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CLACSO — CONSEJO LATINOAMERICANO DE CIENCIAS SOCIALES
Premio Pedro Krotsch de estudios sobre la universidad (Edicion 2013)

Los desafios de la universidad publica en América Latina y el Caribe

Gobernabilidad y democracia en la universidad publica

latinoamericana: Argentina y México en perspectiva comparada

Adrian Acosta Silva *- Daniela Atairo **- Antonio Camou ***

... porque nadie sabia quién era quién ni de parte de quién en
aquel palacio de puertas abiertas dentro de cuyo desorden

descomunal era imposible establecer dénde estaba el gobierno.
Gabriel Garcia Marquez, El otofio del patriarca

Hace poco més de una década Pedro Krotsch sefialaba que la universidad publica estaba
sometida a “la logica de gestionar las tensiones y reducir la multiplicidad de conflictos
que sobrecargan el gobierno de la misma. Este estilo de gobierno nos vincula mas con el
pasado que con el futuro. Para construir una nueva universidad debemos recuperar la
capacidad de decidir y proyectar escenarios sin por esto caer en el decisionismo”
(Krotsch, 2001). Estas palabras no s6lo mantienen la vigencia plena de un programa
inconcluso, sino que también nos confrontan con un desafio de creciente actualidad: la
problematica del gobierno universitario ha comenzado a ocupar un lugar estratégico en

la agenda de la educacion superior —y con ello, en la agenda politica— de nuestra region.

Los factores que concurren a esta nueva situacion son multiples, pero al menos es
preciso sefialar dos dérdenes de cuestiones que se han venido gestando —aunque con

diferentes temporalidades en distintos casos nacionales- desde los afios noventa.

En primer lugar, el cambio de escenario esta ligado a un conjunto de transformaciones

estructurales producidas tanto al interior del ambito universitario como en su relacion



con el Estado y sus politicas, las pretensiones colonizadoras de los mercados (locales o
globales), y las diversas demandas de los actores de la sociedad civil. En este marco, la
masificacion de la matricula, la expansion y diferenciacion de la oferta institucional
(donde se destaca, por caso, la creacion de nuevas universidades), o las reformas en los
esquemas de financiamiento, acompafaron un extendido discurso sobre la necesidad de
modificar la orientacion y el funcionamiento de las instituciones universitarias
latinoamericanas. Mediante diversos programas e instrumentos, los gobiernos
nacionales implementaron acciones dirigidas a evaluar la calidad, mejorar la eficiencia
en la asignacién de recursos, promover la rendicién de cuentas, o impulsar la
competitividad y la internacionalizacion de la educacion superior. Asi, se han venido
consolidando las politicas de evaluacion y de financiamiento diferencial y
condicionado, como dispositivos estratégicos para estimular cambios en las
universidades publicas (docencia de grado y postgrado, investigacion, extension, etc.).
Estas iniciativas han dado lugar a nuevas configuraciones universitarias en la medida en
que los actores y las instituciones educativas —lejos de aceptar pasivamente los nuevos
mecanismos de regulacion- han desarrollado un amplio juego de estrategias de

adopcion, adaptacion o resistencia a las nuevas tendencias.

Una solida y profusa produccion académica ha venido dando cuenta criticamente de
estas mutaciones, que han afectado especialmente la autonomia de las instituciones de
educacién superior. Pero se ha prestado menor atencion al hecho de que buena parte de
estos cambios — al incidir en las relaciones de poder en el ambito universitario- han
impactado fuertemente sobre los patrones tradicionales de gobierno, gestion y

administracion de las universidades publicas.

En segundo término, es posible también constatar otras fuerzas de cambio que se han
movilizado mediante diferentes repertorios de lucha para poner en cuestién los vinculos
de gobernabilidad que ligan a los estados nacionales con los sistemas universitarios, asi
como los propios lazos de representacion democrética al interior de las instituciones de
educacion superior. Esta tendencia se ha expresado en la emergencia de vehementes y
nuevos reclamos provenientes de diversos actores del propio campo universitario, con
particular referencia al segmento estudiantil, que en algunos casos han desbordado
largamente los canales institucionalizados de procesamiento de conflictos. Unos pocos

ejemplos serviran de boton de muestra.



Tal vez como precursor signo de época, el transito hacia el nuevo siglo se inauguré con
el conflicto que mantuvo paralizada a la UNAM (Universidad Nacional Autdnoma de
México) durante el bienio 1999-2000. Si bien la protesta se inici6 el 20 de abril de 1999
contra la modificacion del Reglamento General de Pagos, pronto el movimiento se
intensifico en su lucha y se ramifico en sus reclamos. De tal suerte que el Pliego
Petitorio del Consejo General de Huelga, rubricado el 10 de diciembre del mismo afio,
incluia en su punto 3 la conformacion de un “Congreso democratico y resolutivo en el
que toda la comunidad discuta y decida sobre los problemas que enfrenta nuestra
universidad y cuyas decisiones tengan caracter de mandato para toda la comunidad

universitaria y sean acatadas por las autoridades”.

Algan tiempo después, en la Universidad de Buenos Aires (UBA) se desatd un agudo
enfrentamiento, centrado inicialmente en el rechazo a la candidatura a rector de un
abogado vinculado a la Gltima dictadura militar, que se prolong6 durante ocho meses
del afio 2006. El proceso termind por instalar en la agenda universitaria el reclamo por
una “(mayor) democratizacion” de las instituciones académicas. Esta demanda —en el
marco de cuestionamientos mas amplios a la Ley de Educacion Superior vigente desde
el gobierno de Carlos S. Menem (1995)- se expandid luego a otras universidades
argentinas, donde se produjeron fuertes choques en torno a las elecciones de
autoridades. Cabe destacar el caso de la Universidad del Comahue, también en el 2006,
0 los “bloqueos” a las elecciones de autoridades en la Universidad Nacional de La Plata
(UNLP) o en la Universidad Nacional de Rosario (UNR), al afio siguiente. Algunas de
estas confrontaciones derivaron en modificaciones estatutarias que incorporaron

cambios significativos en materia de gobierno universitario.

Mas recientemente, el conflicto que tuvo en vilo a la universidad chilena volvié a poner
en el tapete la problematica de la democracia en la universidad. Asi, el petitorio de la
Confederacion de Estudiantes de Chile, presentado en abril de 2011, articulaba tres tipos
de demandas principales: “Reforma al sistema de acceso a las universidades que asegure
la igualdad de oportunidades™; “Aumento del gasto publico en educacion superior; y
“Democratizacion del sistema de educacion superior”. En este ultimo punto se hacia
referencia a la derogacion de diferentes normas que “prohiben la participacion de
estudiantes y funcionarios en 6rganos administrativos de las instituciones de Educacién
Superior”, asi como también se exigia la “participacion triestamental (sic) en todas las

instituciones de educacion superior”, asegurando las “libertades de expresion, catedra y



asociacion de estudiantes, docentes y trabajadores en todas las instituciones

educacionales”.

En el marco de estas consideraciones, el presente ensayo ofrece una interpretacion de
los cambios y desafios que enfrenta el gobierno democratico de las universidades
publicas en la region. Parte de una sospecha general y ofrece un argumento especifico
Cuya contrastacion empirica —todavia exploratoria- es puesta a prueba a partir del
examen de la estructura y précticas de gobierno de una muestra de universidades
argentinas (26) y mexicanas (37). El trabajo busca ser una base de discusién para una
investigacion sistematica y comparativa de mas largo aliento, que abarque un conjunto
representativo de universidades de América Latina y el Caribe, a casi un siglo de la

Reforma Universitaria nacida en Cérdoba.

La sospecha general se deja escribir del siguiente modo: si por largo tiempo el viejo
paradigma reformista de gobernabilidad universitaria tendié a naturalizarse en las
universidades publicas de la region (en algunos paises establecido durante décadas, en
otros restaurado en los primeros afos de las recuperadas democracias), desde hace ya
varios afios esa cristalizacion material y simbolica ha comenzado a ponerse en
entredicho. Tanto por efecto de transformaciones estructurales al interior de nuestra
configuracién universitaria, como por reclamos emergentes de actores del propio campo
de la educacion superior, este paradigma ha comenzado a mutar de manera incipiente
desde los afios noventa. Si bien no ha dejado de ser “reformista” en cuanto a Su
adscripcion a una dilatada y plural tradiciébn simbdlica, estd experimentado
significativos cambios en sus principios organizativos e incluso en sus fundamentos de

legitimacion.

El argumento especifico se refiere a la dinamica propiamente politica que —a nuestro
juicio- esta animando este conjunto de mutaciones. De acuerdo con dicha dinamica, en
los Gltimos afios se constituyd un campo de tensiones en torno a cuatro orientaciones de
cambio en los gobiernos universitarios en América Latina, articuladas sobre dos ejes
estratégicos. El cruce de estas coordenadas nos ofrece una serie de pautas para pensar
figuras universitarias emergentes cuyos rasgos peculiares sera preciso estudiar con mas
detalle. Sobre un eje referido a la mayor o menor concentracién del poder, la tension se
da entre posiciones que fortalecen la “centralizacion ejecutiva” frente a otras que

pugnan por la profundizacion de la “democratizacion colegiada”. Sobre el eje



constituido en torno al ejercicio del poder, se contraponen una tendencia que privilegia
la “personalizacion politica” (preeminencia de actores que agregan demandas, procesan
conflictos y ejercen su autoridad en el marco de limites institucionales difusos y
espacios paralelos donde se toman decisiones clave por fuera de los 6rganos formales),
frente a las tendencias a la “tecno-burocratizacion modernizadora” (consolidacion de
una capa de expertos vinculados a la estandarizacion de procesos de evaluacion, gestion
de recursos, elaboracion de proyectos, vinculacion con empresas, etc.). Para explorar el
primer eje prestamos especial atencion a la conformacién del demos universitario y a las
formulas de integracion de los cuerpos colegiados; para indagar el segundo analizamos
principalmente los cambios en el rol de los rectores que deben desarrollar habilidades
combinadas de principes, burdcratas, académicos o gerentes.

El trabajo esta organizado en cuatro partes. En la primera ofrecemos un breve recorrido
por los problemas del gobierno de las instituciones universitarias a partir de la
bibliografia producida en los ultimos afios. En la seccion inicial examinamos algunos de
los aportes académicos méas importantes elaborados en los paises centrales, mientras que
en la segunda ofrecemos un acercamiento inicial al debate académico de los casos
seleccionados. Como resultado de esta exploracion extraemos minimas definiciones
sobre las lentes conceptuales utilizadas en el andlisis. En la segunda parte exploramos
los cambios estatutarios en 26 universidades publicas argentinas, tomando como ejes
principales de indagacion algunas cuestiones particularmente controversiales: los
procesos de eleccion de rector/a, la composicion proporcional del demos universitario y
las funciones de las autoridades unipersonales y de los érganos colegiados. En la tercera
seccidn buscamos comprender las légicas que gobiernan la organizacion y el desarrollo
institucional de las universidades mexicanas. Se examinan de manera general el
universo de 37 universidades publicas que configuran el subsistema universitario
publico mexicano. A partir de una descripcion y analisis de sus estructuras de gobierno,
la composicion de sus 6rganos colegiados y unipersonales, sus procedimientos de
eleccion, las leyes organicas que determinan el funcionamiento del gobierno de esas
organizaciones complejas, se discuten algunas relaciones, determinaciones e
incertidumbres que rodean el acceso al poder y el ejercicio del poder en las
universidades publicas mexicanas. Finalmente, el ensayo ofrece algunas conclusiones

tentativas a modo de punto de partida para nuevas indagaciones.



Una ultima aclaracion: Que en este acercamiento inicial hagamos cierto hincapié en las
formulas institucionales del gobierno universitario —en razén de sus ventajas
metodoldgicas para la comparacioén- no constituye un prejuicio formalista. Lejos de ello
creemos —siguiendo las reflexiones de Pedro Krotsch en medio de la turbulenta crisis de
la UBA- que “el problema de la universidad que queremos no depende tanto del
Estatuto cuanto de los actores que le dan vida, se trata de qué representan los
representantes y a quiénes representan, en términos de intereses y construccion de
I6gicas de poder, y de Facultades y disciplinas hegemonicas, al decir del viejo Kant y
también de Bourdieu” (2006:6).

A fin de cuentas, se trata de indagar “quién es quién” y “de parte de quién” gobierna en
un palacio de puertas cerradas donde ha comenzado a cristalizar un nuevo orden; un

orden que para conocerlo en detalle es necesario empezar por ponerlo en cuestion.

Primera Parte. Escenarios de un paradigma en transicion

- Pero ;Quién tenia raz6n? ¢Quién tiene razén? ;Quién se
equivocO? -pregunté desorientado... Guillermo se quedd un
momento callado, mientras levantaba hacia la luz la lente que
estaba tallando. Después la bajé hacia la mesa y me mostro, a
través de dicha lente, un instrumento que habia en ella: Mira -

me dijo-. ;Qué ves?
- Veo el instrumento, un poco mas grande.
- Pues bien, eso es lo maximo que se puede hacer: mirar mejor.

Dialogo entre Adso de Melk y Fray Guillermo de Baskerville.

Umberto Eco, El Nombre de la Rosa, Tercer Dia, Nona.

Los cambios que afectan al gobierno universitario no se limitan al &mbito regional, sino
que forman parte de una serie de transformaciones a escala global que estan
redefiniendo el lugar de las instituciones de educacion superior en la matriz de

relaciones entre Estado, mercado y sociedad civil.



Cartografiar exhaustivamente los trabajos académicos dedicados al gobierno
universitario excede largamente las pretensiones de estas paginas, pero al menos es
posible ofrecer un recorrido general por la bibliografia producida en los Gltimos afios.
En la primera seccion examinamos algunos de los aportes académicos mas importantes
publicados en los paises centrales (con especial referencia a los casos de Francia, USA 'y
Gran Bretafia), mientras que en la segunda hacemos lo propio con el debate
latinoamericano sobre los paises seleccionados. En este somero escrutinio no nos hemos
detenido a considerar los rasgos estructurales de las distintas variantes, regionales o
nacionales, de los sistemas de educacion superior; mas bien, hemos preferido
concentrarnos en los debates sobre el sentido politico del gobierno universitario desde la
Optica de la investigacion producida a lo largo de la ultima década (Atairo & Camou,
2011). En base a la lectura critica de estos aportes, esbozamos en la tercera seccion una
red de conceptos béasicos que nos sirven de hilo conductor para el anélisis de las

experiencias reciente de Argentina y Mexico.

El debate sobre el gobierno universitario en los paises centrales

Las reglas de juego que caracterizaban al gobierno de las universidades de los paises
centrales estan siendo reescritas. La implementacion de politicas con similares
orientaciones en cada sistema nacional ha generado cambios en el gobierno de las
universidades al modificar la distribucion de poder. En buena medida, esta dinamica
pone en entredicho ciertas premisas fundamentales de los trabajos —ahora clasicos— de
Baldridge (1971 y 1977) o Burton Clark (1983) en torno a los alcances de los analisis
“internalista” de las organizaciones de educacion superior. Asi, en los ultimos afios, es
comun leer en la literatura internacional sobre la universidad que las instituciones
responden a cambios externos y que sus respuestas han reorganizado las estructuras y
relaciones de autoridad y poder. De este modo, los modelos tradicionales construidos
por Clark en la década del 80 —el europeo continental, el britanico y el norteamericano—

estan en movimiento configurando nuevos balances de poder.

En este sentido, “volver a las universidades autonomas” se ha convertido en un slogan
en todos los paises de Europa (Musselin, 2010), bajo el supuesto de que la autonomia
institucional no s6lo es una aspiracion que garantiza la libre circulacion de ideas y

conocimientos, sino que constituye una condicidén necesaria para el cambio exitoso en



un nuevo contexto socioecondmico, mas dindmico, complejo e incierto. Askling &
Henkel (2000) sostienen que el incremento de autonomia ejercido por las instituciones y
el fortalecimiento del liderazgo institucional, como elemento clave de los procesos de
reforma, trasciende la influencia de las ideas del New Public Management (NPM), como
en Inglaterra y Noruega, o las del “gobierno auto-regulado” y la percepcion de una
organizacion que aprende, como en Suecia; lo cierto es que las tendencias de
incremento de la autonomia y del fortalecimiento del liderazgo personalizado han
afectado al gobierno institucional y organizacional de las universidades, y han alterado

significativamente la relacion previa que las universidades tenian con el Estado.

Estos analisis son coincidentes con los elaborados por Musselin y Mignot-Gérard
(2002), quienes sostienen que en Francia el fortalecimiento del liderazgo universitario
es més el producto del desarrollo de los planes estratégicos y el incremento de la
capacidad de autogobierno de la universidad, antes que el resultado de la
implementacién del NPM como en otras experiencias europeas. En este sentido, en los
distintos paises se han tomado medidas que consisten en transferir a los
establecimientos competencias que estaban antes en manos de otros actores del
gobierno del Sistema de Educacion Superior (SES), ya sea en las autoridades estatales,
como en el caso de Francia, o en los 6rganos intermedios, como los comités de fondos
en el Reino Unido. En gran parte, las reformas estan orientadas por el imperativo de
“hacer mas con menos”, es decir, incrementar el nimero de graduados de calidad en el
marco de presupuestos restrictivos; de alli que el modelo estadounidense tiende a
prevalecer como la solucién, al mismo tiempo que los rasgos de este modelo se

profundizan ain mas en su pais de origen (Sporn, 2007).

De este modo, las universidades estan experimentando presiones para adoptar una fuerte
orientacion de gestion centrada en la bisqueda de recursos externos, a la vez que cobra
impulso la redistribucion de tareas académicas y administrativas entre los distintos
niveles y sectores de la organizacion (Mignot-Gérard, 2003). Estos procesos tienen
como consecuencia el fortalecimiento de las autoridades universitarias, especialmente

los presidentes de universidad en el caso francés, los decanos en el caso de Estados

! De acuerdo con esta exigencia, cada universidad debe preparar un “plan estratégico” donde describe sus
prioridades y principales objetivos para los proximos 4 afios. Un punto de interés es que el plan no debe
ser concebido como una yuxtaposicion de los proyectos de las facultades sino que debe reflejar un
proceso de reflexién comun, a fin de superar la tradicional fragmentacion de las facultades.



Unidos y los vicecancilleres en el caso de Gran Bretafia. Esta propension a reforzar la
jerarquia interna en las universidades, tanto en el nivel del establecimiento como de las
unidades organizacionales menores, tiende a su vez a debilitar las instancias
deliberativas y de los modos de decision colegiados, donde tienen preponderancia
historica las categorias de actores universitarios de raiz académica, que configuran

nuevas relaciones con los otros actores del gobierno del sistema.

Finalmente, cabe anotar un aspecto hasta cierto punto paraddjico de estos procesos de
cambio acontecidos en los Ultimos afios. Las transformaciones operadas en el nivel de
las relaciones de poder al interior de los establecimientos, en particular el
fortalecimiento de los ejecutivos unipersonales (Musselin and Mignot-Gérard, 2002; El-
Kawas, 2002), o en el marco del sistema de educacién superior (Musselin, 2010), se han
producido sin que mediaran necesariamente nuevos cambios en la estructura normativa
del gobierno de las instituciones universitarias o en el encuadre legal que regula el
conjunto del sistema. Mas bien, se trata de mutaciones que sin alterar la estructura
formal de gobierno, heredada de los afios 70 u 80, se han ido produciendo en las
dinamicas de funcionamiento de las estructuras, procesos y estrategias de los actores, y
que han modificado sensiblemente los modelos de gobernanza tal como los conociamos

hace un par de décadas atras.

¢Cambios radicales sin grandes reformas? El caso de las universidades francesas

Desde la puesta en vigencia de la Ley Faure de 1968, que abolio las viejas facultades y
cred universidades multidisciplinarias, y de la Ley Savary de 1984, que modifico la
estructura de gobierno, se vienen produciendo cambios que han transformado el antiguo
modelo de confederacion de facultades, que caracterizaba a la universidad francesa, por
una concepcion mas colectiva de universidad; a punto tal que algunos investigadores
han calificado a dicho proceso como el del efectivo “surgimiento” de la “universidad”

francesa (Musselin, 2001).

Tradicionalmente, en el gobierno de las universidades europeas la autoridad se
distribuia entre el polo de la oligarquia académica y el de la burocracia estatal, mientras
que en el nivel intermedio no se configuraba una fuerza autonoma (Clark, 1983). En
términos generales, la universidad francesa es dirigida por un presidente y las facultades

por decanos, y aunque ambos son académicos elegidos por los miembros de los cuerpos



colegiados del nivel organizacional correspondiente, las posiciones de poder han sido
muy diferentes dado el lugar preponderante de las facultades en la tradicion francesa.
Frente al poder de los decanos, el rol del presidente se definia como un primus inter
pares gque mediaba en los conflictos internos y representaba los intereses de la

universidad en el exterior.

