es considerado como legitimo ¢s pergibido por Ios‘ mdlv!c,iuos dF
una comunidad como “autoridad” (Pfeffer, f981). Esta dlmcn'smn poli-
tica de las rclaciones entre grupos ¢ institucioncs también cxiste en la
universidad, ¢ implica la formacion de coaliciones ca.n?bianlcs y grupos de
interés, que produccn procesos de hechura de dc01s1011§s gc'ncralmente
desordenados, donde las reglas y normas dependen del l.|brc Juego ('Jc las
fuerzas del mercado politico interno, en las que cl coqﬂlcto es lcgltlm.o’y
esperado, y donde las luchas de las idcas y las creencias suelen también
resolverse en términos de ganadorcs y perdedores.

Perossi la existencia de una autoridad presuponce una relacion de pf)Ficr
lrasada en la legitimidad, ello deriva también ¢n una expresion cmpirica,
cbservable y distinguiblc: una estructura de gobiqrno donde autorndadcs
y grupos subordinados cstablecen una clara relacion de depcndcncnaz de
(jercicio def vicjo y nunca resuclto para Sicmpl.‘c prpblcmu de la obllgfl-
cién politica (Dunn, 1991). En cl caso de la gnwcrsndad, .la construccion
¢e la autoridad politica estd estrechamente ligada a un sistema de reco-
rocimientos y prestigios académicos, que suglen.C(')nvcrt)lr_se en los princi-
‘pales (aunque no exclusivos) atributos del cjercicio politico. El gobierno
vniversitario se convierte entonces en una funcién de las relaciones entre
diversos cucrpos politicos, burocraticos y académi.cE)s, cuyos puntos de
cquilibrio se manificstan cn los procesos de cleccion de autoridades y
funcionarios dc 1a universidad, pero también cn los procesos de toma de
decisiones y de su implementacion. . '

Hay aqui uno de las primeras y constantes ev1d.cnc1fls de que lener.cl
poder no es lo mismo que ejercer cl podcr3 lo que implica una paradoja.
1l ejercicio del poder supone una tra('iuccu’)n. del SCtO de tener el poder
para convertirse ¢n una “accion colectiva conjunta” capaz de soportar un
vroceso de reforma institucional. Michacel D. Parsons desde la “sociologia
:,lc la traduccion” (Sociology of Translation), intenta superar esta “para-
loja del problema del poder” sugerida por Latour (l9§6, pp.2()'4-65) que

consiste en que “cuando tiencs simplemente poder —in pote'nrza— nada
wucede y eres un poderoso sin poder (powerless); cuando ejerces poder
—in actu— otros cstan cjecutando la accién y no ti”. Para Parsgns, la
“traduccion” del problecma del poder requicre comprender qué tipo de
“actores intervicnen en la accion colectiva conjunta.

La traduccion son todas las ncgociaciones, intrigas, cilculos, actos de persuasién y
violencia quc los actores utilizan para ganar la autoridad de hablar para otros actorcs
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en el proceso politico. El proceso de traduccién pucde scr dividido ¢n cuatro pasos
0 “momentos™: problematizacion, “interesamicnto” (interessemient), alistamicnto y
movilizacion” (Parsons, 1997: 18-19. La traduccion es mia).

El cjercicio dc la autoridad Iegitima supone también la existencia de
cierto orden politico institucional, mas o menos estructurado en cada
€aso, que sc encucntra atrapado por las tensiones entre diversas logicas
de la accion de las redes organizadas de podcr: l6gicas politicas, burocra-

- ticas, de anarquias organizadas o colegiadas, quc terminan por estable-

cer ciertas fronteras entre lo politico, lo administrativo-burocritico y lo
académico. Algunas de estas fronteras aparccen claramente delimitadas
y codificadas en leyes orginicas, reglamentos, procedimicntos y rutinas
burocriticas. Pero en el caso de las universidades, muchas de estas fron-
teras tienen limites borrosos y ambiguos, sujetos a miltiples contingen-
cias, inestables. Es en csos espacios de ambigiicdad y “flojedad” (loosely)
donde las redes organizadas de poder negocian sus intereses cotidianos,
yenlos cuales sc superponen las Iogicas que cocxisten en la universidad.
Cuando csos espacios no son suficientes para cstabilizar los intercambios
regulares cntre los actores, sc resalta la existencia de Jas fronteras “duras”
de la institucion, que tcrminan siendo subordinadas a las fronteras sicm-
pre moviles e irregulares de la politica universitaria.

Examinar los procesos de cambio institucional en ¢l campo dc la cdu-
cacion supcrior desde csta perspectiva gencral implicaria colocar la mi-
rada cn tres grandes dimensiones de los “paradigmas” de¢ gobernabilidad
universitaria: 1. El rol de las idcas, las representaciones simbolicas sobre
el poder cn la universidad, los mitos y las varias “moncdas falsas” que
circulan en el imaginario y las practicas politicas dc los universitarios; 2.
Analizar la configuracion interna del poder dc las universidadcs, y 1a ma-
nera en que se “cnsamblan” conflictivamente con factores externos, asi
como los procesos de construccion de comunidades y redes de politici en
dicho campo (Evans, 1998); y, 3. Estudiar ¢l perfil de la burocracia uni-
versitaria, de las instituciones y los instrumentos dc gobicrno que hacen
posible y legitimo el cjercicio del poder en las universidades,

La primera dimensién ticne que ver con la “cultura politica” de los
universitarios, pero mas que nada con las varias “moncdas falsas” quc
circulan libremente y sin restricciones entre muchos scctores de sus in-
tegrantes, como por cjemplo, la idca de que un gobicrno universitario
debe ser un gobicrno popular y democritico, o de que la academia debe
estar al servicio de la racionalidad politica, o de que la universidad cs, o
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debe ser, gratuita. Estas son cucstiones que deberian ser cxami.nadas sc-
riamentc para ver las ideas, o crccncia53 sobre las cuulc;s sc sosticnen y s
claboran proyectos y demandas espcecificas ¢ntre los dl\./ersos grupos ull‘l-
versitarios. Sin embargo, por razones de ticmpo y cspacio del proyccto, s
Jesarrollaran solamente las dos Gltimas dimcpsioncs d? los p.e}radlgmas
de gobernabilidad en las universidades, es dccir, la conf1gurqc1‘o.n dgl po-
dery la capacidad de gobierno, y en la de los actores, redes ¢ instituciones
que interviencn.

Gobierno y gobernabilidad universitaria

El andlisis de la gobernabilidad universitaria implica copsiderar. una.s?r!c
de supuestos bésicos. Primero, que existe una comunidad Lllan.ersltflI‘la'
que comparte un conjunlo Mmas 0 menos zunl.)ho de CONSCNSOS N0 nmtl)lvos
basicos, que imprimen sentido dc pertenenciay iohcsmn a sus micm ros.‘
Scgundo, que csos acucrdos “en lo fundamcntal‘ se rcsuﬂvcn cn_cue'rpf)§
diversos de crcencias, representaciones y practicas politicas, or'lcntadds
por la diversidad de las percepciones ¢ intcr(?scs que cntr}ap en juego f:n
cada organizacion cn contextos y temporalidades FSPCCIflC'd?. Tc.r?c%o,
que las relaciones entre los miembros de las comumdfldes universitarias
son csencialmente relaciones politicas, es decir, que ,tlcnen como n?otOf
principal de sus interacciones la rcsolucic}n, 0 rc_duccmn, dc los cloTlfllctos,
y la necesidad de tomar decisiones politicas. Flnalmf:ntc, quc la autono-
mia de lo académico es siempre una autonomia rclatl\fa, 'dondc los proce-
sos de produccion, reproduccion y crgacién de las practicas y los sal??{es
especificos, técnicos y cientificos, implican su desenvolvimicnto en (dlbtln’-
tas arcnas y codigos, una de las cuales cs, frecuept;mcntc, la arena poli-
tica (por cjemplo, cn la dislrlbuclon.dc los prestigios y reconocimicntos,
pero también de los recursos, incentivos y oportunidades).

