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Introduccion

bordar el tema de las formas de gobierno es un tema central pero
no fundamental del desarrollo de las universidades publicas en
el futuro. Es central porque supone que la gobernabilidad ins-
titucional se apoya y se legitima en su forma de gobierno, que siempre
tiene una expresion juridica establecida en las respectivas leyes organicas.
Las leyes organicas establecen, entre otros aspectos, en quién recae la
autoridad institucional, cémo se distribuyen las responsabilidades, quién
es competente para tomar decisiones y en qué ambitos, como se confor-
man y cambian los diferentes drganos de gobierno y como interactdlan.
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En suma, establecen las caracteristicas y modalidades del ejercicio de
la autoridad, indispensable en cualquier organizacion.

Sin embargo no se considera fundamental porque las formas de
gobierno, mas alla de su expresion legal, en la realidad son estructuras
acomodaticias a circunstancias determinadas; ajustables a los juegos
de poder ¢ interés de los diversos grupos presentes en las instituciones;
fortuitas en tanto los detentadores formales de la autoridad tienen el
interés, la capacidad y la posibilidad de ejercerla; maleables porque se
adaptan, racional o irracionalmente, a los requerimientos y demandas
del entorno sea externo o interno a la institucidén. En resumen, se puede
afirmar que la gobernabilidad es contingente a la forma de gobierno, no
hay evidencia de que una determinada forma de gobierno formalmente
establecida sea garante, per se, de la gobernabilidad y en cambio si la hay
de que formas de gobierno formalmente democraticas son en su gjercicio
profundamente antidemocraticas y viceversa (Lopez, 2003).

De lo anterior no debe inferirse que la forma de gobierno es pres-
cindible en la vida universitaria pues toda institucion tiene una forma de
gobernarse (atn en las anarquias desorganizadas como tipifica Eduardo
Ibarra a muchas de nuestras instituciones de educacion superior [Ibarra,
2008]) lo que quiere destacarse es la pretension, la intencidn analitica
de que la forma de gobierno formalmente establecida propicie la gober-
nabilidad, pues en la medida en que se establezca una correspondencia
entre ambas las tentaciones de la simulacién, del autoritarismo, de la
discrecionalidad o de la anarquia tenderan a disminuir.

En este sentido. describir las discordancias y disfuncionalidad de las
actuales formas de gobierno de las universidades publicas puede conducir
a pensar una forma de gobierno diferente a la actual e idonea para las
caracteristicas de las universidades publicas en el afio 2030. Ello implica
pensar las caracteristicas de las universidades en el futuro.

Rasgos de las instituciones de educacion
superior en el aiio 2030

Pensar [a universidad pablica para el 2030 implica imaginar varios esce-
narios posibles que incidiran de manera directa en su forma de gobierno.
Del conjunto de posibilidades se tomaran tinicamente dos. entrc las cuales
se pueden encontrar una gama de formas diversas.

Un primer escenario parte del reconocimiento de la situacién actual
y sus posibilidades de variacién para dentro de cuatro lustros. No se
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(rata de una simple proyeccion tendencial a partir de lo que se observa
en la actualidad sino de reconocer la imposibilidad de efectuar trans-
formaciones profundas tomando en cuenta Ja posible evolucion de la
sociedad mexicana para dentro de apenas 22 afios. En el pasado reciente,
en 1980, efectivamente no nos imaginabamos los cambios que tendria
la universidad un cuarto de siglo después, como el rompimiento de al-
gunas tradiciones, mitos y costumbres arraigadas en el seno de nuestras
universidades puablicas o la expansion de las instituciones particulares,’
por ejemplo, pero también es cierto que las universidades publicas del
2005 conservan caracteristicas de las de 1980 y mas atun, mantienen, pre-
servan y defienden sus formas tradicionales de organizacion y gobierno.
La estructura formal de autoridad ha cambiado en algunas instituciones
(Universidad de Sonora en 1991, Universidad de Guadalajara en 1993,
Universidad de Guanajuato en 1994, Universidad Veracruzana en 1996)
pero en muchas otras no se han experimentado cambios significativos.
Las universidades pablicas han enfrentado los cambios visibles y mani-
fiestos en las multiples dreas de su quehacer sin modificar su estructura de
gobierno~. Clark explicaba, en 1984, esta paradoja de las universidades:
ser promotoras de cambios que impactan la vida social y econdémica y a

‘la vez ser profundamente conservadoras (Clark, 1991).

! Para tlustrar los cambios que muchos de nosotros no preveiamos, a partic de la experiencia
de los setenta, se pueden citar: fa profunda crisis (inanciera del pais de 1982 que impactd
negativamentie el desarrollo de las universidades publicas, redujo drasticamente el poder
adquisitivo de los salarios de su personal, cred un clima propicio para la simulacion
del trabujo académico, se deterioraron las instalaciones universitarias al no contar con
un presupuesto basico para su mantenimiento, se Hmito fuertemente la inversion en
infracstructura; cl arribo del liberalismo social (llamado modernizacion por Salinas de
Gortari) a la vida nacional y su introduccion a las universidades: sistemas de evaluacion
a casi todos los actores. programas e instituciones, la vinculacion de la evaluacion con ¢l
financiamiento, la injerencia desmedida de ta Subsecretaria de Educacion Superior en la
vida y finanzas de las universidades: la creciente participacion de la sociedad civil que
dio lugar a la fractura y pérdida de la hegemonia del prien ¢l dmbito de la vida politica
pero tambicn en su influencia en la vida de tas universidades; ef crecimiento explosivo
de tas instituciones de educacion superior particulares; la rendicion de cuentas de las
universidades a fa soctedad (a los Congresos especialmente) dejé de considerarse como
violatorio de Ta autonomia; ¢l decaimiento y pérdida de influencia del sindicalismo
universitario; ctedlera.

A pesar de Tos cambios mencionados en la nota antertor, fax formas de organizacion

de las uninversidades. plasmadas en sus leyes orgdnicas, priclicumente pernianecieren
ieuates. Sty embargo, tres universidades cambraron radicalimente sy forma de gobicino
Al pasar oo Gnomas. uio de cuyos risgos Pundamentates os Ta designacion de su
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Pensar las universidades del 2030 implica entonces un ejercicio en
el cual algunos aspectos continuaran o se reforzaran y otros en los que se
avizora un cambio. Entre estos ultimos es deseable un cambio en la forma
de organizacion pues la actual estd llegando, o ya llegd, a sus limites de
funcionalidad y se encuentra en la disyuntiva de caer en la simulacion
(cumplir con los requisitos formales y las apariencias de la legalidad) o
de modificar su forma de gobierno (Casillas y Lopez, 2006).

Este primer escenario parte de ciertos supuestos que tendran in-
cidencia en la forma de gobierno. Algunos de estos supuestos son los
siguientes.

La viabilidad de la universidad publica estara intrinsecamente
ligada a un tipo de sociedad que reconozca su funcién social y por ende
que se haga cargo de su sostenimiento. En este sentido, la sociedad
mexicana continuara reconociendo y defendiendo las caracteristicas de
autonomia, laicidad, gratuidad de las universidades publicas y al mismo
tiempo les exigira calidad, responsabilidad y atencion de las necesidades
nacionales de desarrollo. Se reforzard el vinculo de la universidad con la
sociedad en unarelacion en donde la universidad contribuira al desarrollo
de la sociedad y ésta la hard viable y garantizara las condiciones basicas
para que cumpla su funcion social.

La universidad en su caracter de publica, seguira siendo parte de un
proyecto educativo nacional, de un proyecto de Estado. Se complemen-
tara con esfuerzos privados, pero no puede ser asimilada o suplantada
a ellos. La educacion, en sus diferentes niveles, continuara como una
responsabilidad y obligacion del Estado mexicano en tanto que conti-

rector. La Universidad de Guadalajara consigui6 la autonomiaen 1993 y la designacion
del rector recae en el Consejo Universitario; la Universidad de Guanajuato lo hizo en
1994 y establecio una Junta Directiva quien propone a! Consejo una terna de candidatos
para que elija rector entre ellos; la Universidad Veracruzana modifico su Ley Organica en
1996 y atribuy¢ a una Junta de Gobierno la designacion del rector. Las tres universidades
decidieron conservar su nombre tradicional y no incorporar la palabra autonomia. Otras
universidades han hecho cambios en sus leyes organicas que inciden en las tormas de
eleccion de sus autoridades, como la Universidad de Sonora (1991) o la Universidad
Autdénoma de Sinaloa (1997), si bien en este Oltimo caso, el cambio fue formal al atribuir
la responsabilidad al Consejo universitario pero en la realidad se continué haciéndola
por votacion universal. En otras instituciones se modifico la Ley Organica en un sentido
diferente al propuesto por la comunidad universitaria, como sucedio en la Universidad
Autonoma de Aguascalientes (1997). Las universidades federales, Unam y uaMm, han
decidido por diversos motivos no proponer o solicitar al Congreso la modificacion de
su Ley Organica.
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nuara siendo la via privilegiada para atender a una creciente demanda
de jovenes que quieren y tienen las competencias y habilidades para
acceder, permanecer y terminar una educacion superior. La universi-
dad publica continuara cumpliendo una funcidén social para preparar a
los jOvenes para su insercién a un mercado de trabajo cambiante, para
desarrollar las investigaciones necesarias para el desarrollo econémico,
politico, social y continuara siendo una institucion de cultura del pais.
Su caracter de publico permitira cultivar la investigacién en las ciencias
duras y en las humanidades, campos no necesariamente prioritarios en
las instituciones particulares. Ademas, el Estado le garantizara libertad
académica y el financiamiento necesario para su desarrollo como una
institucidn de cultura en la sociedad.

