LA GOBERNANZA EN LA EDUCACION SUPERIOR
DE ESTADOS UNIDOS: CONCEPTOS Y METODOS

Introduccion

En Estados Unidos, desde el siglo x1x, tanto el gobierno federal como los lo-
cales han impulsado un sistema de investigacion e innovacién que comprehen-
de las necesidades en el corto, mediano y largo plazos de la sociedad y su
economia, para lo cual han construido importantes relaciones con las universi-
dades de investigacion.

En sus inicios, los proyectos de mejora y de bienestar social desarrollados
por los distintos niveles de gobierno —federal, estatal y local— guiaron la aper-
tura de nuevas oportunidades de interaccion entre éstos, las universidades y
otras instituciones de educacion superior (1Es) publicas y privadas, para, a su
vez, concretar otros proyectos que facilitaran su avance en el contexto de los
cambios vertiginosos durante el siglo xx y las primeras dos décadas del xxi.

Al momento de involucrar los postulados de desarrollo e investigacion,
procedentes de la economia del conocimiento en la década de los noventa
del siglo xx, las 1Es de Estados Unidos transformaron rapidamente los idea-
les de la gobernanza de la educacién superior para ajustarse a las propuestas
de internacionalizacion y globalizacién enunciadas por organismos interna-
cionales como el Banco Mundial y la Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémicos (OCDE).

A partir de esta década, el cambio de una gobernanza académicay com-
partida por una global se concretara en nuevos modelos de investigacion,
desarrollo e innovacién en favor de los sistemas de competencia y evaluacion
de las 1ES a nivel global, determinados por agentes internos y externos a las
universidades, como pueden ser compafiias trasnacionales de innovacion,

ciencia y tecnologia.
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Las propuestas teérico-metodoldgicas en torno a la gobernanza revisa-
das para el presente volumen indican la importancia de estudiar el entorno de
las 1Es considerando la politica publica,! segtin las logicas de la nueva admi-
nistracién publica (NAP) y la gobernanza, las interacciones de las universidades
con los gobiernos y la sociedad, asi como las redes que tejen dichas institucio-
nes con las industrias y el gobierno.

Por ejemplo, Emanuela Reale y Emilia Primeri construyeron un puente
interdisciplinario para analizar y comprender de manera general la politica
ptblicay la gobernanza, asi como las estrategias para ampliar esta tltima en
los modelos de gobierno anteriores, que han facilitado nuevas relaciones so-
ciales entre los actores implicados en la toma de decisiones de las 1es (Reale
y Primeri, 2015: 20).

Las autoras advierten que la evaluacion del Estado a partir de los noven-
ta del siglo pasado “genera una nueva forma de entender la gobernanza con
base en las formas de gobierno de las 1ES que tendrd un efecto de cambio en
cuanto a sus estructuras y organizacion con el fin de modelar nuevos objetivos
y ser evaluadas en la competencia por los rankings mundiales de competiti-
vidad de las universidades” (Reale y Primeri, 2015: 26).

Algunos de los criterios en esta nueva época de la gobernanza de la edu-
cacién superior fueron, como ya se menciond, la evaluacion como un sistema
de regulacion enddgena, la aceleracion de la privatizacion de la educacion
superior, la ampliacién de la capacidad para reducir los obstdculos de la admi-
nistracion publico-privada que corresponde a la politica publica y las reformas
educativas basadas en una légica de competencia.

Estos criterios han mermado la autonomfa de las universidades de in-
vestigacion y agudizado la polarizacion entre quienes participan en la cons-
truccion de una gobernanza de la educacion superior en Estados Unidos basada
en redes y de alianzas para el desarrollo de proyectos propios.

Gobernanza académica y global

El objetivo en este capitulo es analizar histéricamente la gobernanza de las
universidades de investigacion de los estados con base en cambios, continuidades

! Consideramos importante destacar que “el objeto de andlisis es la politica ptiblica, que es una serie
de acciones gubernamentales y sus efectos sobre algunas metas” (Maassen y Musselin, 2009: 2).
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y permanencias en el campo de la educacion superior de Estados Unidos,
con el propésito de reconocer el avance de la gobernanza global en detrimento
de otras modalidades como la compartida (shared governance) o la académi-
ca, surgidas en las 1ES de ese pais a partir de 1966. En estos més de cincuenta
afios, podemos advertir, como antes sefialamos, la reduccién de la autonomia
y la capacidad de autogobierno de dichas instituciones.