Sobre cstos supucstos cs posible re-pensar cl Problcma del podcr'en
la universidad desde la perspectiva de la gobernabilidad. Ur} rpodelo sim-
plificado de andlisis de cste problema (adaptado del ya clasico texto de
Robert D. Putnam, Making Democracy Work, 1993) pue@e serel Slgl{l?ntCI
demandas-interaccion politica-gobierno univertvitar.io-opczones de.polztzcas y
decisiones politicas-implementacion. Las inst1tuc1onc§ dcl_ goblcrno uni-
versitario (conscjos académicos, Conscjo General Universitario, Junt.;l dc
Gobierno, conscjos de escucla, divisionales o departamentales), reciben
cotidianamentc demandas, peticiones y conflictos y producen respucstas
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a esas demandas. Los resultados pucden scr agrupados cn politicas y de-
cisiones especificas, aunque frecuentemente cs posible obscrvar no-poli-
ticas 0 no-decisiones frente a demandas especificas altamente conflictivas
y polarizantes de micmbros y grupos universitarios. Una alta clectividad
de las instituciones del gobicrno universitario usualmente implica una
alta legitimidad en cl desempceiio de sus atribucioncs institucionales: la
sensibilidad a las demandas de sus micmbros y la cfectividad en el uso y
distribucion de recursos limitados dirigidos a resolver esas demandas.

La produccién de las demandas cn la universidad tiene un supuesto
implicito, que no siempre se cumple: la autonomia entre lo académico y
lo politico, es dccir, entre el funcionamiento regular de las actividades
de docencia e investigacién y la tramitacién pacifica o conflictiva de los
asuntos de intcrés para las diversas corporacioncs y grupos de universi-
tarios. La experiencia de los afos sesenta y sctenta en muchas universi-
dades pablicas mexicanas mucestra sin cmbargo como la centralidad de lo
académico en dichas organizaciones se convirtié cn un terreno de presion
politica, en el cual los grupos actuaron para tratar de legitimar sus intere-
ses especificos. En un contexto marcado por cl autoritarismo politico dcl
régimen, y por la renuencia a reconocer demandas y conflictos especificos
de los universitarios, la huelgay el paro sc legitimaron como instrumentos
de lucha politica para varias generaciones estudiantiles y organizaciones
sindicales de académicos y trabajadores administrativos.

Ello permitié un conjunto de reconocimicntos que caracterizaron el
lado no siempre estudiado suficicntemente de la transicion de (a univer-
sidad tradicional a la moderna, mis alld dc los clisicos fenémenos de

~ la masificacion, la burocratizacién, la politizacién o cf surgimiento de la

profesién académica (Brunner, 1987). Esc “lado oscuro” (u opaco) de
la primera gran transicion modernizadora de la universidad significo la

. aparicion de un conjunto de nuevos actores politicos portadores de dere-
~ chos e interlocutores legitimos del gobicrno universitario: los sindicatos,

las asociaciones de académicos y las organizaciones estudiantiles. Es de-
cir, se constituy6 por vez primera en las universidades una esfera politica
que trascendid los limites de las escuelas, facultades y de las burocracias
universitarias, cuya naturaleza revelaba la complejidad de las relaciones
politicas que se habian desarrollado cn la universidad cn el transcurso de
las primeras oleadas de su modernizacién.

El pequeiio mundo de las comunidades académicas de la universi-
dad tradicional fue sustituido por un disperso conjunto de comunidades
imaginadas coexisticndo cn las actualcs mcegauniversidades pablicas.
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Pero al problema del tamano hay que anadir, por supucsto, el problema
de la densidad. La legitimacion y legalizacion del sindicalismo y de las
organizaciones cstudiantiles confirmd la nudva complejidad de las rela-
ciones y cquilibrios de poder cn la universidad, cuyo cje central de ten-
~ion fue una extrana mezcela de rasgos politicos y demandas académicas,
v pseudoacadémicas. Los aumentos salariales o el rechazo al incremento
de cuotas estudiantiles, fucron demandas que, cn su maxima expresion,
‘ograron traspasar frecuentemente las fragiles estructuras y espacios de
negociacion politicos en la universidad para instalarse firmemente en los
:spacios académicos. La paralizacién de las actividades de investigacion
v docencia se convirtié entonces en un recurso de uso comun para lograr
{as mas variadas demandas de los grupos politicamentc organizados de la
aniversidad.

Pero mds alla de la legitimidad del uso dc csos recursos, lo que im-
porta resaltar cs ¢l impacto que ha tenido esc patrén de comportamien-
to en el esquema de la gobernabilidad universitaria. Varias generacioncs
de universitarios aprendicron que el uso de la capacidad de bloqueo de
ciertas decisiones institucionalcs rendia politicamente mas que la nego-
Ciacion y el respeto a la autonomia de lo académico. Ejercer un poder
“destructivo” permite maximizar la funcién de utilidad de los actores, por
cneima del ¢jercicio de un poder “integrador” (Boulding, 1993). En csas
circunstancias, un enorme incentivo a desarrollar la capacidad de blo-
quco para tomar decisiones, o para suspender decisiones ya tomadas, sc
construyo a lo largo de dos décadas. Pero cn la dimension del gobierno
de muchas universidades publicas tampoco sc produjeron reformas que
permitieran fortalecer la capacidad de gobernar una institucion donde la
expansion dc los grupos y subgrupos significaba una expansion y diversi-
ficacion de las demandas. En esas condiciones ocurri6 el tipico fenémeno
de “sobrecarga” del gobicrno universitario: expansion de los grupos de
presion politica, escascz o debilidad de espacios de negociacion ligadas a
una fragil institucionalidad para tramitar intereses cn conflicto; muchas
demandas, pocas respuestas. Defectuoso disefo institucional, arreglos
institucionales fragiles, debilidad de los instrumentos del gobierno uni-
versitario, escasez de recursos ¢ incremento de las presiones intcrnas y
externas, dieron como resultado un desempceito ineficaz y de bajos niveles
de legitimidad interna de los diversos gobicrnos de las universidades pa-
blicas. Ello se resolvié en una creciente debilidad de las rectorias y buro-
cracias universitarias para impulsar ¢ instrumentar cficazmente procesos
de reforma académica, pero que también incremento la capacidad de los
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£rupos universitarios para negociar sus intereses por medio de [

pos ! 4 negoc ! a presién
politica formalmente no institucionalizada pero muy cficaz

Las universidades como instituciones

Todo proceso de cambio en las organizaciones ¢ instituciones pucde ser
Visto como una estrategia de accion colectiva (Olson, 1992). Dadas cier-
tas .regl‘as, normas y procedimicntos que estructuran Ja I6gica del orden
institucional, se produce un conjunto de recompensas y sanciones social-
mente construidas que delimitan los comportamientos individuales, gru-
pal?s y col'ectivos de una organizacién (Jepperson, 1999). Sin cmb’zl? 0
las instituciones también cambian, sea por factores internos por facto%cs’
€Xternos, o por una combinacién peculiar de ambos. En c’ualquicr'l de
los casc_)s, la' consolidacién de un orden institucional, o la reforma dc: cse
'orden,.lmphca siecmpre una cuestién de poder, cs decir, la capacidad para
Impedir los cambios en la institucién o Ia capacidad [;erll impulsar pcon
bas'e’en determinados valores, ideas o intereses, una nueva institucit;ll'lli-
zacion, o la re-institucionalizacién de una organizacion. (

. I?esdc un punto de vista socioldgico, ¢l énfasis cn ¢f papel de las ins-
tituciones como “reglas” (North, 1993) y “marcos de significado™ (S‘coil
1995), que estimulan y constrifen la accién colectiva, implica considcr'uj
a los procesos de cambio como el producto combinado de un A (

i a4 presio
(“interna” o “externa”) por @ presion

ampliar o modificar los limites institucionales
: g ( ampliar los “grados
de !1bertad de sus integrantes. Desde este punto dc vista, ¢l cambio insti-
tumonal.cs una lenta evqluc1én de las tradiciones y valores institucionales
que nadie puede 'prejd.ecu ni controlar completamente (Powell y DiMag-
gio, 1991). Ello significa que el ritmo y la direccionalidad del cambio en