Se reduciran las enormes diferencias entre las universidades pu-
blicas, no tanto en cuanto al tamafio sino en la calidad de los servicios,
formacion del personal, infraestructura y, por otro, la identificacion de
oportunidades diferenciadas de cada una de ellas en funcién de su con-
texto geografico, organizacion interna y nichos de desarrollo.’

La universidad publica del 2030 tendra un margen mayor de liber-
tad académica, organizacional y financiera con respecto a los gobiernos
federal y estatales. La responsabilidad del desarrollo en la docencia, la
investigacion y la difusion de la cultura recaerd fundamentalmente en
las propias universidades quienes tendran una mayor competencia en el
desarrollo de la educacidn superior a nivel estatal y regional. La partici-
pacion de las entidades federativas en el financiamiento universitario serd
mayoritaria con respecto al financiamiento federal, lo cual redundara en
una mejor coordinacién y relacion con el desarrollo regional y estatal.

La Secretaria de Educacion Publica (sep) seguira existiendo, pero se
inmiscuird menos en la determinacion de politicas publicas centralizadas
para la educacidn superior y en particular para las universidades publi-
cas. Las instituciones de educacion superior tendrdn un mayor margen
de libertad para establecer su organizacion interna, para delimitar sus
prioridades, para fijar las responsabilidades de su personal académico y

* Las diterencias se observan en varios dmbitos, sobresaliendo la capacidad y compe-
tencia para realizar investigacion. Si se tomara como un indicador valido de calidad el
reconocimiento establecido en el Programa de Mejoramiento de!l Profesorado (ProMEP)
como “cuerpo académico consolidado™, se encuentra que de 49 instituciones registradas
en ¢l Programa en 2005, 28 instituciones (el 57% dcel total) no cuentan con algiin cuerpo
académico consolidado y 9 (el 18%) con sélo uno (Cfr: sip, 2006: 142).
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administrativo y para la consecucion de recursos propios. Esta libertad
institucional estara acompaiiada de una mayor rendicion de cuentas (aca-
démicas y financieras) a la sociedad. Estardn en operacion mecanismos
sencillos y expeditos para hacer transparente ¢l desempefio y resultados
de sus actividades y del uso de los recursos publicos.

En el plano internacional tendra un papel mas activo y reconocido
por los aportes en la ciencia, por la calidad de fa formacion de sus egre-
sados que les permitiran competir en igualdad, o menor desigualdad, con
los egresados de otros paises en un mercado crecientemente globalizado.
Formard parte de una sociedad del conocimiento que le permitird por
un lado relacionar la formacion profesional con las necesidades de de-
sarrollo de la nacion, rescatando el conocimiento mundial para resolver
los problemas especificos del pais, y al mismo tiempo contribuir en los
estuerzos mundiales para mantener la paz, la proteccion del medio am-
biente y el respeto a los derechos humanos. Jugara un papel destacado en
el ambito latinoamericano junto con otros paises lideres en el desarrollo
de la ciencia, la tecnologia y las humanidades.

En el plano institucional, el subsistema de educacion superior estara
caracterizado por la diversidad y al mismo tiempo por la complementa-
riedad. Los diferentes sectores de educacion superior tendrdn claridad
en sus misiones, habra complementaricdad entre ellos y aceptacion
del papel particular que les corresponde en el marco de un esquema
de colaboracién, cooperacion y complementariedad. El subsistema de
educacion tecnologica tendra una presencia real cn todos los centros
urbanos del pais. Las universidades tecnolodgicas gozaran de la estima 'y
reconocimientos publicos. constituiran un paso intcrmedio para acceder
a la educcion superior de licenciatura, mas de la mitad de la matricula
nacional estard en este subsistema y estardn ubicadas preferentemente
en todos los centros urbanos de desarrolto medio y bajo del pais. En
cambio el subsistema de universidades multiculturales desaparecera al
igual que el sector de educacion normal puesto que las universidades
publicas asumirdn en su conjunto la defensa y preservacion de la plu-
rictnicidad y multiculturalidad propia del pais y la formacion de todos
los profesores que se requicran en los diferentes niveles educativos. Las
instiluciones particulares continuaran atendiendo a un sector poblacional
de recursos aftos y medios, se centraran en ta enscianza de las profesiones
liberales y algunas en la investigacion aplicada. En este mismo subsec-
tor va habran dejade de exastir las instituciones que no cuenten con las
minimas condiciones académicas para ofrecer estudios de licenciatura,
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entre otras razones porque ya habra una nueva legislacion que proteja
1 los estudiantes de este tipo de instituciones. Los actuales Centros de
[nvestigacion dedicados a la investigacion y formacion en posgrado
atenderdn a un mayor namero de estudiantes. En resumen, el sector de
educacion superior ptiblico contard con los siguientes subsistemas, el de
Jas universidades publicas, el de institutos tecnologicos con el Instituto
politécnico Nacional al frente, el de las universidades tecnologicas y los
Centros SEP-CONACYT.

Las untversidades publicas constituiran el principal grupo en el
subsistema de educacion superior. Ubicadas en la capital de cada una
de las entidades federativas cumpliran el papel de formar profesionales
y desarrollar investigacion en todas las areas del conocimiento, primor-
dialmente en el sector de las ciencias duras, las ciencias sociales y las
humanidades. Se distinguiran por su alta calidad en la investigacion
e instalaciones adecuadas para hacerlo. Ademas de su contribucion al
desarrollo nacional e internacional, continuaran cumpliendo su funcion
de conciencia critica de la sociedad. La autonomia de la que seguirdn
gozando sera fundamentalmente para elegir libremente los temas de
investigacion, definir los contenidos de planes y programas de estudio,
péra opinar libremente, con independencia de los poderes economicos,
politicos y religiosos. La autonomia comprendera también su libertad para
organizarse internamente como juzguen conveniente pero no al margen
de las exigencias sociales de responsabilidad pablica y alta calidad de
sus servicios. Las universidades publicas seguiran recibiendo un finan-
ciamiento publico mayoritario pero complementado con ingresos de
los servicios que preste. Se caracterizaran por una rendicion de cuentas
publicas transparentes y oportunas que comprendera tanto los aspectos
econdmicos como de los servicios que ofrece.

Las universidades publicas se concentraran en la formacion de re-
cursos humanos de licenciatura y posgrado y ya no atenderan el sector
de educacién media superior. Atenderdn a nuevos grupos de poblaciony
habran desarrollado modalidades y mecanismos efectivos de educacion
a distancia. Todas seran multicampi con un sistema desconcentrado de
organizacion y servicios’ Los planes y programas de estudios de licen-
ciatura seran mas cortos, (de tres afios) con un perfil amplio, estaran
formulados de tal manera que propicien la movilidad estudiantil intra
e inter institucional e internacionalmente. El personal académico podra
transitar entre las diferentes instituciones sin perder sus derechos y la
mayor parte serd de tiempo completo. La forma de remuneraciOn aca-
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démica sera con base en un tabulador flexible, meritocratico, atento
a las diferentes etapas del desarrollo académico y con un sistema de
jubilacion digno y atractivo. Las becas y estimulos dejaran de ser el
principal ingreso de los académicos. Los sindicatos se concentraran en la
defensa de los legitimos derechos laborales y dejaran de tener la funcion
politica que actualmente detentan.

En este contexto, la gobernabilidad institucional, sus formas de go-
bierno y la normatividad requeriran cambios profundos para adecuarse al
papel que jugaran las universidades pUblicas del pais en un ambiente de
competitividad con las instituciones privadas, de mayor responsabilidad
ante la sociedad civil y ante las nuevas demandas de desarrollo del pais,
de una mayor autonomia para organizarse internamente, de formar inves-
tigadores en todas las areas del conocimiento, de proveer profesionales
competentes y con ética profesional y de competir exitosamente con
universidades del resto del mundo.

Un segundo escenario es el delineado inicialmente por Clark como
universidades emprendedoras (Clark, 2001), o la “empresarializacién de la
universidad” como le llama Ibarra (1barra, 2005) y que ha desarrollado con
mas detenimiento Brunner como ““los mercados universitarios” o “merca-
dizacion” de la educacion superior. La mercadizacion se entiende como

un proceso mediante el cual un gobierno —en un contexto social determi-
nado— busca definir o redefinir las relaciones del Estado con la educacién
superior, en particular con las universidades, trasladando el centro de gravedad
en el espacio de coordinacién desde la propia esfera politico-administrativa
gubernamental hacia una esfera distinta, que se constituye en torno al principio
de la competencia entre las instituciones. (Brunner y Uribe, 2007: 99)

El objetivo de este proceso es de caracter eminentemente practico,
no regulado, en donde la coordinacion de los sistemas se dard a través
de una dinamica de autorregulacién basado en la competencia entre
instituciones.