Con la publicacién del documento “Statement on Government of Colleges
and Universities”, en 1966, donde la participacién de los académicos estd
claramente expresada, la gobernanza compartida vivié su mejor momento
en las universidades y colegios de Estados Unidos (aaup, 1966). Para Veiga,
Magalhdes y Amaral, “el enfoque en el caracter compartido de la gobernan-
za, la complejidad de las universidades como organizaciones y las expectativas
ptblicas de eficiencia y responsabilidad reforzaron el peso en la gobernanza
gerencial todos los niveles” (Veiga, Magalhaes y Amaral, 2015: 409).

Un punto critico del estudio de la gobernanza ha sido la pérdida de con-
fianza de parte de las universidades durante dicho proceso debido a la respues-
ta en forma de nuevas regulaciones para aquéllas dedicadas a la investigacion
ante la crisis econémica de 2008 en Estados Unidos, como resultado de la
hegemonia de la nueva administracion publica.

Durante dicha debacle financiera, se cuestionaron los preceptos de la
economia del conocimiento por medio de una revitalizacion de corrientes
criticas a fin de ponderar su futuro en un contexto de constantes crisis del
sistema capitalista y su relacién con proyectos societales® de larga duracion
que dotaran de vitalidad a la universidad de investigacién de Estados Uni-
dos con base en la relacion de aquéllas con las sociedades (Pinheiro et al.,
2015: 225).

En la historiografia de la educacién superior en ese pafs, hay posturas
que rebasan la de corte revisionista y culturalista para brindar una moderna
vision sobre la revolucién cultural y el desarrollo tecnolégico centrado en la
propia historia de la educacién superior en la nacién que nos ocupa.

La Revolucion industrial, que cimbré el mundo a finales del siglo xix,
abri6 las principales rutas para el conocimiento y la busqueda de nuevas for-
mas de capitalizarlo echando mano de valores y acciones coincidentes con

2 El término societal alude a todo lo concerniente a la sociedad, lo que puede incluir valores y
asuntos especificos determinados por ésta (Cambridge Dictionary, s. a.).
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nuevas formas de imperialismo inglés y estadounidense, en la primera déca-
da del siglo xx.

Entre la gran depresion de 1929y los afos posteriores a la segunda guerra
mundial, la universidad de la Unién Americana experimenté una regeneracion
en sus funciones con base en los principios de la educacién vocacional, com-
pensatoria, de desarrollo, general y comunitaria. En la década de los noventa,
se establecié como nueva meta el desarrollo econémico de comunidades
mixtas y de la fuerza de trabajo; asi se generaron nuevas expectativas en la
educacion superior que fueron el motor del desarrollo econémico relacionado
con una historia del progreso y acceso al conocimiento para el florecimiento
de esa nacion. En estos afios, se establecié una logica a modo en aras de un de-
sarrollo econémico centrado en la democracia y en la bisqueda de liberta-
des econémicas basadas en los fundamentos expresados por los clasicos del
liberalismo.

Segtin Roger Geiger, “el conocimiento de la educacion superior explica
entender c6mo se comportan las sociedades occidentales en torno a la cons-
truccién y adquisicion del mismo, asi como la manera en que se ha evaluado
el poder intelectual para transformar el pensamiento y la vida en sociedad”
(Geiger, 2014 xiii).

En los afios sesenta, la modernizacién de la educacién en Estados Uni-
dos se expresé en una ampliacion del curriculo, pues las universidades exi-
gieron un cambio en la forma de llegar al conocimiento por medio de nuevas
materias y vias de acceso a los saberes que se propagaban a la par de la exito-
sa economia de la posguerra en esa nacién. Con este fenémeno, las univer-
sidades de investigacion descubrieron otras formas de administracion que
permitieran la inclusién de un gran nimero de estudiantes a los novedosos
planes de estudio.

En esta época, la estructura de la educacién superior se transformé e
imper6 un tipo de desarrollo basado en la competencia y cooperacién de los
grupos empresariales que buscaron nuevos modos de produccion adecua-
dos a un sistema econémico liberal y capitalista que fuera competitivo a nivel
mundial y agregara valor al conocimiento generado en las universidades.

La inclusion de otros grupos econémicos, la variedad en la mision y la
vision, asi como la diversificacion de los enfoques de los planes y programas
de estudio generaron nuevas practicas de parte de gobiernos locales hacia la
educacion superior, centradas en la volatilidad del contexto social y econémico
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de Estados Unidos que se movi6 en torno a frecuentes contratiempos diri-
gidos por los negocios, el Estado, los mercados laborales y las comunida-
des locales.

