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INTRODUCCION. Se presenta una revision de las relaciones entre el gobierno y las universi-
dades, haciendo referencia a los Estados democraticos. Se comparan los debates desarrollados
en América Latina y Europa. Se particulariza el caso de México para ejemplificar el tipo de
cambios que se consideran en la discusion teérica. METODO. Con base en el concepto de Esta-
do democratico se hace una revision de los factores que llevaron a su consolidacion, asi como
de los principales modelos derivados de la crisis del modelo tradicional en la década de los
setenta: de mercado, participativo, flexible y desregulado. RESULTADOS. Se describen y ana-
lizan los principales rasgos en la relacion entre universidad y gobierno en los Estados demo-
craticos y, finalmente, se presentan algunas de las principales dinamicas a las que han tenido
que responder los sistemas universitarios, haciendo especial referencia al tema del gobierno
y la gobernanza universitarias. DISCUSION. Se concluye que los cambios en las instituciones
han respondido principalmente a cambios que se han dado en el Estado, y que las modalidades
de relacion, cambiantes en el tiempo, son resultado de las fluctuaciones en el gobierno. Sobre
la autonomia universitaria se concluye que esta ha ido cambiando en el tiempo, desde una
autonomia amplia y protegida hasta una autonomia acotada y limitada.

Palabras clave: Gobernanza, Universidades, Papel del gobierno, Regulacion estatal, Autonomia
institucional, Politica educativa.

Las Instituciones de Educacion Superior (IES)
son organizaciones que forman parte de la
estructura de cualquier sociedad que tenga por
objetivo cultivar el conocimiento, sea para incre-
mentarlo a través de la investigacion, para trans-
mitirlo mediante la formacion de profesionales e
investigadores, para ponerlo al servicio de la
sociedad, por la extension y difusion de sus ser-
vicios, o para atender demandas especificas de

esta (Clark, 1983). Todas las IES mantienen una
relacion, con diferentes grados de intensidad,
con el Estado nacional en que se encuentran y
con el gobierno. Son instituciones que se rigen
por disposiciones normativas de Estado (laxas o
estrictas), pero que no son estaticas, pues tanto
los Estados como las IES evolucionan para ade-
cuarse, ajustarse u ofrecer nuevas perspectivas
de desarrollo a los ciudadanos que requieren de
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sus servicios. La relacion es dindmica, no siem-
pre armonica, entre los Estados, los gobiernos y
las IES y favorece o dificulta el cumplimiento de
las funciones académicas.

Los Estados democraticos:
permanencia y cambio

Se entiende por Estado democrdtico aquel cuyo
gobierno emana de entre diferentes opciones y
a través del voto popular. En el Estado demo-
cratico el gobierno cuenta con el respaldo de la
mayoria, tiene plena capacidad para disenar
politicas publicas y administrar recursos fisca-
les, asi como para establecer normas y regula-
ciones de distinto tipo. Ademads, se reconoce su
autoridad para fijar principios de relacion y
pactar convenios con otros Estados y con orga-
nismos multilaterales. Durante el siglo XX se
desarrollé un modelo de Estado constituido por
un gobierno fuerte a cargo del conjunto de
organizaciones destinadas a atender las necesi-
dades y demandas sociales. Un tipo de gobierno
encargado de definir y dirigir politicas publicas
y organizaciones para su instrumentacion. El
modelo fue exitoso hasta la década de los seten-
ta, cuando empezaron a surgir inconformidades
en diferentes ambitos. Se constaté la persisten-
cia cronica de problemas como la desigualdad
de ingresos, el desarrollo diferenciado entre
regiones, la carencia de empleo digno; una insu-
ficiente capacidad gubernamental para revolver
problemas emergentes; una deficiente calidad
de los servicios publicos y un uso inadecuado
del erario. Tales elementos resultaron en actitu-
des de desconfianza hacia los politicos. Ademas,
emergieron nuevas realidades en el ambito eco-
nomico y social: crecimiento econémico menor
al esperado, el surgimiento de organizaciones
civiles con interés en participar en decisiones de
politica publica; y nuevas relaciones internacio-
nales que obligaron a reconceptualizar la sobe-
rania. Estos y otros elementos dieron lugar a
cuestionamientos sobre si el modelo tradicional
de Administracion publica seguia siendo vigen-
te o habia que cambiarlo.

Peters (2001) sefala que en el horizonte surgieron
cuatro modelos de Estado para enfrentar los viejos
y nuevos retos de la sociedad: el de mercado, el
participativo, el flexible y el desregulado. Cada uno
de ellos comparte la inoperancia del Estado tradi-
cional, pero las razones de su emergencia difieren,
y en consecuencia también sus propuestas.