- una institucion o en un conjunto de instituciones dependen del perfil de

!as relac_lones y “pactos” vigentes (formales e informales) que regulan las
Interacciones legitimadas por os arreglos institucionales construidos
.Per'ci todo proceso de reforma implica cierto grado de desinstitu'cio-
nalizacién c.ic] orden en una organizacion. Es decir, la busqueda de una
nueva configuracién de los arreglos institucionales implica sicmpre un
proceso de “rebeldia”, ruptura y conflicto entrc quicnes intcntzm%ncen-
tivar el cambio y entre quiencs intentan bloquear las transformaciones
‘I‘En pa]abrs{s dc Levi, si las instituciones pueden ser concebidas com‘().
reglas socialmente construidas que reflejan una particular dislr}huci()n
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de recursos de poder”, se puede desprender que las instituciones Hegan
a ser susceptibles de cambiar conforme la distribucion de csos recursos
cambia. “El cambio cs mas probable cuando Bxiste un incremento en la
of sctividad de os individuos que buscan ¢l cambio y una disminucion cn
¢l poder de ‘bloquco’ de los individuos cuyos interescs son protegidos por
los arrcglos institucionales vigentes” (Levi, 1992 407). Ln esta perspecti-
ve, la obediencia o ¢l consentimiento ¢s un rccurso estratégico de poder
cr: las instituciones, un recurso que otorga legitimidad o no al ejercicio
dul poder institucional que csti en manos de los individuos que “jucgan”
bujo arreglos institucionales dados. Es por cllo que la obediencia ¢s con-
siderada como una importante “arma del débil” (weapon of the weak), y
una fuente relevante del cambio institucional.
Desde esta perspectiva teorica, los procesos de reforma institucio-
nal en las universidadcs pucden ser vistos csencialmente como jucgos
d- redistribucion de los recursos de poder cn la institucion. Dado cierto
perfil de arrcglos institucionales vigentes, que benefician a cicrtos acto-
res y coaliciones de actores especificos en las organizaciones, €s posible
identificar momentos de tension y de ruptura en los que ciertos actores
pueden modificar sus intercses y presionar por uia transformacion del
perfil de los arreglos institucionales que permitan tramitar en mejores
condiciones sus proyectos especificos. Si bajo el marco de los viejos arre-
clos institucionales existian ciertos ganadores y cicrtos perdedores, cn la
[ Gsqueda de un nuevo arreglo se intentara modificar cl patrén de gana-
¢ ores/perdedores que rige en una organizacion universitaria durante una
coyuntura especitica. En ¢l proceso de redistribucion del poder existen
cdlculos, cstrategias y transacciones de los actores involucrados, lo quc
l'eva a la configuracion de ciertas alianzas y rcdes de intereses que luchan
{or imponer un nuevo acucrdo o contrato institucional quc maximicc las
canancias de los grupos involucrados. La reforma universitaria s¢ con-
vierte asi en un campo complejo de accion colectiva que sucle resolverse
110 solamente con acucrdos voluntarios cntrc los actores cn conflicto sino
-ambién con la construccion de una autoridad capaz de emplear la fuerza
yara llegar a un acuerdo de cierto tipo. Como schala Olson, “la logica
Jel poder no puede explicarse adecuadamente a través de las transaccio-
aes voluntarias; el poder [...] es la capacidad de lograr un acatamicnto
‘orzoso y, por tanto, implica una autoridad incontestable y capacidad de
coercion” (Olson, 2000: 3).
Scgun este punto de vista, todo proceso de reforma institucional es
consccuencia de un acto de poder. Es decir, un cambio organizacional,
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admmnstratiyo o académico no ¢s consecuencia de una coleccion mi
menos amplia de (bucnas) intenciones sino sobre todo de la ca ‘10{2;13
Polmca que construyen las coaliciones reformadoras para im pl;l‘i'll"
instrumcntar los cambios, capacidad que se deriva de una rclafi(’)l;(coﬁ
o‘tros grupos y qctores que poseen determinados intereses en la produc-
cién (!C u.n’u rcforma institucional. Ln consccucencia, ¢l calmbi‘o‘cu L:i:
organizacion como la Universidad de Guadalajara significd un C'lmbig
en lori incentivos de la accion politica dc las €lites dirigentes en los ;;rimc-
ros afios noventa que permitid la configuracion de una coalici(’)n‘ olitic:
moder.mzz.ldoFa de las pricticas y formas de dominacion politica v[i) entc;l
en la institucidon hasta esos anos. En el transcurso de la déC':d‘l %lc 1 S
afios noventa csa ’coalicién politica quc hizo posible la 1'eformz: d:: la ur(l);
v&.:r.51dad comenzd a experimentar problemas no solo por sus Cl‘CCi‘CHI'CS
dlflcult.ade§ para asociar su desempcno con ¢l fortalecimiento académico
de la vida institucional, sino también por representar ficlmente ‘Iu 16gica

del control pf)htlco que ha comenzado a generar contlictos con la 10gica
del desempeno académico. ‘

Gobernabilidad y governarice

En.l.os altimos ainos se ha incrementado de manera extraordinaria la ¢
plejidad del gobierno de la educacidn superior cn ¢l mundo ‘Es't;cd'tl(?l'n—
mento sc debe a la confluencia y articulacion de varios l'alclo.x'c; inl“'ruc_'
y externos a la cducacion superior, entre los que habria ¢ uckd : ['1'0?
para el caso la.ti,noumcricano, ¢l nuevo ciclo de crccimicl‘no| dc 15: s::tl(;
mas de educacion superior (cn términos de cstablecimicntos matricu‘l'l
profcsorado), cl nuevo rol del Estado y de las politicas gubc’rnumcnt'l]c);
hacia el sector, los cambios en ¢l contexto politico y social, y la inﬂuc;lci:;l
de’ los modos cmergentes de gestion y organizacion dcl conocimiento
asf como dc los cstilos de conduccidn de sus instituciones. Esto significa:

-para decirlo en breve, que tanto los procesos de toma de decisiones y

los procesos de implementacion de las mismas, como las estructuras de
gobierno, esquemas de coordinacién y reglas de dcscmperilo instit‘ucio-
nal, se han (j,onvcrtido en asuntos cruciales para comprender la dinamic:
fie l:as rglacnoncs entre autoridades federales, 6rganos descon‘ccntr'ldlcfl
instituciones pablicas y privadas de cducacion superior, subscclorcs‘ch::

cati P ; g
ativos, gobicrnos locales, actores estratégicos, grupos organizados, cor-
b

oraciones. sindics DRSS .
poraciones sindicales y cstudiantiles, partidos politicos, ctc. Una gran
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cantidad y diversidad de intereses confluyen en la educacion universita-
ria, configurando diversas arcnas de negociacion y enfrentamiento por
recursos, simbolos, podcr y prestigio. Por otro lado, ha sido posible obser-
var un nuevo ciclo expansivo de la matricula, de los establecimicntos y del
personal académico y administrativo dedicado directa o indirectamente
« las actividadces relacionadas con la organizacion dc las funciones de la
cducacion superior. En csa dindmica, la gobernacion (governance) y la
obernabilidad (governability) del sistema y de las instituciones de edu-
cacion superior s¢ han convertido cn puntos centrales del andlisis de la
nolitica y de las politicas de cducacion superior.