Se trata de un proceso que ya se ha iniciado en otras partes del
mundo, un proceso impulsado por los gobiernos mediante tres politicas
principales:

i) apertura del sistema de educacion superior para facilitar el ingreso de nue-
vas instituciones privadas que entraran en competencia con los proveedores
publicos; i) sujecion de las instituciones pablicas a un régimen de mercado
administrado, o cuasimercado, a través de la aplicacion de mecanismos tipo

Normatividad, formas de gobiero y gobernabilidad en las universidades piblicas - 211

mercado, particularmente para la asignacion de los recursos del tesoro publico,
y iii) regulacion de la competencia resultante de las anteriores medidas con el
objeto de contrarrestar efectos indeseados y suplir fallas de mercado o, en el otro
extremo, para incentivar y ampliar una competencia considerada insuficiente.*
(Brunner, 2007: 102)

El transito hacia este escenario no esta libre de criticas, pero “la
mayoria de los analisis prospectivos asumen, como una pieza fundamental
de sus proyecciones, el factor de la mercadizacion, particularmente bajo
sus expresiones de mercado global, nuevos proveedores y comercio trans-
fronterizo de servicios de educacion superior” (Brunner, 2007: 157).

Brunner aclara que en América Latina poco ha sido estudiado el
campo de los mercados universitarios y resulta paraddjico pues fue en esta
region donde los procesos de mercadizacién comenzaron mas temprano,
donde han adquirido mayor envergadura y multiples y diversas formas
de aparicién, lo cual es un laboratorio natural para ¢l analisis.

Este segundo escenario no se descarta para nuestro pais. Hay signos
de su existencia y desarrollo: el crecimiento de un tipo de educaciodn su-
perior privada que entra en competencia con las instituciones pablicas por
captar un sector de la demanda de ingreso a la educacién superior, la lucha
por un prestigio institucional con cierta independencia entre 1o pﬁbl'ico y
lo privado, la creciente competencia por recursos entre las propias insti-
tuciones publicas, el afan de certificar y acreditar programas para obtener
mayores recursos, prestigio y atraer una demanda mas selectiva.

De continuar esta tendencia, es posible que para el 2030, el conjunto
de universidades publicas desaparezcan como un sector especifico cobija-
doy protegido por el gobierno para insertarse plenamente en un mercado
universitario, en donde disputen con otras instituciones (sean publicas o
privadas) tanto a los mejores estudiantes como a los académicos mejor
formados, compitan por la calidad y reconocimiento de los programas
que ofrezcan, por el reconocimiento de los empleadores y contiendan
abiertamente por atraer recursos sean publicos o privados.

Este escenario derivaria en una nueva clasificacion o tipificacion de
las instituciones en donde los criterios serian diferentes a los actuales: la
importancia no se daria por el tamafio sino por la calidad de los servicios,

¥ Listas politicas se sittian en la misma linea de la organizacion emprendedora de Clark, pues
&l menciona como elementos de transformacion hacia este tipo de universidades: “a) ¢l
acceso a recursos diferentes del gobierno, b) Ja entrada de recursos privados a las univer-
sidades, v o) ingresos generados por las propias universidades” (Clark, 2001 174).
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la gratuidad no seria un factor relevante de diferenciacion, las condj-
ciones laborales serfan muy distintas a las presentes, los procesos de
ensefianza aprendizaje incorporaran en una muy alta proporcion lag
nuevas tecnologias de informacién, la movilidad (interna e intemacional)
de alumnos y profesores sera muy frecuente y €N proporciones creciente,
En aparente contradiccion, las libertades de catedra v de investigacion
asignadas tradicionalmente a cada profesor en lo individual serian tras-
ladadas al dmbito institucional. Y naturalmente las formas de gobierno
y gestion seran muy diferentes a las actuales.

El agotamiento funcional de las formas actuales
de gobierno de las universidades piblicas

En cualesquiera escenarios, la actual forma de gobierno de las universi-
dades publicas acusa rasgos de inoperancia, inefectividad, obsolescencia
y burocratismo. Las supuestas ventajas del sistema democratico que
descansa en cuerpos colegiados representativos de los intereses de los
diferentes sectores de la comunidad universitaria. en la mayor parte de las
universidades, estd en un proceso de agotamiento y esta siendo rebasado
por las autoridades personales en tanto que las principales decisiones son
discutidas y asumidas fuera de su seno lo que convierte a estos dérganos
de “méxima autoridad” en oficialia de partes. En este apartado se tratara
de explicar brevemente estas debilidades que fundamentarian el transito
necesario e imprescindible a una nueva forma de gobierno.

Como se mencion6 en la introduccion, las formas de gobierno
interesan porque estan relacionadas con la gobernabilidad institucional.
En términos generales se asume la gobernabilidad como la capacidad de
un gobierno (democratico) para responder y atender con oportunidad las
demandas de los ciudadanos que lo eligieron. Si las demandas desbordan
la capacidad del gobierno se esta ante una situacion de ingobernabilidad.
El concepto aplicado a las universidades podria entenderse, siguiendo a
Adrian Acosta, como la capacidad del gobierno universitario para atender
eficazmente tanto las demandas de sus grupos internos como las de la
sociedad en general, incluidos los gobiernos estatal y federal, mediante
tormulas institucionales de resolucion de conflictos y produccion de
acuerdos (Acosta, 2000: 7). Asi. las formas de gobierno contribuyen,
posibilitan, pero no garantizan la gobernabilidad institucional.

La gobernabilidad tiene al menos tres caracteristicas que hacen
posible su observacion: la eficacia, la estabilidad y el buen gobierno
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(Lopez, 2003). La eficacia alude a la consecucion d§ resultados en el
ambito de las funciones de las universidades, en un tiempo dado y con
determinados recursos; no hay gobernabilidad posible sin logros, sin
acciones, sin resultados observables, sin consecucidén de metas.

La gobernabilidad se sustenta, adquiere legitimidad cuando la
forma de gobierno posibilita el cumplimiento de objetivos institu-
cionales. En este sentido, una alta gobernabilidad estd sustentada en
la consecucion y cumplimiento de atender las demandas de la propia
comunidad y en un sentido mas amplio, de la sociedad.

La estabilidad se refiere a un clima institucional propicio para el
ejercicio de la autoridad y el traspaso legal y legitimo de? “poder”.ins-
titucional, de acuerdo con reglas y acuerdos que la propia comunidad
se ha dado. Es la capacidad de la institucion para mantenerse y repro-
ducirse sin que sc alteren o suspendan sus actividades; alude a que cl
cambio de todos los miembros de los diferentes 6rganos de gobierno,
principalmente el rector. debe darse en un clima de respeto y continuidad
en el trabajo, ciiéndose a una normatividad institucional, sustentado en
consensos, pactos y acuerdos. La gobernabilidad es la resolucién de los
conflictos que se presentan mediante acuerdos y pactos institucionales
sin el uso de la coercion fisica.

El buen gobierno recupera las caracteristicas que utilizaron fos
clasicos para distinguir a un gobierno bucno de uno malo (Bobbio, 1997)
¢ incorpora nuevos contenidos como asumir una constelaci()n. dp \"alo—
res que es preciso explicitar y en su caso revisar: justicia, leglt(mldad.
bienestar general, respeto a los derechos humanos, preservacion del
medio ambiente. El Banco Mundial también recurre al ‘buen ejercicio
del poder para analizar el gobierno de las instituciones. Este bt.len
ejercicio comprende: la libertad académica, el ejercicio compartido
del poder, la claridad en cuanto a derechos y obligaciones, lg §f31ec—
cion del personal por méritos, la estabilidad financiera, la rendlc.lon de
cuentas, la revision periddica de los estdandares, la colaboracion intra e
interinstitucional (Banco Mundial, 2000).°

* Propone en primer término y como prioritario ¢l llegar a un acuerdo sobrg la lTl().dJ.llldﬂd
(forma) de gobierno que ha de aplicarse v en el plano institucional fa existencia de un
marco legal que le dé certidumbre. A partir de estos dos elementos, los instrvmcntos
que se recomicndan para cjercer un buen gobierno son: establecer Cf)n?cjos dfsytacultud.
Jjuntas directivas, practicas presupueslarias y de gestion financiera, mlorma»uon para la
toma de decisiones, incremento de las remuneraciones del personal académico, estable-
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La actual forma de gobierno preponderante en las universidades
publicas podria tipificarse como “democratica” en varios sentidos:
existen o6rganos de gobierno que son elegidos, de manera directa o
indirecta, por los diferentes sectores y miembros de la comunidad unj-
versitaria; hay una transicion pactada para esos érganos lo cual permite
una participacién diversa a lo largo del tiempo y un impedimento formal
para que se eternice en el poder una persona o un grupo; las decisiones
son tomadas por la mayoria de los miembros sin la asignacion de un
peso relativo diferente a cada uno de ellos; los organos colegiados se
retinen periddicamente a lo largo de un afio; la autoridad institucional
esta distribuida en organos personales y Organos colegiados; las prin-
cipales decisiones institucionales recaen formalmente en los llamados
“consejos universitarios” en donde estdn representados los diferentes
sectores de la comunidad si bien en diferentes proporciones y duracion.
Estas caracteristicas permiten cumplir, formalmente, la existencia de
una forma de gobierno que posibilita la participacion de todos los
miembros en las decisiones institucionales. “Lo democratico, siguiendo
a Bobbio, podria caracterizarse como un sistema de poderes en el que
las decisiones colectivas, o sea, las decisiones que interesan a toda la
colectividad son tomadas por todos los miembros que la componen”.
Aplicado el concepto a la universidad se puede decir, como lo hizo el
Consejo Académico de la Unidad Azcapotzalco de la uam que ““la de-
mocracia no es s6lo una modalidad de organizacién del gobiermno que se
agota en el sufragio. Implica también el equilibrio de poderes entre los
organos colegiados y personales, la informacion y la consulta y el criterio
de multilateralidad que garantiza que ningtn sector, por si solo, pueda
subordinar a los restantes en la Institucion” (Gil, 1990).