El modelo de mercado atribuye los déficits del
modelo tradicional al monopolio del Estado.
Plantea que es necesario descentralizarlo y encar-
gar diversas tareas a empresas privadas de modo
tal que la competencia dé lugar a una mejor cali-
dad en la prestacion de servicios. Este modelo
conmina a adoptar los criterios de administracion
privada y los principios de la Nueva Administra-
cion Publica (New Public Management) orientada
a mejorar en eficiencia y eficacia la respuesta
gubernamental a las demandas sociales. El mode-
lo participativo considera que la decadencia del
modelo tradicional se debe a su sistema altamente
jerarquizado, que limita o impide la participacion
ciudadana en los asuntos publicos. Se pronuncia
en contra de la burocracia y aboga por una rela-
cion directa entre servidor publico y ciudadano.
Se nutre de la participacion democratica en socie-
dades de masas y aboga por la revocacion de
mandato de los politicos, por el plebiscito, por la
consulta publica para establecer politicas, y por la
negociacion entre Estado y sociedad. El modelo
flexible es mas difuso. Se caracteriza por defender
la capacidad autotransformadora del Estado;
plantea que existe capacidad de cambiar, de expe-
rimentar, de introducir modificaciones para dar
lugar a una nueva administracion burocratica que
conserve lo que ha funcionado bien y cambie lo
necesario para dar un mejor servicio a la sociedad.
El modelo desregulado destaca que la disfunciona-
lidad del modelo tradicional se debe a la excesiva
regulacion interna de las entidades publicas que
desvirtuan el sentido del servicio publico. Propo-
ne que la desregulacion y simplificacion de proce-
dimientos redunda en servicios publicos de mejor
calidad.

Los cuatro modelos se instrumentaron, con mati-
ces, en buena parte de los paises europeos desde
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los noventa (Neave, 2011). Aunque se aprecian
resultados positivos también existen efectos
negativos, que han llevado a repensarlos y a plan-
tear una segunda generacion de respuestas. Se
aprecia, por ejemplo, que el de mercado es apli-
cable en algunos ambitos y en otros no, que la
intervencion del Estado es necesaria para regular
el mercado. A la par, se aprecia que hay algunos
sectores claves del Estado en donde es inconve-
niente descentralizar, desregular y dar participa-
cion al mercado, como las fuerzas armadas, los
servicios de salud y la educacion publica.

Tales modelos surgieron en sociedades desarro-
lladas, pero han tenido expresion en paises en
vias de desarrollo. Peters (2001) afirma que la
adopcion de estos en Europa fue posible por la
previa consolidacion del orden burocratico
racional, pero si se implanten en paises que atn
tienen problemas para hacer vigente el modelo
tradicional, resulta un riesgo e incluso puede ser
danino. Senala que hay practicas sociales que a
pesar de ser retoricamente condenadas y legal-
mente prohibidas siguen vigentes, pues cuentan
con respaldo social y son apreciadas como una
forma normal y tradicional de relacion entre
gobierno y ciudadania. Segun el autor, seria
necesario que estos paises construyan y conso-
liden sus capacidades administrativas antes de
implantar reformas como la del mercado, la
desregulacion o el gobierno participativo. Por
otro lado, se observa también que estos paises
han instrumentado una gran cantidad de refor-
mas, pero son tantas, tan frecuentes y ostentosas
que producen fatiga y desconfianza en los ciuda-
danos. La mezcla de abundancia de normas y la
arbitrariedad en su cumplimiento produce “el
peor de los mundos posibles: tratamiento arbi-
trario a los ciudadanos, y reducida eficacia y
eficiencia del sector publico” (ibidem: 175).

La relacion universidades-Estado
democratico

El gobierno de las universidades remite a su
relacion con el Estado. Una mejor manera de

entender las formas de conduccion y toma de
decisiones en las universidades es analizar esa
relacion, especialmente con las instituciones de
cardcter publico, dado que reciben dinero de los
contribuyentes para su operacion y desarrollo.

¢Cudl es la relacion de las universidades con un
Estado de origen democrdtico? Una breve consi-
deracion sobre las diferentes perspectivas teori-
cas que se han desarrollado para describir el
papel del Estado con respecto a sus instituciones
contribuird a centrar el tema del gobierno y la
gobernanza en las IES.

A lo largo de la historia de las universidades,
diversos investigadores han tipificado las rela-
ciones de las IES con el Estado. Repasemos bre-
vemente esas diferentes formas de relacion.

Una primera es la que se corresponde con los
tipos de Estado esbozados anteriormente. Las
instituciones de educacion superior pueden
caracterizarse como oOrganos dependientes del
Estado (en el modelo burocratico o tradicional),
como empresas (en el modelo de mercado y el
desregulado), o como instituciones auténomas
(en los modelos participativos y flexible). Las
universidades como 6rganos de Estado se carac-
terizan por servir a intereses determinados por
este y atender las disposiciones del régimen,
realizando sus funciones académicas de acuerdo
a prioridades gubernamentales. En esta vision, el
Estado define a las IES, su mision y sus funcio-
nes, sus prioridades académicas y sus formas de
gobierno. Los académicos, funcionarios y admi-
nistradores son empleados publicos y toca al
Estado proveer recursos para que las IES cum-
plan sus fines.