Ello no obstante, tal vez uno dc los temas mcnos estudiados en el
campo de las transformaciones recientes ocurridas cn la cducacién su-
nerior en México sca justamente ¢l del gobierno del sistema cducativo
en este nivel. En la dltima década, por lo menos, s¢ han recalizado va-
rios estudios especificos sobre ¢l gobierno dc las universidadcs, sobre sus
formas de administracion, sobre sus formulas politicas y sus procesos de
:oma de decisiones, ¢l perfil de sus actores y de sus intereses; también sc
nan ocupado del discio, implementacion y cfectos de politicas publicas
en este sector. Pero poco se ha estudiado el proceso de cambio en las
‘ormas dc gobicrno sistémicas, generales, de la educacion superior. Me
parcee quc csa poca importancia se debe a varios factores, (ue van desde
‘as creencias de que existe un gobierno del sistema que funciona mas o
nenos bicn, ¢t las que sus actores principales tramitan con claridad y
:stabilidad sus conflictos ¢ intereses, a la creencia en algan sentido mas
sofisticada de que lo que importa no cs tanto ¢l estudio del gobicrno del
sistema en si mismo sino de sus intervenciones ¢n ¢l campo de la educa-
ciéon superior. Una dirige sus csfuerzos al cstudio de los problemas de la
administracion y gestion del sistema, mientras que la otra la concentra
<n el andlisis de las politicas publicas hacia cl sistcma. En cualquier caso,
el examen comprehensivo del gobicrno de la educacidn superior como
problema socioldgico o politoldgico no ha sido considerado como rcle-
vante en la literatura mexicana cspecializada cn el tema de la educacién
superior de los dltimos afios.*

4. Hay sin embargo esfuerzos significativos que aportan muchos elementos al estudio del gobierno
de la educacion superior, entre los que habria que destacar a nivel del caso mexicano los trabajos
de Ibarra (2001), Muioz (2002), Casanova y Rodriguez (1999), Casanova (2002), Richardson y
Kent (2002), De Vries (2002), Ordorika (2003) o Lopez Zirate (2003).
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Gobernacién y gobernabilidad de la educacién superior

Uno de los asuntos cruciales que emerge sin excepeiones en todos los
procesos de cambio politico democritico tiene que ver con la construe-
¢ion de una gobernacion (governance) y una gobernabilidad (governabiliey)
que combinen factores de eficacia técnico-administrativa con produccion
de umbrales estables de legitimidad politica en las distintas arcnas de la
accion pablica.® Este tema, sugerido tanto por la practica gubernamental
como por la teoria y la ciencia politica, ¢s particularmente critico para los
partidos y los gobiernos que surgen de los procesos de cambio, pues sus
compromisos institucionales estin relacionados con una compleja com-
binacion de altas cxpectativas sociales, al cumplimicnto de las prome-
sas de campana clectoral, las presiones politicas de fa 0posicion, y a una
variedad de restricciones institucionales, normativas, financicras y orga-
nizativas. La conquista o el acceso al poder, como scguramente lo saben
los gpbicrnos nuevos, no cs garantia del cjercicio cficaz del poder, y se
requicre construir una gobernacion eficaz y legitima bajo un conjunto de
restricciones y oportunidades dadas, no clegidas. En un marco democri-
tico, cllo supone tomar ¢ implantar decisiones (uc incorporan a la agenda
gubernamental a actores no gubernamentales, 1o que cn sentido estricto
significa quc lo publico no ¢s ni puede ser sélo producto de la accion de
gobierno.

En fas altimas decadas, la denominada “nueva gestion publica™ parte
del hecho del fracaso de las tendencias centralistas en la gobernacion de
los sistemas, lo que implicé en ¢l fondo un debilitamicnto de la capaci-
dad dc gobernar. Como alternativa, la nueva forma de gobernacion debe
entenderse como descentralizada, flexible, inclusiva, legitima y eficaz
(Peters, 2003). Ello supone dos supuestos podcrosos: la creacion de un
contexto tendencialmente democrdtico en términos politicos, y la conso-
lidacién de la competencia como mecanismo central para la distribucién
de recursos cscasos. Estos dos supucstos indican un debilitamicnto del
Estado como actor central para cl desarrollo, y la necesidad de un incre-
mento en las capacidades de la gestion publica para coordinar los esfuer-
Z0§ ppliticos, cconomicos y sociales en un esquema descentralizado. En
términos de la educacion superior, ello significa problemas de gobierno,

5. Eltérmino inglés governance se traduce de mancra frecuente como “governanza”. Sin embargo

me parece mids adecu: i : aduccion mads fiters n cierta [ A i

n pw e Iis adecuado ysarlo cn sy}tmdugu(m mas fliteral y cn cierta forma mds antiguu:
gobernacion”, como referido a ki accion de gobernar.
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du gobernacion y de gobernabilidad del sistema y de las instituciones que
ccnfiguran ese nivel educativo.® 3

Conviene precisar brevemente cl uso de’las palabras, y su utilidad
pira el fendmeno del gobierno de la educacion superior. Por gobierno
dcbe entendersc de mancra genérica la direccién de una comunidad de-
tcrminada, cjercida a través de determinadas instituciones, cstructuras y
actores.” Para cl caso de la educacién superior, ¢l gobierno de este nivel
piede conceptuarse como cl conjunto de reglas institucionales, cstruc-
turas, actores e instrumentos que organizan la dircccion del sistema, asi
como de sus relaciones. Por gobernabilidad pucde cntenderse la capaci-
dad de las instituciones y del sistema de educacion superior para atender
d2mandas internas y cxternas (Acosta, 2000; Millan, 2002). La cualidad
d= hacer gobernable un sistema y de sus diversas organizaciones tiene que
ver con la capacidad politica para ordenar y dar cauce a la multiplicidad
dz demandas y actores involucrados cn la educacion superior, y en cste
scatido tienc que ver con la gobernabilidad politica en general del régi-
men (Camou, 2001). A diferencia de la gobernabilidad, la gobernacion
ticne que ver con [a acciéon misma de gobernar, [a forma de organizacion
dal gobierno del sistema para relacionarse con los diversos actores en
distintos momentos (Aguilar, 2003). La gobernabilidad y la gobernacién
forman parte del mismo problema, s decir, suclen ser indistinguibles
empiricamente, pues forman recalidades colindantes c¢n el cjercicio del
gobierno. Pero para fines analiticos deben scpararse: la gobernabilidad
¢s la dimensién politica del gobierno; la gobernacion, su dimension or-
ganizativa.

Esta distincion tal vez pucda scr atil para analizar los procesos de
cambio institucional en cl gobicrno del sistema, c¢s decir, cn la transfor-
1acion de fas restricciones, incentivos y reglas de desempeiio de las or-
ganizaciones de educacidn superior, asi como cn la capacidad para tomar
cecisiones vinculantes entre las distintas instancias del sistema. Al co-

¢, El fenémeno de la “nueva gestion pablica” en la educacion superior predoming con distintos
énfasis en pricticamente todos los paises durante los afios noventa, Sus raices tedricas estin
asociadas a ciertas vertientes del neoinstitucionalismo econdniico, y e términos politicos pa-
recen responder a un cambio en la concepeidn misma de La funcion piblica del gobierno (Van
Gestely Teelken, 2004).
Segan el conocido texto de Deutsch (1976: 20) “la palabra ‘gobicrino’ provienc del francés an-
tiguo governer, que a su vez deriva del latin gubernare (dirigir, pilotar, gobernar), y ésta del
gricgo Kibernan ... ‘que aludia al conductor o timonel de un barco™. Otros textos asocian més
al gobicrno con ¢l coneepto de régimen politico, es decir, ab conjunto de instituciones estatales
que organizan ¢l ¢jercicio del poder en la sociedad (Eevi, 1991).
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locar la‘ perspectiva en la manera en que ¢l gobierno hace politica para
con's/tru1r e implementar sus politicas, y en la manera cn que organiza su
accion para influir en el comportamicnto de las instituciones de educa-
cion superior, se pucden identificar con mayor claridad tanto el grado
del campio como su orientacion y ¢l andlisis de su desempeiio general.
Al Fonsgdcrar al gobicrno no como el tnico actor de Ja cducacién su-
Perior sino como un actor estratégico, se enfatiza cl papel de la accién
gubemamental en la configuracion de la gobernabilidad del sistema. Esta
6PFICH sc ha desarrollado recientemente como una forma sc superar las
visiones monocausales y unidimensionales con las quc sc ha analizado
fregqentcmcptc la intervencion gubernamental en cl campo de la edu-
cacion superior (Parsons, 1997; Amaral, Joncs y Karricth, 2002: Braun y
Merrien, 1999). ’