Sin embargo, los ultimos afios han sido testigos de un cambio profundo; en la
actualidad, los presidentes se ven a si mismos definiendo prioridades institucionales al
ejercer un rol més intervencionista en base a un proceso de profesionalizacion de la
funcién de liderazgo (Musselin & Mignot-Geérard, 2002) y a una creciente
concentracion de recursos. Asi, el fortalecimiento de la gestién universitaria ha
convertido al presidente de la universidad en el principal interlocutor del ministerio para
los asuntos concernientes a su institucion, lo cual genera tensiones al interior del
gobierno por la resistencia de otros actores a perder sus tradicionales posiciones de
poder (Musselin & Mignot-Gérard, 2002). A diferencia de otras universidades europeas,
la emergencia de un liderazgo fuerte en los rectorados de las universidades francesas no
ha conducido a un debilitamiento automético del poder de los decanos, sino que ha
planteado un escenario mas complejo de tensiones, cooperacion y conflicto en las

relaciones en el plano de los poderes ejecutivos (Mignot-Gérard, 2003).

Por su parte, la dindmica generada en los espacios colegiados es hoy menos conflictiva
que en la década del 80 —cuando los espacios de gobierno se democratizaron con la
participacion de nuevos miembros como los estudiantes, los profesores asistentes y el
staff administrativo—, pero son nuevas las relaciones que se establecen entre estos
cuerpos Yy las autoridades ejecutivas. En la actualidad, los 6rganos colegiados de
representacion multiple (consejos consultivos de investigacion, ensefianza,
administracion) han ganado nueva dinamica y se han convertido en actores importantes
en los procesos de toma de decisiones. Claro que esto no supone, como sostienen
Musselin & Mignot-Gérard (2002), un funcionamiento autonomo: el presidente tiene
influencia tanto en los criterios usados para la estructuracion de la agenda de los
consejos como en el proceso decisorio, en la medida en que estos cuerpos son
conducidos por algin miembro del equipo de gestion presidencial. En cambio, los
cuerpos colegiados de raigambre mas tradicional, como el Senado, donde se retnen los
profesores-investigadores de mayor trayectoria de la universidad, muestran mayores

lineas de tension con las iniciativas que “bajan” del vértice de la nueva pirdmide



ejecutiva, y es relativamente comun que dichas politicas sean rechazadas o aprobadas —

después de largas deliberaciones— por escaso margen.

En términos generales, las principales tendencias de cambio que experimenta el
gobierno de las universidades francesas, en el marco de una configuracion universitaria
que otorga mayor autonomia a cambio de mayores exigencias en la gestion de sus
propios recursos, podrian resumirse en dos puntos principales. En primer lugar, dentro
de un escenario de fortalecimiento general de las autoridades ejecutivas frente a los
cuerpos colegiados, se destaca el fortalecimiento relativo de la autoridad ejecutiva del
nivel universitario por sobre el peso de los decanatos de cada facultad. En segundo
término, la nueva relacién de primacia ejecutiva no ha tenido un caracter uniforme, sino
que ha mostrado una pauta diferencial. Asi, especialmente en los procesos de decisiones
que involucran la distribucién de recursos, los consejos universitarios de representacion
multiple parecen trabajar como “cuerpos que controlan”, limitando las posibilidades de
accion del equipo presidencial, pero al mismo tiempo, en la medida en que se toman
decisiones, juegan un rol central como soporte de las autoridades méaximas al otorgar
legitimidad a sus propuestas sobre la base de cambiantes esquemas de alianzas entre el
equipo presidencial y el cuerpo consultivo. En este caso, y contrariamente a lo que
sucede en las universidades de Inglaterra o de los Paises Bajos, el fortalecimiento del
equipo ejecutivo en las universidades francesas no fue de la mano con el debilitamiento
del estos cuerpos deliberativos (Mignot-Gérard, 2003). Pero una realidad diferente se da
en los cuerpos académicos mas tradicionales, donde la pérdida de su antigua posicion ha
corrido en paralelo con el fortalecimiento relativo de otros actores estratégicos que

participan en el gobierno universitario.

Profundizando una tradicién. El caso de las universidades de Estados Unidos

La autoridad en el gobierno de las universidades norteamericanas se concentro
tradicionalmente en la forma de patronatos y en el ambito de la burocracia
administrativa, con menor injerencia de la oligarquia académica y con muy escasa
influencia del poder gubernamental (Clark, 1983: 188). En este sentido, la estructura
interna del gobierno de las universidades, que ha permanecido igual por décadas,
constituye un esquema jerarquico compuesto por las Juntas de Gobierno o Directiva —

con una fuerte presencia de miembros externos que representan el interés general—y el



presidente como jefe ejecutivo con autoridad para tomar decisiones en todos los
aspectos de la universidad. El presidente tiene una importante demanda externa al
representar a la universidad ante la sociedad y concentrar su esfuerzo en promover
nuevos proyectos asi como también en asegurar su financiamiento. La estructura
ejecutiva se completa con un conjunto de vicepresidentes especializados a cargo de
funciones como las finanzas, la administracién, los asuntos académicos y los asuntos

estudiantiles.

Ahora bien, segin observaciones mas recientes, las presiones de un contexto politico,
econdémico e institucional mas complejo han ido induciendo a que el rol externo del
presidente se esté convirtiendo en el dominante. Al mismo tiempo, los decanos han
comenzado a asumir amplias responsabilidades administrativas, por lo que su papel esta
mudando desde la gestién rutinaria de cuestiones académicas a la toma de decisiones
sobre un amplio espectro de asuntos: planificacion, presupuesto, contratos. En este
sentido, los cambios en la distribucién de la autoridad supusieron cuotas de mayor
poder para los decanos en la medida en que, dado el rol més activo en la busqueda de
recursos, han ganado mayor responsabilidad y autonomia respecto de las altas
autoridades universitarias. Por otro lado, ellos también han obtenido poder procedente
de las filas de los académicos, en la medida en que los departamentos —locus por
excelencia de las decisiones sobre curricula, titulos, contratos y promocion del personal
académico en el modelo tradicional- han ido perdiendo buena parte de su antigua
influencia. En este sentido, estos cambios han contribuido a inducir mayores cuotas de

autoridad en las oficinas de los decanos (El-Kawas, 2002).

Por otro lado, los cuerpos colegiados donde participan tradicionalmente los académicos,
como el Senado, arrastran una historia de frustraciones basada en el alto grado de
ineficiencia en su funcionamiento. Sin embargo, para autores como El-Kawas (2002), el
rol de los académicos se vio fortalecido cuando comenzaron a participar en los Consejos
de Planificacion o Comités de Planes Estratégicos que algunas universidades han
establecido como estructuras paralelas a las tradicionales. Sin embargo, dicha
participacion es limitada tanto en términos cuantitativos como cualitativamente, porque
los miembros no son elegidos por su propio claustro sino apoyados por la

administracién central.



Finalmente, la tendencia histérica de una administracion central fuerte en cada
institucion ha cobrado en los dltimos afios un nuevo impulso. Tanto si se la observa
desde el punto de vista de su peso cuantitativo —su estructura a menudo duplica la de los
académicos (Sporn, 2007)—, como si se la analiza desde una perspectiva mas cualitativa:
la diferenciacion funcional del espacio del ejecutivo lleva a que cada vez mas areas
especificas pasen por su control, desde las tareas de fomento y recaudacion de fondos a
nuevas labores de planificacion, pasando por cuestiones relativas a los asuntos externos,

la educacion continua y a distancia, y otras (EI-Kawas, 2002).

El nuevo impulso “gerencialista” frente a la tradicion académica: el caso de las universidades inglesas

El modelo britanico tradicional ha combinado una significativa autoridad de los
académicos y sus cuerpos colegiados con una menor influencia de los patronatos y
administradores, asi como también un bajo grado de injerencia gubernamental en los
procesos de toma de decisiones. Incluso la creacion del Comité de Subvenciones
Nacionales (University Grants Committee), encargado de la distribucion de los fondos
estatales, no alterd esa ecuacion, en la medida en que ese cuerpo estaba conformado por
profesores y por funcionarios universitarios (Clark, 1983). En esta configuracion, los
dos cuerpos que han ocupado una posicion central son el Senado, integrado por
profesores que deciden sobre asuntos académicos, y el Consejo Universitario, con
mayoria de representantes legos, que tiene a su cargo la administracion de la institucion.
Al frente de la institucion se encuentra el vicecanciller (presidente o rector de la
universidad), quien tradicionalmente es elegido por un comité conformado por dichos

cuerpos.

Como resultado de las necesidades institucionales frente a un nuevo contexto, que
obliga a enfrentar mayores y diversificadas demandas con escasos recursos, la
introduccion de estrategias de gestion “managerialistas” -ligada a una vision
institucional donde empiezan a predominar los valores empresariales antes que los
culturales— ha modificado la estructura tradicional de gobierno, al desplazar el poder
desde los académicos y sus departamentos hacia el nivel central de la institucién. En
este derrotero, el Reporte Jarrat de 1985 marcé un punto de inflexion, al promover una

nueva estructura de gestion de jefes ejecutivos en lugar del rol anterior al estilo de un



primus inter pares apoyados en el respaldo y el control de los departamentos

academicos (Kogan & Hanney, 2000).

Como lo han hecho notar diversos observadores, encontramos ahora ejecutivos mas
fuertes, a la par que se evidencia un debilitamiento de los 6rganos colegiados. La nueva
relacion entre el ejecutivo y los espacios colegiados puede ilustrarse de la siguiente
manera: de un vicecanciller que iba al Senado, escuchaba las diferentes visiones sobre
un tema en cuestion y al final de la discusion promovia el consenso, se ha pasado a un
vicecanciller que desde el principio tiene en claro cuél es la mejor decision a tomar
(Kogan & Hanney, 2000). Asi, el vicecanciller es ahora el portavoz de su institucion
frente al Estado, y también es agente clave en nuevas y variadas areas de gestion, que se
suman a sus anteriores funciones como negociador interno entre diferentes actores de la
institucion (Askling & Henkel, 2000). No es de extrafiar, entonces, que en los dltimos
afios, quienes fueron nombrados para ocupar esos puestos debieron mostrar un renovado

perfil profesional (Kogan and Hanney, 2000).

Por su parte, este nuevo paradigma de gobernabilidad trajo un incremento y fuerte
trabajo administrativo en todos los niveles de la institucion. Los requerimientos para
producir los planes estratégicos de la institucion han expandido y vuelto méas complejas
las responsabilidades y las tareas administrativas. Asimismo, estos cambios han
generado un nuevo balance de poder entre académicos y administradores: mientras los
primeros se han desplazado hacia un nuevo esquema de gerenciamiento, los segundos
han incrementado su participacion en la formulacién —y no sélo en la implementacion—
de decisiones y politicas institucionales. En este sentido, es que los estudiosos de este
fendmeno ofrecen una radiografia matizada de este proceso en marcha: mas alla de las
evidencias de concentracion en la piramide de decision de las instituciones, y del mayor
peso de los administradores, los académicos britanicos no han perdido totalmente su
influencia a manos de la burocracia universitaria (Askling & Henkel, 2000; Kogan &
Hanney, 2000).

Un acercamiento a los casos latinoamericanos

Al desplazarnos de los paises centrales a los casos de la periferia latinoamericana es

evidente que el cambio de geografia involucra profundas diferencias de temporalidades,



de entornos socioeconomicos y politicos, de tradiciones culturales, de matrices
institucionales, de experiencias histéricas y de proyectos. Resumir los maltiples rostros
de esta diversidad, tanto en la relacion que va de la periferia al centro, como la que se da
al interior de las realidades de la educacion superior en Ameérica Latina, excederia
largamente las modicas intenciones de este ensayo. Por tanto, bastard decir a guisa de
introduccion que es necesario atender a dos elementales coordenadas de analisis a
efectos de contextualizar la problematica del gobierno en las universidades de nuestra

region.

El primer eje se refiere a la trayectoria histérica de la configuracion universitaria
latinoamericana, fuertemente moldeada por las tradiciones simbdlicas y
organizacionales del movimiento de la Reforma Universitaria del ‘18. Mas alla de las
diversidades nacionales, de las experiencias historicas disimiles, de los quiebres
institucionales y de los ciclos al alza o0 a la baja en la fortaleza relativa de esa tradicion,
es necesario prestar especial atencion a los moldes politico-institucionales especificos

que han intentado conjugar los principios de “autonomia” y “cogobierno” universitario.

La segunda coordenada se ubica en cambio en un plano historico y estructural mas
cercano en el tiempo, pero mas amplio en su pretension de integrar el entorno “macro”
al andlisis de la dindmica universitaria. De acuerdo con este segundo eje, la
problematica especifica del gobierno de las instituciones de educacion superior ha de ser
leida en el marco de una “doble transiciéon”, tanto socioecondémica como politico-
institucional, por la que han atravesado los paises latinoamericanos en el Gltimo cuarto
de siglo. En lo que se refiere a la transicion socioeconémica, los programas de ajuste y
reestructuracion aplicados, con particular énfasis a lo largo de las décadas de los afios
80 y 90, han reemplazado al viejo modelo de desarrollo de posguerra por un esquema
basado en la sistemética liberalizacion del mercado y la creciente privatizacion y
transnacionalizacion de las economias. En este proceso, a su vez, se ha venido
redefiniendo el papel del Estado como regulador de la esfera econdémica y en su relacion
con actores sociales estratégicos. Por su parte, los procesos de democratizacion han
significado un notable cambio en el patron legitimador de normas —escritas y no
escritas— que regulan el acceso, distribucion y ejercicio del poder politico tanto en la
escala macro social como en diferentes instancias de la sociedad. Seguramente, a medio

camino entre estas grandes transformaciones historicas, es donde convendria ubicar el



cambiante lugar que ha venido ocupando la universidad en esta renovada trama de

relaciones entre Estado, el mercado y sociedad civil en América Latina.

Encuadrados, pues, en estas consideraciones, podemos puntualizar algunos rasgos muy
generales que tipifican la experiencia politico-institucional del gobierno universitario en
Ameérica Latina. En principio, a diferencia de los directivos de las universidades
norteamericanas 0 europeas, que juegan un papel principalmente gerencial en la vida
institucional, en buena parte de nuestra region los rectores —y en menor medida los
decanos— son figuras de caracter predominantemente politico, que obedecen a la
necesidad de mantener ciertos equilibrios internos y externos. Asi, la designacion o
eleccion de la maxima figura de autoridad universitaria es siempre un complicado juego
de relaciones de poder, reguladas por normas explicitas y por reglas no escritas, que
suele involucrar a actores universitarios y no universitarios (partidos politicos,

autoridades estatales, organizaciones gremiales, colegios profesionales).

Por otra parte, sobre un trasfondo de normas y practicas de antigua data, las estructuras
de gestion y las formas de gobierno han estado cambiando bajo el juego de nuevas
politicas universitarias que introdujeron, entre otras innovaciones, la evaluacién y el
financiamiento selectivo (Kent, 1999; Ibarra Colado & Rondero, 2001; Acosta Silva,
2010). Como ha sefialado Rollin Kent (1999), los universitarios han recibido sefiales
claras de que no habria aumentos significativos en los subsidios ordinarios y, por lo
tanto, que el crecimiento del presupuesto dependeria de estrategias innovadoras que
emprendiera cada institucion. En este sentido, la ampliacion y diversificacion de fuentes
de financiamiento, centradas en la multiplicidad de programas especiales, han requerido
elevar la capacidad de gestion y de respuesta de las universidades para acceder a esos

recursos (Porter, 2004).

Finalmente, es posible observar —de manera analoga a lo que se ha constatado en el caso
de los estudios provenientes de los paises centrales— una pauta recurrente en numerosas
y diversas experiencias universitarias, en el sentido de un fortalecimiento paulatino de
las estructuras de gestion directiva de las instituciones de educacion superior en
América Latina. Sin embargo, este patrén, a diferencia de las experiencias europeas o
norteamericanas, no ha sido —en la mayoria de los casos— el resultado de proyectos y
disefios de reorganizacion inspirados por teorias gerenciales, que priorizan la eficiencia

y la productividad, o fruto de planificaciones estratégicas participativas de la comunidad



universitaria. Mas bien, lo que diferentes investigadores han destacado es que los
cambios en las estructuras y dinamicas del gobierno universitario mucho han tenido que
ver con la interaccién —inestable y conflictiva— entre el funcionamiento de cada
institucion y las presiones externas generadas por las politicas pablicas dirigidas al
sector universitario, lo que dio lugar a una serie diferenciada de casos en los que se
yuxtaponen diversos procesos de adopcion, innovacion y resistencia (De Vries e Ibarra
Colado, 2004; Krotsch et al., 2007; Acosta Silva, 2010).

¢Reformando la herencia reformista? Aproximaciones al caso argentino

Con un derrotero nacional signado por los reiterados quiebres politicos y la
inestabilidad institucional, este ultimo cuarto de siglo ha sido testigo del mas largo
periodo de vigencia del régimen democratico en nuestro pais, y en este marco, las
universidades publicas —y sélo a ellas nos referiremos en estos apuntes— han gozado de
la mas extensa etapa de practica autdnoma y cogobernada de su historia. Esta ya
dilatada experiencia ha terminado por consolidar dos principios constitutivos del sentido
politico del gobierno universitario en la Argentina que hunden sus raices en un lejano

pasado?.

Por un lado, en el nivel de los principios de organizacion del gobierno, la estructura
colegiada de ejercicio del poder, asociada a algin esquema de delegacién ejecutiva (en
la persona de un decano o rector) ha sido una pauta constante, que hasta encuentra
asidero en la primera normativa universitaria (Ley Avellaneda, 1885). Asi, este formato
colegiado (asambleas, consejos superiores, consejos académicos o directivos) ha
pervivido incluso a lo largo de vastos tramos autoritarios, cuando los integrantes de
dichos cuerpos eran miembros surgidos por delegaciéon y no por representacion (por
ejemplo, decanos como integrantes de los consejos superiores). Por supuesto, ha sido
especialmente en etapas de normalizacion democratica —y de democracia normalizada—
cuando estas distintas instancias se han abierto a la participacion de representantes de
los diferentes estamentos universitarios, y han marcado una acentuada impronta
“inclusiva” en la tradicion del cogobierno argentino, aun en una comparacion con

muchas otras experiencias latinoamericanas (Velasquez Silva, 2005). Queda, en todo

2 Como sefialamos en la introduccion de este trabajo, dejaremos fuera de nuestra consideracion el planteo
de esta problematica al nivel del gobierno del sistema de educacion superior.



caso, para el detalle histérico méas fino recordar las significativas divergencias entre
distintas experiencias autoritarias (por caso, la recuperacion del ideario reformista por
parte del golpe de 1955 frente a la trdgica intervencion militar de 1976), o las
cambiantes y en buena medida discordantes visiones que elaboraron los dos grandes
partidos nacionales respecto, tanto de la regulacion del sistema de educacion superior,
como del sentido del gobierno de las instituciones universitarias (por caso, una lectura
mas “regulacionista” del sistema y un sesgo favorable a la incorporacion de los
trabajadores no-docentes dentro del “demos” universitario como posicion mas afin
dentro del peronismo, frente a una defensa mas “autonomista” ligada a una vindicacion

més fuerte del papel del sector de “graduados” dentro del radicalismo)®.

Pero desde otro angulo, en el plano de los principios legitimadores del gobierno, las
instituciones universitarias argentinas, en todos sus niveles, se han nutrido de un
trasfondo simbdlico sustentado en la pertinencia de distribuir el poder en diferentes
centros y espacios de decision, consagrando siempre alguna forma de
corresponsabilidad en la conduccion de las universidades. En este sentido, los
fundamentos del poder politico-académico han tendido histéricamente a privilegiar la
deliberacion, el procesamiento colectivo de conflictos, la elaboracién de consensos, la
distribucion medianamente equilibrada de responsabilidades y los controles mutuos
entre distintos sectores, disciplinas y actores, antes que garantizar objetivos de
eficiencia de gestion basados en estructuras méas concentradas de los procesos de toma
de decisiones (Chiroleu et al., 2001).

Sobre esta larga experiencia, la recuperacion democratica de 1983 inscribi6é un intento
hasta cierto punto “restauracionista” de los postulados reformistas tal como habian sido
plasmados en la estructura normativa que habia estado vigente en las universidades
argentinas a partir de la caida del primer peronismo (1955). Pero en este regreso al
pasado, a efectos de retomar una tradicion simbélica y organizacional identificada con
uno de los periodos mas creativos de la historia universitaria local, dos rasgos politico-
institucionales (no plenamente originales pero si renovados en sus alcances y sentidos)

comenzaron a tener una fuerte presencia desde entonces.

* No est4 de méas recordar que estos posicionamientos se invierten como un guante a la hora de entender la
relacion del Estado con las organizaciones gremiales: el peronismo se vuelven maés “autonomista”
(cuando estan en juego sus propias estructuras sindicales) alli donde el radicalismo se revela como mas
“regulacionista”.