Veamos ahora con cierto detenimiento el funcionamiento de dos de
los 6rganos mas representativos de la forma de gobierno democratico
de las universidades publicas: El Consejo Universitario, como drgano
colegiado, y el Rector, como 6rgano personal.®

cer comisiones externas de revision y acreditacion, elaborar y actualizar los estatutos
y manuales y en cuanto al nombramiento o eleccion de las autoridades. se opina que
“las universidades del mundo en desarrollo necesitan con urgencia un fuerte liderazgo,
cualquicra que sea el método de seleccion empleado™ (sm, 2000, 1v).

® Otros drganos de gobierno colegiados son, por ejemplo, los Conscjos Téenicos, las
Juntas de Gobierno, el Patronato y drganos de gobicrno personal como los Directores
de Facultad o Instituto, vicerrectores, jefes de departamento.
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Los Consejos Universitarios son considerados, formal y legalmente,
como la maxima autoridad institucional” en el sentido de que les compete
establecer la normatividad institucional; autorizar los planes y programas
académicos de docencia, investigacion y extension y difusion de la cul-
tura; autorizar €l presupuesto de ingresos y egresos; en mas de la mitad
de las universidades les compete designar al rector y en ocasiones a los
directores de escuelas y facultades y, en general, cuidar la buena marcha
de la institucion. Este conjunto amplio de atribuciones tiene como susten-
to y fundamento la supuesta representatividad de los diferentes sectores
de la “comunidad universitaria”: los estudiantes y profesores eligen
libremente a sus representantes mediante votacidn directa, las autoridades
lo son por un proceso establecido y regulado. En todas las universidades,
el Consejo es presidido por el rector, quien, en algunos casos, tiene la
competencia de “vetar” algin acuerdo del organo colegiado.?

Estas amplias facultades asignadas a los Consejos universitarios
muestran, en su funcionamiento, signos de agotamiento que se expresan
en los siguientes ambitos: de representatividad, de eficacia, de funcio-
namiento, de oportunidad, de regulacion (por exceso o por defecto), en
suma, de legitimidad. °

Buena parte de la legitimidad de los Consejos descansa en que los
estudiantes y profesores que lo integran son electos por sus pares y que
ellos llevaran la voz y la opinion de sus representados al 6rgano colegiado.
Esta supuesta representatividad acusa varios problemas: se presenta una
muy baja participacion de votantes para elegir a los representantes, la

7 Las legislaciones universitarias estdn estructuradas en funcion de sus competencias
en dos formas: una en que las competencias asignadas a cada drgano son unicas e
intransteribles a otro 6rgano, por lo tanto la “mdxima” autoridad depende de las com-
petencias asignadas a cada uno de ellos, es decir, hay atribuciones que sélo competen
aun organo y a nadie mas, sus decisiones no pueden ser revisadas ni resueltas por otro
organo (sistema de competencias expresas). En otras instituciones, las decisiones de
un 6rgano colegiado o personal “menor” pueden ser revisadas, revocadas o ratificadas
por un drgano superior (sistema de competencias redundantes).

Generalmente, las universidades que incluyen una Junta de Gobierno como 6rgano de
gobicrno, conceden al rector la posibilidad de vetar acuerdos del Consgjo, en cuyo caso,
la Junta tiene la facultad de dinimir el diterendo entre el rector y el consejo.

LLas consideraciones y apreciaciones que se exponen en esta parte son resultado del
analisis de las leyes organicas de las universidades y de entrevistas a miembros de los
consejos universitarios de las universidades de Baja Calitornia, Sonora, Nuevo Ledn,
Guanajuato, Aguasealicntes, Colima, Yucatdn, Tabasco, Oaxaca, Zacatecas, Veracruz,
Autdonoma Metropolitana, Nacional Autonoma de México, entre otras.

P
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proporcion de votantes en muy reducida'®; una representacion que no
es proporcional al nimero de representados''; una representacion que
en la mayoria de las ocasiones no toma el parecer de sus representados
para orientar o tomar su decisioén'” y un representacion Cuya permanencia
es diferente segun el sector del que se trate.'?

Pero no solo hay problemas de representacion sino sobre todo de
funcionamiento:

Los Consejos tienden a ser relativamente grandes (100, 200 o 300
integrantes) y esto que pareceria ser una ventaja en cuanto a representa-
cion. deviene en una menor participacion. En general, se ha observado
que en tanto mayor es el niimero de participantes en el érgano colegiado
paradojicamente las autoridades tienden a tener mas poder e influencia,
Esto se debe a la imposibilidad real de discutir los asuntos entre los
colegiados en un tiempo muy limitado, a la profusa informacion que
se requiere para analizar cada asunto que propicia la ausencia de envio
de informacion o bien una informacion tan abundante que dificulta su

" Ln los casos en los que se ha medido la participacion de estudiantes y profesores, siempre

es mucho menor a la participacion en elecciones estatales y/o federales, y seregistran no
pocos casos en que los representantes lo son por muy pocos votos (Cfi: Gil, 1986; Pifia,
2007). En algunos casos, el rector (0 sus autoridades) “cuidan™ el proceso de eleccién
para evitar el ingreso de representantes indeseables.
En general, los Consejos se integran por representantes de escuelas y/o facultades con
independencia del tamafio (matricula) o nimero de profesores. Asi, una facultad con miles
de alumnos y profesores {administracion o derccho, por ¢cjemplo) tiene la misma repre-
sentacion en el Conscjo (un alumno y un profesor y un director) que una tacultad de
veterinaria o de fisica que cuente con menos de cien alumnos y pocos profesores. Esta
composicion ha dado lugar a que en ocasiones s¢ junten varias escuelas “chiquitas™ para
bloquear (o impulsar) iniciativas que proponen las escuelas y facultades “grandes™.
> En la mayoria de las ocasiones ¢l representante sea profesor y/o aluimno, no consulta
(por muy diferentes razones) con sus representados todos v cada uno de los asuntos que
vaatener que votar en el Consejo. Se trata mas bien de una autorepresentacion y en esta
medida los acuerdos de cada consejo pueden ser cambiados “con mas facilidad™ por un
siguiente consejo en tanto los primeros no estuvieron avalados por los representados.

Se trata. en Gltimo caso, de representaciones espurias.

¥ Eltiempo de permanencia de bos actores en los Conscjos universitarios es muy variable v
esta variabilidad incide en Ja posibilidad de tener una participacion etectiva. Por ejemplo,
los estudiantes duran un afio (en ] instituciones) o maximo dos afos {en 23 universi-
dades). Es poco tiempo para aprender la mecanica de funcionumiento de los consejos
y ademds es una mas de las responsabilidades de los estudiantes. 1Los profesores: en 7
instituciones duran un aiio, en 22 duran dos afios, en 5 duran 3 o mas afios, En cambio
las autoridades, en 9 instituciones duran 3 afios. en 23 instituciones duran cuatro afios
0 mds.
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consulta; fa imposibilidad de consultar a los representados en temas que
son complejos o tienen muchas aristas. La participacion masiva genera,
en los hechos, mayor concentracion de la toma de decisiones en el per-
sonal directivoy mayor injerencia de la administracion en las decisiones
que se toman al interior de los 6rganos colegiados. Este funcionamiento
propicia el traslado y cesion de su poder colegiado a un poder personal
a tal grado que se desdibujan sus competencias para convertirse solo en
legitimador de las decisiones del rector.

Estos organos colegiados masivos muestran también una creciente
incapacidad para atender oportunamente demandas sociales', las exi-
gencias de la politica publica que estan asociadas con financiamiento,
;/ en general poca capacidad de responder con prontitud a los cambios
del entorno. Los drganos colegiados masivos tienen cada vez menor
participacion en las decisiones institucionales importantes. Ello propi-
cia que los consejos tiendan a asumir la tuncidn de ser una ‘oficialia de
partes’ que registran, aprueban y convalidan decisiones cocinadas en
otros ambitos, o bien que se va desdibujando su competencia de ser los
conductores del desarrollo institucional en tanto que las grandes deci-
siones se toman fuera de su seno y al margen de la mayor parte de sus
integrantes.”® Tienden a ya no ser la ‘maxima autoridad’ sino la aduana
institucional para legalizar ciertas decisiones o bien el pesado fardo que
hay que hacer a un lado para que la institucion pueda responder a nuevas
exigencias sociales o nuevos programas gubernamentales (FOMES, PROMEP,
PIFIS. FIUPEA, PROADU, PRONABES, PIFOP, por ejemplo).

Alo largo de los afos, se han ido acumulando diversas competencias
administrativo académicas a los consejos. competencias que no se revisan
ni ajustan sino se acuimulan. Ello ha provocado que los consejos inviertan
buena parte de su tiempo en asuntos de ‘tramite’ que desgastan al 6rgano
como tal, ritualizan la participacion, son “aburridos”. Se subvierte su
funcion, sentido v objetivos originales.