Para Clyde W. Barrow, las criticas mas radicales a la universidad, de parte
de James McKeen Cattell, Thorstein Veblen, Upton Sinclair, Earl J. McGrath
y Hubert Park, muestran que “existe una relacion entre la transformacion de
la universidad estadounidense y la emergencia de un capitalismo corporativo
y un Estado imperial en los dltimos afios del siglo xix y el comienzo del xx”
(Barrow, 2018: 640). Segtin este analista, los autores anteriormente citados
escribieron entre 1913y 1947 obras que

observaron la gobernanza de la universidad, la organizacién administrativa, con-
troles financieros, métodos de ensefianza, contenido curricular y agendas de
investigacion que han sido sistemdticamente reconstruidas y realineadas para
soportar el capitalismo corporativo y un emergente imperio estadounidense. Con
el avance de la economia de la globalizacion y un renovado empuje por las elites
corporativas y politicas para posteriormente insertar la educacién superior den-
tro de nuevas estructuras sociales de acumulacion, algunos académicos contem-
poraneos han establecido una industria artesanal en esta fundacion y extendido
el andlisis de la educacion contempordnea (Barrow, 2018: 31).

La historia de la educacién superior es una temadtica cuyos estudiosos
han enfocado sus energfas principalmente a la comprension de la especifici-
dad de las 1es. Actualmente, una gran parte de dichas pesquisas se ocupan del
periodo contemporaneo, incluyendo temas como teorias e instituciones edu-
cativas, historia contemporanea de las universidades, asi como la génesis,
formacion y evolucion de sistemas educativos (Vifiao, 1997: 154-156).

Los andlisis se han centrado en los asuntos clédsicos de la historia de la edu-
cacion, como lo que podemos encontrar en dos importantes obras de Roger
L. Geiger (2021; 2014). En afios recientes, se han profundizado los estudios
de las minorias y los grupos vulnerables en la educacion superior, con énfa-
sis en las comunidades afroamericanas, migrantes y los refugiados en todas
aquellas regiones donde estan insertos en proyectos de educacién superior.
En este sentido, Erwin Epstein indica que los estudios comparatistas y de
educacion internacional partieron de las disciplinas sociales y se han con-
formado para orientar las variaciones de los sistemas de educacion superior
nacionales, y; a partir de los noventa, se incorporé una vision regional (Epstein,
2019: 4).
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Durante los ochenta, tuvieron una expansion importante las indagaciones
sobre los sistemas de educacion, sobre todo las que los consideraban centros
de reproduccion de dindmicas sociales, econémicas y de los poderes propios del
sistema capitalista, en el contexto de la guerra fria (Carnoy, 2019: 140).

En los noventa, la educacién comparativa encontré un nuevo objeto
de estudio centrado en el desarrollo global de las 1Es, pero la primera oleada de
estudios comparativos inicié antes de la segunda guerra mundial, cuando
se pensaba que hablar de lo global aludia a los paises europeos y Estados Uni-
dos, aunque poco a poco se incorporaron a este panorama las naciones de la
entonces Unién Soviética, asi como Africa, Asia y América Latina. Si la ante-
rior unidad de andlisis fueron los Estados-nacién, ahora el mundo serfa el espa-
cio en el que nos situarfamos para nuestros trabajos (Carnoy, 2019:161).

En esta década, también cambi6 el objeto de los estudios comparativos:
de la educacion nacional se pas6 a la global e internacional, categorias que a
partir de ese momento deberdn entenderse de acuerdo con la clasificacion
del Banco Mundial.

Con la llegada del siglo xx1, los estudios a gran escala de los sistemas
nacionales y de evaluacion fueron mds intensos, pues el incremento de la
competencia econémica internacional, la influencia de las organizaciones
nacionales asociadas con el proceso de la globalizacion y el fenémeno de la
evaluacion internacional dieron lugar a debates en el campo de la investiga-
cién en educacion comparada (Carnoy, 2019:179-177).

La construccién de la realidad socioeconémica de las universidades de
investigacion de Estados Unidos es uno de los temas por abordar en proxi-
mos capitulos, en los cuales se discutirdn teorfas que explican los origenes de
la gobernanza y su desarrollo. El estudio comparativo de la educacién impli-
ca observar las dindmicas de implementacion de decisiones y la transmisién
de ideologias que nos permiten comprender las politicas ptiblicas mencio-
nadas en los debates histéricos asi como en los mds recientes sobre la educa-

cién superior y su forma de gobierno, gobernanza y autonomfa.?