Una segunda forma de relacion es cuando los
Estados mantienen un control a distancia sobre
las TES; es decir, funciones de supervision y eva-
luacion, pero al mismo tiempo se delegan res-
ponsabilidades y se conceden atribuciones para
el desarrollo de conocimiento. Se traslada a las
IES cierto rango de autonomia académica y de
gestion. La academia decide con libertad sus
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prioridades, sus formas de organizacion, sus
mecanismos de seleccion del personal y las con-
diciones de trabajo. En esta forma de relacion, el
gobierno les otorga recursos de acuerdo con
ciertas reglas y en funcion de resultados. La
modalidad es la mas extendida en los Estados
democraticos y también la mas diversa en sus
formas de operacion. La autonomia y la defensa
de los principios de libertad de catedra, de inves-
tigacion y de gestion, si bien son comunes,
adquieren muy diversas expresiones entre los
Estados e incluso en el interior de los mismos.
La autonomia tiene diferentes grados, ambitos y
alcances. En algunos Estados es conquista de los
miembros de las universidades, en otros es obse-
quio de las autoridades; en algunas instituciones
se ejerce y en otras Unicamente se proclama. En
ciertos casos es excusa para la irresponsabilidad
y en otros es un escudo para la injerencia desme-
dida del gobierno. En ocasiones es una condi-
cion necesaria para el desarrollo del conoci-
miento, en otras es refugio de las inercias. En
esta perspectiva, el Estado abre el campo a las
instituciones privadas en tanto contribuyen a
atender una amplia demanda social.

Una tercera forma de relacion es que las IES sean
consideradas por el Estado como “organizacio-
nes de negocios”, como empresas que compiten
abiertamente por diversos mercados altamente
demandados; de estudiantes, de profesores, de
recursos. Son instituciones que pueden “vender”
su mercancia (el conocimiento) a clientes dis-
puestos a pagar por ese “producto”. Ofrecen
servicios a una clientela que demanda servicios
profesionales, a organizaciones que desean solu-
ciones a sus problemas, a empresas que buscan
situar en el mercado prototipos, innovaciones,
patentes, etc. En este caso, el gobierno no otorga
recurso econémico alguno a menos que sea
como compra-venta de un servicio y sea regula-
do por la normativa aplicada a cualquier tipo de
negocios lucrativos. Las IES que adoptan esta
modalidad tienen mayor libertad para organizar-
se internamente, de acuerdo a sus intereses, y
sus servicios de docencia e investigacion estan
regidos por la ley de la oferta y la demanda

(Huisman, 2009; Clark, 1983). El Estado se des-
entiende de los servicios de educacion superior
y los regula como cualquier otra mercancia o
servicio; deja la formacion de profesionales e
investigadores, y la propia investigacion, en
manos del libre mercado para que los individuos
elijan “libremente” la institucion que les provea
de servicios y para que estas los provean en una
situacion de abierta competencia. Esta opcion
remite a un Estado muy acotado y con poca
burocracia. Es una forma de relacion que esta
ganando adeptos en diferentes paises y que con-
vive con las anteriores.

Investigadores como Neave (1988) y Brunner
(1990) han descrito la evolucion del “trato” que
el Estado ha dispensado a las universidades
publicas en la época contemporanea. En un
periodo, la relacion puede calificarse como la de
un Estado benefactor que evolucionoé hacia uno
benevolente, y que, en los ultimos tiempos, se
transformé en un Estado supervisor y evaluador.
La primera fue una forma de relacion en la que
el Estado no intervenia en el tipo y modalidades
de servicio que ofrecian las universidades, uni-
camente les otorgaba recursos econémicos de
acuerdo a su disponibilidad y criterios propios,
dejando el desarrollo a su libre albedrio. Habia
una suerte de acuerdo implicito con las univer-
sidades que consistia en que el Estado les otor-
gaba financiamiento a cambio de que estas no
generaran disturbios que amenazaran la tranqui-
lidad social, que controlaran a los grupos inter-
nos que se pudieran manifestar en contra del
gobierno y de sus politicas. Era un pacto no
escrito: paz interna a cambio de recursos econo-
micos.

La segunda forma, la benevolente (llamada
también negligente), se caracteriza por una
relacion en la que el Estado sugiere modalida-
des de conduccion de los servicios y ciertos
mecanismos para arreglar conflictos, pero sin
intervenir en las universidades; no hay supervi-
sion de la calidad de su docencia e investiga-
cion. Esta benevolencia en ocasiones resulta
negligente, pues el Estado puede llegar a abdicar
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de la responsabilidad social que tiene de cuidar
el cumplimiento de derechos sociales que
transfiere a las IES.

No obstante, ante la inoperancia de las formas
anteriores, el Estado se inclino en los ultimos
tiempos (de los noventa a la actualidad) por
erigirse en un Estado evaluador e interventor,
en donde se condiciona el recurso publico a
cambio de introducir ciertos mecanismos de
evaluacion de los programas y personas que
laboran en las instituciones con la intencion
clara y expresa de mejorar la calidad de sus
servicios. Esta tercera modalidad parte de la
premisa de la incapacidad de las instituciones
para disenar y aplicar mecanismos propios e
internos para ofrecer educacion de calidad.
Ante esta incapacidad, se requiere la interven-
cion directa del gobierno, quien “premiara” a
las instituciones que mejor se ajusten a las
politicas publicas, que se comprometan a obte-
ner los indicadores establecidos por el gobierno
y que resulten mejor evaluadas. Esta interven-
cion se da a veces de manera directa, a través de
la imposicion de politicas ptiblicas, y en ocasio-
nes mediante una “direccién a distancia”, en
donde se buscan organismos intermedios para
la aplicacion de las mismas.