"* [.a aprobacion o cancelacion de un nuevo plan y programa de estudios, por ejemplo,
lleva generalmente varios meses, y no es raro que tarde afios.

" El funcionamiento democratico requiere del cumplimiento de formas que demandan
ticmpo para su conocimicnto, discusion y resolucion: se envia una convocatoria con
antelacion, se forman comisiones para analizar asuntos, se envia documentacion para
conocer cada uno de los puntos a tratar, hay la posibilidad de debatir, discutir y resol-
ver cada asunto. Todo clio lleva a la imposibilidad real de atender y resolver asuntos
académicos en un tiempo adecuado o de atender con detenimiento asuntos emergentes

o coyunturales.
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En otras ocasiones, las sesiones de los cuerpos colegiados son los
foros para discutir aspectos banales, o un espacio para enterarse y co-
mentar los “chismes” de la administracién, para atender y convalidar los
nombramientos honorificos, para dar solemnidad a algunas ceremonias,
sefialadamente, el informe del rector.

Todo lo anterior propicia que el cuerpo directivo, con su aparato
administrativo, que no académico, tome decisiones relevantes para la
universidad sin consulta a los oérganos colegiados, es decir, una prepon-
derancia de los 6rganos personales, principalmente la figura del rector
en detrimento de los 6rganos colegiados.

En su historia, cada universidad ha creado una reglamentacién
que pretende dar cauce y orden a la participacion de los miembios pero
con el paso del tiempo es una reglamentacion tan copiosa, enredada,
redundante que con frecuencia inhibe la participacion de los miembros
y convierte a los exegetas de las normas en los impulsores y tomadores
de decisiones. De ahi el poder que adquiere el abogado general de la
universidad. De ser los abogados, 6rganos de apoyo para los tomadores
de decisiones se convierten en los cancerberos que con la intencion de
cuidar la estricta aplicacién de la norma, son con frecuencia los que
guian la toma de decisiones.

En contraparte, también hay que destacar que los 6rganos colegiados
juegan una funcién simbolica importante en donde se invierte mucho
tiempo dandole sentido a los asuntos (sense making) mas que a la toma de
decision (decision making). Birnbaum considera que los Senados de las
universidades estadounidenses cumplen un conjunto de funciones latentes
que son de tal importancia que si los Senados no existieran, habria que
crearlos para que atendieran estas funciones'® (Birnbaum, 1991). Algo
semejante cumplen nuestros Consejos universitarios.

'* El autor basa su argumentacion en ¢l concepto de ‘funciones latentes’, propuesto por
Merton en su desarrollo del andlisis funcional. Hay funciones, decia Merton (Merton,
1970), que no aparecen formalmente, que no son reconocidas pero que sin embargo son
importantes en cuanto que lenan vacios en la organizacion, son funciones de las cuales,
Si se quicre prescindir, se pone en riesgo a una organizacion, son funciones que estin
vivas y que pueden surgir en cualquicr momento. Las funciones latentes a las que hace
referencia Birmbaum son las siguientes: El Senado es un Simbolo fastitucional (de la
membresia cn ¢l conjunto de universidades. de ta defensa de los valores universitarios,
de [a cooperacion entre los académicos y la administracion); ¢l Senado es un Proveedor
de Status (es la manifestacion y el reconocimiento de gue los académicos participan en
el gohierno universitario aunque los académicos no quicran participar, los académicos
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En efecto, los Consejos han funcionado como vélvula de escape
institucional para atender y en ocasiones discutir conflictos, sean propios
o ajenos a la universidad, que tienden a convertir ¢l drgano colegiado
en una tribuna politica y no en un érgano de autoridad académica. Se
corre el riesgo de que el érgano colegiado desvirtie su papel, pervierta
su funcion.

En suma, los Consejos universitarios estan abrumados por com-
petencias rutinarias heredadas y apiladas a lo largo de los afios; son
organos que tienden a tener una funcion legitimadora de decisiones
analizadas, discutidas y generadas en otras instancias; Organos en donde
Jos debates y la participacién se dan sobre todo en asuntos efimeros o
ajenos a la naturaleza de la universidad. Son cuerpos colegiados que
hace tiempo dejaron de cumplir el papel para el que fueron creados, con
atribuciones académicas dificiles de atender con idoneidad. Organos
que ocupan a mucha gente, durante mucho tiempo, con muy escasos
resultados.

estan mas interesados y motivados en defender su derecho a participar que en
participar efectivamente en las deliberaciones del Senado; son también un simbolo
de stuarus porque ofrecen una ruta de movilidad para algunos miembros de la comuni-
dad); los Senados son un Bote de Basura o una Congeladora (cumplen con la funciéon
de atender todo tipo de asuntos universitarios aunque no estén obligados ni dispuestos
a dar respuesta a todo, son un mecanismo etectivo para atender problemas que no se
quieren resolver o para diferir respuestas a situaciones que parte de la comunidad siente
como urgentes, pueden “entriar’ los problemas candentes); los Senados son un mecanismo
de proyeccion (como fuente de reclutamiento para puestos en la administracton universi-
taria, en los debates sc exhiben los participantes y son evaluados por los tuncionarios); los
Senados actian como una fiterza conservadora (son un 6rgano inhibidor de los cambios;
segun Clark Kerr, los Senados resisten las cosas que deben ser resistidas, insistiendo en
discusiones mas profundas sobre un tema, cuando efectivamente se necesita discutirto mas
aprofundidad. los Senados son parte constituyente de! proceso homeostatico del conserva-
durismo universitario); los Senados son un ritual y un pasatiempo (ayudan a estabilizar la
institucion, proveen de seguridades que mutuamente sc esperan, reducen la ansiedad
institucional, pero son también un pasatiempo “para saludar a amigos, para enterarse
de las intrigas politicas, para conocer los chismes de la administracion, para quejarse de
la cafeteria y del estacionamiento. Es un lugar para hacer discursos, para desplegar ¢l
poder. para descubrir a los imbdéciles y es un toro donde pueden abordarse los asuntos
de orden de manera infinita”™ (Birnbaum, 1991: 202); finalmente, los Senados también
cumplen la tuncion de victima: son el receptaculo de multiples quejas institucionales
que no son de su competencia, se le cargan culpas y responsabilidades ajenas y ésa s

parte de su funcion.
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Del rector

El 6rgano personal con mayor autoridad en las universidades publicas es
el rector. Es quien conduce la institucion y la representa. Es asi mismo
quien a facultad de ejercer el presupuesto y dedica un alto porcentaje de
su tiempo a cabildear para obtener un mejor presupuesto. En nuestro pais,
el rector de universidad publica es una figura politica en la entidad, su
influencia no sélo es académica (con trecuencia no es lo mas destacado)
sino que tiene una presencia pablica importante en su estado. El hecho
de estar al frente de una instituciéon que congrega a miles de ciudadanos
(entre estudiantes, protfesores y trabajadores administrativos) le confiere
un poder de convocatoria muy amplio, real o ficticio y ala vez lo vuelve
atractivo para el poder publico.

Se ha discutido mucho la influencia de los rectores en el desarrollo
de la institucion. La bibliografia sobre el tema refiere muchas modalida-
des situadas entre dos extremos: La primera que no atribuye influencia
alguna al rector: son figuras indispensables en la institucion pero per-
fectamente sustituibles, intercambiables. La segunda arguye que los
grandes cambios en las instituciones de educacion superior se pueden
asociar con la presencia de un lider “eficaz”, visionario: la diferencia
la hace la persona, dicen ellos. En nuestras universidades mexicanas,
pienso que los rectores tienen una gran responsabilidad en el desarrollo
de la institucion y el hecho de ni gjercer y cuidar las competencias que
les corresponden pueden poner o bien en aprietos o bien favorecer a la
institucion (Cohen y March, 1974; Kerr v Gade, 1986; Shapiro. 1998;
Rhoades y Sporn, 2002; Bornstein, 2004: Kaplan. 2004). En la mayor
parte de las universidades, el rector lo es durante cuatro anos y puede
ser reelecto por un periodo mas.

Losrectores de las universidades mexicanas se ubican casi todos en
tres tipos; los institucionales (aquellos que se formaron en la institucion
y no han salido de ella, tienen una trayectoria mas administrativa que
académica y solo tienen la licenciatura); los académicos (profesores
que hicieron su licenciatura en su universidad y su posgrado en otra
institucion, su trayectoria es mas académica que administrativa y han
estado ligados a la docencia e investigacion a lo largo de su carrera);
los profesionales (son rectores que antes de serlo combinaron sus ac-
tividades en la institucion con el gjercicio de su profesion: abogados.
ingenieros, administradores, médicos, etc. Generalmente han realizado
un posgrado profesionalizante y son muy pragmaticos en su actuacion)
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(Lopez, 2007). A la luz de csta tipologia, ;tiene alguna influencia el tipo
de rector en el desarrollo de la institucion? Esta pregunta estd siendo
analizada por el autor.’

Por este conjunto de caracteristicas sc¢ piensa que la forma de
gobierno ha concedido un éntasis desmedido a la eleccion o reeleccion
del rector. Para las instituciones sc convierte en un hecho relevante que
distrac a la comunidad de sus principales responsabilidades, propicia
un reacomodo de fuerzas entrc los diferentes grupos (sea politicos,
profesionales, disciplinarios, de interés) presentes en la institucién.'
La eleccidn del rector tiende a convertirse como un hecho mas politico
que académico, que se complica con la intervencion de fuerzas politi-
cas y presiones de grupos de interés externos a la institucidn: partidos
politicos, tuncionarios de la stp, grupos profesionales externos, y scfia-
ladamente el gobernador en turno de quien depende una alta porcion
del financiamiento universitario.