3 En los sistemas universitarios de Estados Unidos, el concepto de autonomia no significa lo mismo
que en México, donde la entendemos como la capacidad de una institucién publica para admi-
nistrar su patrimonio y presupuesto, determinar su forma de gobierno y sus relaciones. En nuestro
pais, es resultado de un proceso sociohistérico y juridico con base en lo estipulado en el articulo
3° constitucional. Ademds, la Universidad Nacional Auténoma de México tiene su propia ley orga-
nica, que data de 1944, donde se la reconoce como una entidad publica, y este estatus juridico le
garantiza el goce de una autonomia plena como organismo descentralizado del Estado.
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Investigacion y desarrollo (1+p)

Como sabemos, las universidades de investigacion son espacios vitales para
la generacion del conocimiento y la realizacién de pesquisas en todos los cam-
pos disciplinares, y cuyos hallazgos contribuyen a la economfa global, nacional
y local, pues se hallan sujetas a indicadores basados en métricas rigurosas
que hacen que dichos productos y proyectos académicos tengan la suficien-
te relevancia para influir en otras entidades del mundo.

Richard Atkinson y William Blanpied explican que estas instituciones
—cuya historia inicia en el siglo xi con las universidades europeas, pasando
por un proceso de diseminacion del conocimiento segtin el modelo germé-
nico (siglo x1x), que serd replicado en Estados Unidos después de la guerra
civil— han experimentado importantes innovaciones; por ejemplo, hace afios,
apenas una docena de universidades de investigacion gozaban de la credibi-
lidad necesaria como para tomar en cuenta sus aportes y pocas tenfan el esta-
tus de clase mundial (Atkinson y Blanpied, 2008: 31).

Hoy, las universidades de investigacion en Estados Unidos deben sortear
nuevos problemas que no pueden afrontarse con la justificacion de que han
sido el alma mater de una determinada cantidad de premios Nobel o por el
rol que desempenian en el bienestar de la nacién. Frente a la competencia
que representan universidades del este asidtico, particularmente China, las
de la Unién Americana deben garantizar su éxito en el entorno internacional
(Atkinson y Blanpied, 2008: 31).

En el tema de la investigacion y el desarrollo, la gobernanza tiene atri-
buciones para propiciar una nueva interaccién entre los actores internos y
externos con posibilidad de impactar en los sistemas educativos a fin de ge-
nerar una investigacién de mayor calidad que promueva el crecimiento. Las
politicas educativas de los paises desarrollados evidencian un problema re-
lacionado con el control en el ejercicio de la autoridad y el poder por parte de
tres sectores que interactiian en el campo de la educacién superior: la in-
dustria, el gobierno y las universidades.

En la actualidad, para la gobernanza se busca la participacion de un cuarto
actor que funcione con una ideologfa presuntamente neutral: los organis-
mos internacionales, que cuentan con la capacidad de proponer una nueva
metodologfa para el andlisis de la educacion superior a nivel global comparada
con los sistemas nacionales, en una nueva lectura de la forma en que los merca-
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dos han erosionado ese campo de accion, segtn la perspectiva de Joseph A.
Schumpeter (1883-1950), frente a modelos de reforma y democracia que
han descentralizado la toma de decisiones.

Esta interaccion determinard la interrelacion de los sectores de indus-
tria, gobierno y educacién en el modelo de la Triple Hélice (TH), enfocado
en la diversidad de actores involucrados en el campo de la produccion de
conocimiento. Este modelo, revisado y criticado durante la crisis de 2008,
ayudé al disefio de los de Cuddruple (cH) y Quintuple Hélice (oH),* los cuales
afaden elementos e interacciones a los tres sectores anteriormente men-
cionados, como la sociedad civil y lo relativo al medio ambiente, que permiten
evaluar de manera distinta los impactos sociales y medioambientales de las
universidades.

En estos dos dltimos modelos se hallan implicitas nuevas ideas sobre
los sistemas de financiamiento de las universidades en Estados Unidos, que
han pasado por las siguientes fases: la fundacional (en universidades y cole-
gios ptiblicos y privados), otra de financiamiento federal progresivo y un tercer
periodo, de economia global, en el cual estamos inmersos.

El dltimo periodo ha estado regido segtin la l6gica de la economia del co-
nocimiento, éste serfa el eje central del avance socioeconémico de las univer-
sidades y centros de investigacion, asi como de las sociedades y naciones en
general, por intermediacién de otro concepto: la sociedad del conocimien-
to. Esta légica refleja el debate actual en torno a la gobernanza y la auto-
nomia de las universidades de investigacion en ese pais, sobre su evolucién
considerando la historia y los retos presentes de la educacion superior de cara
a su futuro.