El primer rasgo se refiere a la fuerte partidizacion de la vida universitaria argentina
(Krotsch, 2002), en particular en lo que hace al segmento estudiantil aunque con impetu
desigual en los otros claustros: alli donde en periodos anteriores los cauces de
participacion y las banderias identitarias configuraban proyectos de amplio espectro
(“humanismo” versus “reformismo”, o la confrontacion “laica” o “libre”, para citar dos
fracturas emblemaéticas), ahora las vertientes participativas y los vehiculos de
identificacion seran basicamente cubiertos por organizaciones partidarias®. Como lo ha
destacado una nutrida bibliografia, el funcionamiento del gobierno de las instituciones
universitarias esta atravesado por los estrechos vinculos con el campo politico
partidario, en tanto y en cuanto las posiciones y lealtades se construyen por fuera de los
cuerpos colegiados, al margen de los estamentos, de las pertenencia disciplinarias u
organizacionales, y se ligan mas a los partidos politicos hegemdnicos en cada
universidad (Chiroleu et al., 2001; Mazzola, 2007; Bianco, 2003 y Stubrin, 2010). Por
cierto, también habrd que anotar a cuenta de esta dindmica partidista de las
universidades la fragmentacion politica que experimentaron los partidos argentinos,
especialmente entre la segunda parte de los 90 y la crisis del 2001, que desembocara,
entre otros cambios, en las nuevas formas de convivencia —con débiles grados de
institucionalizacion— de fracciones de partidos, brazos de organizaciones sociales o
movimientos territoriales en la vida politica actual de las universidades, en particular en

las grandes universidades metropolitanas.

El segundo rasgo que corresponde destacar de la légica de construccion del poder
universitario esta dado por la presencia de un alto componente corporativo entre los
claustros que participan en la politica universitaria. En tal sentido, buena parte de la
dinamica que marca el ritmo de la lucha de poder en la universidad —y que hunde sus
raices en estratos méas profundos de la cultura politica dominante en el pais— obstaculiza
la posibilidad de generar lazos entre los diferentes sectores, dificulta el compromiso con
intereses universitarios mas generales o de mas largo alcance, y privilegia lineas de
fractura sobre la base de distintas modalidades de reivindicaciones estamentales de
corto plazo (Suasnébar, 1999; Chiroleu et al., 2001; Naishtat y Toer, 2005; Mazzola,
2007).

* Una narrativa del auge, en los primeros afios 80, y del posterior ocaso de las agrupaciones
independientes en las grandes universidades nacionales, nos entregaria un cuadro aleccionador de los
mecanismos y procesos de construccion politica de las hegemonias partidarias.



En este contexto, los afios 90 trajeron dos novedades al escenario universitario
argentino: por un lado, un conjunto de politicas de reforma de corte “regulacionista”,
centradas en la logica de la evaluacion, la acreditacion y la distribucion orientada del
financiamiento a través de programas especiales, que a la vez que replantearan las
relaciones entre Estado y universidad, avivaran diversos planteos criticos y conflictos a
lo largo de todo el campo de la educacién superior. Por otro, la creacion de un gran
namero de nuevas universidades, muchas de ellas con formatos de gobierno hasta cierto
punto innovadores respecto de los modelos organizacionales mas clasicos, aunque con
un aire de familia comdn con las coordenadas historicas por las que ha discurrido el
gobierno universitario en el pais. Entre las nuevas modalidades a destacar (aunque con
antecedentes y particularidades institucionales que no viene al caso detallar ahora),
sefialamos el significativo fortalecimiento —normativo y practico— de los ejecutivos
unipersonales, la integracion plena en los cuerpos colegiados de las autoridades con
responsabilidades de menor nivel gerencial (directores de carrera o de departamento), y
con ello, el mayor peso relativo del sector de profesores-investigadores frente a las
representaciones de estudiantes, graduados o “no-docentes”, y en algunos casos, la

introduccion de mecanismos de eleccion directa para cargos unipersonales.

Con estos rapidos apuntes como telén de fondo, tal vez sea posible entender mejor la
emergencia en los Gltimos afios de una creciente preocupacion —que entreteje los
intereses académicos con el debate politico— sobre el gobierno universitario. En tal
sentido, junto a una amplia agenda de temas especificos (evaluacion, calidad,
financiamiento), lo que estratégicamente se ha comenzado a poner en entredicho es
tanto la l6gica organizativa del gobierno de las universidades publicas argentinas como

sus fundamentos normativos.

Principes, burdcratas y gerentes: El gobierno universitario en México

Como herencia colonial, el gobierno de la universidad mexicana se estructuré a partir de
una figura fuerte como el rector y de un espacio de representacion colectiva de los
intereses de los universitarios con funciones de deliberacion y consultas. ElI Claustro
Universitario, como maximo érgano de gobierno, era un espacio presidido por el rector
pero en el que también contaban con voz y voto los estudiantes y profesores. Sin

embargo, se considera que el gobierno de la universidad era una extension del gobierno



de la iglesia y el reino espariol, en la medida en que los miembros eran nombrados por
el poder real. Esta estructura cerrada y controlada jerarquicamente fue afectada tanto
por los movimientos independentistas como por los acontecimientos cordobeses que
colocaron en el campo politico latinoamericano el tema universitario. De modo que en
el inicio del siglo XX los estudiantes alcanzaron la mas alta participacion en el gobierno

de las universidades mexicanas.

En 1929 se reconoce en la Constitucion la autonomia universitaria. Sin embargo, en el
contexto posrevolucionario esta condicion adopto diferentes esquemas en funcion de la
relacion que las universidades establecian con el gobierno nacional y local: por un lado,
el modelo de la Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM) que representaba
la autonomia propiamente dicha y, por otro lado, las universidades que se sumaron al
proyecto del Estado revolucionario mexicano, donde la “heteronomia” fue el rasgo
principal. En este contexto, el rector se convierte en una figura del poder politico antes

que el representante del poder de los académicos.

Recién durante los afios 90 varias universidades publicas estaduales (por ejemplo, las de
Veracruz, Guanajuato o Guadalajara) alcanzaron la autonomia juridica en sus
respectivos contextos locales a partir de la reforma de sus leyes orgénicas, una
autonomia politica, académica y administrativa que durante un largo periodo (1930-
1970) habian ejercido de facto mas que de jure. Estos cambios en la condicidn juridica
estan relacionados con el entorno de politicas de educacidon superior basadas en la

evaluacion e incentivos al desempefio institucional de las universidades.

En este marco se han generado transformaciones en la organizacion del gobierno
universitario que tienden a un significativo proceso de burocratizacion de la vida
académica de las universidades (Ibarra Colado, 2001; de Vries e Ibarra Colado, 2004),
asi como también al fortalecimiento del nucleo directivo de la universidad,
especialmente en la figura del rector y su equipo (Porter, 2004; Acosta Silva, 2010).
Estos procesos se manifiestan, entre otras tendencias de cambio, por: a) la emergencia
de estructuras paralelas de gobierno, de modo que los procesos de toma de decision
sobre nuevos temas no transitan por las estructuras formales constituidas en cada
universidad (Acosta Silva, 2010), y se desplazan desde los 6érganos colegiados a
comisiones ad hoc y adoptan un caracter mas técnico que politico (de Vries, 2001); b) el

desplazamiento de antiguos actores estratégicos de la universidad como sindicatos,



organizaciones estudiantiles, grupos politicos partidistas (Acosta Silva, 2010; Kent,
1998; de Vries, 2001); c) el incremento de la burocracia universitaria en la gestion y
administracion de las universidades (Acosta Silva, 2010.), y d) cambios en el perfil y la
figura de los rectores, en la medida en que se le sumaron a las tradicionales funciones de
coordinacion administrativa y representacion politica de sus instituciones, nuevas
funciones como “la promocion e instrumentacion de ciertos programas publicos al
interior de las universidades, la ampliacion de las capacidades de direccion y gestion
intra y extrainstitucionales, la administracion estratégica de acciones y planes, la
elaboracion de regulaciones y propuestas para mejorar la rendicion de cuentas, la
evaluacion, la planeacion institucional” (Acosta Silva, 2010: 17). De este modo, emerge
la figura del gerente o rector-empresario (Kent, 1999), o la figura del rector como
planeador académico (Porter, 2004) o figuras mas complejas como el perfil que
combina las capacidades del politico (El Principe de Maquiavelo), con el expertise del
burdcrata profesional (fiel al modelo weberiano) y el gerente de las politicas
institucionales (la figura de la Nueva Gestion Publica) (Acosta Silva, 2010).

Por otra parte, los cambios en el gobierno universitario afectaron mas el estilo de
gobernar que las estructuras formales (de Vries, 2001) y cuando se produjeron cambios
en las estructuras legales (como creacién de juntas directivas, de gobierno o
universitarias, conformadas tanto por representantes externos como internos de la
universidad), estas modificaciones tendieron a fortalecer la autonomia institucional
respecto del poder central; disminuir el activismo politico en la designacién de los
rectores —tan presente en las décadas pasadas—, e incrementar la capacidad ejecutiva de

las decisiones y politicas universitarias estratégicas (Acosta Silva, 2010).

En lo que respecta a la relacion entre las instancias unipersonales y colegiadas, Ibarra
Colado (2005) ha sefialado que la universidad como corporacion burocratica ha asumido
formas empresariales de conduccion, en las que las estructuras colegiadas de gobierno
se ven desplazadas por unidades ejecutivas o en las que las figuras unipersonales
adquieren mayor capacidad para direccionar los procesos de toma de decisiones. No
obstante, también ha sido puntualizado que el modelo tradicional, de caracter mas
vertical, transitdo hacia formas mas horizontales pues se agregaron nuevas figuras de
representacion y oOrganos colegiados en las estructuras intermedias y bajas de la

organizacion (Acosta Silva, 2010).



Por ultimo, es importante destacar que la mayor presencia de practicas empresariales y
burocraticas no significa que haya desaparecido la negociacion y el juego politico como
modus operandi de la vida universitaria (de Vries, 2001). Muy por el contrario, las
reglas, procedimientos y tiempos de la eleccion rectoral, que movilizan a las fuerzas
politicas desde la base de la institucion, articulando un conjunto de decisiones que se
van tomando en diferentes espacios y niveles de la organizacién del gobierno
universitario, siguen presentes en el gobierno de las universidades mexicanas (Acosta
Silva, 2014). Ello implica que a los viejos problemas, soluciones y practicas politicas de
la gobernabilidad universitaria, se han sumado los “nuevos” problemas de la gobernanza
institucional, derivados de las formas y estilos de la coordinacién gerencial aclimatados
en el seno de los nuevos entornos de politicas publicas que constituyen la fuente
principal de restricciones, oportunidades e incertidumbres de los gobiernos

universitarios.

El gobierno universitario en cuestion

Esta rdpida excursion por la discusion internacional y regional sobre el gobierno
universitario nos permite ahora delimitar —aunque mas no sea de manera tentativa-
algunas orientaciones conceptuales a fin de enfocar los estudios de caso seleccionados,
especificar el nivel de andlisis en que se estudiara la problematica y precisar algunos

términos del debate.

Por de pronto, la mirada analitica que anima estas notas podria ser resumida a partir de
la combinacién de tres perspectivas que a nuestro juicio permiten integrar el estudio
interno de la universidad con la compleja vinculacién con su entorno politico e
institucional (Cox y Courard, 1993). Cada uno de esos enfoques presta especial atencion
a un eje clave para comprender los problemas del gobierno de la educacion superior (las
politicas, los actores y las instituciones), pero en el entendido de que cada una de estas
perspectivas ofrece pistas que deben ser abordadas en su compleja articulacion en cada
caso concreto. Por un lado, la perspectiva politica del andlisis de politicas publicas nos
permite entender los cursos de decisiones especificas tomadas por las autoridades
estatales a partir de una consideracion —critica y flexible- de la nocién de “ciclo de
politica”, de modo de indagar en la trama socio-historica que constituye una cuestion

publica y en las relaciones de poder que la atraviesan. Por otra parte, la mirada



sociopolitica de los actores del campo universitario nos permite poner en discusion los
aportes y debates entre diferentes autores centrados en el analisis de las estrategias de
los actores universitarios, los patrones de representacion institucional y los repertorios
de précticas politicas. Finalmente, la perspectiva organizacional orientada al analisis del
cambio universitario nos posibilita comprender las dinamicas, conflictos y tensiones que
recorren la universidad a partir de considerar las tendencias de crecimiento,
diferenciacion y complejizacion institucional, asi como la estructura y dindmica del

gobierno de las universidades.

En este cuadro, una nocién como la de “configuracion universitaria” —propuesta por
Christine Musselin— es utilizada para designar “el marco en cuyo seno se inscriben,
cobran sentido y funciona el tipo de gobierno desarrollado por los establecimientos, el
estilo de conduccién adoptado por la tutela y los modos de regulacién internos de las
disciplinas”. En otros términos, el concepto sirve para describir como se articulan tres
formas de accion colectiva: las universidades, las autoridades tutoras (gubernamentales,
ministeriales y otras) y la profesion universitaria. Desde esta vision, se desprende que
ninguna de las tres formas de accion colectiva puede ser analizada en forma
completamente independiente de las otras dos: “Ni las universidades, ni la tutela, ni la
profesion universitaria son espacios de interaccion autonomos”, pues cada una tiene
sentido “en el marco mayor de las interdependencias que los unen” (Musselin, 2001).
Por tanto, si bien en estas reflexiones nos concentraremos en el nivel de analisis propio
del gobierno de la institucién, y no en el del sistema universitario, necesariamente habra
que tener en cuenta como telon de fondo de nuestro analisis las transformaciones mas

generales que atraviesan el campo de la educacion superior.

A partir de este primer acercamiento “macro” es necesario descender al plano del
gobierno de las instituciones propiamente dichas, y aqui es oportuno recordar una serie
de distinciones clave. Por un lado, desde un punto de vista organizacional,
correspondera distinguir las nociones de gobierno, gestion y liderazgo universitario,
donde el primer término refiere a la estructura y a los procesos de toma de decisiones
que definen la mision y los objetivos estratégicos de la institucion, el segundo a la
estructura y a los procesos orientados a implementar o ejecutar decisiones
(administracion universitaria en la caracterizacion mas llana de Sporn (2007)), mientras
que el tercero se refiere a las estructuras y los procesos a través de los cuales los

individuos buscan influir en las decisiones de la institucion (Peterson y Mets, 1987). Por



otra parte, en un registro mas sociopolitico, abordar el gobierno universitario como
objeto de estudio supone un andlisis critico de las relaciones de poder y de autoridad en
la educacion superior, indagando en el sentido de las précticas, las estrategias y las
vinculaciones estratégicas entre los actores universitarios. En este sentido, las nociones
de gobernabilidad y gobernanza -mas alla de las disputas por su univoca
caracterizacion— pueden abrirnos una sugerente via de entrada a la cuestion (Aguilar
Villanueva, 1988 y 2006; Acosta Silva, 2001 y 2010; Camou, 2001 y 2010; Mayntz,
2006; Samoilovich, 2008).

Sin entrar en detalles, aplicando libremente estos conceptos al &mbito de una institucion
de educacién superior, entenderemos por gobernabilidad una propiedad, cualidad o
estado de las relaciones de gobierno, definida como un equilibrio dindmico entre las
demandas articuladas por los actores universitarios y la capacidad del sistema de toma
de decisiones para responderlas de manera colectivamente aceptada (legitima) y eficaz.
Mientras que podemos hablar de gobernanza universitaria como el entramado de reglas
y practicas (estructuras y procesos) que fijan los limites e incentivos para la
constitucién, funcionamiento y direccion de las relaciones de poder entre los actores de
una institucion académica. Partiendo de la distincion de Renate Mayntz, en su acepcion
méas amplia, la gobernanza (governance) hace referencia a las “diferentes formas de
coordinacion de la accién”, ya sea mediante jerarquias, mercados o comunidades;
mientras que la nocién mas especifica, se refiere a un tipo de proceso de toma de
decisiones “opuesto al del gobierno jerarquico”, esto es, que establece un modo de
ejercicio del gobierno méas ligado a instancias de negociacion, coordinacion o
cooperacion entre multiples actores de un campo de politicas (Mayntz, 2006). Con base
en esta segunda acepcion, autores como Aguilar Villanueva avanzan en una tesis mas
controvertida y desafiante que valdra la pena considerar en nuestra exploraciéon del
campo universitario. A su entender, el punto original de este concepto “consiste en
reconocer la insuficiencia del actuar del gobierno para dirigir su sociedad; dicho de otro
modo, la gobernacion en solitario del gobierno habria “perdido sentido y eficacia”, en la
medida en que asistimos “al trdnsito de un centro protagénico a un sistema de
gobernacion, en correspondencia con la complejidad y descentramiento de la sociedad
contemporanea” (2006: 135/6).

Asi, mientras la gobernanza tendera a ser considerada en nuestro analisis como una

trama institucional de précticas, y la gobernabilidad como una resultante de conflictos,



consensos y equilibrios entre actores, las acciones efectivas de planeacion, ejecucion e
implementacion de decisiones por parte de las autoridades competentes, sera la
mediacion politica productiva entre ambas; esto es, la gobernabilidad no sera
considerada solamente como una funcidn institucional de la “estructura de gobernanza”,
sino que asumiremos que los actores sociopoliticos concretos tienen —en una
configuracién universitaria dada— capacidades para tomar decisiones con variables
grados de autonomia, y que son capaces de transformar creativamente reglas,

instituciones y situaciones.

En este contexto de interpretacion utilizamos la nocion de paradigma de gobernabilidad
(Camou, 2001) para referirnos a un conjunto articulado de respuestas institucionalizadas
(visiones compartidas, reglas y practicas) que una comunidad politica o institucional
sustenta en pos de producir y aceptar ciertas soluciones a sus problemas de gobierno.
Desde esta perspectiva, un paradigma se apoya en una serie de acuerdos y
convergencias entre las élites dirigentes, ya sea por razones de “convicciéon” o por
motivos de “oportunidad” (Hermet, 1986), que logran un grado significativo de
aceptacion colectiva. Esos acuerdos se construyen al nivel de la cultura politica u
organizacional, amalgamando ideas y valores que conforman “modelos” de orientacion
legitimados; al nivel de las reglas del juego politico, configurando “férmulas
institucionales” (Coppedge, 1993), es decir, mecanismos para la agregacion de
intereses, el procesamiento de los conflictos, la deliberacién publica y la toma de
decisiones; y finalmente, en el plano las decisiones estratégicas, donde se construye un
cierto grado de acuerdo en torno a los modos de responder los desafios centrales de la

agenda de problemas y demandas.

De este modo, tanto por transformaciones estructurales al interior de nuestra
configuracién universitaria, como por nuevas demandas de actores del campo de la
educacidn superior, el clasico paradigma de gobernabilidad universitaria heredado de la
tradicion de la Reforma de Cdrdoba ha comenzado a mutar, al menos desde mediados
de los afios 90, hacia “alguna otra cosa”, para decirlo con las reconocibles palabras de
O’Donnell y Schmitter (1988, IV, 15) al hablar de las transiciones politicas
latinoamericanas. En su base, no ha dejado de ser “reformista”, en cuanto al apego a una
amplia y plural tradicién legitimadora, pero esta experimentado cambios en sus formas,
practicas y contenidos. Si bien su precisa caracterizacién requeriria de investigaciones

mas detalladas y extendidas, las reflexiones y conjeturas que podemos ensayar en estas



paginas pueden ofrecer un mapa Util para movernos por algunos senderos de la

cambiante geografia de la educacién superior latinoamericana.

Segunda parte. Gobernabilidad y democracia en la universidad argentina’
—Cada cual a su sitio —grité la reina con voz de trueno.

La gente empezd a correr en todas direcciones, estrellandose
unos contra otros. Sin embargo, al cabo de uno o dos minutos

de confusidn, estaban arreglados, y empez6 el juego.
Lewis Carroll, Alicia en el Pais de las Maravillas, VIII.

Las universidades nacionales argentinas son instituciones organizadas de acuerdo con
principios académicos y democraticos. Seria facil sefialar organizaciones que son
democraticas sin ser académicas (por ejemplo, los partidos politicos), o instituciones
que son cientificas sin estar guiadas por los principios de la democracia (laboratorios,
Academias, consejos cientificos, etc.). En un caso, se impone la l6gica de la igualdad
politica, la deliberacion colectiva y el voto del mayor nimero; en el otro se respetan las
reglas propias de la produccion de conocimientos, la validacion del saber, la experiencia
cientifica y las diferencias de mérito. Articular de manera equilibrada y productiva estos

principios es un desafio permanente de toda universidad moderna y dindmica.

Pero las universidades son también instituciones publicas que no estan, ni pueden estar,
aisladas de la sociedad que las sostiene, y que le demanda cada dia més calidad y
pertinencia en la ensefianza que imparte, las investigaciones que desarrolla o las
actividades de extensién, cooperacion o asistencia técnica que realiza. Como si esto
fuera poco, las grandes universidades modernas son —ademas- organizaciones complejas
en las que es necesario compatibilizar sus objetivos académicos, cientificos y culturales
con la gestion eficiente y transparente de recursos, la profesionalizacion de sus cuadros

administrativos o la coordinacién de funciones diferenciadas.

5 Agradecemos al Prof. Pedro Fiorucci (UNLP) por su asistencia de investigacion y al Dr. Sebastian
Varela (UNLP) por su asesoramiento metodologico; por supuesto, ninguno de ellos es responsable por
eventuales errores u omisiones.



Tenemos asi que la estructura y dindmica de la universidad viene definida por la
articulacién —tensa, compleja, conflictiva- entre estos diferentes principios, cuya
permanente redefinicion es objeto tanto del debate académico como de la controversia

politica.

En este marco de consideraciones, la siguiente premisa sirve de punto de partida de
nuestro analisis: si por largo tiempo el viejo paradigma reformista de gobernabilidad
universitaria, tal como fuera restaurado en los primeros afios de la recuperada
democracia argentina, tendio a naturalizarse en las universidades nacionales, desde hace
ya varios afios esa cristalizacion material y simbdlica ha comenzado a ponerse en

entredicho.