La forma dc eleccidn actual tiende a politizar la decision y descansa
en los hechos en criterios que son discutidos y discutibles. Formalmente
la eleccion del rector c¢s en tres universidades pablicas por votacion de
toda la comunidad y en 19 por votacion del Consejo Universitario (con
muy diferente composicion y nimero). La injerencia de la comunidad
universitaria en la eleccion y a elegir entre varios candidatos internos
posibles tiende a fragmentar a la comunidad y a atribuir una importancia
mayuscula a la figura del rector. S6lo en 14 universidades el rector es
elegido por una Junta de Gobierno o equivalente (cuyo namero oscila
entre 5y 15; la composicton puede ser de s6lo miembros de la institu-
cion, o una combinacion de internos y externos; sus funciones son sélo

" Elautor cuenta con un apoyo del CONACYT para desarrollar a investigacién denominada:
Los rectores de las universidades pablicas, ¢lideres o rehenes de suinstitucion? Se espera
tener algunos resultados de la investigacién para finales de 2008. ‘

" En la actualidad existe s6lo una universidad pablica en la mayor parte de cada estado

y hay pocos que tienen dos, como Chihuahua (Chthuahua y Ciudad Juarez), Sonora
(Sonora ¢ 1rson), Campeche (Campeche y del Carmen) y pE (UNam y Uam), o que nos
da un total de 36 universidades pablicas. No sc toman en cuenta las universidades que
surgicron o siguen siendo de caracter eslatal, como la Universidad de Occidente en
Sinaloa. o la Auténoma de la Ciudad de México.
De las 36 universidades consideradas, 35 son formalmente adtdonomas y solo resta la
Universidad de Quintana Roo. A pesar de la autonomia, sc podria asegurar que en todas
las universidades estatales el gobernador tiene una participacion decisiva (por promocion
O por veto) en la eleccion del rector.
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electivas o también con injerencia en aspectos presupuestales o de jueces
en caso de que el rector vete resoluciones de su consejo; se reunen con
diferente periodicidad) que si bien no esta comprobado que es la mejor
forma de eleccidn, si hay evidencias de que se tiende a evitar conflictos
institucionales internos y a darle mayor estabilidad a la universidad',
reconociendo que las diferencias apuntadas tienen un nivel de influencia
en el tipo de decisiones que asumen.

Por otro lado, son discutidos y discutibles los criterios que tradicio-
nalmente operan en la eleccion del rector. En efecto, en casi la totalidad
de las universidades de los estados operan formal o informalmente
criterios internistas y regionalistas: los candidatos deben ser miembros
de la institucion y haber trabajado en ella al menos 5 afios pero ademas
se da en los hechos el pedir (exigir) que hayan estudiado al menos su
licenciatura en la propia institucién y hayan nacido en el estado en don-
de se ubica la universidad. Todo bajo el supuesto de que un candidato
interno conoce mejor a la institucién y este conocimiento lo provee de
mejores atributos y capacidades que un candidato externo, lo cual al
menos puede ser puesto en duda. En los Eua, por ejemplo, la excepcion
es que un rector sea egresado de su propia institucion. En México no se
cuenta con evidencia de que los rectores externos tengan un desempefio
institucional “mejor” que los internos puesto que no los hay (la mayor
parte de las universidades exigen a todos los candidatos una residencia
efectiva institucional previa a la rectoria) sin embargo, la experiencia
internacional muestra que no necesariamente el interno es mejor que el
externo. Ademas, entran en juego criterios que ponen en desventaja a
las mujeres (del conjunto de universidades publicas solo hay tres mu-
jeres rectoras) cuando va en ascenso la participacion femenina tanto en
la profesidén académica como en los puestos de autoridad institucional.
La rectoria de las universidades publicas es uno de los ultimos enclaves
masculinos de las organizaciones sociales.

En su ejercicio, hay rectores que asumen su rol con un protagonismo
insulso sin mayores repercusiones que la autoexaltacion de la personali-
dad, o rectores con un discurso magnilocuente, inocuo ¢ intrascendente;
hay rectores atrapados en el boato del puesto etfimero, otros que son ajenos
y ausentes a la vida académica y cuya gestion se centra en el ambito de
la administracion de la gestion y no en lo propiamente académico. Este

' En nueve universidades no estd permitida la reeleccion del rector y en 27 si lo estd ya
sea de manera inmediata 0 mediata.
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tipo de actitudes socavan la legitimidad del rector y por ende la gober-
nabilidad institucional.

Con esta breve descripcion de la eleccion de los rectores se pre-
tende mostrar que los criterios establecidos en las leyes organicas son
muy discutibles y que, por otro lado, existen otro conjunto de criterios
no contemplados en las leyes organicas, que tienen un peso especifico
elevado en la eleccion del rector.

Hay dos argumentos adicionales que sostienen la necesidad de
cambio en las formas de gobierno. El primero es la constatacion de que
las actuales formas de gobierno de las universidades son muy vulne-
rables a los conflictos internos y externos. Los mecanismos y formas
para la resolucion de problemas tienen como fundamento el dialogo, la
tolerancia, la argumentacion, el convencimiento del otro por la via de
larazon y el respeto y cuando estos mecanismos persuasivos fallan, los
problemas tienden a prolongarse, enquistarse y entorpecer el cumpli-
miento de las funciones universitarias. Y no hay formas efectivas para
resolverlos. En ocasiones ha sido necesaria, como ultima opcién no
deseada ni deseable, la intervencion de la fuerza pablica para solucionar
un problema universitario.

El segundo es que se aprecia una nueva figura dentro de la univer-
sidad: el académico-administrador con vinculos en la academia pero con
una dependencia de la autoridad, son los responsables de conocer y atender
los programas federales, los que saben cémo llenar formatos en el tiempo
justo, ajustarse a los criterios de evaluacion, presentar “‘resimenes ejecuti-
vos”; son los interpretes de la autoridad ante los académicos y a la vez los
traductores de las necesidades y requerimientos de los académicos ante la
autoridad. Son figuras que van adquiriendo una importancia creciente
dentro del aparato académico y administrativo de la institucion, cuya figura
no esta regulada ni contemplada en la forma de gobierno universitario y
que en los hechos estan asumiendo competencias que les corresponderian
a los académicos y/o a los 6rganos colegiados.

Por estas razones se piensa que es necesario revisar las actuales
formas de gobierno de las universidades publicas.

Formas de gobierno y normatividad

Las formas de gobierno requieren concrecion legal, explicitacion en nor-
mas, reglamentos y acuerdos que deben ser sancionados por autoridades
competentes. Una forma de gobierno que no tenga su correlato en una
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formulacion legal pone a la institucion en una situacion sumamente fragil,
inestable e incierta. La normatividad contribuye a dar certidumbre a los
derechos y obligaciones de los miembros de la comunidad y explicita las
reglas del juego de los diferentes actores universitarios. La formalidad
de las formas de gobierno es un requisito indispensable pero de ninguna
manera suficiente para la gobernabilidad institucional.

En la actualidad se aprecia una discrepancia entre las formas de
gobierno y la normatividad tanto a nivel nacional como al interior de las
propias instituctones. Algunos datos dan cuenta de esta discrepancia.

Hay una obsolescencia y anacronismo en la actual legislacion federal
que se puede explicar por varias causas, entre ellas, un temor inercial (fun-
dado y a la vez infundado) por et cambio pero sobre todo por un desacuerdo
entre las diferentes fuerzas politicas en el Congreso y entre los universitarios
del sentido del cambio. Hay desacuerdos importantes entre las diferentes
fracciones parlamentarias y ain entre los diferentes miembros de un par-
tido sobre aspectos como el financiamiento, la autonomia, las formas de
clegir a las autoridades, las competencias de los organos colegiados, las
sanciones a las autoridades por incumplimiento de sus obligaciones, etc.
No ha sido posible construir una vision a largo plazo y articular consensos
en torno a ella y se ha optado por un proceso adaptativo y acomodaticio
de la normatividad tanto a nivel federal, estatal como al interior de las
propias universidades.

El Congreso tederal ha hecho recientes ajustes al tercero constitu-
cional pero no ha tocado en los tltimos 50 anos la Educacion Superior,
con excepeion de la inclusion de la autonomia en 1980. La Ley para la
Coordinacién de la Educacién Superior data de 1976, la moditicacion a
la Ley Federal del Trabajo de principios de los ochenta.