En una perspectiva semejante, Scott (1995: 72)
identifica tres fases de transicion en la concep-
cion del Estado de bienestar. Una primera, en la
cual el Estado se concentra en disenar redes para
la seguridad social, como seguro de salud, habi-
tacion, seguro de desempleo, etc. Una segunda
en la que el Estado asume un rol intervencionis-
ta, pero dando oportunidad a la iniciativa priva-
da. Y una tercera, que emerge en los afios noven-
ta en los paises de la Europa occidental, y que
consiste en el cambio de un Estado fiduciario a
un Estado contractual; la transicion de un “Esta-
do de bienestar” a “una sociedad del bienestar”
que refleja el cambio de un Estado corporativo a
una sociedad civil (Scott, 1995: 80-81).

Por su parte, Ferlie, Musselin y Andresani (2012)
tipifican la relacion del Estado con las IES en tres

dimensiones: a) al Estado le corresponde asegurar
y cuidar la autonomia de las universidades; b) el
Estado es un mediador de los intereses sociales
orientados al desarrollo de la educacion superior,
también conocido como el Estado intervencionis-
ta, y ¢) el Estado como un estimulador de las
fuerzas del mercado y a la vez como un detector
y reparador de las fallas del mercado.

No obstante, tal vez la perspectiva mas difundi-
da y recreada sea la propuesta por Clark, que
ubica a las IES en un area de conflicto jaloneada
por intereses muy poderosos: el Estado, el mer-
cado y la academia: el bien conocido tridangulo
de la coordinacion (Clark, 1988).

En la realidad no se encuentran tipos “puros” de
esta relacion entre el Estado y las IES. Los mode-
los son representaciones ideales de una forma de
proceder. Lo mds frecuente es que en un mismo
pais convivan diferentes tipos de relacion, en
funcion del tipo de instituciones (su desarrollo y
fortaleza) y segun sea el grado de desarrollo
democratico de los paises; la relacion también es
diferente segin el monto de recursos que el
Estado destine a las evaluaciones.

Gobierno y gobernanza en las
instituciones de educacion superior

El gobierno de las universidades esta permeado
por el tipo de Estado predominante. No obstan-
te, hay al menos cinco dindmicas que estin
presionando a un cambio profundo en los sis-
temas de educacion superior, generando un
amplio consenso social entre gobernantes,
autoridades institucionales, empresarios y ciu-
dadanos para introducir reformas profundas en
dichos sistemas (aunque también hay investi-
gadores y profesores que si bien reconocen las
presiones, no estan de acuerdo con las alterna-
tivas de solucién). Estas cinco dindamicas se
aprecian con diferentes matices y grados de
intensidad. Si bien son conocidas vale la pena
recordarlas para después abordar el tema que
aqui interesa:
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1. La masividad de la educacion superior. En
todos los paises se observa un crecimien-
to sin parangon en la demanda y en la
matricula de educacion superior.

2. La globalizacion. Los paises en general, y
las IES en particular, se encuentran en-
vueltos en crecientes mercados regiona-
les y globales que estan desdibujando las
fronteras nacionales y forzando a repen-
sar el alcance de la soberania. Lo que en
un momento se consider6é como interna-
cionalizacion esta siendo desplazado por
una globalizacion que no respeta los dam-
bitos especificos de la soberania nacional.

3. La economia del conocimiento. Las IES es-
tan siendo empujadas a incorporar nue-
vas funciones y formas de organizacion
derivadas de la economia del conoci-
miento, conocimiento practico, utilitario,
que puede ser comercializado para dar
ventajas competitivas a las naciones o
empresas en la conquista de mercados y
afianzar un predominio sobre las demas.

4. La escasez de los recursos. Los Estados
nacionales resultan cada vez mds incapa-
ces de asignar los recursos publicos in-
dispensables para ampliar la oferta y me-
jorar la calidad formativa. Esta presion
ha dado lugar a disenar y aplicar nuevos
esquemas de financiamiento y abrir paso
a la inversion privada.

5. La obsolescencia de las formas de gobierno
en las universidades publicas. Una co-
rriente de opinion que estd tomando
fuerza, sobre todo en Europa, es la per-
cepcion de que las tradicionales formas
colegiadas de gobierno de las universida-
des publicas son un obstaculo para su
modernizacion y por ende hay que cam-
biarlas para que sean mds operativas, to-
men decisiones con oportunidad y sean
“ejecutivas”. Se aboga por una forma de
administracion tipo empresarial y con
muchos rasgos de la Nueva Administra-
cion Publica. Se trata de reducir el cam-
po de influencia de los cuerpos colegia-
dos e instaurar juntas de gobierno con

representantes del gobierno, de la inicia-
tiva privada y de otros sectores sociales;
prolongar los mandatos de los rectores;
darles mayores competencias a cambio
de mejorar los instrumentos de rendi-
cion de cuentas (Huisman, 2009).

De estas dindmicas, la que interesa tratar es la
referida al gobierno de las universidades, en tan-
to tienen una relacion directa con los modelos
de gobierno y con las modalidades de relacion
del Estado con las universidades. Cualquier
modificacion al nivel del gobierno o las iniciati-
vas surgidas de las comunidades académicas
pasan por el gobierno institucional y por el rec-
tor, que es su figura representativa. En el proce-
so de ajuste y de reacomodo de las funciones
universitarias, uno de los aspectos que se han
puesto de relieve es el relacionado con el papel
que le corresponde jugar al rector y uno de los
factores que se mencionan con especial insisten-
cia es el relacionado con su “liderazgo”. El rector
es una pieza clave del gobierno y la gobernanza
institucional.