La gobernanza ha sido fundamental para el desarrollo de la economia
del conocimiento a nivel global, y su establecimiento ha sido un referente

4 El modelo teérico de la Triple Hélice, propuesto por Henry Etzkowitz y Loet Leydesdorff (2000),
ha servido para establecer la relacion entre industria, universidad y gobierno desde principios
del siglo xx1. De acuerdo con estos autores, “se espera que los portadores institucionales se repro-
duzcan en la medida en que hayan funcionado hasta ahora, pero se puede esperar también que
las negociaciones lideren experimentos que a partir de entonces también pueden ser institucio-
nalizados. Por lo tanto, se puede especificar una etapa del modelo de innovacion” (Etzkowitz y
Leydesforff, 2000: 22). El modelo también muestra la incertidumbre frente a las expectativas de la
sociedad civil y a los riesgos del medio ambiente, lo que ha dado pie a una critica importante sobre
funciones legitimadoras y debilidades de los procesos complejos de innovacion, que seran supe-
rados a partir de los modelos de innovacion de Cuadruple y Quintuple Hélice, propuestos poste-
riormente, y que aun se discuten (Gonzdlez de la Fe, 2009).
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de negociacion a nivel regional y nacional entre las instituciones de educa-
cion superior basada en los acuerdos entre aquellos organismos internacio-
nales promoventes, desde 1996, de la economia del conocimiento: la 0CDE,
el Banco Mundial® y la Organizacién de las Naciones Unidas para la Edu-
cacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO).

Este concepto, gobernanza, serd entendido como el ejercicio formal e
informal de la autoridad de acuerdo con leyes, politicas y reglas que articu-
lan los derechos y responsabilidades de varios actores (cHEps Consortium,
2008). El término es de origen anglosajon (governance) y de carécter polisé-
mico, de tal manera que ha servido para denominar un ctimulo de relaciones
entre participantes en un campo especifico de la accién humana, que se en-
cuentran en disputa por el poder. Desde la perspectiva de Pierre Bourdieu,
un campo de accién® en disputa serfa “un conjunto de relaciones de fuerza
entre agentes o instituciones en lucha por formas especificas de dominio y mo-
nopolio de un tipo de capital eficiente en él” (Sdanchez Dromundo, 2007: 6).

En el campo de la educacion superior, dicho concepto comienza a em-
plearse desde el siglo xvi al referirse a la estructura de las primeras universi-
dades de Estados Unidos, a la necesidad de construir una autonomia de éstas
frente a grupos administrativos arraigados en los gobiernos locales o las aso-
ciaciones civiles que las dirigian en la época colonial.

Este concepto se ha transformado y, con ello, se han acunado nuevos
contenidos y términos, como la gobernanza académica y compartida, es decir,
la relativa a la libertad de cédtedra y la autonomia de los cuerpos académicos
para tomar sus decisiones, en el contexto de las libertades democriticas de
Estados Unidos, segtin lo entiende el Comité de la Asociacién Americana
de Profesores Universitarios (AAUP, 1966: s. p.).

> El Banco Mundial subraya la importancia de llevar a cabo reformas que permitan una mejor vigi-
lancia por medio del “desarrollo de programas, planificacién, monitoreo y evaluacion, y evaluacio-
nes de impacto para ayudar a los ministerios de educacion a lograr sus objetivos” (Bm, 2018: s. p.);
por tanto, la gobernanza es una herramienta util para esta tarea.

© Para Bourdieu, segtin lo explica Alicia Gutiérrez (1997) y lo retoma Sédnchez Dromundo para su
andlisis, el campo es un espacio caracterizado por relaciones de alianza, en aras de obtener mayores
beneficios, pero también de imponer como legitimo aquello que define a sus miembros como grupo;
asf como por la confrontacién entre grupos y sujetos en bisqueda de mejorar posiciones o ex-
cluir a otros grupos. “La posicién depende del tipo, volumen y la legitimidad del capital y del habitus
que adquieren los sujetos a lo largo de su trayectoria, y de la manera en que varia con el tiempo,
de aht que campo, capital y habitus sean conceptos ligados” (Sdnchez Dromundo, 2007: 6).
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La gobernanza global: un modelo de organizacion
de redes de actores

Los estudios sobre gobernanza se vincularon con el tema de las universida-
des, lo que permitié comprender el nuevo modo de gestion administrativa, de
gobierno y de organizacién de las IEs de los paises occidentales, principalmen-
te de Estados Unidos, Europa occidental, Australia, Canadd y Nueva Zelan-
da (Maassen y Musselin, 2009: 33). Esto explica el cambio de una gobernanza
inicialmente académica en las universidades de investigacion por una global
vinculada con nuevos mecanismos de accion para conformar el proyecto de
la globalizacién, en donde se amplia la capacidad de toma de decisiones de parte
de actores externos a dichas instituciones, como la 0cDpE, el Banco Mundial
y la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU).