Se percibe un proceso mayor de ajuste en las entidades federativas
y sus universidades. Algunas universidades han presentado cambios
profundos a su ley organica, como la adquisicion de la autonomia y
han logrado el apoyo del Congreso estatal (como las ya mencionadas
universidades de Guadalajara, Guanajuato y la Veracruzana), otras han
presentado modificaciones y también han sido aceptadas por el Congreso
(como Sinaloa y Morelos) y en otras el Congreso ha hecho modificaciones
importantes a la propuesta de los universitarios (como Aguascalientes).
La unam y la uam ni siquiera han intentado enviar alguna iniciativa a la
Cdamaras ante el riesgo de que el resultado sea muy diferente a lo que
propongan. Otro antecedente es el fallido intento por lograr la autonomia
gue emprendio hace algunos afios el Instituto Politécnico Nacional.
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Recientes conflictos universitarios han puesto de manifiesto la falta
de una regulacion idonea para el trabajo universitario. Las huelgas que
paralizan las actividades de las universidades no pueden explicarse por
ta existencia de “‘un desajuste en los factores de la produccion™. La re-
glamenlacién de las relaciones de trabajo en las universidades, el articulo
123, ha mostrado su inefictencia para atender la naturaleza especial del
trabajo universitario aun cuando exista un apartado especial para ellas.
La propuesta de un apartado C de fines de los setenta no prospero (y
tal vez no sea la mejor opcion) pero es indudable la necesidad de una
reglamentacion mds especifica que atienda la naturaleza del trabajo
universitario y su responsabilidad social. **

Adicionalmente. algunas disposiciones establecidas en las leyes
organicas referidas a exencion de impuestos son invalidadas, en la prac-
tica, por disposiciones administrativas de ia Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, como por ¢jemplo el pago de algunos servicios como
agua y correo.

Anivel interno de las universidades se presentan dos extremos: una
sobreregulacion en algunas y una ausencia notable de regulacion en otras.
En las primeras, son tantas las disposiciones juridicas acordadas en el
tiempo y sobre tan diversas materias, que se requiere un conocimiento
profundo de la legislacion para saber lo permitido, lo prohibido, lo ya
legislado y las ausencias; se requiere ademas tener un conocimiento de
la mecanica legislativa. Estos dos aspectos, el conocimiento exacto y
profundo de la ley tiende a que la competencia legislativa de los Consejos
se vuelva materia de expertos (los abogados) ¢ inhiba la participacion
de estudiantes y profesores ¢ incluso de algunas autoridades pues su
pertenencia en los Consejos es relativamente breve.

Cuando no existe una legislacion basica, se abren las puertas para
que las autoridades personales actien con una muy amplia discrecio-
nalidad, y en ocasiones con arbitrariedad, en todos aquellos asuntos
no legislados por los Conscjos, o bien la preponderancia de intereses
politicos da fugar a resolver conflictos por la via de la componenda, el

= FL Apartado C impulsado por ¢l Dr. Soberon y el Dr. Carpizo de la unam sugeria,
entre otros aspectos, la inclusion de criterios adicionales para realizar una hucelga en
uiiversidades, puesto que en eltas no hay materia para equilibray los factores de la
produceion. [ debate suscilado a partir de ta propuesta y acompariado por la defini-
cion de Ja autonomia concluvo con la inclusion de la autonomia en el articulo lercero
constituctonal.
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arreglo discrecional, la negociacion de la ley y, con cierta frecuencia, 3
minar la autoridad de los drganos personales intermedios.

A pesar de la no adecuacion de ta normatividad, en nuestro con-
texto nacional hay una sobrevaloracién de la influencia de la norma en
la regulacion de las actividades universitarias, se aprecia la tendencia
de resolver conflictos y/o transtormar a las universidades mediante g
expedicion de normas, como si {a sola existencia de las leyes actuara
automaticamente tanto para corregir desviaciones como para delinear
caminos de transformacion, dejando de lado, o no atendiendo con sufi-
ciencia, tanto a las interrelaciones de los actores que las aplicaran como
a las tradiciones y circunstancias de las universidades. Parece necesarig
invertir mas esfuerzos en consolidar las sagas organizacionales, rescatar
las buenas tradiciones académicas, cambiar paulatinamente las inercias
y rutinas institucionales por la via de la cultura, rescatar los valores de
la ciencia y cultivar el ethos académico mas que apostar todo al cambio
o adecuacién de la legalidad.

Otros asuntos institucionales relacionados
con la gobernabilidad

Ademas de los problemas detectados en torno a los érganos de gobiemo
de la universidad y del desfase normativo hay otros problemas universi-
tarios relacionados con la gobernabilidad instituctonal. Aigunos de ellos
son los siguientes: '

Alta vulnerabilidad institucional ante problemas que les son externos
o rebasan su capacidad de resolucion, por e¢jemplo: los problemas de
politica publica que afectan a los miembros de la comunidad pero cuya
resolucion esta fuera de los alcances de la institucion.

El escaso e insuficiente financiamiento publico a Ias universidades
tiene repercusiones en la gobernabilidad. La dependencia mayoritaria
del subsidio pablico (federal y estatal) coloca a la universidad en una
situacion vulnerable pues depende de la importancia que le asigne el
presidente en turno y recientemente de las negociaciones que se esta-
blezcan con las diferentes fracciones de la camara de diputados (Men-
doza, 2007). La atencién a las demandas de los trabajadores en cuanto
a salarios estan constrefiidas por una politica salarial nacional para el
sector que delimita las posibilidades de incremento anual. La capacidad
de atencion y solucién a las demandas de los trabajadores sc asocia

“con el grado de gobernabilidad. Pero no sélo impacta los ingresos sino
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{ambién las posibilidades de atender reclamos sociales, como la atencion
creciente de la demanda a la educacion superior, la calidad del servicio
educativo, la posibilidad de realizar investigacion para atender problemas
nacionales. En tanto las universidades no cuenten con suficientes recursos
economicos, programados para plazos mayores a los de unafio y con una
administracion transparente para hacer frente a estas demandas internas
y externas, la gobernabilidad estd en mayor riesgo. .

La insuficiencia o ausencia de suficientes lideres académicos en las
diversas areas y subéreas de conocimiento para atender, entender, coordi-
nar y dirigir las actividades académicas estan relacionadas directamente
con la eficacia en el ejercicio de la autoridad académica.

En la actualidad, varias universidades acusan incapacidad o impo-
sibilidad de ejercer, legal y legitimamente una autoridad y control sobre
el cumplimiento de las responsabilidades basicas del personal tanto
académico como administrativo. La dificultad o la falta de decision y
oficio para imponer sanciones a personas que cometen faltas reiteradas y
documentadas mina la gobernabilidad. Si a ello se le afiade la tendencia
a negociar lo no negociable, a tolerar usos y costumbres lesivos para la
universidad, a pactar la realizacion de actividades contractuales basicas
mediante estimulos econdmicos adicionales, se contribuye a minar la
pobernabilidad.

Este breve recuento de hechos pone de manifiesto que la funcio-
nalidad de un gobierno llamado y constituido como formalmente de-
mocratico dista mucho de alcanzar los objetivos que le dieron nombre
y origen. A fin de cuentas la organizacion y constitucion de una forma
de gobierno de tipo democritico es realmente democratica 0 no, al
observar su modo de operar.

Forma de gobierno de las universidades publicas
para el 2030

Ante el panorama anterior se presenta el reto de imaginar una forma de
gobierno que atienda y resuelva la mayor parte de Jos problemas que
actualmente se observan en las universidades publicas y que propicie
el desarrollo del conocimiento y ajuste el tipo y modos de participacion
de los diferentes actores institucionales en la consecucion de los fines
sociales de la universidad pensados para el 2030.

Un primer paso ha sido reconocer los problemas y tratar de distin-
guir lo que es de caracter ideolOgico, con rasgos ativicos a situaciones'y
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contextos que efectivamente existicron pero que han cambiado profun-
damente; reconocer formas y modalidades que tienden a concentrar ¢|
poder en ciertos Organos unipersonales; identificar las dificultades para
atender demandas externas, problemas en ¢l funcionamiento interno de
los consejos.

Se hablo de dos escenarios. El primero imaginando una evolucion
de la universidad actual a una futura, y el segundo imaginando inmersa
la universidad en una situacién de mercado.

En cualquiera de los escenarios se requeriria un cambio radical en
la forma de gobierno de las universidades publicas autdénomas.”'

En el primero se ponen en cuestidn ciertas costumbres y tradicio-
nes para dar lugar a otros mecanismos participativos. Por ejemplo: se
vislumbra una nueva forma de democracia en la que la participacion de
toda la comunidad universitaria “en todo y para todo” sc¢ pone en duda;
los hechos muestran que es irreal, imposible y a fin de cuentas una
quimera. Por ello se propone que la participacion democratica recaiga
tundamentalmente en los académicos. No se trata de hacer caso omiso
de los intereses ¢ inquietudes de los otros sectores de la universidad, como
los alumnos, sino de ofrecerles un cauce real de participacion en la que
se pueda atender y dirimir sus inquictudes. Ello se podria conseguir me-
diante la creacion de un conjunto amplio de pequefios grupos integrados
por estudiantes, prolesores y autoridades que se reunen peridodicamente
para atender y resolver las inquietudes de los estudiantes. Esta modalidad
implica transitar de grandes cuerpos colegtados (los Consejos) heterogé-
neos ¢ ineficaces a pequefios grupos que atienden regularmente asuntos
concretos y de interés para todos los integrantes.

La forma de gobierno idonea para las universidades publicas del
2030 debera tener como eje y fundamento a los académicos que viven
por y para la universidad. Deben ser ellos el nicleo organizativo basico
y la fuente de las decisiones. Los otros sectores de fa comunidad: estu-
diantes, autoridades y personal administrativo participardn en los asuntos
que son de incumbencia y responsabilidad pero no deben participar en

21 Se entendera como formas de gobicrno las modalidades de organizacion tanto para la
toma de decisiones. derivadas de los ordenamicntos lederales o estatales (constitucion
y leyes organicas). asi como para atender la compleja inlerrelacion entre fos Hamados
“organos de autoridad instituctonal” colegiados v personales v regular os acomodos
entre los diferentes grupos de presion tanto mternos como externos a las propias uni-
versidades.
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todo y todo el tiempo. Asi mismo, otros actores externos i la universidad
podrdn expresar sus opiniones, preferencias, inquietudes, pero los que
tomaran la decisidn serdn los académitcos.