Esta situacion no puede ser desligada de un conjunto de transformaciones
institucionales y politicas producidas al interior del sector universitario argentino, y en
la relacion de éste con el Estado y sus politicas, pero también con los nuevos desafios
operados desde el mercado, tanto a escala local como global, que han comenzado a
instalar la discusion sobre el gobierno como nodo estratégico de la problematica
universitaria. Los factores que concurren a esta nueva situacion son multiples, pero al
menos es preciso citar los méas sobresalientes. Entre ellos cabe mencionar: la interaccion
conflictiva definida por la interseccion de un racimo de politicas de reformas, iniciadas
a comienzos de los afios 90, plasmadas en la Ley de Educacion Superior de 1995 (LES)
y continuadas hasta hoy, con la propia dinamica institucional, académica y politica de
las universidades, atravesadas por logicas de adopcién, adaptacion y resistencia; la
creacion de jovenes universidades con diferentes formas de organizacion del gobierno
de las instituciones, muchas de las cuales se hallan inscriptas en las tradiciones politicas
del peronismo universitario, escasamente representadas en las universidades de corte
mas antiguo del pais pero que encontraron en estas nuevas instituciones espacios
propicios de desarrollo y consolidacién; la emergencia de vehementes y nuevas
demandas provenientes de diversos actores del campo universitario, con particular
referencia al segmento estudiantil, que en algunos casos han desbordado los canales
institucionales de procesamiento de conflictos; y las exigencias —méas generales— de
diferentes actores politicos, econdmicos o de la sociedad civil, que han comenzado a
colocar los requerimientos de eficiencia, equidad, responsabilidad y transparencia en la

gestién publica como eje de sus preocupaciones (Krotsch et al., 2007).



Para analizar la dinamica de estos cambios sobre las viejas matrices del gobierno
universitario en este capitulo exploramos, y arriesgamos algunas hipdétesis, sobre las
modificaciones estatutarias en 26 universidades nacionales®, con especial referencia a
un amplio espectro de instituciones “nuevas” (creadas hacia los afnos *90) y “recientes”
(fundadas en la ultima década); tomamos como telon de fondo comparativo una
seleccion de universidades “tradicionales” (Cordoba, Buenos Aires, La Plata y
Tucumén) y un pequefio grupo de universidades que en su momento fueron
consideradas “modernizadoras” (Comahue y San Luis), creadas a principios de los ‘70

(Ver ANEXO con la tipologia de universidades bajo estudio).

Los cambios impulsados desde la “cuspide”: nueva legislacién y politicas de evaluacion y

financiamiento

Los afios ‘90 trajeron dos novedades tan controvertidas como fundamentales al
escenario universitario argentino, una referida al plano del marco legal, otra en relacion

con las orientaciones especificas de las politicas.

En primer lugar, la sancion de la LES permitid estructurar bajo un mismo paraguas
normativo el diversificado universo de la educacion superior (universitaria y no
universitaria, publica y privada); “jerarquizd” al sector en la estructura estatal con la
creacion de la Secretaria de Politicas Universitarias; y contribuyé a complejizar sus
relaciones al sumar a los tradicionales cuerpos intermedios, como el Consejo
Interuniversitario Nacional (CIN) y el Consejo de Rectores de las Universidades
Privadas (CRUP), tres nuevos organismos: el Consejo Universitario (CU), la Comision
Nacional de Evaluacion y Acreditacion Universitaria (CONEAU) y los Consejos
Regionales de Planificacion de la Educacion Superior (CPRES). Estas mutaciones
politicas e institucionales marcaron -siguiendo a Krotsch (2001)- el pasaje de una
coordinacion sistémica liviana y autbnoma a una mas densa de caracter policéntrico,
que expandio la administracion central aumentando sus capacidades y sus areas de

intervencion en ambitos tradicionalmente desregulados (Chiroleu e lazzeta, 2005).

En lo que se refiere al gobierno de las universidades la LES combind algunas

prescripciones especificas, que debian ser adoptadas por los respectivos estatutos

® La base de datos se construy6 sobre los estatutos vigentes en septiembre de 2013.



universitarios, con orientaciones generales que debian implementarse segun lo que
determinara cada una de las instituciones. Por ambas vias se termind abriendo un
proceso —en muchos casos conflictivo- de revision normativa, que derivd en la
configuracién de distintas modalidades de organizacion del poder universitario. A esto
se suma el hecho de que se introdujeron importantes diferencias entre el proyecto
original enviado al Congreso (1994) y el que finalmente fue aprobado un afio después;
entre ellas corresponde destacar que el proyecto original -en la composicién del demos
universitario- otorgaba primacia a los “profesores” (y no a los “docentes” como
categoria mas amplia que incluye a los auxiliares), y en lo que se refiere al mecanismo
de eleccion de autoridades unipersonales introducia el voto directo ponderado por
claustro. Ambos puntos son importantes porque —-mas alla de lo que finalmente
establecio la letra de la ley- instalé un debate crucial sobre los fundamentos mismos del

gobierno universitario.

En términos muy resumidos, la LES introdujo una serie de restricciones que las
universidades debian tener en cuenta a la hora de definir el disefio institucional de sus
esquemas de gobierno: a) consagrd la division de poderes definiendo funciones
ejecutivas a cargo de las autoridades unipersonales y funciones legislativas, de
definicién de politicas y de control, para los 6érganos colegiados; b) definié la
composicion del demos con tres claustros -docentes, no docentes y estudiantes-, dejando
librado a las instituciones la inclusion del claustro de graduados (con alguna restriccién
especifica: no podian tener relacion de dependencia con la universidad), asi como
también la forma de participacion de los no-docentes; y c) reemplazo el claustro de
“profesores” por la mas amplia categoria de “docentes”, a la vez que establecidé que su

participacion en los 6rganos de gobierno no podia ser inferior al 50%.

En segundo término, el otro vector de cambio impulsado “desde arriba” vino de la mano
de un conjunto de politicas de reforma de corte “regulacionista”, centradas en la logica
de la evaluacion, la acreditacion y la distribucion orientada del financiamiento a través
de programas especiales, que a la vez que replantearan las relaciones entre Estado y
universidad, avivaran diversos planteos criticos a lo largo de todo el campo de la
educacion superior. La orientacion de las politicas instal6 un modo de conducir el
cambio del sistema universitario que se mantiene a pesar de que se ha planteado en los
ultimos diez afios un discurso critico de las reformas de los anos ‘90 y la sancion de una

nueva legislacion ha entrado en agenda varias veces, expresando la intencion de



modificar el modelo instalado en la década anterior. La continuidad de algunas de las
politicas y programas paradigmaticos de aquellos afios estd asociada a la inclusion de
una serie de ajustes producto de procesos de negociacion con las universidades y grupos
de actores universitarios en un contexto donde la inversion en el sector universitario y
en el area de ciencia y técnica ha quebrado —hacia arriba- la tendencia de congelamiento
y retraso del sector (Chiroleu e lazzetta, 2012; Suasnabar y Rovelli, 2012; Marquina,
2012).

En este sentido, el gobierno de las universidades ha sido influido no so6lo por las
disposiciones de la legislacion nacional, sino también por el impacto de las politicas
universitarias inauguradas en los ’90. Al respecto, una serie de indagaciones sobre las
dinamicas generadas en las instituciones a partir de estas iniciativas postulan que las
mismas han contribuido a modificar las estructuras y logicas de funcionamiento del
gobierno asi como también han otorgado nuevos sentidos a las practicas de las
autoridades unipersonales en la medida en que son interlocutores privilegiados y se
convierten en actores clave del proceso de implementacion de politicas (Atairo, 2007).
Por otro lado, se ha considerado que las nuevas estructuras burocraticas vy
tecnoburocraticas creadas para la implementacion de “programas especiales” modifican
la estructura del gobierno con la emergencia de una “doble linea” de gestion y
conduccion, incidiendo significativamente en el proceso de toma de decisiones
(Suasnabar, 1999). Es asi que en lineas generales, las politicas han afectado el rol de las
autoridades unipersonales en tanto los sistemas de evaluacion y acreditacion les exigen
llevar adelante los procesos controlando los nucleos de oposicién, liderando el trabajo de
equipos técnicos asi como también involucrando a la comunidad vy, finalmente,
gestionando los planes de mejora que ayuden a superar las debilidades detectadas. A su
vez, los nuevos mecanismos de financiamiento basados en un amplio margen para su
gestion generan complicaciones de distribucidn interna que deben sortear los rectores y
decanos, lo que se suma a la diversificacion de fuentes que implica promover el desarrollo
de actividades de caracter emprendedor que parecieran en un principio estar lejos de las
actividades tradicionales de las universidades (Sanchez Martinez, 2012). Esta complejidad
en el rol de las autoridades directivas de diferentes niveles de gestion tiene como
contraparte que las gestiones obtienen un alto grado de legitimidad en tanto llevan a cabo

estas politicas con éxito (Alvarez de Campos, 2007).



Los cambios impulsados desde la “base” del sistema: el reclamo por mayor democratizacion del
gobierno universitario

Aunque las transformaciones de fondo que animan los cambios en las formas de
gobierno universitario en la Argentina responden a un conjunto multiple y complejo de
causas, algunas de ellas de larga data, la escenificacion publica de sus mas agudos
problemas es mucho més reciente. En tal sentido fue recién en los Ultimos afios cuando
se instald en la agenda universitaria argentina el reclamo por una “(mayor)
democratizacion” de las instituciones académicas’. Esta demanda —en el marco de
cuestionamientos mas amplios a la Ley de Educacion Superior, como asi también al
plexo normativo de distintas universidades nacionales- tuvieron su expresion mas
significativa en los conflictos generados en torno a las elecciones de autoridades
universitarias en varias instituciones de educacién superior (valgan como ejemplo, los
casos de la UBA y Comahue en el afio 2006, o los casos de la UNLP y la UNR al afio
siguiente). Estos conflictos, que tuvieron un fuerte protagonismo de las agrupaciones
estudiantiles, pusieron en el centro de la escena el reclamo por la “mayor
democratizacion” del gobierno de las instituciones, y en algunos casos, derivaron en
modificaciones estatutarias que incorporaron cambios sustantivos en materia de
gobierno. Asi, por ejemplo, en el caso del Comahue, cuyo estatuto se reformé en 2009,
se introdujo el claustro Unico docente (conformado por profesores y auxiliares),
mientras que en caso de La Plata, cuyo estatuto se modifico en 2008, la participacion de

los profesores en los Consejos Directivos se redujo del 50 al 44%.

Como han resaltado distintos autores, estos reclamos surgieron a partir de diversos
cuestionamientos sobre la composicién y el funcionamiento de los cuerpos colegiados,
la modificacion del mecanismo de acceso a los cargos unipersonales de gobierno
(eleccién directa o indirecta), o la incorporacién de nuevos estamentos de la propia
comunidad universitaria en el marco de lo reconocido por la LES. En particular, los
sectores estudiantiles han hecho hincapié en la sobre-representacion del claustro de
profesores (o del claustro docente) sobre el resto de los claustros (Kandel, 2005), pero
también los docentes y graduados han expresado su insatisfaccion por el bajo grado de

“ciudadania” universitaria, que afecta mas a algunas instituciones que a otras (Unzué,

2002).

’ Hablamos de una “mayor” democratizacién en el entendido de que los principios del gobierno
reformistas estan fundados en una concepcion y en una practica de caracter democratico.



En terminos generales, estas demandas han apuntado a redefinir las reglas que
determinan el acceso, la distribucion y el ejercicio del poder entre los propios actores
del campo universitario. Esta puesta en cuestion del “régimen politico” (O’Donnell et
al., 1998) de las instituciones de educacidn superior abarca aspectos propios del sistema
de gobierno (la relacion entre las funciones legislativas y ejecutivas en los procesos de
toma de decisiones) como las relativas al sistema electoral (el conjunto de dispositivos
que definen la transformacion de votos en posiciones de gobierno). Asi, por ejemplo, se
ha propuesto la modificacion del sistema de eleccién de autoridades (de sistemas
indirectos de eleccion a sistemas directos), la conversion de los sistemas de mayoria en
sistemas proporcionales en la eleccién de representantes a los 6rganos de gobierno o la

transformacion de espacios académicos consultivos en 6rganos decisorios.

Por otro lado, se ha propuesto incluir otros actores universitarios (y no universitarios)
en los 6rganos de gobierno, a la vez que se ha planteado modificar el peso relativo de
algunos claustros siguiendo un criterio de mayoria numérica. Un ejemplo de esta
vertiente democratizadora se refiere a la incorporacion del impropiamente llamado
claustro “no-docente” (personal de administracion y servicios). Esta propuesta goza de
creciente aceptacion en la medida en que se piensa en el aporte positivo que el personal
de administracion y servicios —con mayor experiencia y jerarquia- puede ofrecer a la
mejora de la gestion universitaria, e incluso se ve sustentada por la experiencia
internacional segin el formato de los llamados Consejos de Administracion. Pero
también se ha propuesto incorporar (o se han incorporado) a los 6rganos colegiados los
académicos elegidos como directores de carrera o de centros de investigacion, tal como
ocurre en algunas universidades nacionales, en numerosas universidades extranjeras, y
como lo ha previsto el articulo 53 de la LES. Asimismo, se ha venido avanzando en
diferentes propuestas y decisiones para incorporar a sectores sociales que se hallan fuera
de las instituciones a una activa participacion dentro de la vida universitaria, a través de
la creacion de Consejos Sociales, con la finalidad de alcanzar una mas estrecha

vinculacion de las casas de altos estudios con el medio social (art. 56 de la LES).

En lo que se refiere a las representaciones actuales de claustro, se ha puesto énfasis en la
necesidad de repensar la participacion de graduados, auxiliares docentes y Jefes de
Trabajos Practicos, a partir de revaluar su papel —cada vez mas significativo- en la
produccién, transmision y aplicacion del conocimiento. Tanto por su creciente rol en la

docencia en condiciones de masificacion de la ensefianza universitaria, por el desarrollo



de la carrera de investigacion o por el imperativo de tener una mayor sintonia entre el
debate académico y los cambios en el mundo profesional, se ha destacado la propuesta
de aumentar el peso especifico de este claustro. Aunque sin duda el caso més notorio se
refiere al reclamo, por parte de las dirigencias politicas estudiantiles, de un “aumento de
la representacion” del claustro de alumnos, que en sus versiones extremas reclaman para
el sector el reconocimiento de su mayoria numérica en términos de primacia en las

esferas de gobierno.

En definitiva, la discusion sobre el mayor o menor grado de democratizacion en la
universidad ha conducido a poner en el centro del andlisis la definicién del demos
universitario, esto es, el estatuto de ciudadania que caracteriza a los actores del campo
de la educacion superior, y que definen el dmbito de sus derechos y obligaciones
politicas: ¢Quién elige y quién puede ser elegido? ;Bajo qué reglas y condiciones?
¢Cuales son las relaciones de proporcion que han de guardar los diferentes sectores?
¢Con qué alcances y limites pueden ejercer sus respectivas responsabilidades en el
gobierno de las instituciones? Un breve repaso historico nos permitira comprender

mejor las respuestas a estas cuestiones tal como se han producido en los Gltimos afios.

Los ciclos de expansién universitaria y los nuevos esquemas de gobierno

El sistema universitario argentino estuvo conformado hasta 1955 por siete
universidades, momento en que se inicia el primer proceso de creacién de nuevas
instituciones dirigido por dos logicas: modernizacion en el sector publico al crearse
universidades orientadas por modelos académicos alternativos a los tradicionales, y por
otro lado, diversificacion sectorial en tanto se generaron las condiciones politicas para la
emergencia y rapida expansion del sector privado (art. 58° de la Ley Domingorena:
14.557). Para 1970 el sistema universitario estaba conformado por treinta universidades,
en ese momento se inicia el segundo ciclo de intensa creacion de instituciones que, a
diferencia del anterior, fue netamente de caracter publico. Esta politica de expansion
estuvo orientada tanto por ideas que asociaban desarrollo y universidad, como por la
voluntad de desconcentrar la matricula de las universidades metropolitanas y contener la
fuerte presencia contestaria del movimiento estudiantil. VValga como referencia que las
universidades publicas creadas bajo la Ley 17.245 (1967), durante la dictadura del Gral.

Ongania, tenian un disefio de gobierno netamente contrario a la tradicion reformista, ya



que excluia la participacion de alumnos o graduados en las instancias de decision y el

organo central de gobierno estaba conformado solo por los decanos.

El tercer ciclo de expansion institucional se produce a partir de 1989, cuando se
implementan un conjunto de politicas dirigidas a reformar el sistema universitario.
Comienza asi una politica de expansion del sistema mediante la creacion de nuevas
instituciones publicas asi como también de universidades privadas, al levantarse la
suspension que existia desde 1973 sobre el Poder Ejecutivo. El lado (no tan) oculto de
esta expansién tenia como correlato generar mejores condiciones para la
implementacién de las politicas de reforma dentro del Consejo Interuniversitario
Nacional, al crearse universidades que tuvieron rectores “organizadores” afines del
Partido Justicialista, reduciendo asi el poder relativo de las grandes universidades
tradicionales que desde la normalizacion universitaria se identificaban con la Unidn
Civica Radical (o sus aliados), fuertes opositores a las politicas universitarias del

menemismo (Garcia de Fanelli, 1997).

Cuadro 1
Universidades por sector institucional. Afio 55/70/80/03/13.
Sector Antes de 55 1970 1980 1995 2003 2013
Universidades Publicas +3 +16 +10 +2 +9
7 10 26 36 38 47
Universidades Privadas +20 +4 +22 +1 +8
- 20 24 46 47 55
Total 7 30 50 82 85 102

Fuente: De 1955 a 1974 CANO, D. (1985), La Educacion Superior en Argentina, Buenos Aires, Flacso.
De 1986 a 2013 MECyT. SPU. SIU

Este ciclo recibe un nuevo impulso hacia el 2007 con la creacién de instituciones de
caracter publico que se acelera en el 2010, fundandose otras nueve universidades
nacionales que vuelven a concentrarse en el conurbano bonaerense®. Si bien se reconoce
una continuidad en la légica subyacente de estas creaciones a partir de los afios ‘90,
asociadas a intereses politico-partidarios de base territorial (Rasetti, 2012; Marano,
2013), las dltimas se realizan en un momento donde las politicas universitarias se

presentan como expresion antagonica de aquellos afos, inscribiéndose discursivamente

8 Al momento de escribirse estas paginas hay otras 6 universidades que ya cuentan con media sancién del
Congreso Nacional.



en las necesidades del desarrollo local asi como también en la inclusion social y
educativa (Marano, 2013). Por su parte, estas recientes universidades innovan en la
organizacion académica y presentan estructuras duales que combinan escuelas y
departamentos, o escuelas e institutos, y su abanico disciplinar se constituye

especialmente con las disciplinas del area de las ciencias sociales y humanas.

La creacion de este gran numero de nuevas universidades, con formatos de gobierno
hasta cierto punto innovadores respecto de los modelos organizacionales mas clésicos,
aunque con un cierto aire de familia con las coordenadas histdricas por las que ha
discurrido el gobierno universitario en el pais, pone de manifiesto el modo como el
viejo paradigma reformista de gobernabilidad democréatica ha dejado de ser el Unico

referente institucional en el campo de la educacion superior en la Argentina actual.

Entre la innovacion y los viejos aires de familia: formatos de gobierno de las universidades nuevas y

recientes

La investigacion académica y la controversia politica de la ultima década ha vuelto a
considerar tanto los principios organizativos basicos del gobierno de las universidades
como los fundamentos legitimatorios que otorgan sentido al acceso, la distribucion y el
gjercicio del poder en las instituciones de educacion superior. Al configurar lo que
hemos denominado paradigmas de gobernabilidad, estos componentes centrales
conformados por las “formulas institucionales” para la toma de decisiones y por los
“modelos (simbdlicos) de orientacion™ de la préctica politica, rigen la dinamica de
poder de la vida universitaria. En otros términos, el campo universitario no sélo esta
atravesado conflictivamente por un abigarrado espectro de cuestiones en debate, de
manera mucho mas sensible lo que ha empezado a estar afectado —con especial énfasis
en algunos casos notorios de universidades nacionales— es el sistema maestro de
cualquier institucion: la definicion acerca de quién esta autorizado a tomar decisiones y

cémo ha de hacerlo.

llustramos aproximativamente estos cambios explorando las innovaciones estatutarias
en 26 universidades nacionales. Se trata de un estudio sobre los “disefios
institucionales” del gobierno universitario que prioriza una mirada sobre lo formal, sin
desconocer la importancia que tiene el analisis de las reglas no escritas para comprender

las précticas politicas cotidianas que dan sentido al orden institucional. La decision de



realizar esta indagacion inicial en base a los estatutos tiene su fundamento en la
intencion de abordar una gran cantidad de casos en pos de conocer la tendencia que
estas nuevas creaciones incorporan en el sistema universitario. Asimismo, revisar la
normativa permite aproximarse a los nuevos acuerdos colectivos que se estan
produciendo en las universidades publicas argentinas orientados por la idea de que las

cosas deberian ser diferentes.