Sobre los conceptos de gobierno y gobernanza
hay diferentes y variadas interpretaciones entre
los analistas que han ido evolucionando con el
tiempo. En su etapa originaria, por gobierno se
aludia a la persona o grupo electo por los ciuda-
danos para dirigir al pais durante un determina-
do periodo. Son ellos los que ostentaban poder y
autoridad para formular y dictar las politicas, es
decir: el “Organo que tiene como tarea la de
imponer las reglas de conducta y de tomar las
decisiones necesarias para mantener la cohesion
del grupo. En las sociedades democraticas, el
gobierno coincide con el poder ejecutivo, legis-
lativo y judicial, cada uno con competencias
especificas y de contrapeso mutuo. En cambio,
la gobernanza se refiere al conjunto de aparatos
de la Administracion ptiblica que se encargan de
aplicar las politicas. En esta acepciéon hay una
distincion clara entre politica y administracion
de la politica: al Estado le corresponden las fun-
ciones politicas (el gobierno) y la gobernanza se
ocupa de la implementacion de las politicas, de
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los procedimientos técnicos para conducir,
supervisar y controlar su implementacion (Ama-
ral y Magalhaes, 2009). La gobernanza cubre los
aspectos administrativos y técnicos de la imple-
mentacion de las politicas. Esta concepcion y
distincion entre gobierno y gobernanza, en con-
cordancia con el modelo tradicional de gobier-
no, ha sido cuestionada, pues obedece mas a una
prescripcion que a la realidad; en los hechos no
hay tal distincién, ni tal subordinacion de la
Administracion al gobierno.

Ante esa constatacion ha surgido otro concepto
de gobernanza, con un sentido mas amplio:
incluye al gobierno y a otro conjunto de actores
que estan interesados y son afectados por las
decisiones que se tomen; es una forma de go-
bierno participativo en donde se da cabida a
diversos sectores de la sociedad civil, no solo
para opinar sino para participar en la formula-
cion de las politicas publicas. Asi, la gobernanza
se entiende como el ejercicio del control colecti-
Vo para conseguir objetivos comunes; alude mads
al proceso de toma de decisiones que implica
negociaciones, arreglos y acuerdos entre diferen-
tes agentes, tanto los que provienen de un man-
dato popular, electos mayoritariamente, como
de aquellas otras fuerzas sociales que sin tener la
legitimidad de un gobierno son partes interesa-
das en la definicion del rumbo de la sociedad.
Esta modalidad estd mds relacionada con el
modelo flexible y participativo.

Para las instituciones de educacion superior en
particular, el concepto introduce cambios signi-
ficativos en la conduccion institucional. Tradi-
cionalmente, en la mayor parte de las universi-
dades europeas y latinoamericanas, el gobierno
recaia en el conjunto de autoridades elegidas
internamente por la comunidad, con los contro-
les internos propios de las instituciones: los
cuerpos colegiados, los patronatos, las autorida-
des en diferentes niveles. Al introducir la gober-
nanza, la autoridad incluye a otros sectores no
institucionales, personajes de la industria, de los
negocios, del gobierno y las propias institucio-
nes que no son electos por la comunidad sino por

el gobierno. Esta concepcion implica una modi-
ficacion de la normatividad que es propuesta
e impuesta por los 6rganos legislativos de las
diferentes naciones. Es una modificacion que
supuestamente provee de mecanismos eficaces y
oportunos en la toma de decisiones ante la ino-
perancia de los tradicionales cuerpos colegiados.
Es la introduccion del managerialismo, con un
énfasis en la tecnocracia, en la técnica sobre la
politica.

El nuevo enfoque de la gobernanza universitaria
tiene que ver con la determinacion de valores
dentro de las universidades, sus sistemas de
toma de decisiones, la asignacion y distribucion
de recursos, sus misiones y propositos, los
patrones de autoridad y jerarquia y a las relacio-
nes internas de los diferentes mundos académi-
cos y externamente con los diversos mundos del
gobierno, los negocios y las comunidades” (Mar-
ginson y Considine, 2000: 7). Es un concepto
relacional que incluye el liderazgo, la gestion
(management) y la administracion de las institu-
ciones (Reed, Meek y Jones, 2002).

El Banco Mundial se refiere a la gobernanza
como “el buen ejercicio del poder”, término con
el que se alude “al conjunto de dispositivos for-
males e informales que permiten a las institucio-
nes de educacion superior tomar decisiones efi-
caces y actuar en consecuencia” (BM, 2000: 68).
El tema de la gestion ha sido destacada por la
propia UNESCO en la Declaracion mundial sobre
la educacion superior en el siglo XXI: vision y
accion (9 de octubre de 1998, Paris). Al referirse
al paso de la vision a la accion alude a la necesi-
dad de reforzar la gestion y el financiamiento de
la educacion superior incorporando practicas de
gestion con una perspectiva de futuro y una
direccion que combine la vision social con com-
petencias eficaces de gestion.