Se trataria de construir una forma de gobierno que permita la efec-
tiva participacion de los miembros en asuntos que les competen, que sea
sensible a los cambios en el contexto, que privilegie la intercomunicacion
y la colegialidad y no el autoritarismo vertical.

Se trataria de transitar a una forma de gobierno que formalice la
autoridad institucional de los académicos y de la academia. Una forma
de gobierno que propicie el cumplimiento de los objetivos sociales de
Ja universidad y no sélo la regulacion en la toma de decisiones de los
grupos de presion y “organos de autoridad™. Una forma de gobierno que
minimice el peso politico y competencias de las llamadas autoridades
personales para ceder la autoridad a los grupos académicos. Clark,.atm
pensando en la universidad emprendedora, ha sugerido que la autoridad
en la universidad de be transitar de los cuerpos centrales a la linea de
base de los institutos y los departamentos. La capacidad de direccion
en la institucion depende de las relaciones cotidianas entre los admi-
nistradores y los académicos. Se requiere compartir el gobierno de la
universidad (Clark, 2001).

La forma de gobierno del 2030 situara en su justo medio el papel
y funcion de la autoridades unipersonales, sefialadamente el rector, de
modo que la rectoria sea un asunto menor en la vida de la comunidad,
que sc circunscriba a cumplir sus competencias y que su elecciéon no
distraiga a la comunidad del cumplimiento de sus funciones relevantes.
La eleccion del rector ya no serd asunto democratico sino de competen-
cia, se requerira un nuevo perfil, una trayectoria cn consonancia con el
perfil y asi la eleccion puede recaer en un grupo pequefio, especializado
y competente, que buscard y evaluard a los candidatos. Podra reelegirse
en {uncion de su desempefio.

La nueva forma de gobierno procuraré que la relacion e interaccion
entre los diferentes actores institucionales sera armonica, de respeto y
de colaboracion con los actores externos. en un dmbito marcado por el
cumplimiento de los objetivos sociales encomendados por la sociedad
y asumidos por la institucion.

La armonia entre los actores internos a la institucion, sefialadamente,
el personal académico, los estudiantes, los trabajadores administrativos
y las autoridades sera posible por la convergencia en el interés y res-
ponsabilidad de cumplir adecuadamente una responsabilidad social. La
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gobernabilidad institucional tendra entonces como sustento al académico
y a la academia en donde la supervision del trabajo académico recaers
en los pares.

Una gobernabilidad que se sustente en la academia implicara una ele-
vada autonomiarelativa de los grupos académicos presentes y emergentes
en la institucion. Autonomia implica libertad y responsabilidad. Libertad
para que cada grupo disefie y adopte sus propias estrategias para el desa-
rroflo de su campo de conocimiento tanto en la investigacion como en la
docencia; libertad para vincularse tanto con grupos dentro de su propia
institucidn, con grupos de otras instituciones nacionales y exiranjeras
y con representantes de la sociedad. Libertad para elegir sus propias
formas organizativas y de disefiar las formas de su reproduccion. La
responsabilidad demandard mostrar y entregar resultados académicos,
transparencia y rendicion de cuentas.

En este contexto, las autoridades institucionales jugardn un papel de
facilitadores, impulsores, coordinadores y coadyuvantes en la gestoria
y consecucion de recursos de las iniciativas y acciones de la academiay
dejaran de jugar el papel de autoridades académicas. Las autoridades se
encargaran de disefiar y mantener un aparato administrativo que coadyuve
y facilite las tareas académicas. Un aparato administrativo dgil. oportuno,
flexible, reducido, desconcentrado, competente para atender la diversidad,
especificidad y particularidades de fas demandas académicas.

Los estudiantes asumiran su funcién de “‘aprendices” de un oficio
apoyados y guiados por los académicos y no como “‘clientes” que pa-
gan por un servicio, y en consecuencia dejaran de asumirse como una
autoridad institucional con una fuerza politica y/o un grupo de presion
al interior de la institucion.

La participacion de los académicos, como ¢je de la gobernabilidad
institucional, tenderia a reducir la creciente injerencia de los “admi-
nistradores profesionales” (Rhoades, 2004) en la toma de decisiones
institucionales; de transitar de un sistema que descansa en la autoridad
legal para dar paso a la autoridad profesional (Birnbaum. 2004).

La gobernabilidad y las formas de gobierno requeriran de un marco
juridico que las haga posibles. Se trataria de un marco juridico redu-
cido, sencillo, con altas posibilidades de ajuste a la situacion de cada
universidad, lo cual lleva a la necesidad de moditicar el articulo tercero
constitucional y las leyes orgdnicas de las universidades; se trata de un
proceso gradual de ajuste de la normatividad interna para transitar hacia
el modelo colegial tipificado por Clark (Clark. 1994).

{ i } Wil { . T AN s Lo
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.Cémo hacer posible el cambio?

No hay recetas pero si se puede ir impulsand(? fl gambiq através de medidlas;
operativas sencillas de formular y a la vez dlt.xcﬂes de instrumentar por las
afectaciones a las actuales estructuras. Por C_]anlp.IOZ o

Fortalecer a los grupos académicos prestigiados dentro de la insti-
tucion. Ello se puede lograr otorgandoles mayor afjtorldad .e,n la conduc-
ci6n institucional en diversos ambitos: ) en la formulacion de planes
y programas de estudios tanto de licenciatura como de 'posgrado cgn.el
objeto de adecuarlos y actualizarlo§ de manera expedita, d.e propiciar
la flexibilidad y movilidad de estudiantes y profesores, de ajustarlo§,en
su duracion de acuerdo con los perfiles profesionales; b) gn la e.lecq(,)n,
seguimiento y ¢jecucion de los programas y proyectos de 1nyestngz}c1on;
C),en Ja eleccion de sus autoridades inmediatas; ) en la asignacion del
presupuesto y Su gJerciclo. . .

Despolitizar la eleccion del rector y de las autoridades acade'mwas.
Un mecanismo seria quitar esta competencia a los organos coleglad,osy
derivarla en los grupos académicos para a elegir a las autoridades académi-
cas intermedias y en “juntas de gobierno™ con participacion de personas
de la sociedad civil para la eleccion del rector. ‘

Crear instancias colegiadas especificas y con cierta temporalidad
para atender cuestiones académicas e institucionales, in.corpora'ndo alos
actores que tengan injerencia e interés en el asunto y no inmiscuira todos
los actores en todos los aspectos que tienen relacion con el gobierno de
la universidad.

Instaurar una nueva forma de regulacion de las relaciones laborales
de los trabajadores universitarios.

En el segundo escenario. de mercado universitario, la nueva gober-
nabilidad se centraria en un

enfoque de gestion centrado en el desempeiio institucional, QC m(?do de clevar
la capacidad para competiren el mercado v adaptarse a las exigencias del 'nuevo
entorno a través de una enérgica reconfiguracion interna de las um_versxdadcs
{gobierno y gestidn) inspirada {en el caso de las universidades publicas) en los
principios del new public management. (Brunner y Uribe, 2007: 131).

A este enfoque, Brunner lo denomina “managerialismo” (Brunner
y Uribe 2007: 130). .

El managerialismo conllevaun conjunto de medidas de refqrma del
gobierno y la gestion interna de las universidades, bajo un conjunto de



232 - Romualde Lépez Zarate

principios que Keating y Shand (1998) sintetizan en lo siguiente: la aten-
cidn en los resultados y no en los procesos; la distribucion del poderalg
largo del sistema (descentralizacion y desconcentracion de atribuciones)
complementando la autoridad con la responsabilidad; mayor énfasis en
la atencion a las demandas de los clientes, a través de la creacion de
entornos competitivos; flexibilidad para explorar alternativas mas costo-
efectivas para el financiamiento pablico directo, incluyendo el uso de
instrumentos de mercado como tarifas a los usuarios, vouchers y venta
de derechos de propiedad, y la responsabilizacion por los resultados.
Estos principios se estan aplicando ya en varios sistemas nacionales
tanto en paises desarrollados (Australia, Finlandia, Francia, Holanda,
Reino Unido, Noruega) como en paises en vias de desarrollo (Brasil,
Portugal, Sudatrica). '
En resumen. ¢l managerialisino universitario tiende al

u) reforzamiento de los cargos ejecutivos superiores de las universidades, /)
cambios en los organismos de mas alta direccion, los boards o juntas directivas,
¢) adopcion de nuevas estructuras de decision, «/) medidas que promueven I
accountabilitv, la evaluacion y el control de calidad: ¥ ¢) la reingenieria de la
gestion financiera de las universidades. (Sporn citado por Brunner y Uribe,
2007: 133)

Se trata de dos escenarios. El deseable, desde el personal punto de
vista del autor, es el primero, pero no puede dejarse de lado la tendencia
muandial hacia ¢l segundo. Lo que si se manifiesta como un hecho, en
cualquiera de los escenarios, es la inoperancia de las actuales formas de
gobierno en nuestras universidades publicas.
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