El argumento central de esta parte sehala que, en el marco de una “configuracion
universitaria” en la que se redefinen los alcances y limites de la autonomia de las
instituciones de educacidn superior en relacion con el Estado, los disefios institucionales
de los sistemas de toma de decisiones siguen una pauta de creciente heterogeneidad,
trastocdndose los equilibrios de poder a favor de figuras unipersonales, asi como
también modificandose la distribucion de poder relativo al interior de los cuerpos
colegiados. Estas orientaciones generales pueden ser resumidas en las cinco tendencias

que se analizan a continuacion.

Desconcentracidon a nivel central de funciones en nuevos 6rganos de gobierno

Dentro de los esquemas tradicionales, las universidades creadas en los Gltimos afios
conservan algunas viejas estructuras para el nivel central del gobierno e innovan
especialmente a nivel de las unidades académicas menores, en razén de diversas
modalidades de organizacion académica. Asi, a los tradicionales Consejos Académicos
y Consejos Directivos, se suman o6rganos colegiados tales como los Consejos

Departamentales, Consejos de Instituto, Consejos Consultivos de Escuela, etc.

Pero algunas de ellas incorporan innovaciones en sus estructuras de gobierno central,
distanciandose de la tradicion argentina y acercandose a los modelos de los paises
desarrollados. Las nuevas estructuras mas especializadas estan orientadas a
desconcentrar la alta cantidad de temas académicos, administrativos o financieros que
tramita un solo espacio de gobierno como primera o segunda instancia, para otorgarle
(en principio) una mayor dinamica a la gestion cotidiana de la institucion. Es asi que
conservan la instancia de Asamblea pero conforman tres espacios colegiados a nivel
central con funciones especializadas, lo que lleva a redefinir la composicién
proporcional de los distintos sectores en estos cuerpos colegiados. Por ejemplo, una

universidad establece el “Consejo de Programacion y Gestion Estratégica”, el “Consejo



de Docencia, Extension y Vida Estudiantil” y el “Consejo de Investigacion, Desarrollo
y Transferencia de Tecnologia”; mientras que otra institucion conserva el Consejo
Superior con funciones tradicionales pero agrega tres 6rganos de gobierno asociados a
las funciones de la universidad -docencia, investigacion y extension- dando origen al
“Consejo Académico”, el “Consejo de Investigacion, Desarrollo e Innovacion

Tecnoldgica y Creacion Artistica”, y “Consejo de Extension”.

Cambios en la composicion sectorial: la inclusion del claustro no-docente y de actores de la sociedad
civil

En materia de composicién sectorial del gobierno universitario, Argentina se encuentra
entre los paises mas inclusivos de América Latina (Velazquez Silva, 2005) al reconocer
el derecho legitimo de participar del gobierno de la institucion a los profesores,
estudiantes, graduados y, con la ultima legislacion nacional, a los no-docentes. En
cuanto a los ultimos dos claustros, la legislacion habilita la posibilidad de que sean las
propias universidades las que opten por incorporar el claustro de graduados asi como
también determinar el alcance de participacion del claustro no-docente. En el marco de
las opciones que habilita la LES, jovenes universidades han optado por incorporar el
cuarto estamento en el gobierno de la universidad reconociendo como legitima la
participacion de los administrativos y el personal de apoyo a la actividad académica en
la toma de decisiones, mientras que solo la mitad ha optado por conservar al claustro de

graduados recuperando la tradicion reformista del *18.

Por otro lado, la legislacion nacional establece que los estatutos podran prever la
constitucién de un Consejo Social como espacio para establecer una mayor vinculacion
con la sociedad, y posibilita que, a través de un representante, formen parte de los
organos colegiados de la institucion. La participacion de actores externos a la
universidad se ha plasmado en 15 universidades creadas en el ultimo cuarto de siglo, de
las cuales 10 tienen un representante que forma parte de la Asamblea Universitaria. Si
bien estos cambios modifican elementos de la forma de gobierno tradicional,
cuantitativamente tienen una baja representacion (entre el 1 y 6%), aungue en una

universidad -que se constituye como excepcion- alcanza el 29%.

Cambios en el sistema electoral y nuevos requisitos de acceso



En los ultimos afios el tradicional mecanismo indirecto de eleccion de autoridades
unipersonales ha sido puesto en cuestion tanto desde la “ctispide” como desde la “base”
del sistema, bajo el supuesto de que la eleccion directa aumenta el grado de legitimidad
del rector y le otorga mayor capacidad para dirigir la universidad de manera eficaz
(Mazzola, 2007). Estos cambios cuestionan uno de los rasgos principales que hacen al
sistema de gobierno con tendencia parlamentaria, acercandolo a esquemas mas
presidencialistas. Como ya se adelantd, el proyecto original de la LES incluia en su
articulado la eleccion directa como mecanismo de seleccion de las autoridades
unipersonales, y aunque esto no fue recogido por la letra final, el debate instalado dio
lugar a que 9 universidades consideradas modernizadoras modificaran la senda de
acceso a dichos cargos (La Pampa, Lujan, Misiones, Rio Cuarto, Salta, San Juan, San
Luis, Santiago del Estero y Cuyo). En cambio, s6lo una universidad nueva y dos
recientes han adoptado el mecanismo directo de eleccion de autoridades con voto

ponderado de los claustros.

En paralelo con estas modificaciones, también hay notorios cambios en los estatutos
respecto de quién debe conducir la casa de estudios. Los requisitos se han ampliado y
flexibilizado trastocando la idea de que los rectores debian elegirse entre los profesores
titulares de la universidad, bajo la creencia de la figura rectoral como un primus inter
pares que los colocaba en un lugar de escaso poder para la conduccién pero con el
reconocimiento honorifico de haber sido elegido por la comunidad académica. La
legislacion nacional actual establece como requisitos minimo “ser o haber sido profesor
por concurso de una universidad nacional”, exigencia que se encuentra
mayoritariamente en los estatutos analizados. En un nimero menor de casos se conserva
la idea tradicional, pero en un nimero igual se establece como requisito poseer solo
titulo de grado universitario. Esto ultimo habilita a que el recorrido previo a acceder al
cargo maximo para conducir y representar una universidad nacional, no sea ni realizado
en la propia institucion ni necesariamente en el sector publico. Ademas de estos
cambios, en algunos pocos estatutos se incluye como requisito poseer experticia en la
gestién universitaria. En otros términos, existe una incipiente tendencia a abandonar un
perfil rectoral como primus inter pares, cuyo cargo condensaba el capital cultural y
simbolico de toda una trayectoria académica, pero ejercia sus funciones con un alto

componente de amateurismo.



La composicion proporcional del demos universitario: el dominio de los directivos

La LES reemplaza el claustro de “profesores” (los mas altos cargos de la jerarquia en la
ensefanza) por el de “docentes” y establece que debe tener la mayor representacion
relativa, que no podra ser inferior al cincuenta por ciento (50%) de la totalidad de sus
miembros. Con la excepcion de una, todas las universidades creadas a partir de los afios
‘90 conforman el cogobierno con el claustro docente que incluye a profesores y

auxiliares®.

En el Consejos Superior de casi el total de universidades los docentes participan en un
rango que va desde 30 al 60%, mientras que ese mismo rango de participacion lo tienen
en la mitad de los 6rganos colegiados de las unidades académicas (Facultades, escuelas,
departamentos). Ademas en este ultimo nivel el porcentaje de participacion presenta
puntuaciones extremas: tenemos universidades en que el claustro docente participa con
el 13% mientras que en otras universidades participa en un 86%. En este sentido, la
composicion de los drganos colegiados de las unidades académicas menores muestran
una gran variabilidad: en algunas universidades el equilibrio de poder se inclina hacia
los docentes a medida que descendemos a los espacios colegiados de las unidades
académicas menores, mientras que en otras casas de estudio la proporcion de docentes

disminuye respecto del nivel central.

Cuadro 2
Representacion porcentual de los docentes en los 6rganos colegiados en las

universidades nuevas y recientes.

RANGO CONSEJO SUPERIOR CONSEJO DIRECTIVO ASAMBLEA
<20 - 2* 1
20-29 1 3 -
30-39 9 2 6
40 — 49 8 4 8
50 - 59 2 5 5
60> - 4 -

% De las que implementaron el “claustro docente”, menos de la mitad (8) mantienen una distincién interna
entre profesores y auxiliares.



Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos de la normatividad de cada una de las universidades
disponibles en sus paginas web. *Una de estas dos universidades tiene valor 0 porque el Gnico espacio de

gobierno colegiado es a nivel central: el consejo superior.

A pesar de la gran variacion en la participacion en los cuerpos colegiados, al comparar
el porcentaje de representacion de los docentes en espacios colegiados de las
universidades creadas en las ultimas dos décadas respecto de las tradicionales
seleccionadas para el estudio, se puede observar que cuanto mé&s antigua es la
universidad, mayor es la representacion de los docentes en el Consejo Directivo y en la
Asamblea: mas del 50% en promedio en las tradicionales y cerca de 40% en las
instituciones noveles. En cambio, a nivel del Consejo Superior, se observa una dindmica
diferente, las universidades nuevas muestran un aumento de la representacion de los
docentes respecto de las tradicionales, y las recientes muestran una baja en la

representacion sin alcanzar el porcentaje de las tradicionales menor al 30%.

Gréfico 1
Representacion del claustro de docentes en los tres 6rganos de gobierno en las

universidades tradicionales, nuevas y recientes.
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En cuanto a la representacion que tienen los directivos en las Asambleas de las jovenes
universidades, los datos muestran un rango amplio que va del 3% al 50%, marcando los
valores extremos las universidades que han adoptado los mecanismos de eleccidn
directa de las maximas autoridades por lo que pareceria no haber relaciéon entre el
porcentaje de representacion de los directivos en la Asamblea y el mecanismo de

eleccion del rector.

La amplitud del rango evidencia una variabilidad en la distribucién del poder en los
espacios de gobierno. A partir del Cuadro 3 es posible observar que en cinco
universidades, los directivos participan con un porcentaje significativo -entre el 40 y el
60%- en las Asambleas que tienen como funciones principales la reforma del estatuto y
la eleccion del rector. En el Consejo Superior, 6rgano que toma decisiones sobre el
conjunto de la institucion, los directivos representan entre el 30 y 40% en la mitad de las
universidades. Mientras que al pasar a los oOrganos colegiados de las unidades
academicas menores se observa la mas alta variacion: de 0 al 80%. En tres
universidades los directivos -en general los directores de carreras- representan entre el
30 y el 40%, y en cuatro universidades entre el 50 y el 80%. Es decir, que en un
conjunto importante de instituciones existe una clara inclinacion del sistema de poder

hacia el predominio de los directivos.

Cuadro3
Representacion porcentual de los directivos en los érganos colegiados en las

universidades nuevas y recientes

RANGO  CONSEJO SUPERIOR CONSEJO DIRECTIVO ASAMBLEA

<20 2 10 9
20-29 8 3 6
30-39 10 3 -
40 — 49 - - 3
50 -59 - 1 2
60> - 3 -

Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos de la normatividad de cada una de las universidades

disponibles en sus paginas web.



Como se puede observar en el Grafico 2, esta situacion se distancia bastante de la
representacion que los directivos tienen en los 6rganos colegiados como la Asamblea y
los Consejos Directivos de las universidades tradicionales donde en su mayoria es igual
a cero. Es decir, cuando mas antigua es la universidad, menor peso en promedio tienen
los directivos en el Consejo Directivo y en la Asamblea. La diferencia que existe entre
los Consejos Directivos -que es cero- y la Asamblea -que en promedio es menor al 5%-,
es producto de que en dos de las universidades tradicionales los consejeros superiores,
entre ellos los decanos, participan junto a los consejeros directivos del 6rgano supremo
de la universidad. De alli también que la presencia de los directivos en los Consejos
Superiores parece no marcar diferencia entre las viejas y las nuevas universidades. Esto
estd asociado a que tradicionalmente los decanos han sido miembros natos de dicho

espacio.

Grafico 2
Representacion de directivos en los tres 6rganos de gobierno en las universidades

tradicionales, nuevas y recientes.
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En cuanto a la participacion estudiantil en los 6rganos de gobierno de las universidades
fundadas a partir de los ‘90, los datos muestran nuevamente una gran diversidad. Solo
en dos universidades los estudiantes representan en la Asamblea alrededor del 30%; en

el resto de las instituciones tienen una representacion menor. Como se observa en el



cuadro, en ocho universidades los estudiantes representan entre el 20 y el 30%, en siete

entre el 10 y el 20%, y en las tres restantes menos del 10%.

En cuando al 6rgano colegiado de nivel central, la representacion estudiantil tiene un
rango amplio que va desde el 9% al 30%, aunque casi el 75% universidades se ubican
entre el 10 y el 20%. Al bajar a los 6rganos de gobierno de las unidades académicas
menores el rango varia entre 0 y 33% evidenciando una gran variedad de modos de

distribucion del poder, aunque la mayoria se ubica entre el entre 10 y 20%.

Cuadro 4

Representacion porcentual de los estudiantes en los érganos colegiados

RANGO  CONSEJO SUPERIOR CONSEJO DIRECTIVO ASAMBLEA

<10 2 4 3
10-19 14 8 7
20-29 4 5 8
30-39 - 3 2

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

Estos datos, al igual que los anteriores, se distancian de las proporciones que existen en
los 6rganos colegiados de las universidades tradicionales que se han seleccionado para
realizar la comparacion. En el Grafico 3 se observa claramente que en las tradicionales
otorgan mas representacion a los estudiantes en todos los Organos colegiados,
especialmente en el Consejo Directivo y la Asamblea con un promedio de
representacion de casi un 30%, que baja en torno al 20% en las universidades creadas en

la Gltima época.

Gréfico 3
Representacion del claustro de estudiantes en los tres 6rganos de gobierno en las

universidades tradicionales, nuevas y recientes.
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Tipo de universidad

Centralizacion, division de funciones, planificacion y evaluacion de la gestion institucional

Los “disefios institucionales” de las universidades recientes evidencian nuevas
configuraciones en el equilibrio entre el “centro” (rectorado) y la “periferia” (facultades,
escuelas, departamentos): el poder que tradicionalmente tenian las unidades académicas
menores se estd desplazando hacia el nivel central. Este proceso de centralizacion se
produce en algunas de estas universidades a través de: a) las designaciones de
autoridades directivas de los niveles menores de la organizacion, y en algunos casos de
representantes de organos colegiados, por parte del nivel central b) la adopcién de
funciones asesoras de los oOrganos de gobierno de las unidades menores, c¢) la
coordinacion de la programacion general de la universidad en los niveles centrales de
gobierno y la aprobacion de plantas docentes y/o de investigadores de las unidades

académicas menores.

Por otro parte, en los estatutos se hace efectivo lo estipulado por la legislacion nacional
que establece funciones normativas generales para los 6rganos colegiados y funciones
ejecutivas para los dérganos unipersonales, instaurando una division de poderes que
trastoca la fusion existente en los drganos colegiados que caracterizaba al clasico
sistema de gobierno universitario de tendencia parlamentaria. EI cambio supone una
ampliacion de las atribuciones para el rector respecto de las tradicionales que han sido
las de presidir y ejecutar los acuerdos de los organos colegiados centrales, las de

orientacion administrativa como la presentacion de proyectos de presupuestos, ademas



de tener la potestad de designar a su gabinete sujeto a la aprobacion del cuerpo

colegiado.

En funcidn del relevamiento realizado es posible sostener que en varios estatutos de las
universidades recientes, los rectores tiene atribuciones sobre cuestiones de indole
académica en tanto “propone” al organo colegiado central para su aprobacion la
creacion o supresion de programas de docencia de grado y de postgrado; la creacion o
supresion de Departamentos, Escuelas de Docencia e Institutos de Investigacion; la
aprobacion de los planes de estudio; el establecimiento de prioridades para la
investigacion cientifica y tecnologica. En lo que respecta al ingreso, inscripcion,
permanencia y promocion de los alumnos, en algunos casos propone al drgano
colegiado y, en otros casos, es una atribucion propia del rectorado. Asimismo los
rectores tienen atribuciones sobre cuestiones de indole institucional como proponer un
plan estratégico para su aprobacion por el 6rgano colegido central y controlar su
ejecucion, y sobre cuestiones de gestion académica como coordinar las actividades de

ensefianza e investigacion.

Mientras que el érgano colegiado central conserva las atribuciones legislativas en tanto
dictamina sobre normas de orden general y atribuciones de control sobre algunas de las
decisiones de los rectores. En este sentido, la division de funciones se produce dentro
del mismo esquema de pesos y contrapesos que constituyen el sistema de gobierno
propio de las universidades nacionales. Aunque en algunas universidades el rector tiene
la posibilidad de votar en los 6rganos colegiados sobre las diferentes cuestiones, ademas
del voto que tradicionalmente tenia en caso de empate, profundizando asi la ampliacién

de sus atribuciones.

Finalmente, se observa la introduccion en los estatutos de terminologia que surge en los
afios ‘90 y que expresan un cierto consenso respecto a la incorporacion de la
Planificacion y la evaluacién como herramientas fundamentales para la gestion de la
universidad. En particular, la planificacion aparece como una atribucion de la Asamblea
y del Consejo Superior (u o6rganos afines) bajo diferente terminologia “metas
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plurianuales”, “planes estratégicos”, “plan estratégico plurianual”.

Estos nuevos términos en la letra de los estatutos tal vez no digan mucho sobre el
funcionamiento concreto de las estructuras e instrumentos de gestion en las

universidades, pero a nuestro juicio expresan un revelador desplazamiento semantico,



esto es, politico, sobre los nuevos principios organizacionales y legitimatorios que estan

comenzado a regir el proceso de toma de decisiones en las universidades argentinas.

Tercera Parte. Gobernabilidad, gobernanza y democracia en las universidades

publicas mexicanas

En la Republica de los Lobos/ Nos ensefiaron a aullar

Pero nadie sabe/Si nuestro aullido es amenaza, queja,

Una forma de musica incomprensible/Para quien no sea lobo;
Un desafio, una oracion, un discurso,

O un monologo solipsista

José Emilio Pacheco, “En la Reptiblica de los Lobos”

El lenguaje de la politica es el lenguaje del deseo y la aversion,
de la preferencia y la eleccion, de la aprobacion y de la
reprobacion, del elogio y la condena, de la persuasion, el

mandato, la acusacion y la amenaza.

Michael Oakshott, “El estudio de la “Politica” en una

universidad. Un ensayo sobre lo apropiado”

Los gobiernos nacionales en México comenzaron desde finales de los afios ochenta a
formular politicas para evaluar la calidad del desempefio de las universidades y las
instituciones de educacion superior, y una multiplicidad y variedad de acciones publicas
y privadas comenzaron a modificar el entorno general de las relaciones entre las
universidades y el Estado. En estas circunstancias, las universidades publicas mexicanas
—el sector tradicionalmente méas poderoso en el campo de la educacion superior en este
pais- comenzaron a experimentar diversas presiones, restricciones y demandas para

reformar sus orientaciones, sus estructuras, sus rutinas y practicas institucionales.

Diversos grupos dentro de las universidades impulsaron transformaciones mas o0 menos
significativas en sus formas tradicionales de organizacién, de administracion y de
gestion institucional. Las nuevas formulas de financiamiento publico federal, las

exigencias de evaluacion, acreditacion y certificacion de programas y procesos dirigidos



a evidenciar y demostrar la calidad, los programas de estimulos asociados a transformar
los comportamientos individuales, grupales e institucionales, configuraron un escenario
de restricciones y estimulos a los cambios en la barroca red de usos y costumbres
politico-administrativas predominantes en las universidades publicas autonomas. Los
resultados, sin embargo, han sido contrastantes, contradictorios, extrafios. Muchos de
los viejos estilos de gestion politica clientelar del poder en las universidades se
confundieron con el nuevo discurso y abundante retérica de la calidad y la excelencia
académica. Los usos patrimonialistas y prebendarios de los recursos universitarios se
mezclaron con estilos gerenciales de ejercicio del poder institucional, con la respectiva
proliferacion del empleo de indicadores de calidad, el enaltecimiento de las bondades de
la rendicion de cuentas, y la expansion de la importancia financiera o simbdlica de los

reconocimientos institucionales.

Para plantearlo en los términos de nuestro ensayo, las universidades publicas
experimentaron una significativa transformacion en sus relaciones de poder, tanto en la
dimension interna como externa. A lo largo de méas de dos décadas (1990-2012) es
posible observar una tension creciente entre los procesos tradicionales de la
gobernabilidad y los nuevos esquemas de gobernanza institucional. Desde el punto de
vista del poder institucional, los ejes de concentracion y de ejercicio del poder
desplazaron los viejos equilibrios entre legitimidad, eficiencia y estabilidad
institucional. En ese marco, el gobierno de las universidades, como nucleo politico de la
organizacion, alter6 sus pautas de comportamiento institucional para desarrollar nuevas
capacidades, a través de una re-estructuracion de los ambitos de gestion y
administracion de los recursos, los decisores y las decisiones. Analiticamente, el
gobierno institucional universitario puede ser explorado en dos dimensiones. De un lado
el esquema de gobernabilidad; por el otro, la dimensién de la gobernanza institucional.
El primero refiere a las relaciones legitimas de poder que configuran un orden politico
estructurado, en donde existen autoridades y figuras de autoridad, reglas para el
ejercicio del poder institucional, normas, leyes y reglamentos, actores y grupos de
interés o de presion, sindicatos, organizaciones gremiales y estudiantiles, corrientes
politicas. Los esquemas de gobernabilidad se expresan en las redes organizadas de
poder que habitan los espacios, acuerdos y arreglos institucionales, los dispositivos de
control institucional, las que detonan de cuando en cuando conflictos y pleitos de
diversa indole, y frente a las cuales la autoridad debe asentar sus préacticas y desarrollar



0 emplear capacidades para dotar a las universidades de una gobernabilidad aceptable,
es decir, que combine adecuadamente umbrales positivos de eficacia administrativa,

legitimidad politica y estabilidad institucional.