Gobcr'n/aci()n frecuentemente s utiliza como sinénimo de palabras
como gestion, administracion o liderazgo institucional. Sin cmbargo, cllo
es nadecuado. Como ha seialado Gallagher (2001): ’

Qabemacidn ¢s la estructura de relaciones que se reficren a la coherencia organiza-
C'l().llal, politicas Iegitimas, planes y decisiones, y resultados para su viabilidad rcspoln-
s!\ildad y costo-benelicio. Liderazgo cs visualizar oportunidades y marcos dc’oricntu-
cién cstratégicos [.-.] Gestién ¢s alcanzar resultados en relacion a la distribucién de
respgnsabxhdadcs y recursos, y monitorear su cficicncia y cfectividad. Adiministracion
es la implementacion de procedimicntos autorizados y la aplicacion de sistemas para
a]car?%ar resultados coherentes (citado por Reed, Mecek y Jones, 2002: xxvii, [:21 tra-
duc.c,lon cs ml’_u). La accién gubernativa es basicamente téenico-instrumental, una
accién determinada por la cvaluacion de los mejores medios para alcanzar J‘inc’s' de-
terminados, para lo cual sc identifican mcceanismos, cspacios, agencias, proccso;.
La gpbernabilidad cs una dimension estrictamente politica, donde se
con/fl.guran las agendas, los acucrdos, cl csquema basico de intercambios
pohtm}qs entre los actores institucionales. Tiene quc ver con arcnas de
la politica, h/c!‘cncms institucionalcs, restriccioncs, estilos de conduccién
modelos politicos de toma de decisiones. La distincion cntre gobcrnaciéli
y”gobemal?ilidad puede ser util para analizar ¢l gobicrno de la educa-
cion superior. Un tipo ideal de buen gobierno en la cducacion implica
una /te.ndcncm positiva cn el incremento de ambas dimensiones, aunque
emplrlcar.n/cntc s¢ pucda cncontrar que los puntos de cquilibrio entre
gobernacion y gobernabilidad de los sistemas de cducacién superior son
cambiantes y dindmicos.
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En la grifica siguicnte sc intenta visualizar la manera en que ¢l gobicr-
ro de la educacion superior puede analizarse-como una relacion entre la
pobernacion y la gobernabilidad del sistema. Ta linca punteadaidentifica
Lna tendencia positiva y descable, aungue imaginaria, en ambas dimen-
siones, ¢s decir, en términos de capacidad organizativa y capacidad poli-
tica cn ¢l gobicrno dcl sistcma,

Esquema de andlisis del gobierno de la educacion superior

+

Gobernacién

- Gobernabilidad *

Desde esta perspectiva se analizaran en las siguientes paginas las difi-
cultades del gobierno de la cducacion superior en ambas dimensiones.
Cabe enfatizar cl cardcter tentativo y exploratorio de esta aproximacion
2l estudio del problema del gobierno de la educacion superior, pero que
tal vez pueda ayudar a comprender mejor cl curso de las transformacio-
nes recientes en ¢l caso mexicano.

1l gobierno de la educacién superior en México

Durante un largo ciclo historico, ¢l gobicrno de la educacion superior
on México descanséd en dos pilares fundamentales. El primero de cllos
‘ue la autonomia universitaria. El scgundo, en ¢l papel proveedor del
3stado. La autonomia universitaria significo, esencialmente, ¢l autogo-
hicrno de las universidades publicas, ¢s decir, la capacidad para deeidir
sobre su forma dec gobierno, la cleccién de sus autoridades, ¢l desarrollo
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de sus programas académicos, la contratacion de su personal y ¢l reclu-
tamiento dc los cstudiantes (Levy, 1987). El ¢jercicio de csa libertad, y
su ascguramicnto constitucional desde 1978, explich no sélo el desarro-
llo de una gran diversilicacion institucional y las hberlades acadenicas
de enscnanza ¢ investigacion cn las diversas universidades publicas, sino
también cl cnorme crecimiento experimentado por varias de csas institu-
ciones entre 1960 y hasta fines del siglo pasado, aunque, como se sabe,
ese crecimiento fue de caricter no regulado, o, para decirlo de mancra
mas precisa, débilmente regulado, lo que dificulto 1a configuracion de
un sélido sistema de cducacion superior cn ¢l pais, capaz no solamente
de incorporar masivamente a la demanda social correspondicente, sino
también dc opcrar como un conjunto coherente y complementario de
instituciones y establccimientos.

Sobre cstas bases se desarrollo un esquema de control estatal “floja-
mente acoplado”, quc propicio la masificacion de algunas instituciones
y carrcras, de resultados institucionales inciertos y con una incxistencia
préctica de politicas publicas. El gran peso de la matricula y de los recur-

- 508 publicos cn ¢l scctor de las universidades publicas propicio que duran-
~ te un largo ticmpo educacion superior lucra sindnimo de universidades

publicas, una rclacion conceptual que revelaba el enorme peso politico y
social de las universidades. En esas condiciones, ¢l gobicrno de la educa-

" cidn superior se significd, escncialmente, en la suma de las singularidades

institucionales universitarias y, entre cllas, la destacada presencia de la
Universidad Nacional Auténoma de México en términos de tradiciones
académicas, numcro de profcsores y estudiantes, y consumo de recur-
sos fedcrales. El Estado tuvo una baja intervencién en la modulacion de
la parte central del sistema de educacion superior, y, desde 1936, con
la creacion del Instituto Politécnico Nacional con ¢l presidente Lazaro
Cardenas, concentrd sus csfuerzos casi exclusivamente en ¢l scctor de
educacidn superior teenoldgica.

Entre 1940 y 1970, las rclaciones cntre ¢l Estado y las universidades
fueron dominadas por Ja ausencia de conflictos significativos, ¢s decir, que
evidenciaram una crisis dc las rclacionces basadas en ¢l respeto irrestricto a
la autonomia universitaria y la provision puntual de recursos puiblicos por
parte dcl Estado para ¢l crecimicnto institucional de las universidades
ptblicas, en un contexto de cstabilidad politica y crecimicnto ccondmico.
1968 fuc, sin cmbargo, un ano decisivo en la re-conliguracion politica
de esas rclaciones, al estallar un conflicto universitario cn la uNam que
expresaba un profundo malestar con la mancra en que sc habia conduci-
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¢o ¢l régimen politico. Lucgo de esa confrontacion, ¢l gobicrno federal,
curante la administracion echeverrista, se oriento hacia un apoyo mayor
i la cducacion universitaria, y se crearon vatias universidades pablicas
cn ¢l transcurso de su gestion, entre las que destacan la uam, la Universi-
c¢ad Autonoma de Ciudad Judrez, y la Autdnoma de Baja California Sur
{ \costa, 1999).

Eso contribuyd a fortalecer ¢l proceso de expansion de la educacion
s.perior universitaria, pero no a construir una forma distinta de coordi-
rary gobernar cl sistema de educacién superior. Los cfectos de la expan-
s.6n no regulada de la matricula y de las instituciones fueron objeto de
atencion de la siguiente administracion (1976-1982), en el transcurso de
l.t cual sc afirmd la idea de que la ausencia de plancacion cra el problema
central del sistema cducativo superior, por lo que se procedio a la clabo-
racion y aprobacion de la Ley General para cl Desarrollo de la Educacion
Superior en 1978, en la que sc creaba ¢l Sistema Nacional de Plancacion
Iermancente de la Educacion Superior (Sinappes), como ¢l instrumento
¢e coordinacion adecuado para que ¢l gobicrno y las instituciones de cdu-
cacion superior acordaran estrategias, politicas y acciones de crecimiento
ccl sistema.