El paradigma de la nueva gobernanza y de la
Nueva Administracion Publica se basa, segun
Salamon (2002), en cinco lineas de accion: a) de
una agencia y de un programa se pasa a conver-
tirla en una nueva herramienta administrativa,
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se pone énfasis en la técnica; b) se transita de un
sistema jerarquico a un sistema de redes; c) de
un sistema publico se pasa a una conversion de
lo publico en privado, de hacer privado lo ptibli-
co; d) de la direccion y control centralizada a la
persuasion y negociacion entre diferentes acto-
res, y e) de la administracion de habilidades a la
aplicacion de las habilidades.

La perspectiva europea

La Union Europea, al proponer “convertirse en la
economia basada en el conocimiento mds compe-
titiva y dindmica del mundo, capaz de crecer
economicamente de manera sostenible con mas y
mejores empleos y con mayor cohesion social”
(Acuerdo de Lisboa: Consejo Europeo de Lisboa,
23 y 24 de marzo de 2000, Conclusiones de la
Presidencia), le otorgo a las instituciones de edu-
cacion superior un rol preponderante, pues se
consideré que para desempenar ese papel seria
necesario modificar, entre otras medidas, sus sis-
temas tradicionales de gobierno en dos vertientes,
unas que corresponden al Estado y otras a las
propias instituciones. A juicio de varios analistas,
las reformas pretenden una semejanza con el
modelo de gobierno norteamericano de las uni-
versidades por considerarlo exitoso en su contri-
bucion a hacer de los Estados Unidos una poten-
cia economica mundial.

Los procesos de reforma iniciaron desde los anos
noventa de la década pasada. Por parte del
gobierno, se pretendia el reforzamiento de la
autonomia institucional, lo que comprendia la
introduccion de nuevas formas de organizacion
y liderazgo al interior de las instituciones; y por
parte de las instituciones, un reforzamiento del
liderazgo de sus organos directivos (Sporn,
2003). La implicaciéon de la gobernanza es la
instauracion de un 6rgano de gobierno adicional
en las universidades que especifica su mision,
sus prioridades, las modalidades de relacion con
el gobierno y con otros sectores sociales, la for-
mulacion de “planes estratégicos de desarrollo”
y, nada menos, que la eleccion del rector. Este

nuevo organo de gobierno estaria conformado
por un grupo reducido de personas del gobierno,
de las empresas, de organizaciones de la socie-
dad civil (a diferencia de los masivos cuerpos
colegiados) que tendrian la facultad no solo de
designar a la maxima autoridad institucional,
sino también de elegir a sus propios miembros,
con lo cual se restaria la capacidad y la compe-
tencia de los académicos en la eleccion de sus
autoridades y obliga al rector a ser el instrumen-
tador de las politicas disenadas y aprobadas en
ese nuevo organo, de convertirlos de lideres
académicos en administradores estratégicos de
negocios (OCDE, 2006: 64) de darles cuentas en
primer lugar a ellos y secundariamente a sus
comunidades académicas y para poder hacerlo
necesitan mayores dmbitos de decision, mayor
discrecionalidad y un aparato administrativo que
esté fundamentalmente a su servicio.

También se observa una aparente contradic-
cion, pues se trata, por un lado, de incrementar
la autonomia y dar mayor fuerza y autoridad a
los rectores y, por otro, la introduccion de nue-
vos actores en el gobierno institucional que
afecta e interfiere en la autonomia. Neave (2007)
apunta el peligro cuando el Estado pretende
reforzar la autonomia institucional, pues de lo
que se puede tratar es que la universidad entre-
gue resultados y ofrezca cuentas de su quehacer
y de sus finanzas.

En Europa, las juntas de gobierno ya estan ope-
rando en varios paises (Amaral et al., 2002;
Neave, 2009; De Boer, 2009; Huisman, 2011) a
pesar de la resistencia de buena parte de los aca-
démicos que recelan, desconfian e incluso se
oponen a esas medidas. Se reconoce que el cam-
bio de gobierno colegiado al de la Nueva Admi-
nistracion Publica ha favorecido una actuacion
mas colectiva y estratégica, a cambiar el perfil de
los académicos a favor de una vinculacion con el
mercado; a diversificar las fuentes de financia-
miento y depender menos del Estado, a priorizar
la actividad de investigacion orientada a conse-
guir financiamiento, a organizar el curricu-
lum por competencias. Pero buena parte de los
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académicos piensan que esa linea de accion surge
como una imposicion de politicos que discurrie-
ron que “esas” eran las mejores formas para dar
pie a la transformacion de las universidades sin
que hayan existido estudios, evidencias o ejem-
plos de que las anteriores formas no eran adecua-
das. Incluso los impulsores de tales medidas tie-
nen una “fe y confianza ciegas” en su bondad
porque suponen que deben funcionar porque
funcionaron en organizaciones no universitarias.
Ademads, su implantacion, con el poder del
gobierno y el aval de agentes internos, no requi-
ri6 de consultas ni de convencimientos ni de
consensos con las comunidades, método que
evaden y descalifican, sino de una decision cupu-
lar. Hacen tabla rasa de historias y zagas organi-
zacionales acunadas a lo largo de siglos para
instaurar métodos tecnocraticos lejanos y ajenos
a las tradiciones universitarias (Neave, 2010).
Esta tendencia atenta contra el valor tradicional
en las universidades, donde el conocimiento
tenia eminentemente un caracter formativo: cul-
tivar la formacion critica de los estudiantes, la
investigacion humanistica y artistica, la aprecia-
cion de las diferentes manifestaciones del arte, en
suma, la formacion integral. La prevalencia de la
educacion como una fuerza economica ha impac-
tado en la organizacion y gobierno de las univer-
sidades, en los contenidos educativos, en el tipo
de estudiantes, y en las caracteristicas y quehacer
de los académicos (Magalhaes y Amaral, 2009).