La gobernanza institucional, por su parte, es la dimension de la coordinacion
institucional, el &mbito de la gestion y organizacion, en la que el gobierno universitario
contribuye a definir los objetivos de la accion colectiva, y determina, junto con otros
actores internos y externos a la universidad, las lineas de accion y del desarrollo
institucional. La capacidad directiva, el liderazgo, la capacidad adaptativa frente a las
exigencias, las incertidumbres y los desafios externos, forman parte de las practicas de

gobernanza institucional del gobierno universitario.

Para el caso de las universidades mexicanas, tanto la gobernabilidad como la
gobernanza institucional se han modificado significativamente en los ultimos afios.
Tanto en el eje de concentracion del poder como en el eje del ejercicio del poder, han
ocurrido desplazamientos que van de la democratizacion colegiada a la centralizacién
ejecutiva, y de la personalizacion de la autoridad a la expansion de los cuerpos tecno-
burocraticos. Esas trayectorias han modificado las nociones y practicas tradicionales de
la autonomia universitaria, modificando los esquemas de gobernabilidad y de la
gobernanza institucional. Como en el caso de las universidades publicas argentinas,
nuevas tensiones y dilemas han surgido producto tanto del cambio en los estilos de
conduccion como en las formulas de la gobernabilidad universitaria. ¢Cual es la
magnitud e intensidad de cambios en las dos dimensiones? Para tratar de responder a
esta pregunta se ensayara un argumento basico: los gobiernos universitarios han sufrido
un proceso de cambio y adaptacion incremental a las transformaciones ocurridas en el
contexto politico y de politicas publicas de educacion superior, pero también debido a
los nuevos alineamientos y practicas politicas y de gestién ocurridas al interior de las
comunidades universitarias. La hip6tesis principal es que las transformaciones en la
organizacion del gobierno universitario han significado principalmente una

burocratizacion de la vida académica de las universidades mexicanas.

Para explorar estas ideas y conjeturas, se examinan de manera general en este texto al

universo de 37 universidades publicas que configuran el subsistema universitario



plblico mexicano®®. A partir de una descripcién y analisis de sus estructuras de
gobierno, la composicion de sus oOrganos colegiados y unipersonales, sus
procedimientos de eleccion, se discuten algunas relaciones, determinaciones e
incertidumbres que rodean la concentracion y el ejercicio del poder en las universidades

publicas mexicanas.

Politica y gobierno universitario

Habitualmente, muchos de los estudios relacionados con el tema del poder y el gobierno
institucional en las universidades tienden a colocar el énfasis en las estructuras de poder
0 en los reglas del poder institucional. Unas (que bien podriamos denominar como
“formalistas”) se orientan en mayor medida hacia la descripcion y el andlisis de las
decisiones, los ordenamientos juridicos, los érganos personales y los colegiados, la
arquitectura institucional y organizativa de las universidades. Otros (que se pueden
denominar como “politicistas™), se orientan mas hacia la descripcion de los actores, de
los grupos y asociaciones representativas (sindicatos, organizaciones estudiantiles), de
sus relaciones y estrategias de movilizacion y accion en el marco institucional. Ambos
planos o dimensiones analiticas tienen potencialidades y limitaciones en si mismas. Al
enfocarse sustancialmente en el andlisis de las estructuras y las formas de gobierno
universitario, los enfoques formalistas tienden a privilegiar el anélisis de la importancia
de las normas, la reglas y las estructuras del poder en la universidad, desde la cual se
puede distinguir el “deber ser” de la vida politica y el gobierno universitario, por lo
cual, con suma frecuencia, se determina que es la desviacion, perversion o corrupcién
de esas normas y reglas la explicacion de los problemas el gobierno y la politica en las
universidades. Por su lado, los enfoques “politicistas” tienden hacia la sobre-
determinacion de los grupos y los liderazgos politicos internos, colocando el énfasis en
el anecdotario institucional, las sagas politicas universitarias, o las biografias de los
individuos o de los grupos que influyen en el gobierno o forman parte de la “clase

politica” universitaria.

9 para los fines de este ensayo, este subsistema esta integrado por 31 universidades publicas estatales,
mas universidades locales recientemente creadas como la Universidad Auténoma de la Ciudad de México
(UACM), las universidades nacionales-federales (UNAM, UAM, UA de Chapingo, U. A. Antonio
Narro), y el Instituto Politécnico Nacional (IPN), que para fines practicos opera como una universidad
publica nacional y federal.



Ambas formas de analizar la politica y el gobierno universitario corresponden de alguna
manera a la vieja distincion entre el colectivismo y el individualismo metodolégico que
habita el campo analistico de las ciencias sociales. Privilegiar el estudio de la vida
politica y social desde la dptica de los agregados colectivos (el Estado, las clases
sociales, las estructuras del poder), o desde el enfoque de las trayectorias individuales
de personas o grupos (politicos prominentes, partidos politicos, sindicatos, grupos de
poder), implica una decision que marca explicitamente un limite a los enfoques
respectivos. El resultado es una perspectiva polémica y necesariamente limitada en
cuanto a la comprension de los fendmenos del poder y de las instituciones
contemporaneas (Aron, 1996; Nisbet, 1990; Stompka, 1995).

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

universidades.

El gobierno del sistema y el gobierno de las universidades

Como se afirmé anteriormente, una de las dimensiones centrales en el andlisis de los
cambios experimentados en el campo de la educacion superior mexicana en las Gltimas
dos décadas tiene que ver con el gobierno del sistema y de las universidades publicas en
ese periodo. Ante un cambio significativo en el entorno politico y de politicas en la
educacion superior mexicana, las universidades ajustaron sus estilos de gestion y de
gobierno para adaptarse de manera pragmatica a los cambios en el contexto, pero
también para acoplarse a la emergencia de nuevos patrones y figuras de autoridad en sus
marcos institucionales y organizativos. La experiencia mexicana en este sector muestra
como los cambios en las politicas tienen efectos diversos (algunos deliberados, otros
perversos, la mayoria difusos) en la organizacion y el gobierno de las universidades

publicas, pero también ofrece la oportunidad de analizar el sentido y la magnitud de las



trasformaciones en la dimension politica de los gobiernos del sistema y de las

instituciones.

¢Qué explica esa transformacion? Nuestro argumento central es que la relacion entre las
politicas publicas y los cambios institucionales en el campo de la educacion superior
estd mediada y determinada en alto grado por el tipo de gobierno del sistema y de las
organizaciones que le componen. Las politicas publicas centradas en la calidad y la
evaluacion han descansado fundamentalmente en el empleo de incentivos financieros y
simbdlicos para que las universidades publicas emprendan ajustes y transformaciones
en su desempefio institucional, pero los resultados han sido esencialmente débiles y
contradictorios. La relacion entre el gobierno y la autoridad de la organizacion
universitaria con el comportamiento institucional general, a través de los procesos de
gobernabilidad y de la gobernanza parece explicar esa distancia entre las politicas
publicas y los resultados y las practicas universitarias realmente existentes. Al
concentrar la atencion en los procesos de gestion institucional, o en los esfuerzos de
diversificacion y reforma de las universidades publicas, o en el examen de algunos del
perfil de los actores estratégicos de las IES mexicanas (estudiantes, profesorado), el
tema del gobierno de las universidades y del sistema de educacion superior mexicana
quedd como el telon de fondo de los movimientos de cambio ocurridos en las

universidades pablicas en las ultimas dos décadas.

Las formas de gobierno de las universidades pablicas en México tienen su origen en dos
fuentes principales. Una tiene que ver con las herencias institucionales que recibieron
tanto de las universidades coloniales como de las universidades espafiola y
latinoamericanas. La otra tiene que ver con la forma en que se construyo el arreglo
politico-institucional con el estado posrevolucionario mexicano, en que la autonomia se
constituyd como el eje basico de sus relaciones politico-institucionales. A partir de
ambas influencias, se estructurd la forma de gobierno y los modelos de gobernabilidad y
gobernanza institucional de las universidades mexicanas, por lo que conviene detenerse
brevemente en la explicacion de dichas influencias antes de analizar las

transformaciones iniciadas desde los afios noventa del siglo pasado.

En tal sentido, una de las herencias mas poderosas del modelo colonial de la universidad
contemporanea en México tiene que ver justamente con la forma de gobierno y la

estructura de la autoridad académica y administrativa. La figura del Rector, y la



existencia de una figura de representacion colectiva de los intereses universitarios
(Consejos Universitarios), forman parte de una antigua estructura dominada por la
autoridad eclesiastica, en la que dichas figuras representan el poder de la jerarquia
catélica méas que los intereses enddgenos de los universitarios. EI modelo de gobierno
de la Universidad de Salamanca fue imitado por la Real y Pontifica Universidad de
México, lo que significd instaurar figuras como la del rector y la de Consejo
Universitario, en un estructura de decisiones en la cual las funciones principales recaen
en la figura del primero, mientras que el segundo fue considerado como un espacio de

deliberacion y consulta de las decisiones importantes de la universidad.

Desde su nacimiento, el poder y la autoridad en la universidad respondieron mas a
intereses exodgenos (la burocracia catolica continental europea o la burocracia
eclesiastica local criolla), que a las demandas y expectativas de sus actores internos
(Garciadiego, 1996), aunque en la practica eran indistinguibles los limites entre los
funcionarios y miembros de la universidad y los funcionarios de la Nueva Espafia. En
estas circunstancias, el gobierno de la universidad era considerado y funcionaba como
una extension del gobierno de la iglesia y del reino espafiol, como un espacio de
reproduccion de sus intereses, ideologia y préacticas. La heteronomia de la universidad,
mas que la autonomia, fue el rasgo mas importante del funcionamiento institucional de

la universidad colonial durante mas de doscientos cincuenta afios®?.

Esta estructura de gobierno, cerrada y controlada jerarquicamente, garantizé durante un
largo periodo la estabilidad institucional de la universidad colonial. Sin embargo, con
los movimientos de independencia y los conflictos intereclesiésticos, la universidad
comenz6 un largo periodo de inestabilidad a lo largo del siglo XIX. Las pugnas entre
conservadores y liberales marcaron también el terreno universitario, que pronto se
convirtié en arena de lucha ideoldgica y politica, particularmente entre las corrientes
positivistas y las corrientes eclesiasticas durante el periodo del porfiriato. Al finalizar el
siglo XIX y al comenzar el nuevo siglo XX, la universidad habia sobrevivido a las
pugnas y pleitos, se habia cerrado y reabierto en varias ocasiones, pero finalmente
reaparecia al nuevo siglo con retazos de sus estructuras de gobierno tradicional y con

estudiantes que nunca como en esos afios alcanzaban una influencia considerable en la

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



toma de decisiones (Garciadiego, op. cit.). Los Colegios, Institutos y Seminarios que en
los siglos XVI al XIX marcaron los antecedentes de varias las actuales universidades
publicas mexicanas, se transformaron al calor de los cambios politicos y sociales que
iniciaron el nuevo siglo XX, en espacios que las elites se disputaron para establecer sus

dominios y sus proyectos.

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

Con el advenimiento del porfiriato (1878-1910), y luego de la larga, compleja y
accidentada configuracion politica del Estado de la Revolucién (1920-1934), se
estructurd lentamente un nuevo arreglo institucional entre la universidad y los poderes
publicos, un nuevo “pacto politico-académico” , que se edificé sobre tres elementos
centrales: a) el respeto a la autonomia universitaria; b) el derecho a la libertad
académica y de céatedra; c) el compromiso de la universidad con el desarrollo nacional.
Estos tres elementos generales, desprendidos sobre todo de la experiencia de la
Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), sin embargo, tuvieron diferentes
“traducciones” en las universidades estatales, en las cuales los contextos locales y las
tradiciones de los grupos universitarios determinaron matices y cambios importantes en
la manera en que se estructuraron los vinculos de la universidad con el gobierno

nacional revolucionario y con los gobiernos locales (Garciadiego, op.cit).

Particularmente luego del reconocimiento constitucional de la autonomia universitaria
en 1929, entre las universidades publicas mexicanas se distinguieron dos grandes
esquemas de orientacion y relacion con el gobierno nacional y los gobiernos locales:

aquellas que se sumaron a la vision de la autonomia universitaria representada por la



UNAM, y aquellas que se sumaron al proyecto del Estado revolucionario mexicano, en
la que la heteronomia fue el rasgo principal, por lo menos durante el periodo 1934-1952
(Levy, 1987).

A partir de esta distincion fundacional, los gobiernos de las universidades estructuraron
sus figuras de autoridad y sus procedimientos politicos internos. En el marco de la
estructuracion de un régimen politico nacional-popular corporativo y clientelar, en
donde la educacion superior constituy6 un espacio dominado por las elites politicas y
econdmicas de las regiones, las universidades se consolidaron como espacios
privilegiados de reconocimiento social y politico, lo que las hizo instituciones muy
influyentes en todo el pais y especialmente en los espacios locales. Ello explica como la
figura de Rector se convierte esencialmente en una figura de poder politico mas que la
representacion de un poder académico. La politizacion de la representacion de la
universidad se constituy6 asi como un efecto 16gico en un esquema donde la educacion
superior legitimé durante un largo ciclo a los gobiernos posrevolucionarios del pais y de

los estados.

La estructuracion del régimen politico y del partido practicamente Unico (el PRI)
durante el largo ciclo de formacion de la representacion politica mexicana, tuvo en las
universidades publicas una fuente de poder y de legitimacién. Al colocar a las
universidades como principales espacios de formacion de las elites locales, los
gobernadores y presidentes municipales, ademas de los caciques, empresarios Yy
comerciantes regionales, colocaron en la universidad y en sus estudiantes las
expectativas de modernizacion que albergaban los poderes locales. Ello explica no
solamente la inversion econdmica y politica en enviar a sus hijos a la universidad, sino
también el interés por hacer de las universidades locales los espacios social y
politicamente adecuados para la legitimacion de los intereses de las elites regionales. En
estas circunstancias, la formacién y consolidacion del régimen politico
posrevolucionario tuvo en las universidades una palanca formidable no solamente para
ampliar las bases sociales de la dominacion politica, sino que también permitid la
estructuracion de un poder institucional simbolico y material que vistid a las
universidades de una imagen de modernidad, autonomia y legitimidad que explicaria
por lo menos en parte la expansion de su tamafio y diversidad a partir de los afios
cincuenta y sesenta. En ese contexto, emergié una tension sociopolitica que

acompariaria a lo largo del siglo XX la expansion de la educacién superior mexicanas:



el del largo y complejo proceso de diferenciacion inter-elitista expresado en la creacion
de dos grandes orientaciones en conflicto. Una de ellas fue la que se puede denominarse
como el compuesto por las “elites de privilegio”; la otra estard compuesta por los
grupos que conformaran las “elites representativas” (Loaeza, 1988 y 2008) 12 Esta
tension, que atraviesa toda la vida politica y econdmica nacional, explicara también la
transicion de un sistema de educacion predominantemente publico hacia un sistema
mixto, dominado en términos de oferta por el sector privado (en términos de nimero de
establecimientos e instituciones de educacion superior), pero con una mayor parte de

estudiantes y profesores incluidos en el sector publico.

Pero este marco en las relaciones entre Estado y universidad comenzara a alterarse
profundamente en el transito que va de los anos ’80 a los 90, junto con la crisis
socioeconémica, el proceso de transicion democréatica y el giro hacia las politicas
“neoliberales” del gobierno mexicano. Asi, la actitud pasiva del Estado (en términos de
politicas aungue no necesariamente en términos politicos) respecto de las universidades
observada a lo largo de los afios ochenta comenz6 a cambiar rpidamente hacia un
activismo gubernamental que, en un contexto de crisis presupuestaria y déficit fiscal,
identificd a la educacion superior como un tema central de la agenda de gobierno y de la
accion publica. Una gran cantidad de iniciativas gubernamentales basadas en la
evaluacion y la diferenciacién comenzaron a alterar los viejos patrones de las relaciones
entre el Estado y las universidades. El tradicional financiamiento incremental fue
acompafiado de mecanismos de financiamiento selectivo, lo que significo introducir una
nueva complejidad al financiamiento publico, donde lo politico y lo técnico se
mezclaron de manera extrafia. Surgieron nuevas agencias de evaluacion y programas de
financiamiento especial que intentaban regular de manera eficaz el crecimiento del
sistema e inducir cambios al nivel de las instituciones y los establecimientos,
particularmente en las universidades pablicas. Aunque ain no se evalla con detalle el
impacto de esas politicas, es posible afirmar que en términos de la autonomia
universitaria esos cambios modificaron sustancialmente la nocion de autonomia con la

que varias generaciones de universitarios habian conocido.

12E] concepto de elite es empleado en el sentido cléasico de las teorias socioldgicas de Pareto y Mosca, es
decir, como un grupo pequefio, una minoria, que tiende a dirigir y a decidir en asuntos que competen a las
mayorias. Su fuerza y legitimidad se desprenden del poder economico y de herencias de linaje o de clase
(“elites economicas” o “elites de privilegio”), o de su posicion en el liderazgo estrictamente politico
surgido de movimientos de cambio social y politico, como lo son los movimientos reformadores,
independentistas o revolucionarios, como en el caso mexicano (elites representativas). En muchos casos,
ambos poderes se confunden, pero analiticamente son distinguibles (Bottomore, 1993).



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

universidades mexicanas y latinoamericanas.

En estas circunstancias, y luego de por lo menos una década de aplicacion de estas
politicas y con la aparicion del fenémeno del mercado en los patios interiores de las
universidades publicas, hemos pasado de una autonomia sin adjetivos hacia una
autonomia regulada cada vez mas por el estado o por el mercado. El autogobierno
universitario se estructuré de manera tradicional, a partir de figuras como consejos
universitarios, juntas académicas o de gobierno, en un contexto donde nuevos actores,
grupos de presion y expansion de las universidades privadas generaron tensiones en la
esfera de la gobernabilidad y la gobernacion institucional. El desempefio académico y
administrativo que tiene que ver con los procesos docentes, de investigacion y de
extension y difusién universitaria, asi como los modos y tipos de gestion administrativa,
han tenido que adaptarse de manera incremental a las demandas del mercado, a los
estilos de negociacion con las agencias gubernamentales, y al ritmo de la competencia
con otras instituciones por recursos siempre escasos. La evaluacién, la acreditacion y la
certificacion de competencias, titulos y resultados del desempefio académico y
administrativo significan, empiricamente aunque no en todos los casos legalmente, un

nuevo marco regulatorio de las actividades universitarias, un conjunto de dispositivos



que trataran de elevar la calidad, la eficiencia y el desempefio de la educacion superior

universitaria.

El cambio como burocratizacion

La sostenida expansion de las universidades publicas hasta finales de la década de los
setenta significé también la ausencia o debilidad de mecanismos de regulacion por parte
de las agencias gubernamentales, lo que dio por resultado un crecimiento descontrolado
de muchas universidades publicas estatales y federales. En la edad de oro de la
autonomia universitaria, paradéjicamente, un crecimiento piloteado por la demandas del
mercado (es decir, tanto por la oferta de egresados como por la demanda de los
empleadores) significd la hiper-concentracion de la matricula en algunas instituciones
universitarias, y en algunas carreras y disciplinas (derecho, medicina, administracion).
A principios de los afios noventa, los esfuerzos por formular un nuevo “contrato” o
“pacto” entre las universidades y el estado provinieron no de las universidades sino de
las elites gubernamentales que surgieron en los tiempos del ajuste y reestructuracién
econdémica y de los procesos de liberalizacion y democratizacion politica. Esas
iniciativas, encaminadas originalmente a reformular los términos politicos y financieros
de las tradicionales intervenciones gubernamentales que, en el campo de la educacién
superior, habian crecido a la sombra del paradigma desarrollista del desempefio estatal
(1940-1980), pronto mostraron su caracter asimétrico y conflictivo. Un modelo de
incentivos “ciegos” destinado a inducir cambios en los perfiles de ciertos sectores del
desempefio universitario, pronto se convirtieron en bolsas de financiamiento
extraordinario para las universidades publicas, lo que generé cambios en el
equipamiento y en la infraestructura fisica de muchas universidades (a través de los
proyectos como FOMES), pero también se elevd en muchos casos el ndimero de
profesores con maestrias y doctorados y, por supuesto, en el incremento del nimero de
estudiantes de posgrado (a través de instrumentos como los programas SUPERA y hoy,
con mucha claridad, el PROMEP).

3 FOMES: Fondo para la Modernizacion de la Educacién Superior. SUPERA: Programa de Superacion
Académica. PROMEP: Programa de Mejoramiento del Profesorado. Estos programas fueron formulados
en el contexto de las nuevas politicas federales de educacion superior en México, a partir de 1990. Para
un andlisis de su origen e implementacion, cfr. Acosta, Adrian 2000 Estado, politicas y universidades en
un periodo de transicion (México: FCE).