La certeza en que ¢l problema basico de la educacion superior era
esencialmente un problema de plancacion y coordinacion condujo a la
creacion de una seric de organismos y agencias de ese perfil, como la
Conpes, las Cocepes y las Corpes, ademas de una gran cantidad de uni-
¢ades de plancacion institucional en las propias universidades publicas.
/«demis se crea la Subscerctaria de Educacion Superior ¢ Investigacion
Cientifica (sesic), de la sep. Se tratd sin duda de la mayor accién de re-
fHhrma organizacional del gobicrno de la cducacidn supcerior ocurrido en
¢! siglo xx, encaminado a establecer un sistema de toma de decisiones
vinculantes y coherentes. Sin cmbargo, cllo no contribuyo a hacer de la
cducacion superior un sistema gobernable, ya que incidio muy débilmen-
t2 en cl ordenamiento de las tendencias de expansion anarquica de la ma-
t-icula y de las instituciones. Posteriormente, ya en c¢i década de los anos
« chenta, con cl estallido de la crisis de la deuda, que Hevo al pais hacia un
largo ciclo de estancamicnto ccondmico y politicas de ajuste y reestruc-
turacion de la cconomia y de las finanzas publicas, la educacion supcrior
r-adecio los cfectos del agotamiento del modelo de “patrocinio benigno y
regligente” —como lo denomind Olac Fuentes Molinar en 1989— cn cl
¢ uc s¢ habian construido las relaciones entre ¢l Estado y las universida-
c.cs durante ¢l fargo ciclo expansionista.
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Los anos noventa signilicaron un periodo de transicion entre cse
modclo y la construccion de un modelo modernizador de la cducacion
superior, donde s¢ advirtié un claro activismo gubernamental dirigido a
incrementar sus intervenciones cn ese campo. La cvaluacion sustituyo a
la plancacion como ¢l cje de los esfucrzos gubernamentales, y s¢ crearon
una gran varicdad de dispositivos institucionales dirigidos hacia la rendi-
cién de cuentas por parte de las administraciones universitarias. Al tratar
de ligar esos dispositivos con ¢l financiamiento condicionado al cumpli-
miento de cicrtas metasy programas, ¢l gobierno federal intentaba sentar
las bases de un nuevo “modelo” de gestion publica de la cducacién supc-
rior universitaria, capaz de condicionar la entrega de recursos publicos a
!a eval}lzlcién de la calidad del desempeno institucional.* Sin embargo, las
Intenciones no se convirticron cn resultados. Las dificultades financieras
del pais, la conflictividad politica asociada a las relaciones entre las uni-
versidades y ¢l gobicrno federal y los estatales, y, sobre todo, la incapa-
cidad para implementar las acciones desde ¢l gobicrno central hasta las
instituciones, llevaron a resultados pobres en ¢l proposito de relacionar
evaluacion con resultados (Kent, [996).

Abhora, ¢n ¢l contexto de un nuevo ciclo de expansion con diversifi-
cacion debil, las dificultades de gobernacion y de gobernabilidad del sis-
tema sc¢ han incrementado sensiblemente. Por un lado, porque la accion
directa del gobicrno federal se ha debilitado, v sc han fortalecido nuevas
age'ncius indircetas de coordinacion, evaluacion y supervision de la edu-
cacion superior (Conacva, Fimpes, Copaes, cnes). Bl Sistema Nacional
de Plancacion Permanente de la Lducacion Superior, ¢l instrumento de
politica dcl gobicrno federal y de la anuiis, no ha logrado funcionar a
escala nacional y estatal como fue disciado desde hace un cuarto de si-
glo, y la nueva tematizacion de la agenda federal sc orienta hacia asuntos
como la acreditacion, la certificacion de los programas ¢ instituciones de
educacion superior, o la intcrnacionalizacion de la educacion supcrior.
Por el otro lado, la Iégica de integracion que pucde ascgurar la coheren-
ciay cl incremento de la capacidad del sistema para producir respucstas
a los requerimientos enddgenos y exégenos del mismo, ha sido opacada
o sustituida por una légica de competencia que dificulta la construccion

8. Eslos son los rasgos bisicos de 1o que se conoce como el modelo del “lstado evaluador™, gue

aparccio como parte de las profundas transformaciones ccondmicas, sociales y politicas que
modificaron ¢l modclo del Welfare State surgido después de Ta n Guerra Mundial. Al respecto,
cfr. Neave, 2001.
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d > subsistemas complementarios y cohcrentes. En un contexto dondec cl
gobierno de la educacién superior sc ha siggjficado casi exclusivamente
como la historia dc las acciones gubernamentales fedcrales, los esfucrzos
por transitar hacia un esquema mas descentralizado y complejo de con-
duccion de la educacion superior se han resuelto, paraddjicamente, en un
incremento del intervencionismo gubernamental cn este campo.

Mas especificamentc, puede formularse la hipotesis de que ¢l gobicr-
no de la educacion superior ha transitado de un modclo estatal-centralis-
ti. (0 gobicrnista) hacia un modelo descentralizado y relativamentc “plu-
ralista” de conduccidn gubernamental (Levy, 2002), en donde coexisten
una sobre-regulacion del sector piblico con una baja rcgulacion (hipo-
regulacion) de la educacion privada. Es decir, desde los afos noventa se
pasoé de un fuerte activismo gubernamental en la promocidn de reformas
y cambios al sistema y a las instituciones de cducacién superior, donde
lis instituciones de caricter publico dominaban las arenas respectivas,
hacia un esquema de coordinacion gubernamental en cl cual las arcnas
se han poblado de subsistemas privados y publicos, donde la diversidad
institucional se ha profundizado, y donde las tendencias del crecimicento
del sistema se ha reforzado aceleradamente. El resultado pucde ser para-
ddjico: un mayor control gubernamental en un scctor pablico disminuido,
frente a una débil capacidad de gobernar un mercado educativo privado
quc poco a poco sc convicrte en ¢l mayor proveedor de la oferta educa-
tiva del nivel.

Froblemas que estudiar

Un balance rdpido de los problemas emergentes ¢n ¢l campo de la edu-
cacion superior, basado tanto en la literatura contemporinca sobre cl
tema como en la evidencia empirica de los casos analizados, muestra
lis tendencias del cambio que emergicron o se consolidaron en los afos
noventa:

El fenémeno del “gerencialisimo™ y la conduccion institucional. Como
lu ha sefialado Trow (1994), uno dec los fendmenos que el ascenso del
Estado evaluador ha traido consigo en el campo de la conduccidn insti-
tucional de los sistemas y establecimicntos de la educacion superior s
et del “gerencialismo” (managerialism), quc consiste en la aplicacion de
técnicas de control de calidad de los procesos y productos académicos y
L asignacion casuistica y condicionada de fondos a actividades considera-
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das estratégicas para el desarrollo del sistema 'y de las institucionces. Ello
implica un fortalecimicnto del nivel del establecimicnto ¢n la formula-
cién de politicas de desarrollo institucional, restando poder de decision a
la “base pesada” dc las organizaciones. Es un tipico enfoque “top-down”
de gerencia publica, que implica un flujo de decisiones y proceso desde

-el grupo dircctivo hacia los mandos medios y hacia la basc académica de

la organizacion. Desde este punto de vista, resulta intercsante cstudiar
cémo los nuevos patroncs de conduccion cn las universidades mexicanas
se han mezclado conflictivamente con los viejo patrones corporativistas y
de estilos clientelares que predominan en las formas de “hacer politica”
en la universidad, para ver ¢l tipo de efectos especificos que cllo ticne en

_el desempeiio académico de las instituciones de educacion superior.