A partir de los afos sesenta del siglo pasado, “el término de gobernanza se
elabora con base en conceptos y enfoques de tipo liberal como el neofunciona-
lismo, la interdependencia, los regimenes internacionales o el neoinstitucio-
nalismo” (Lépez-Vallejo Olvera et al., 2013: 21). A su vez, para otros autores
como Thomas Weiss y Elke Krahmann (estudiosos de las relaciones internacio-
nales y la gobernanza global) la gobernanza es un concepto surgido en el marco
de la guerra fria, cuando el bloque liberal cuestionaba el modelo socialista.

Las pesquisas sobre este tema inician en esa misma década, para clari-
ficar las nuevas responsabilidades de las entidades de educacion superior y
sus actores. Dicho término y su significado han servido para entender la re-
configuracion de las universidades de investigacion a nivel mundial, con base
en las nuevas relaciones entre Estado, sociedad y mercado, pero también, la
gobernanza trae aparejada una metodologfa ttil para la evolucion y el propio
estudio de las instituciones de educacion superior, porque permite analizar
los espacios globales, nacionales y locales en el entorno académico, en donde
interactdan actores internos y externos vinculados con la administracion y
gestion de la educacién superior.

El enfoque de cada uno de estos actores (externos, como el gobierno fede-
ral y los locales, o internos, como los administradores de la educacion) per-
mite un acercamiento al disefio de politicas publicas en el campo que nos
ocupa, como puede ser el relativo a la investigacion y el desarrollo (1+D). En esta
diversidad de actores se puede incluir algunos de extracto social, como los
propios académicos, las asociaciones integradas por éstos, los estudiantes,
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los profesionistas, asi como otros de raigambre politica, por ejemplo, los grupos
de cabildeo relativos a la educacion superior.

A partir de los noventa, la gobernanza fue la gufa para el disefio de refor-
mas, con la participacién de nuevos actores, entre los cuales no siempre ha
habido consenso. Este fenémeno retrata la complejidad de la labor de gober-
nanza de la educacién superior en nuestros dias, nticleo del presente estudio.

Asimismo, en esos afos, los lineamientos para definir un modelo econé-
mico global en las universidades, retomados de la economia del conocimiento,
pondrian en riesgo la gobernanza académica y el financiamiento publico hacia
las universidades de Estados Unidos (Giroux, 2014). Con la llegada del neo-
liberalismo, la gobernanza global adoptada por las universidades de investi-
gacion comenzé a regirse, como esbozamos, por los dictados del Banco Mundial
y la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (0CDE), quie-
nes han impulsado nuevos esquemas para la educacion en todos sus niveles,
incluyendo la superior. Dicha gobernanza introdujo nuevos valores en las uni-
versidades de Estados Unidos, como la responsabilidad social, respondiendo
a circunstancias surgidas en la década de los noventa, como la idea de incor-
porar al pensamiento neoliberal ciertos ajustes presentes en la agenda social
y econémica de casi todos los paises occidentales, y diversos actores se intere-
saron por esta manera de entender el compromiso social, con el fin de tomar
decisiones acordes con las sociedades democriticas de corte liberal donde
radicaban las instituciones de educacién superior.

La gobernanza, considerada un concepto sistémico, también “ha servido
de herramienta tedrica que vincula aquellos procesos politicos internacio-
nales con la politica interna” (L6pez-Vallejo Olvera et al., 2013: 22). Esa pers-
pectiva puede explicar la velocidad, intensidad en la conformacién de redes
y la participacion trasnacional de los actores con base en criterios de la econo-
mia global. Estos factores explicaron algunos de los beneficios de la economia
del conocimiento impulsada por organismos internacionales, que han impac-
tado en la estabilidad de instituciones de cardcter ptblico, como las men-
cionadas universidades de investigacion.

La sostenibilidad financiera fue uno de los objetivos de la gobernanza;
para ello se crearon modelos con miras a propiciar una mayor interaccion
entre gobierno, industria y universidad, de acuerdo con la llamada Triple
Hélice (TH), que se convirtié en un modelo global modificando el sistema

de financiamiento de las universidades en varios paises occidentales, con la
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sustitucion de los modelos propios por los impulsados por la ocpE y el Banco
Mundial.