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

pertinencia social.

Por otro lado, la burocracia federal en educacién superior instrumenté politicas de
promocion de la evaluacidbn como medio para elevar la calidad educativa de las
universidades. Este fue el proceso-eje de los intentos de modernizacion de la educacion
superior durante la década pasada, pero cuyos efectos no lograron trascender en la
mayoria de los casos el cumplimiento de ciertos indicadores y la adecuacion a ciertos
criterios que permitieran a las burocracias universitarias el acceso al financiamiento
extraordinario que representaba el cumplimiento de ciertos estandares fijados por la
Secretaria de Educacion Publica (SEP). En muchas universidades, por ejemplo, se
instrumentaron examenes de ingreso y egreso a los estudiantes disefiados y
administrados por instancias no universitarias (College Board y el Centro Nacional de
Evaluacién, CENEVAL), mientras que en otras apenas se reformaron timidamente los
diversos mecanismos de “pase automatico”. También se impulsaron ciertos procesos de
desconcentracion y descentralizacion de las universidades para atender de mejor manera
el desarrollo regional. Hubo también procesos nacionales e institucionales de
deshomologacion salarial de los académicos para diferenciar y estimular la obtencion de
grados académicos bajo el supuesto heroico de que un profesor o investigador con
posgrado significa, per se, una elevacion de la calidad de la docencia e investigacion
universitaria. En casi todos los casos, el modelo de la Research University implicito en
las politicas gubernamentales federales de los afios noventa se tom6 como referencia de
los procesos de reforma y cambio en muchas universidades publicas, cuando en realidad

la enorme mayoria de las universidades publicas autonomas tienen una enorme tradicion



de formadoras de profesionistas, sin experiencia ni capacidades institucionales para
desarrollar actividades de investigacion cientifica o tecnoldgica original y pertinente, ni
vinculos importantes, institucionalizados, entre la docencia y la investigacion®*. El
resultado de todo ello ha sido una suerte de modernizacién anarquica, asimétrica y

conflictiva en el campo de las universidades publicas

Alternancia politica, coaliciones de poder y gobernabilidad institucional

En la dimensidn estrictamente politica de las universidades publicas, la disputa por el
poder (y mas especificamente, por el control de la administracion y de los recursos) se
ha convertido en el centro de muchos esfuerzos de los grupos tradicionales y
emergentes que coexisten en las universidades publicas. El debilitamiento en la funcién
de proveedora de las elites politicas y gubernamentales de las instituciones
universitarias de caracter publico (una fuente de prestigio y poder de la universidad
durante un largo periodo) ha significado el fortalecimiento de las redes organizadas de
poder que coexisten y se desarrollan en las universidades. Tenemos asi casos de rectores
de universidades publicas que se reeligen una y otra vez, de familias que retienen el
control de las universidades, de acuerdos entre lideres sindicales, estudiantiles y
burocraticos para mantener el control de la administracion universitaria, y de los
intentos de grupos no tradicionales que pueden ser capaces de desestabilizar la vida
universitaria y colocarse como nuevos actores politicos capaces de alterar las reglas del
“orden politico” en las universidades. El dramético caso de la UNAM en 1999 fue y es

sin duda el espejo més claro de esta situacion, pero no es el tnico'. Lo ocurrido en la

“El modelo de “Universidad de Investigacion” (Research University) tiene su origen en el principio
humboldtiano de integracion de la docencia y la investigaciéon que dio como resultado a la
reestructuraciéon de la universidad alemana a comienzos del siglo XIX, y que causé una revolucion
académica en el mundo a lo largo de los siguientes afios (Humboldt, 1991). Su base organizacional es
conformacion de Institutos y departamentos académicos que facilitan la confluencia de las actividades de
investigacion cientifica disciplinaria con la formacion académica de los estudiantes, particularmente en el
nivel del posgrado (Clark, 1997). En contraparte, el modelo profesionalizante de universidad (menor
conocido como “Modelo Napolednico”) es un modelo que separa las actividades de docencia y de
investigacion, y se orienta no por el desarrollo de los saberes cientificos disciplinarios sino con la
formacion de profesionales para el ejercicio publico o privado en el gobierno o en las empresas privadas,
respectivamente (Bonvecchio, 1991). En América latina predominé de manera abrumadora el modelo
napolednico por sobre el modelo de investigacion, y los Gltimos afios del siglo XX se caracterizaron por
la formulacion de politicas y reformas universitarias que tedricamente deberian iniciar y asegurar la
transicion del modelo napolednico tradicional hacia el modelo norteamericano de inspiracién
humboldtiana, es decir pasar de universidades de docencia hacia universidades de investigacion.

5 En ese afio, un movimiento estudiantil que se opuso al incremento de las cuotas (o aranceles) escolares
universitarias paralizé las actividades de la universidad durante casi 10 meses. El conflicto culmin6 con la



Universidad de Buenos Aires en 2006, en que la eleccion de un rector se convirtio en un
conflicto politico en que intervinieron gobernantes locales, partidos politicos, activistas
sindicales y estudiantiles, es otra muestra de que las amenazas contra la autonomia
universitaria no descansan solamente en fuerzas externas a la universidad, que suelen
ser instituciones penetradas por intereses politicos, partidarios o empresariales (Halld,
2008).

Por otro lado, la alternancia politica y la democratizacién en México han significado un
reacomodo de los grupos internos de las universidades respecto a los partidos politicos y
los nuevos oficialismos. Contra lo que podria esperarse luego de que muchas de
nuestras universidades publicas fueron en el pasado remoto y reciente las principales
promotoras del cambio politico, la democratizacion efectiva de los regimenes politicos
en América latina ha significado nuevas tensiones y paradojas al interior de las
universidades publicas, especialmente en la relacion entre las autoridades universitarias
y los partidos en el poder en cada estado y a nivel nacional. La critica fundada, junto
con las creencias, recelos y desconfianza de muchos gobernantes no priistas hacia las
universidades publicas, se ha traducido en conflictos sordos y permanentes en las
relaciones entre los dirigentes universitarios y los dirigentes y funcionarios
gubernamentales federales y estatales. El regateo o condicionamiento constante de los
recursos, la exigencia de auditorias, en ocasiones las mediaciones de los congresos,
forman parte de las nuevas sefiales de las relaciones politicas entre los poderes publicos

y las universidades locales.

En cualquier caso, la nueva situacion politica generé enormes desafios a la capacidad
institucional de gestion y negociacion de las universidades con las agencias
gubernamentales. Eso significa una modificacion del tradicional sentido de la
autonomia universitaria, que ha pasado del autogobierno y la autogestion y distribucion
de los recursos publicos a la necesidad de generar un nuevo esquema de rendicién de
cuentas frente a los ejecutivos y legislativos locales y federal. Pero a su vez, ello ha
generado al interior de muchas universidades que los grupos politicos tradicionales
configuren una suerte de coaliciones conservadoras para impedir o matizar las

exigencias de accountability que surgen de los poderes electos o de propios usuarios de

intervencion de la fuerza publica federal para desalojar a los estudiantes de Ciudad Universitaria, y con la
destitucion del Rector que habia impulsado la elevacion de las cuotas como parte de un programa de
reforma universitaria que nunca pudo ser llevado a cabo.



los servicios de educacidn superior que ofrecen las universidades publicas. La necesidad
de nuevos arreglos institucionales en este campo, que concilien dos legitimidades de
historia y origen distinto —la legitimidad de gobiernos electos democraticamente para
intervenir en los asuntos publicos, y la legitimidad de las universidades para
autoevaluarse y autogobernarse- es el desafio principal para las universidades publicas

estatales y federales.

La expansion y las formulas institucionales de gobierno universitario

La direccion institucional de las universidades es el resultado de la estructuracion de
diversas formas de coordinacion y cooperacion entre sus unidades y actores
estratégicos. Es decir, el gobierno de la organizacion es el resultado de un pacto o
arreglo institucional entre la comunidad universitaria, sus representaciones y dirigentes
para imprimir cierto orden a las relaciones académicas, administrativas y politicas de la
universidad. En términos generales, la forma del gobierno universitario expresa el tipo
de relaciones de poder y el perfil de los arreglos politicos entre los universitarios, y
entre la universidad y sus entornos politicos. Esto supone la influencia de varios
factores simbdlicos y practicos. Los primeros tienen que ver con los modelos de
gobierno de otras universidades, lo cual conduce a cierto proceso de mimetizacion de
universidades locales respecto a los gobiernos de universidades cuyo desempefio,
integracion y funcionamiento se considera deseable y factible entre las nuevas
universidades. Es pues, un proceso historico, que trasciende los deseos generacionales,
y que determina en alto grado la forma en que se disefia y estructura el gobierno de las
universidades. Pero, de otro lado, son los grupos y relaciones institucionales especificas
las que interpretan y adaptan los “modelos” a las realidades locales, en las cuales los
intereses y caracteristicas de los grupos universitarios y de las elites de poder locales
(académicas, profesionales, empresariales o politicas), conducen sus intereses y

modelan los gobiernos universitarios concretos™®.

1% Los ejemplos y referencias historicos son varios. EI hecho de que el gobierno de la Universidad de
Salamanca se haya implantado en tierras coloniales de dominacion espafiola, no explica las diferencias
entre las Universidades de Santo Domingo, la de San Marcos en Lima, o la Real y Pontificia Universidad
de México, las mas antiguas del continente. Asimismo, la influencia del modelo francés o norteamericano
de gobierno de las universidades en los proceso de cambio y reforma observados a lo largo del siglo XX,
con sus respectivos énfasis en la separacion entre investigacion y docencia, o su integracion en la figura
del “Departamento”, tampoco explica el hecho de las diferencias significativas que podemos encontrar en



Asi, en el periodo de expansion de la educacion superior universitaria ocurrido entre
1940 y 1990, encontramos tres grandes tipos de gobiernos universitarios, diferenciados
tanto por el quién y como se decide el nombramiento de su méxima figura de
representacion, el Rector. Uno, dominado por la vision del autogobierno universitario,
en la cual su maxima figura de autoridad (el rector) es elegido por el Consejo
Universitario como maximo 6rgano de gobierno de la universidad (gobierno unicéfalo),
a través de procedimientos de eleccion directa (votacion universal y directa de todos los
miembros de la comunidad universitaria) o indirecta (voto ponderado a partir de los
miembros del consejo universitario). Otro, en el que se estructura una suerte de
gobierno bicéfalo en el que coexisten una Junta o consejo de Gobierno y un Consejo
Universitario, en el cual el primero tiene la facultad de nombrar al rector y también a
directores de escuelas y facultades, a través de diversos mecanismos de consulta
institucional. Y un tercero en el cual el gobernador del estado que corresponda designa
al rector de la universidad publica local (gobierno subordinado), sea a través de
propuesta previa del Consejo universitario, sea a través de consultas informales con
determinados miembros de la comunidad, o a partir de una libre determinacion del

propio gobernador de las entidades respectivas (L6pez Zarate, 2003; Acosta, 2000)*".

Esta clasificacion permite advertir que el procedimiento de eleccién del rector
constituye la llave maestra de los sistemas de gobierno universitarios en México. Sea a
través de procedimientos cerrados (Gobierno subordinados), abiertos (Unicéfalo) o
semiabiertos (Bicéfalo), la manera en que se nombra y elige a un rector supone
determinados patrones de gobernabilidad institucional que podemos dividir en tres:
formulas colegiadas, férmulas politicas, formulas burocraticas. Si se observa el caso
mexicano, existe una transicion de los modelos de gobierno universitario entre 1990 y el
afio 2010, en que se traslada de los gobiernos unicéfalos y subordinados hacia modelos
bicéfalos (Cuadro 5).

Cuadro 5

Tipologia de gobiernos universitarios segun eleccion de rector, 1990-2010.

Tipo de Procedimiento Férmula de N°universidades N°universidades

gobierno de eleccion gobernabilidad

los gobiernos universitarios de instituciones como la Universidad de Buenos Aires, la UNAM o la
Universidad de Guadalajara.
7 a tipologia esta inspirada en el texto de de Boer (2002).



(1990) (2010)

Unicéfalo Abierto Politica/burocréatica 27 20
Bicéfalo Semiabierto Colegiada/burocratica 3 16
Subordinado  Cerrado Politica/jerarquica 7 1
Total 37 37

Fuente: Acosta Silva, Adrian 2010 Principes, gerentes y burocratas. El gobierno de las universidades
publicas en México (México:ANUIES/UDUAL)22 Ed.

En los afios ochenta, la mayor parte de los gobiernos universitarios funcionaban con
estructuras en las cuales predominaron los Consejos Generales Universitarios como
Organos méximos de gobiernos, encargados de nombrar al rector de las universidades
por la via directa (votacion universal y directa de todos los miembros de la universidad)
o indirecta (eleccion a partir de los integrantes de los consejos, como representantes de
los diversos sectores de las comunidades universitarias). Este mecanismo supone una
gobernabilidad basada en la estructuracién de vinculos académicos o burocréaticos en la
conformacién de las representaciones politicas de los universitarios, que podian ser de
orden corporativo (sindicatos, organizaciones estudiantiles), sectoriales (por escuelas,
facultades o departamentos), o una combinacion de ambas. La facultad de elegir al
rector por parte de los CGU, coloca un incentivo potente para articular clientelas y redes
politicas o burocraticas en las universidades, que garanticen a los interesados mejores
condiciones para ser electos, y que permitan a las redes clientelares o corporativas

negociar posiciones y puestos en la estructura del gobierno universitario.

Por su parte, las estructuras bicéfalas de gobierno en que coexisten los Consejos
Universitarios y las Juntas de Gobierno, tuvieron hasta los afios ochenta una presencia
poco significativa en el subsistema universitario publico mexicano. Esa estructura des-
incentiva el activismo politico universitario, y reduce las posibilidades de eleccion del
rector a los criterios de los miembros de las Juntas de Gobierno, cuya decisién va de la
promocion de convocatorias para que los interesados presenten sus candidaturas a
dichos miembros (como es el caso de la UNAM), hasta la adopcion de procedimientos
indirectos donde consultas abiertas a la comunidad (UAA) o a los consejos
universitarios, se constituyen como los filtros institucionales para que las Juntas decidan

la eleccién del rector.



Pero en ese mismo lapso 7 universidades publicas conservaban mecanismos
subordinados a los gobiernos estatales o federal en la eleccion del rector, dado el
régimen de no autonomia 0 semi-autonomia que establecian sus leyes orgénicas. En el
primer caso, universidades como las de Guadalajara o la Veracruzana establecieron
procesos donde formalmente el gobernador en turno designaba al rector, pero
informalmente los consejos universitarios entregaban las propuestas de designacion y se
designaba la que encabezaba las mismas, en una sefial de que las comunidades
expresaban su beneplacito con la figuras que las encabezaba y aseguraba la estabilidad
en las relaciones con el gobierno estatal. En el &mbito federal, s6lo el IPN mantenia (y
mantiene) esa caracteristica de subordinacion a la designacion de su director general por

parte del gobierno federal.

En los afios noventa, hubo un cambio importante en las formas de gobierno y de
gobernabilidad institucional, donde disminuyen las formas unicéfalas de gobierno y
aumentan las formas bicéfalas. Una de las causas fue que varias universidades publicas
experimentaron procesos de reforma en sus regimenes de gobierno que aseguraron la
autonomia universitaria mediante la creacion de juntas universitarias o de gobierno
(UV, UNISON), aungue otras consiguieron la autonomia pero no crearon dichas Juntas
(U. de G., UACJ). Aunque no es clara la explicacion del fendmeno, se puede suponer
que ello fue un intento de las universidades para asegurar su autonomia pero también
para bajar los costos del activismo politico (y la conflictividad asociada frecuentemente)

en la designacion de sus rectores.

La composicién de esos 6rganos es diversa, pero coexisten representantes externos a la
universidad (designados por el gobierno federal o estatal segun sea el caso, aunque
también propuestos por representantes académicos, empresariales o sociales relevantes),
con representantes internos con perfil académico o laboral destacado). Ello esta
orientado a que dichos 6rganos de gobierno equilibren las representaciones e intereses
externos e internos a la universidad, y aseguren legitimidad y confianza a las decisiones

y politicas institucionales.

Esta transicion hacia nuevos modelos de gobierno universitario descansé en dos
supuestos centrales. Uno, que una division y diferenciacion de los 6rganos de gobierno
permite incrementar la capacidad ejecutiva de las decisiones y politicas estratégicas

universitarias. Dos, que la creacion de un 6rgano como la Junta (“Directiva”, “de



Gobierno”, “Universitaria”), permitiria dotar a la universidad de un espacio técnico
legitimo que despolitizara muchas de las decisiones que estaban subordinadas a los
intereses en juego de la vida universitaria. Estos supuesto explican el hecho de que
durante los afios noventa 14 universidades publicas combinaran Junta de Gobierno con
Consejos o Colegios Universitarios, lo que permitié resolver problemas como la
eleccion del Rector y de los principales puestos directivos, la aprobacion de presupuesto
universitario, o la gestién de nuevos recursos y programas. Pero significo también algo
mas: un espacio de apoyo a la gestion del rector en turno, que podria contar ahora con el
respaldo de un o6rgano en el cual estaban representados no solamente los universitarios
sino fundamentalmente actores externos a la universidad, cuyo buen nombre,
honorabilidad o prestigio garantizaba frente a los ojos de las agencias proveedoras de
recursos, la garantia de un ejercicio transparente y confiable de los recursos y decisiones

universitarias.

El resultado es la coexistencia de diversas formas de estructuracion del gobierno
universitario, en las que un solo 6rgano, o la coexistencia de dos, combinan la
tradicional tendencia hacia la representacion de los sectores e intereses de los
universitarios en los consejos universitarios, con la eficacia decisional y de gestion de
sus autoridades en el marco de las Juntas. Asi, en 2010, las universidades que cuentan
con una estructura bicéfala de gobierno son 16, mientras que las que son unicéfalas
suman un total de 20, mientras que una sola conservaba su caracteristica subordinada (el
IPN). Lo significativo de estos datos es que varias universidades unicéfalas cambiaron
su estructura hacia organizaciones bicéfalas en los afios noventa y los primero afios del
siglo XXI, como producto de cambios en sus leyes organicas y como un esfuerzo para
resolver problemas decisionales y de implementacion de politicas, entre los que
destacan por supuesto los problemas relacionados con la eleccion del rector

universitario.

De otro lado, el tiempo politico de la accion de las redes universitarias esta gobernado
de manera estratégica por los periodos de administracion de las rectorias de las
universidades. Aqui, la mayor parte de los rectores son electos por un periodo de 4 afios
(casi el 70% de los rectorados universitarios estan ubicados en ese rango), mientras los
que duran 3 o 6 afios conforman respectivamente el 12 y el 16% del total. La diferencia
sin embargo, es que la posibilidad de la reeleccion inmediata del rector (casi en todas

partes por una sola vez) esta presente en la inmensa mayoria de las universidades



mexicanas (90%), lo que constituye un incentivo importante para un buen desempefio

institucional de los rectores.

Cuadro 6

Afos de duracién de los rectorados universitarios (2010)

Universidades 3 afos* 4 afos* 6 afos**

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

Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos de la normatividad de cada una de las universidades
disponibles en sus paginas web. *En 19 de los 31 casos, se permite reeleccién inmediata por una sola vez.

**En 5 de los 6 no se permite reeleccion.

Por otro lado, la composicién de los consejos universitarios tiende hacia el equilibrio
entre los directivos, los representantes estudiantiles y del profesorado. Aunque las
representaciones corporativas (sindicales) o de figuras como patronatos, asociaciones de
ex alumnos o empresariales, son contempladas en algunos casos, su peso especifico en
dicho érgano de gobierno es marginal. La lucha por las representaciones burocréticas
(directivos), sectoriales y disciplinarias (estudiantiles y del profesorado), tiene como
resultado la configuracion de los equilibrios entre las diferentes fuerzas y corrientes

universitarias®®,

Esa composicién ha garantizado histéricamente la legitimidad, la estabilidad y, en
alguna medida, la eficacia del funcionamiento institucional. Es un arreglo institucional
(cogobierno) orientado a garantizar las condiciones de la representatividad democratica
de los profesores y estudiantes en la vida universitaria. Ello no obstante, también se ha
convertido frecuentemente en un esquema que inhibe o bloguea las respuestas de la
autoridad universitaria frente a los requerimientos externos de calidad, evaluacion y
financiamiento. En otras palabras, las exigencias de la gobernabilidad institucional
comenzaron a experimentar una tension creciente con las exigencias de la gobernanza

institucional, es decir las relacionadas con la coordinacién y la gestion de los asuntos

'8 para un descripcion de las formas de integracion y composicion de los maximos érganos de gobierno
de las universidades publicas en México, cfr. Acosta Silva, Adrian 2010, op. cit, Tabla 2: 86-90)



universitarios, derivadas en buena medida de la Idgica racionalizadora de las politicas

publicas federales instrumentadas desde los afios noventa.

Frente a ello, fue posible advertir dos tipos de respuestas institucionales, dirigidas a
mejorar tanto las condiciones de la gobernabilidad como las de la gobernanza

universitaria.