El fenomeno de los incentivos, recompensas y estimulos a la labor aca-
démica. El paradigma modcrnizador en la educacién superior en Méxi-

“coy en América Latina se ha expresado ecmpiricamente ¢n un conjunto

de politicas de incremento de la diferenciacion sistémica ¢ institucional.
Ello ba significado introducir mecanismos de competencia y reconoci-
miento en el desempefio de la labor académica, que han roto la antigua
“homogencidad” de los profesores universitarios, y que han tratado de
incorporar ¢l vinculo docencia-investigacion como cje de las funcioncs
sustantivas dc la universidad. Sin embargo, csas nucvas reglas del jucgo

han producido cfectos imprevistos, que se reflejan en una sensacion de

malestar académico en varias universidades, y han implicado una reconfi-
guracion del personal académico de las mismas y una reestructuracion de
sus espacios, cuyos resultados son aan inciertos (Garcia de Fanclli, 1998).
Este proceso csti en la base de un fendmeno relativamente novedoso
en México: la utilizacion de las credenciales académicas, y ¢l prestigio y
estimulos a ello asociados, como recursos de poder cntre las nuevas élites
dirigentes universitarias y la formacion de oligarquias académicas (Clark,
1987; Acosta, 1997, 1998). En estas condiciones, resulta importantc va-
lorar empiricamente si las politicas de incentivos han generado o no una
recomposicion dc los estilos de conduccidn politica cn fas universidades,
0 s, como apuntan varias evidencias, la “batalla por los estimulos” ha sig-
nificado simplemente la apertura de una nueva arena de lucha y conflicto
politico en las universidades (Acosta, 2001).

El problema del gobierno universitario, los conflictos y los grupos de in-
terés. En el contexto de las nuevas politicas de educacion superior, han re-
aparecido los problemas ligados al ejercicio del poder cn Ia universidad.
La disolucion y reestructuracion de “coaliciones distributivas™, ¢l papel y
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rerfil de los liderazgos politicos en las universidades, y fas reformas a las
cstructuras de gobicrno cn esas institucioneg;son algunas de las cuestio-
res criticas que ticnen que ver con la dimension del poder cu los procesos
.¢c cambio institucional ¢n la cducacion superior (Navarro, 1998; Acos-
ta, 2000). Los actores de la arena politica universitaria, que se disputan
puestos y recursos con basc en determinadas creencias, valores ¢ intere-
scs, ticnen incentivos suficicntes para formar coaliciones o alianzas para
colocar sus demandas en la arena politica y de gobicrno de la universidad,
v para “tematizar” la agenda politica de la organizacion (Parsons, 1997).
iZn este sentido, sindicatos, organizacionces cstudiantiles, grupos de inte-
1és, lideres politicos y morales han configurado reglas especificamente
politicas que frecuentemente sc empalman con las formas de cjercicio
del gobierno universitario cn multiples arcnas especificas, que incluyen
desde los conscjos gencerales universitarios y juntas de gobierno, hasta
ias presidencias de academias, colegios departamentales, o consejos de
cscuclas y facultades. Aqui, lo intercsante es analizar de mancra compa-
rada las dificultades de cjercer de manera legitima y eficaz las funciones
del gobicrno de las universidades en relaciones con las diversas “férmulas
voliticas” de gobernabilidad que existen el dichas organizaciones (Acos-
1, 2000).

Problema de investigacion

En este contexto problematico, lo que se intenta desarrollar fundamen-
talmente en cl presente proyecto cs ofrecer, desde una perspectiva com-
parada, un andlisis de los problemas de poder institucional que enfrentd
la cducacion superior universitaria de cardcter publico en nuestro pais cn
el periodo de los anos noventa. A través del estudio de cinco casos espe-
cificos, sc tratard de exaniinar los procesos de “adaptacion incremental”
de las universidades a los cambios ¢n ¢l entorno, cuyos “obscrvables” fun-
damentales scrdn las politicas federales de educacion superior y el peso
de los contextos locales en los procesos de cambio de las universidades
publicas cstatales scleccionadas. El “nacleo duro” del proyecto cs cxami-
nar la marcra cn que cstos factores sc articulan con ¢l cambio dcl perfil
del poder y la gobernabilidad institucional ¢n las universidades publicas
mexicanas cn ¢l periodo 1990-2000.

Para cllo sc propone considerar a las universidades como “redes or-
ganizadas de poder” (utilizando un concepto de Mann, 1991), histérica-
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mente constituidas, que sc resuclven en un conjunto de
cionales que imprimen cierto pertit especifico del cjercicio del poder y
:le las estructuras de z!utoridzld y gobierno universitario. Asimismo, esas

red;sf’ funcionan bajo cicrtos estilos de conduccion institucional que
proptc;/zm'vzlrizldzls formas de fiderazgo politico, jerarquico-burocritico,
S)acafjf:mlco (Levy, 1997). A través del estudio de csas redes, es posible
identificar sus funciones como mecanismos de estabilizacion institucio-
nal, pero también como fuentes de conflicto y negociacion constante de
los intereses en jucgo.

Lps casos de estudio inicialmente scleecionados son fos
cambio ocurridos ¢n las universidades de Guadalajara, Sonora, Veracru-
zana, Auténoma de Pucbla y Auténoma de Ciudad Juirez. Los criterios
de seleccion de los casos son tres: 1. Que scan universidades regionales
(estatales), con cl objeto de obscrvar fa influencia de los gobicrnos loca-
lesy fcdcral ¢n los procesos de cambio; 2. Que fueran universidades que
efectivamente atravesaron en ¢l curso del periodo 1980-2000 por proce-
s0s de transformacion de las cstructuras académicas y administrativas; 3.

Que sean casos que cuenten con informacién suficiente y accesible sobre
sus procesos de cambio.

arrcglos institu-

procesos de

Objetivos del proyecto

Ideqtificar los cambios estratégicos cn las relaciones Estado-uni-
versidades durante ¢l periodo 1990-2000 en México, a través de una
reconstruccion de los contextos institucionalcs que influycron en la
definicion ¢ instrumentacion de las politicas federales.

Analizar los procesos de cambio institucional en |
blicas como parte dc una redefinicion de los pars
bilidad en dichas instituciones.

Estugliar, desde una perspectiva comparada, los procesos de cons-
trucqén y distribucion del poder institucional en [as universidades
publicas, identificando cstructuras, actores y relaciones.

as universidades pu-
wigmas de goberna-

Perspectiva analitica

La perspectiva dp andlisis del proyccto parte de los enfoques que la ciencia
politica y la sociologia politica han empleado para examinar los proble-
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11as del poder en los sistemas y cn las instituciones sociales, que implica
l'1 construccion de una perspectiva compzlrugva basada en algunos dc los
conceptos y herramientas analiticas provenicntes de cnfoques como el
neoinstitucionalismo, la politica comparada y el analisis de politicas. I?cl
primero sc desatacara la importancia de las reglas del juego iqstituao-
nal, cs decir, las estructuras de incentivos, restricciones y castigos a la
accién colectiva. Del segundo se aplicardn el énfasis en la perspectiva
del poder como una relacidn legitima cntre quicnes toman decisiones y
uicnes son afectados por las misias, asi como la definicion dp gol?crqa-
bilidad como la capacidad de respuesta de las autoridades universitarias
frente a demandas internas y externas. Finalmente, del campo del policy
vnalysis se pondran en juego los conceptos relacionados con los procesos
de disefo e implementacion de las politicas pablicas y de las politicas ins-
titucionales. En este sentido, las politicas federales de educacion superior
serdn consideradas como el entorno bdsico de los procesos de cambio o
reforma de las universidades publicas cn México, a través de un proceso
de “traduccion” adaptado a las peculiaridades de cada universidad.

HHipotesis

I_a hipotesis general de trabajo fuc que los procesos de reforma acadérr}ica
v administrativa que sc han desarrollado cn las universidades publicas
iexicanas cn la Gltima década (1990-2000), han implicado una reestruc-
ruracion de las relaciones de poder y de los paradigmas de gobernabilidad
e esas instituciones. Se intentard demostrar que esa reestructuracion
estuvo influida por dos factores centrales: ¢l cambio en los “paradigmas
e politicas” de la educacion superior (factor exdgeno), y la reorganiza-
cion de las reglas del juego politico intcrno en cada universidad ('fact.or
¢ndégeno). La “politica de las politicas” de las reformas universitarias
seleccionadas constituye la “ventana” central de observacion y andlisis de
dichos procesos.