En ese orden de ideas, las 1ES tuvieron que competir con otras institu-
ciones ptblicas y privadas, de sectores distintos, por los recursos que les
permitirian llevar a cabo sus actividades sustanciales (investigacion y docen-
cia) y emprendieron la biisqueda de nuevos nichos de mercado, una mayor
produccién de innovacion y tecnologia, y formas de garantizarse la sosteni-
bilidad financiera, con base en dos modelos de desarrollo: el anglosajon y el
europeo continental.

En su caso, las universidades estadounidenses alcanzaron un punto cri-
tico después de la gran debacle econémica de 2008, que puso al descubierto
los efectos socioeconémicos de esos nuevos modelos sobre las poblaciones
universitarias y la sociedad civil, algunos de los cuales fueron la reduccion
del presupuesto proveniente del erario, el empobrecimiento de las universi-
dades publicas, asi como el endeudamiento de sus estudiantes, quienes siguen
cuestionando los paradigmas de la economia del conocimiento.

La Teoria de la Organizacion

Un antecedente de los estudios sobre gobernanza es la Teoria de la Organi-
zacion de las Instituciones de Educacion Superior, cuyo mayor auge fue a fina-
les de los sesenta del siglo XX, cuando se modificaron los preceptos en torno
a la educacion superior en Estados Unidos.

La Teorfa de la Organizacién es un enfoque reflexivo que pretende con-
cebir mejores vinculos organizacionales en las instituciones de educacién
superior, considerando el contexto que las rodea, la especificidad histérica
de dichas entidades y las condiciones para su organizacién basada en una
estructura integrada por cuerpos de académicos y grupos de administrado-
res (Brown Il y Zamani-Gallher, 2010: xxii). En este sentido, la bibliografia
especializada se ocupé de delimitar el espacio referencial idéneo para en-
tender el contexto de la gobernanza en la educacion superior, también afiné
las perspectivas de los aspectos funcionales de la administracién, basados
tanto en enfoques tradicionales como contempordneos sobre el objeto de la
administracién y de la gobernanza en la educacion considerando sus fases

historicas.
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Con base en el “Statement on Government of Colleges and Universities”,
promovido por el Comité de Gobernanza Universitaria y Colegios de la Aso-
ciacién Estadounidense de Profesores Universitarios (American Association
of University Professors, AAUP) en octubre de 1966, se acufié una definicién
de gobernanza apropiada al contexto de las instituciones de educacién su-
perior de Estados Unidos. En dicho documento, el comité expresé que su
declaracién no fungirfa como un plan de gobierno en un campus especifico
o como un manual para regular las relaciones entre los integrantes de una
institucion académica, pero era de esperarse que los principios alli estable-
cidos condujeran a la correccion de las debilidades existentes y ayudaran a la
creacion de estructuras y procedimientos (AAUP, 1966: s. p.).

Asimismo, se advierte que “se hace referencia a los estudiantes como un
componente institucional coordinado [...] con los fideicomisarios, adminis-
tradores y profesores” (AAUP, 1966: s. p.); no obstante, se aclara que no existe
una seccion para aquéllos “porque los estudiantes no tienen una voz signifi-
cativa en el gobierno de universidades y colegios” (aaup, 1966: s. p.). Se expli-
ca, también, que la cultura colegiada es distinta de la de la institucion, pues
mientras la primera pertenece a un patrén de dindmicas organizacionales, la
segunda se refiere al contexto normativo de las instituciones.

Conviene aclarar que los estudios sobre gobernanza diferencian aquella
cultura que se recrea diariamente en la universidad, en la que intervienen
los académicos, y la que es propia de la institucién, fundamentada en las nor-
mativas y la legislacion interna, orientada a la mejora de las condiciones, los
bienes y el entorno académico.

Dentro del dmbito de la gobernanza, se considera importante la efecti-
vidad de los lideres académicos para mejorar las relaciones y habilidades,
procurando el avance institucional y una efectiva administracion de la co-
munidad y los intereses constitutivos.

Lane Brown Il y Eboni M. Zamani-Gallher exponen que aquellos lideres
académicos que desempefian un rol simbélico” en la organizacién son esen-
ciales para entender la administracion de las universidades; por ello, “el es-
fuerzo por comprender [el funcionamiento de] los colegios y universidades
a la luz de su panorama politico demuestra las formas en qué la organizacién y

7 Para Berger y Luckman (2008), los roles son modos de conducta tipificados y son bésicos para
entender la distribucion del conocimiento a fin de concentrarse en cierta clase de conocimien-
to especializado.
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el gobierno de los lideres académicos y sus asignados pueden gobernar a los
constituyentes, las partes interesadas y las comunidades con respecto a su ins-
titucion, sus actividades y ambicion” (Brown Il y Zamani-Gallher, 2010: xxii).