1. Universidades que dejaron intactas las estructuras de la gobernabilidad basadas
en el co-gobierno universitario tradicional, pero cuyas autoridades centrales
(rectorias) crearon unidades especializadas de apoyo para la gestion de los
recursos y la produccion de indicadores de calidad para competir por las
recompensas, recursos e incentivos asociados a las politicas de educacion

superior.

2. Universidades que decidieron incorporar a los directivos universitarios entre los
miembros del mé&ximo drganos de gobierno institucional, para fortalecer la
eficacia, la capacidad de gestion y coordinacion de la autoridad central del

Rector.

3. Universidades que combinan tipos 1y 2.

De acuerdo con los datos del cuadro 3, la composicion de los consejos universitarios de
las 37 universidades publicas consideradas, en 25 de ellas se observa que los directivos
tienen entre el 25 y el 50% de los puestos de representacion, mientras que en otros 9
casos se tiene el 25% o0 menos, y solo en 3 los directivos representan entre el 50 y el
75% de la representacion total en los maximos 6rganos de gobierno. De acuerdo a los
dos tipos de reformas consideradas mas arriba, se puede afirmar que existe una notable
tendencia hacia la participacion de los directivos en los consejos universitarios, una
tendencia claramente dirigida para fortalecer la capacidad de gestion y direccion de la
autoridad central universitaria. Sin embargo, es necesario anotar que en no pocos casos,
es posible advertir procesos de concentracion y ejercicio del poder dirigido hacia el
fortalecimiento de las figuras unipersonales (la personalizacion del poder), que se
combina con la centralizacion ejecutiva, y un debilitamiento de la democratizacion
colegiada que se combina con la tecno-burocratizacion modernizadora (0

gerenciamiento institucional).



Cuadro 7
Tipologia de gobiernos universitarios 1y 2 a partir de la participacion de

directivos en los 6rganos de gobierno.

% de participacion de los directivos Universidades Tipo

en los maximos 6rganos de gobierno

25% 0 menos 9 1
Entre 25y 50% 25 Combinan1y?2
Mas de 50% 3 2

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Acosta Silva, 2010.

Desde el punto de vista de la gobernabilidad y la gobernanza institucional, esos datos
muestran una clara tendencia hacia el incremento de la legitimidad del consejo
universitario con la capacidad de gestion y coordinacion de la autoridad universitaria.
Dado en la mayor parte de las universidades los directivos son nombrados por el Rector,
y suelen pertenecer a las distintas redes organizadas del poder institucional, la autoridad
politica del rector se fortalece, teGricamente, por partida doble: de un lado legitimando
sus decisiones por el maximo 6rgano de gobierno; por el otro, fortaleciendo su

capacidad gerencial y burocratica (Acosta Silva, 2014).

Cuarta parte: reflexiones finales

Una mosca viene a posarse sobre la mano manchada y
yerta del General... Observenla —indica el General-.
Vean esos 0jos... Son 0jos muy extrafios, de cuatro mil
facetas... A mi abuela Dominga le impresionaban
mucho. Juan, me decia: {Qué ve una mosca? Ve cuatro
mil verdades, o una verdad partida en cuatro mil

pedazos? Y yo nunca sabia qué contestarle...

Tomés Eloy Martinez, La novela de Perdn



Desde las postrimerias del siglo XX una ola de cambios de distinta intensidad y
direccion viene recorriendo el mundo universitario. En esta nueva trama de relaciones
que han venido configurando Estados, mercados y sociedades civiles a escala global,
tanto en los paises centrales como en las naciones periféricas, las universidades estan
buscando un nuevo lugar. La importancia estratégica de las instituciones de educacion
superior en las emergentes sociedades (capitalistas, desiguales, democraticas) del
conocimiento, se funda no s6lo en su papel formativo, critico y cultural, sino también
porque se constituyen en imprescindibles actores del sistema de ciencia, tecnologia e
innovacion orientado al desarrollo. En este marco, se estan reescribiendo también las
reglas que definen el acceso, la distribucion y el ejercicio del poder dentro de las
instituciones académicas, a la vez que se redisefian los patrones de gobernabilidad y

gobernanza entre ellas y el conjunto de la sociedad.

La experiencia internacional indica diversas formas de acoplamiento entre los cambios
de las politicas universitarias y las transformaciones en los procesos de organizacion y
gestion de los gobiernos universitarios. En buena parte de Europa, diversas reformas en
el acceso, el curriculum, y el financiamiento universitario se colocaron en el centro de
las tareas de gestion y gobierno tanto de los sistemas como de las instituciones. En
particular, el Proceso de Bolonia iniciado en 1999 se constituyé como el mas ambicioso
intento continental de “isomorfismo mimético” (Powell y DiMaggio, 1999) para generar
transformaciones en la organizacion y la gestion de los gobiernos universitarios,
orientadas hacia el establecimiento de mecanismos de movilidad estudiantil y la
estandarizacion de acreditacion y equivalencias académicas generales entre programas

de estudio de pregrado.

De este modo, dos coordenadas principales parecen encuadrar los nuevos vientos de
cambio en los paises centrales. Por un lado, se recorta en el horizonte una significativa
vindicacion de la autonomia, no solamente como clasica garantia de la libre circulacién
de ideas, proyectos y conocimientos, sino como condicidon necesaria para moverse en un
entorno socioeconémico, politico y cultural mas complejo, cambiante e incierto. Por
otro lado, se evidencia una fuerte orientacion gerencialista, la cual combina, al menos,
tres rasgos principales: i) el fortalecimiento de las autoridades ejecutivas, tanto en
términos de liderazgos personales como en lo que se refiere a la participacion de
comisiones u organismos tecnoburocraticos especializados; ii) la basqueda de recursos

externos y su aplicacion eficiente (“hacer mas con menos” es la consigna de la hora); y



iii) el debilitamiento relativo —o en todo caso, la circunscripcion estricta a tareas propias
de su especialidad— de las instancias de deliberacién y de las modalidades de decisién
colegiadas, donde han tenido preponderancia histérica las categorias de actores
universitarios de raiz académica. Como ha sido sefialado, al proponerse un balance de
las transformaciones del gobierno universitario en un conjunto de instituciones

europeas, el cambio...

“...fortalece las posiciones de autoridad (rectores, decanos, directores de departamento)
con la implantacién de 6rganos especificos de gobierno ejecutivos dotados de amplios
poderes, aumenta la participacion en ellos de miembros externos a la universidad y se
circunscribe la participacion representativa de los colectivos universitarios. Se cambian
las formas de designacion de los drganos unipersonales y se profesionalizan las
funciones ejecutivas. La mayor autonomia revaloriza la capacidad de intervencion de
los académicos en aquellos ambitos que les son propios, y se ensayan formulas de
equilibrio entre la necesaria cohesion y la obligada descentralizacion” (Samoilovich,

2008: 68).

Ahora bien, para el &mbito latinoamericano, dominado por la experiencia histérica de la
Reforma Universitaria, cabe preguntarse: ;Cual ha sido el impacto de esas
transformaciones contextuales e institucionales en los estilos y patrones de gestion y
gobierno de las universidades? ¢Es posible identificar tipologias de esos cambios?
¢Cémo se relacionan los diversos estilos de gestién y gobierno universitario con el

comportamiento institucional de las universidades?

Haciendo una gruesa simplificacion, que ignora peculiaridades nacionales o acentos
locales, volvemos a encontrar aquellos ejes de transformacién, aunque con modalidades
y entonaciones propias, atravesados por viejos adeudos de sistemas desiguales, por
fuertes resistencias y por demandas novedosas de distintos actores del campo
universitario. Si en los paises centrales los programas de aseguramiento de la calidad o
los controles de transparencia y responsabilizacion pablica, sobre los que se asientan los
nuevos sentidos de la autonomia universitaria, se fundan en una trama institucional méas
solida y reconocida, sostenida por practicas que recorren todo el plexo de la sociedad,
en Ameérica Latina esa construccion ha sido mas bien fruto de la iniciativa —cuando no
de la mera imposicion— de las politicas estatales. Como lo ha mostrado desde hace
tiempo una nutrida bibliografia, el transito del antiguo Estado, ya sea “benevolente” o

despoético “interventor”, a sus formas actuales de Estado democratico “regulador” o



“evaluador” (Brunner, 1990; Krotsch & Puiggros, 1993), ha contribuido a modificar la
“configuracion universitaria” latinoamericana, y con ella, los nuevos alcances, limites y
posibilidades de la autonomia institucional. Pero en el trayecto, muchos de los objetivos
que decian animar las nuevas iniciativas se fueron desnaturalizando por las propias
formas de intervencion estatal, a través de procesos de elaboracion de politicas pablicas
de baja calidad institucional. De este modo, alli donde el funcionamiento auténomo de
las universidades habia desembocado en situaciones de virtual aislamiento,
fragmentacion del sector o bajo nivel de accountability, muchas de las decisiones
dirigidas a corregir esas falencias incurrieron en un vicio diferente: abundaron politicas

inestables, inconexas o erraticas.

La otra pauta emergente que se observa en diversas experiencias universitarias
latinoamericanas se refiere al progresivo fortalecimiento de las estructuras de gestion
directiva frente a los mas tradicionales cuerpos colegiados de matriz académica y
configuracién democratica. Pero aqui también el cotejo con la experiencia de los paises
centrales nos entrega una imagen diferenciada. En principio porque a esta tendencia se
le oponen contracorrientes que reclaman mayor participacién democratica de diferentes
sectores en los cuerpos de decision universitaria. A su vez, si el patron de
fortalecimiento ejecutivo en los casos europeos 0 norteamericano ha sido resultado de
proyectos y disefios de reorganizacion, las transformaciones en las estructuras y
dinamicas de los gobiernos universitarios en buena parte de los paises latinoamericanos
ha sido fruto, méas bien, de la interaccion inestable y conflictiva entre el funcionamiento
de cada institucion y las presiones externas generadas por las politicas publicas dirigidas

al sector de educacién superior.

En el marco de estas consideraciones, este ensayo ha tratado de ofrecer —todavia de
manera muy provisoria- una interpretacion de los cambios y desafios que enfrenta el
gobierno democratico de las universidades puablicas latinoamericanas. Partimos de la
sospecha segun la cual el viejo paradigma reformista de gobernabilidad universitaria,
cuya vigencia tendi6 a naturalizarse en las universidades publicas de la region por largo
tiempo, desde hace ya varios afios ha comenzado -material y simbolicamente- a ponerse
en entredicho. Y proseguimos nuestra exploracion presentando una hoja de ruta
tentativa, centrada en el analisis de la dindAmica especificamente politica que —a nuestro
juicio- esta animando este conjunto de mutaciones. De acuerdo con esta argumentacion,

en los ultimos afios se ha venido constituyendo un campo de tensiones que atraviesan



los gobiernos universitarios en América Latina articuladas sobre los ejes estratégicos de
la concentracion y el ejercicio del poder. En ese territorio —que no se deja cartografiar
con mapas sencillos- se debaten las fuerzas que empujan la centralizacion ejecutiva
contra las tendencias que reclaman una mayor democratizacion colegiada, y se
contraponen también las posturas que privilegian la personalizacion politica de las
funciones directivas contra las l6gicas que impulsan una creciente tecno-burocratizacion

“modernizadora”.

*k*k

Para el caso argentino, el examen realizado en el segundo capitulo nos muestra la
necesidad de pasar de una consideracion en singular —‘el” gobierno de las universidades
nacionales- a una visién en plural, mucho mas matizada y compleja de realidades
diferenciadas, que dia a dia se estan transformando ante nuestros ojos. En particular,
nuestra exploracion ha mostrado diversos cambios en la composicion sectorial del
gobierno de las instituciones (participacién del claustro no-docente o creacién de
Consejos Sociales). También se registran modificaciones en la composicién
proporcional del cogobierno (en las universidades mas jovenes tiende a favorecer a los
directivos, pero en las tradicionales el panorama es mas diferenciado, sobre todo por la
disminucion en algunos casos del peso relativo de las mas altas jerarquias docentes en
relacién a otros sectores con representacion estamental). Asimismo, emergen nuevos
perfiles que identifican a la funcién rectoral (mas alla del clasico primus inter pares
académico), a la vez que se amplian sus atribuciones: buena parte de los disefios
institucionales analizados prescriben un sistema de gobierno que amplia el poder de los
rectores en tanto la division de poder entre legislativos y ejecutivos les otorga mayores
incumbencias en cuestiones de orden académico e institucional. A esto se suman las
transformaciones en algunos sistemas electorales que introducen mecanismos de
eleccion directa, y aungque no constituyen una practica dominante, aparecen en el
horizonte como un modo alternativo de construccién institucional del poder. En
conjunto, sobre el telén de fondo de las viejas postales universitarias argentinas, vistas
como republicas letradas de orientacion parlamentaria, comienzan a recortarse los
contornos de instituciones que responden a formatos y a practicas méas cercanas a los

modelos presidencialistas.



Por su parte, las ideas, las formas de aproximacion y los datos mostrados en la tercera
seccion pretenden ofrecer algunas claves interpretativas sobre lo ocurrido en la esfera
del gobierno y el poder en las universidades publicas mexicanas en el ultimo cuarto de
siglo. Todo indica que se ha desplegado una tension institucional que apunta hacia la
configuracién de distintos dilemas de gobernabilidad y diferentes dilemas de
gobernanza institucional. También se puede afirmar que ello ha traido consecuencias en
las formas de distribucion, concentracion y ejercicio del poder institucional. Factores
externos e internos han contribuido a esas configuraciones complejas, que en no pocas
ocasiones se resuelven en forma conflictiva, como hemos visto en los ultimos afios en

México.

Ello no obstante, parece necesario indagar méas profundamente en las relaciones entre el
gobierno de las universidades y las formas del comportamiento institucional. Aunque la
experiencia apunta a que los cambios en las formas de gobierno y en los esquemas de
gobernabilidad y gobernanza institucional tienen un efecto importante, o significativo,
en el comportamiento de la organizacion universitaria, ain no sabemos bien el grado de
influencia que han tenido las reformas (o no-reformas) del gobierno universitario en el
desempefio institucional. En otras palabras, la relacion entre el gobierno de la
universidad con el desempefio de la organizacion es una hipotesis que se fortalece, pero
gue aun hay que demostrar con mayor evidencia empirica y desde una perspectiva

comparada.

*k*k

A partir de estas consideraciones centradas en los dos casos nacionales analizados,
podemos efectuar ahora una Ultima mirada al multifacético paisaje latinoamericano. Las
implicaciones de nuestro examen confirman algunos hallazgos previos registrados en la
literatura especializada, pero también permiten identificar puntos por investigar en el

tema del gobierno, el poder y la gestion institucional universitaria.

Como sefialamos al inicio de este ensayo, las universidades publicas en América Latina
han experimentado diversos procesos reformadores a lo largo de su historia. Dichos
procesos han tenido como contexto sus relaciones con el Estado y con la sociedad, y su
foco socio-institucional en el principio de la autonomia universitaria. En mas de un
sentido, la reforma universitaria de 1918 definid en términos generales el sentido de las

reformas del largo siglo XX latinoamericano: autonomia, cogobierno colegiado,



autodeterminacion académica, financiamiento publico, libertad académica y de
investigacion, politizacion institucional, organizacion corporativa. Esos rasgos se
acentuarian o disminuirian en cada universidad dependiendo de sus contextos socio-
historicos especificos, pero en su conjunto constituyen los rasgos basicos del rostro

institucional de la universidad latinoamericana a lo largo de casi toda la pasada centuria.

Pero es a partir de la década de los ochenta y noventa cuando estos rasgos, y los
procesos Yy discursos reformistas que los animaron, fueron paulatinamente sustituidos
por una serie de cambios cuyo origen se sitla esencialmente en los entornos de politicas
de las universidades publicas. En la era de las politicas de la evaluacion, de la calidad y
de los financiamientos publicos diferenciados, condicionados y competitivos, los
contextos sociopoliticos de las universidades determinaron nuevas reglas del juego para
el desarrollo universitario. La figura del “Estado planificador” fue sustituida por la del
“Estado evaluador”, y mas recientemente, en algunos paises aparece la silueta de un

“Estado gerencial”.

A lo largo de las transiciones recientes, las formulas de la gobernabilidad y los
esquemas de la gobernanza universitaria fueron modificados significativamente. Los
afios de incertidumbres, de nuevas agendas de politicas publicas y cambios
contextuales econémicos, politicos y sociales, influyeron en las transformaciones de los
comportamientos institucionales universitarios. Las historicas determinaciones
autonomicas basadas en la representatividad democratica de los distintos sectores de la
universidad en la conduccion de las universidades, condujeron en muchos casos a un
“endurecimiento” de los intereses de los actores internos (profesores, estudiantes y
administradores) que se combinaron con el fortalecimiento de los nucleos directivos y
ejecutivos de las propias universidades. El paradigma de la responsabilidad social
(responsiveness) de la universidad basada en la confianza estatal y societal respecto de
la capacidad autondmica universitaria para auto-organizarse y para responder a las
demandas de sus entornos, fueron sustituidas a lo largo de los afios noventa por el
paradigma de la rendicién de cuentas (accountability), basado en la desconfianza de los
gobiernos y de ciertos sectores sociales hacia las universidades, y en la produccion
institucional de indicadores, evidencias y compromisos universitarios para el desarrollo

de las politicas publicas.



En este contexto, en los ultimos afios parecen haberse producido cambios en los
fundamentos mismos de la legitimidad institucional. De la legitimidad sociopolitica y
académica de los afios de la expansion y masificacion de la universidad, pasamos a la
legitimidad burocratica-administrativa de los afios de la diferenciacion y diversificacion
de la oferta de los sistemas de educacidn superior. La revision de los casos de las
universidades publicas de México y Argentina nos indica la tendencia hacia el
fortalecimiento de un esquema de gobernabilidad que conserva en muchos casos sus
tradiciones colegiadas y representativas, pero que coexiste con esquemas de gestion y
gobernanza crecientemente basados en el fortalecimiento de los ndcleos ejecutivos y

directivos de las universidades.

Desde el punto de vista del poder institucional, es posible advertir un desplazamiento a
lo largo de los ejes de concentracion y ejercicio del poder que planteamos como
esquema analitico al principio de nuestro ensayo. Desde esa perspectiva pudimos
identificar diversos tipos de combinaciones en el comportamiento institucional, que van
desde aquellos que personalizan el ejercicio del poder y lo combinan con la
centralizacion ejecutiva, hasta aquellos casos donde la democratizacion colegiada
coexiste con la tecno-burocracia modernizadora o “gerencial”; pero también existen
casos donde la centralizacion ejecutiva se combina con estilos gerenciales de
conduccion institucional, o universidades donde la democratizacion colegiada va de la
mano con la personalizacion politica. El mundo de la politica y el gobierno universitario
es una casa de muchas puertas y ventanas, y las combinaciones empiricas de las
coordenadas de interpretacion que propusimos a lo largo de este trabajo nos muestran
una complejidad significativa que elude cualquier esfuerzo de simplificacion

taxondmica.

Para finalizar, cabe destacar que las reflexiones presentadas en estas paginas estan muy
lejos de toda pretension de cerrar un debate con la enumeracion de conclusiones
terminantes; mas bien, nuestra intencién ha sido la de ofrecer un espectro de cuestiones
abiertas al andlisis, la discusion y la investigacion, que deberia enriguecerse con nuevos
trabajos, tanto en términos de estudios de caso a nivel nacional, como de esfuerzos

comparativos a escala regional.

De este modo, estudios empiricos mas precisos permitiran corroborar, corregir o incluso

desechar, algunas de las claves de lectura esbozadas en este ensayo. Pero de algo



estamos mas seguros: la problematica del gobierno universitario ha comenzado a ocupar
un lugar estratégico en la agenda de la educacién superior —y con ello, en la agenda
politica— de Ameérica Latina.
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ANExXo

UNIVERSIDADES PUBLICAS ARGENTINA BAJO ESTUDIO
Universidades “Tradicionales”

Universidad Nacional de Cdérdoba (1613), Universidad de Buenos Aires (1821),
Universidad Nacional de La Plata (1905), Universidad Nacional de Tucuman (1921).

Universidades “Modernizadoras”
Universidad Nacional de Comahue (1971), Universidad Nacional de San Luis (1973).
Universidades “Nuevas”

Universidad Nacional de la Matanza (1989), Universidad Nacional de Quilmes (1989),
Universidad Nacional de General Sarmiento (1992), Universidad Nacional de San
Martin (1992), Universidad Nacional de la Patagonia Austral( 1994), Universidad
Nacional La Rioja( 1994), Universidad Nacional de Lanus (1995), Universidad
Nacional de Tres de Febrero (1995), Universidad Nacional de Villa Maria (1995).

Universidades “Recientes”

Universidad Nacional del Noroeste de la Provincia de Bs As (2002), Universidad
Nacional de Chilecito (2003), Universidad Nacional de Rio Negro (2007), Universidad
Nacional del Chaco Austral (2007), Universidad Nacional de Avellaneda
(2009),Universidad Nacional de José Clemente Paz (2009), Universidad Nacional de
Moreno (2009), Universidad Nacional de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del
Atlantico Sur (2009), Universidad Nacional de Villa Mercedes (2009), Universidad
Nacional del Oeste (2009), Universidad Nacional Arturo Jauretche (2010).