En la perspectiva de la NPM la gobernanza es
caracterizada por la proliferacion de herramien-
tas técnicas para la accion publica. Es la intro-
duccion del neoliberalismo en las universidades,
como una alternativa de gobierno (Sporn, 2003).
Neave (2011) ha acufiado una pregunta que sin-
tetiza la inconformidad: ;lo que es bueno para
Estados Unidos, es bueno para el mundo?

El debate latinoamericano
En América Latina el tema del gobierno y

gobernanza ha sido poco discutido. Se analiza
la evaluacion y sus impactos pero no tanto la

participacion de estudiantes y académicos en el
gobierno institucional. Se reconoce que “la uni-
versidad latinoamericana necesita y merece un
mejor gobierno” y que:

“los marcos regulatorios no han estimu-
lado suficientemente una innovacion en las
organizaciones. Esto se verifica en los pro-
cedimientos de eleccion o designacion de los
organos unipersonales, en la composicion de
los 6rganos colegiales y en la creacion de un
cuerpo de funcionarios administrativos con
cargos de responsabilidad. Aun en los casos
en que la norma alienta a la incorporacion
de personalidades externas en los 6rganos de
gobierno, llama la atencion las dificultades
para institucionalizar su participacion en los
procesos de decision. Este es un aspecto en el
que cualquier cambio debiera ser inducido,
ya que cualquier imposicion de la norma
seria un contrasentido para la autonomia
organizacional” (Saimoilovich, 2008: 63).

Las referencias con respecto al gobierno y
gobernanza de las universidades son mds bien
de tipo declarativo, pero hay poco andlisis
sobre el tema y se detectan pocas acciones por
modificar la forma tradicional de gobierno for-
malmente colegiado. Las propuestas de cambio
han sido mads bien propuestas por organismos
internacionales (OCDE, BM, 2000; IESALC,
2008). Ello no obsta para que algunos investi-
gadores hayan puesto de manifiesto que el
sector dirigente de las universidades acusa pro-
blemas de acoplamiento y ajuste con respecto a
las nuevas demandas de la sociedad. Recono-
cen, al igual que en Europa, que la corriente del
managerialismo estd impactando a las universi-
dades (Brunner, 2007), entendida:

“como un enfoque de gestion centrado en el
desempeno institucional, de modo de elevar
la capacidad para competir en el mercado y
adaptarse a las exigencias del nuevo entorno,
a través de una enérgica reconfiguracion inter-
na delas universidades (gobierno y gestion),
inspirada en la eficiencia de las empresas y
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organizaciones afines al mercado que sus
contrapartes publicas y la mayor capacidad
adaptativa de aquellas organizaciones” (Brun-
ner, 2007).

Pero, al igual que en Europa, varios académicos
han llamado la atencion sobre las implicaciones
del NPM, en tanto que promueve un cambio de
valores en las universidades, de fomentar un cul-
tura empresarial, de lucro. De convertir al conoci-
miento en una mercancia para venderse al mejor
postor, una cultura empresarial que busca a toda
costa someter a los competidores y que “contribu-
ye a una segmentacion social... a negar la ciuda-
dania y la democracia” (Mollis, 2002: 211). En
buena parte de las universidades ptblicas de
América Latina, la seleccion de los rectores sigue
estando en manos de los cuerpos colegiados, sin
intervencion formal externa (si bien, hay recono-
cimiento de la injerencia del gobierno y de los
partidos politicos) y en pocos casos se han intro-
ducido el equivalente a las juntas de gobierno.

El caso de México

La condicion mexicana, de acuerdo con los
modelos de Peters, se podria ubicar en el tradicio-
nal con algunos rasgos del participativo, del mer-
cado y del desregulado. En efecto, el Estado
fuerte se mantuvo hasta la década de los ochenta
en que inicié un proceso de cambio en la econo-
mia hacia el modelo de mercado y en el ambito de
la politica el cambio se puede ubicar en 1997 en
que el Partido Revolucionario Institucional por
primera vez en su historia dejo de tener mayoria
en la camara de diputados y tres anos después
perdia la presidencia a favor del Partido Accion
Nacional. A partir del afio 2000 se incrementaron
los esfuerzos por la desregulacion y por la partici-
pacion de otros sectores en el analisis y propues-
tas de politicas publicas, sin que hasta la fecha la
sociedad civil haya logrado influir de manera
decisiva en ellas, pese a que estan formalmente
incorporadas desde 1983 en la elaboracion de las
politicas publicas. A pesar de que se tiene un
Estado fuerte, el modelo tradicional esta lejos de

haberse consolidado. Como lo menciona atinada-
mente Peters, muchos de los valores de la Admi-
nistracion weberiana no se han podido instituir
porque siguen presentes y vigentes vicios que lo
impiden, como la corrupcion, el amiguismo, el
soborno, la impunidad, el trato desigual, el uso
del dinero publico para provecho personal, la
insuficiente rendicion de cuentas y en tanto no se
resuelvan esas contradicciones, la instauracion de
nuevos modelos corre el grave riesgo de desviarse
o pervertirse porque carecen de una base solida
sobre la cual partir. Y tal parece que eso estd suce-
diendo, lo cual nos coloca en el peor de los mun-
dos posibles.