Metodologia

sc estudiard la evolucion reciente de cinco universidades publicas mexica-
nas: la Universidad de Guadalajara, la Universidad de Sonora, la Univer-
sidad Auténoma de Puebla, la Universidad Veracruzana y la Universidad
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Auténoma de Ciudad Judrez. El periodo por estudiar cs ¢l comprendido
entre 1990 y 2000. La razén fundamental cs que cs durante este lapso
cuando se desarrollan profundos cambios en ¢l entorno de las relaciones
Estado-universidad cn México, y el periodo cn el cual las politicas fede-
rales dc educacion superior evidencian un cambio cn los paradigmas dc
intervencion estatal en la cducacién superior. Asimismo, cs cl lapso en ¢l
cual se desarrollan diversas reformas y procesos de cambio en las estruc-
turas y orientacioncs de las universidades piblicas mexicanas.

Sc estudiardn las siguicntes variables:
* Caracteristicas dc las reglas del juego académico y politico. Movilidad
institucional y mecanismos de formacién de élites dirigentes y de po-
der. Mccanismos y estilos de formacion del liderazgo politico institu-
cional.
Estructuras de gobierno universitario. Perliles y “modelos™ de gober-
nabilidad institucional cn las universidades pablicas. ,
Estructuras institucionales de gestion, decision, cjecucion, control y
evaluacion de los procesos académicos y administrativos.
Redes de actores, estructuras y procesos relacionados con lia cons-
truccion y ejercicio del poder institucional.
* Cultura politica de las comunidades universitarias.

Para estudiar estas variables sc combinarin estudios documentales con
la realizacion de trabajo de campo en cada universidad scleccionada, que
consistird en la revision hemerogrifica, revision de archivos universita-
rios, y aplicacion de entrevistas estructuradas a personajes y actores clave
de cada universidad. Asimismo, se aplicard un instrumento de sondco de
opinion cntre mucstras representativas de las comunidades universitarias
respectivas, con ¢l propdésito de establecer una valoracion de la imagen
del poder y ¢l gobicrno universitario. Ello servird de base para la clabo-
racién de cinco monografias institucionales que, de manera comparada,
permitiran cxplorar la hipétesis general de trabajo.

Anexo. Esquema metodolégico del proyecto Poder, gobernabilidad y
cambio institucional en las universidades publicas en Meéxico, 1990-2000

Problema. Estudiar, desde una perspectiva comparada, los procesos de
acceso, obtencion y cjercicio del poder institucional y la autoridad cn
cinco universidades publicas en la década de los noventa, y su relacion
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con los procesos de cambio institucional y los esquemas de gobernabili-
cad. 3
Perspectiva analitica. Se abordara cl prof)lcma tomando como pers-
pectiva tedrica central la del neoinstitucionalismo, pero incluyendo tam-
bién herramicntas analiticas provenientes de perspectivas y enfoques de
ia sociologia de las organizaciones y la teoria de la cleccion racional.

Hipdtesis. La hipétesis gencral de trabajo cs que los procesos de refor-
ma académica y administrativa que se desarrollaron en las universidades
oulblicas mexicanas en la década de ios noventa implicaron una reestructu-
sacidn de las relaciones de poder y de los paradigmas de gobernabilidad de
2sas instituciones. Se intentard demostrar que esa reestructuracion estuvo
mfluida por dos factores centrales: ¢l cambio en los paradigmas de politicas
de la educacion superior (factor exdgeno) y la recorganizacion de las reglas
del juego politico interno en cada universidad (factor endégeno).

Metodologiu. La metodologia consiste en el estudio de casos especifi-
cos, que se centrard en la obscrvacion y cstudio comparado del compor-
tamiento de las variables que se detalfan mads adelante. Para cilo, sc uti-
lizara ci estudio de fuentes documentales (de archivos, hemerogralicas y
bibliogrilicas), la aplicacion de entrevistas estructuradas a actores clave,
y la informacion de una encuesta sobre cultura politica entre vniversita-
rios de las cinco instituciones scleccionadas.

Estudio de casos. Dimensiones y variables a estudiar

L. Contexto institucional. Sociogénesis, historia y antecedentes generales

1.1 Origen de la universidad.

1.2 Primer ciclo de desarrollo: consolidacion e institucionalizacion.

1.3 Scgundo ciclo de desarrollo: crecimicnto andrquico.

1.4 Crisis y reforma. Momentos del cambio. Conflictos, actores, decisio-
nes, procesos.

2. Estructura de gobierno y régimen politico de las universidades

2.1 Evolucion o trayectoria de la organizacion de la vida politica y el gobier-
no de la universidad (ley organica, estatuto, reglamentos, cteétera).

2.2 Estructuracion de fos cjes formales e informales de participacion
politica.

2.3. Constitucion de redes de actores y “cestilos™ de liderazgo, y patrones
de autoridad institucional (sindicales, burocriticos, estudiantiles,
académicos).

2.4. Reclaciones cntre academia, administracion y politica.
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as universidades publicas
Cambios institucionales (anos noventa)

Dimension académica,

Dimension administrativa-organizatiya.

Dimensién politica.

Dimension juridico-normativa.
Descripciones: actores, reglas y redes de
na?)

Restricciones institucionales.
Incentivos institucionales.
Ambigiiedades.

Perfil historico de los liderazgos (“mapa” de |
actores clave en los afos noventa),

Etvquema general de gobernabilidad (écomo se gobicrna?)

Tipos de coordinacion (académica, jerdrquico-burocratica politica)
Actores, grupos, organizaciones claves dc las relaciones [;oliticus .
Actores y relaciones externas.
Encuesta sobre cultura politica

politica interna (équién gobier-

as fuerzas politicas y

chrcscnl'flcnoncs, creencias, opiniones sobre ¢l poder, L autoridad
y los cambios c¢n la universidad cn |a d¢cada pasada Y (
Entrevista a funcionarios ylideres de opinion .

Identificacion de los 5 actores clave de
que representan real o simbolicamente
¢Qui¢nes son? Datos basicos de las personas: lugar de nacimicento
e_d,ad, escolaridad, trayectoria en la universidad, puestos de direc-,
ciony a/utoridad que ha ocupado, trayectoria “externa” ctcétera
¢Porqué estin o licgaron ahi? Pereepeion sobre la uni\;ersidad y su
entorno, y reflexioncs sobre sy propia trayectoria cn la universidad.
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La Benemérita Universidad
Autdénoma de Puebla

Edna Cristina del Valle Gareia!

Historia y antecedentes generales

Las raices de la Benemérita Universidad Autéonoma de Pucbla (suar)
estan intimamente ligadas con la historia de la Compania de Jesis en la
Nueva Espana; cs decir, con ¢l establecimiento de los jesuitas en la ciudad
enel aiio de 1572.'Y es que debido a la sabiduria impactante demostrada
por los jesuitas durante la Cuaresma, los habitantes de la Ciudad de los
Angeles gestaron ante ¢l Padre Provincial (por medio del Cabildo Ecle-
sidstico y del Ayuntamiento) la fundacion de una Residencia y un Colegio
de la Compania en Pucbla, surgiendo asi ¢n 1578 ¢l Colegio Jesuitico de

: Pucbla dc los Angceles.?

Elorigen de la Buap como una institucion civil de educacion su puede
fechar en 1587, cuando después de diversas vicisitudes se funda, ¢l 15 de

I Licenciada cn Administracion Financicra y Sistemas por el cuct 4, UdeG. Fue becaria del pro-
yecto “Poder, gobernabitidad y cambio institucional en las universidades priblicas en México,
1990-20007, cntre mayo de 2008 v oabol de 00T Actadoente, cuisa of are Apvicndtural
Economics and Business, ¢n Ontario Agricultural College, en la Universidad de Guelph, de
Canada.

2. Cabe seialar que cn esa ¢poca los jesuilas, lamuban “eolegios™ a sus conventos, y al Superior
de los mismos, “rector”™, Véase: Lisparza Soriano, Antonio, "Nucestia mstuucton tue fundada en
1587", en Tiempo Universitario, Archivo Historico de Lo niar, ano 3, niim, 4, 24 de febrero de
2000.
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