A semejanza de lo ocurrido en Europa, también
sectores de la sociedad mexicana estan desen-
cantados de la Administracion ptblica tal como
la conocemos por razones parecidas a las de los
europeos: los problemas que se pretendian
corregir y resolver, contintian o se estan agra-
vado; en general la Administracion publica se
ha constituido en un sector que defiende sus
intereses y sus privilegios en menoscabo de la
ciudadania; hay formalmente una sobrerregula-
cién con el problema mayor de la inaplicabili-
dad de la ley y de la impunidad ante su trans-
gresion. Pero ademds, la introduccion de
algunos rasgos de los nuevos modelos ha traido
consecuencias negativas porque, como se men-
ciono anteriormente, se montaron sobre estruc-
turas muy endebles. La desregulacion ha dado
lugar a una evasion estratosférica de impuestos;
la supuesta o real ineficiencia de los trabajado-
res de base del sector publico propicié la con-
tratacion de miles de personas en régimen de tra-
bajo temporal, asi como la proliferacion de mandos
medios y superiores; los esfuerzos de descentraliza-
cion han dado lugar, en muchos casos, a la crea-
cion de nuevos feudos en las entidades federa-
tivas, y una descoordinacion de actividades y
redundancias de funciones.

El Estado mexicano se ha adelgazado en sus
funciones en los ultimos veinte afios aunque
paradojicamente se ha incrementado el perso-
nal que trabaja en la Administracion publica.
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Evidentemente ha habido avances en muchos
ambitos de la vida social y politica pero segu-
ramente serian mayores si se hubiera avanza-
do en la erradicacion de multiples vicios de la
Administracion publica.

Conclusion

La breve e incompleta referencia a la relacion del
gobierno con las instituciones de educacion
superior en los tltimos sesenta anos ha tenido el
proposito de mostrar la forma predominante de
relacion del gobierno con las instituciones de
educacion superior en diferentes periodos. Se
puede inferir que el gobierno ha tenido una pre-
sencia preponderante y definitoria del desarrollo
de la educacion superior y de sus instituciones
fundamentalmente las publicas. Sin que sean
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Abstract

Government-univesity interaction: a complex relationship

INTRODUCTION. The main purpose of this paper is to analyze the relationships between govern-
ment and universities, in democratic States. The article compares the debates in Latin America and
Europe. This framework is particularized for Mexico to exemplify the kind of changes that are
considered in the theoretical discussion. METHOD. Based on the concept of democratic state we
review the factors that led to its consolidation, as well as the main models derived from the crisis
of the traditional pattern during the decade of 1970: the Market, the Participative, the Flexible and
the Deregulated models. RESULTS. We analyze some of the main features in the relationship
between university and government in democratic States and, finally, we present some of the main
dynamics to which university systems had to respond, making special reference to universities’
government and governance subjects. DISCUSSION. We conclude that changes in institutions
have responded primarily to transformations occurred in the state arena, and that the types of rela-
tionship, that change over time, are the result of fluctuations in government. Regarding university
autonomy we concluded that this has changed over time, from a wide and protected autonomy to
a bounded and limited autonomy.

Key words: Governance, Universities, Governance role, State regulation, Institutional autonomy, Educa-
tional policy.

Résumé

L’interaction gouvernement-universités: une relation complexe

INTRODUCTION. Il s'agit de présenter une révision des relations qui existent entre le gouvernement
et les universités, tout en faisant référence aux Etats démocratiques. METHODE. Premierement il sera
fait allusion au concept d’Etat démocratique, puis sera effectuée une révision des facteurs qui ont
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conduit a sa consolidation, ainsi quaux principaux modeles dérivés de la crise du modele traditionnel
dans les années soixante-dix : de Marché, Participatif, Flexible et Dérégulé. RESULTATS. On décrit
et analyse quelques-uns des principaux traits qui caractérisant la relation entre les universités et le
gouvernement dans les Etats démocratiques, et enfin on présente quelques-unes des principales dyna-
miques auxquelles les systemes universitaires ont eu a répondre, tout particulierement celles faisant
référence au theme du gouvernement et de la gouvernance universitaire. DISCUSSION. On conclut
que les changements dans les institutions ont répondu principalement aux changements qui ont eu
lieu dans I'Etat, et que les modalités de changement de la relation dans le temps sont le résultat des
fluctuations de gouvernement. Sur 'autonomie universitaire on conclu qu’elle a évolué dans le temps,
d’'une autonomie large et protégée a une autonomie délimitée et limitée.

Mots clés: Gouvernance, Universités, Role du Gouvernement, Régulation de IEtat, Autonomie Institution-
nelle, Politiques éducatives.
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