A partir del conocimiento que estos lideres tienen de las estructuras
institucionales, se establece una relacién dialéctica entre las bases del co-
nocimiento y el consenso social que dar4 significado a la entidad social, en
este caso, la institucién de educacion superior; por ello, el futuro de la inves-
tigacion sobre gobernanza depende de que se modifiquen las definiciones de
poder para disefar normas y realizar innovacion con base en el cambio de es-
tructura y de estratificacion de estos lideres (Berger y Luckman, 2008).

De acuerdo con Ravasi y Schultz (2006), en estudios organizacionales,
estas perspectivas sociales y la conducta de los actores implicados dan cuenta
de los distintos esquemas de organizacion de las instituciones. La discusion de
los temas emergentes e incidentales que refuerzan los liderazgos de las uni-
versidades es esencial para la gobernanza y el mantenimiento de un gobierno
cuya credibilidad se base en la confianza, la institucionalidad y la legitimidad.

En otro escrito de la AAUP, se caracteriza a “la universidad como una esta-
cion intelectual de experimentacién, donde pueden germinar nuevas ideas
y cuyos frutos pueden llegar a ser los de toda una nacion, incluso del mundo”
(Brown II y Zamani-Gallher, 2010: xvii-xviii). En ese documento se enun-
cian tres tipos de libertad con que cuenta una universidad: la de investigary
publicar los resultados, la de ensenar y discutir el tema que se requiera (aun-
que no esté directamente relacionado con su disciplina), y la de debatir como
ciudadano sin miedo a represalias, siempre con respeto a las visiones de los
otros en el contexto universitario (Brown 11 y Zamani-Gallher, 2010: xvii-xviii).

La diversidad de cuerpos académicos dota de vitalidad a la generacion
de este material de estudio, asi como a las diversas disciplinas que coexisten
en las universidades, a la construccion de conocimiento y a sus pedagogias,
que evidencian el avance en la organizacion y liderazgo de las ciencias en
torno a la economia del conocimiento.

Los sistemas de educacion superior atienden las demandas que impo-
nen los cambios socioeconémicos, buscando soluciones que les permitan
mantener un equilibrio, asi como el nivel de calidad esperado en la educacion
y la investigacion; para ello, las 1ES necesitan un espacio de autonomia para
su desarrollo mediatizado por los procesos de rendicién de cuentas de aque-

llos actores, internos y externos, e instancias que participan en las decisiones
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en el corto, mediano y largo plazos. De esta manera, tanto la autonomia como
la gobernanza recaen en la autoridad administrativa, pero también en la aca-
démica y profesional, pues las facultades de las universidades son érganos
colegiados que deben asumir también las responsabilidades de las decisio-
nes tomadas en la organizacion.

La interaccién entre la administracion y el cuerpo académico estd me-
diada por el decano (dean) o canciller (chancellor), quien regula las relaciones
entre aquéllos y rinde informes al presidente, quien a su vez le proporciona
la informacion apropiada sobre el sistema para la toma de decisiones. La auto-
ridad administrativa debe llevar a cabo una gerencia justa y equilibrada para
que exista la libertad de expresion y la autonomia, esta tltima como valor su-
premo para que exista dicha libertad.

Con base en los sistemas de gobernanza de la educacién superior se con-
forma el disefio institucional (ptblico versus privado), la cobertura y la mi-
si6n de los sistemas de educacion liberal y de investigacion en general, asi
como los tipos de instituciones en las organizaciones de educacion superior
de Estados Unidos (Brown Il y Zamani-Gallher, 2010: xvii-xviii). Estas orga-
nizaciones han tenido administraciones establecidas por los cuerpos cole-
giados de las universidades —sean éstos la junta de regentes, la junta directiva
o de visitantes—, los cuales acttian “como cuerpos legales de las instituciones
teniendo como responsabilidad principal la estabilidad financiera de tales en-
tidades, contratar y suspender al presidente, y organizar las politicas” (Brown I1
y Zamani-Gallher, 2010: xviii). Por su parte, los académicos han configura-
do departamentos, colegios, escuelas y senados, a la par que se ha creado otra
burocracia encargada de las funciones administrativas, de negocios y del
soporte financiero.

La libertad de expresién académica e intelectual es la base para el conoci-
miento adquirido en las universidades de Estados Unidos, por ello, la adminis-
tracion debe garantizar estructuras adecuadas a fin de que dicho conocimiento
no pueda ser intervenido por propdésitos ajenos a la propia comunidad aca-
démica. Se trata de evitar, por ejemplo, una posible intervencién en los con-
tenidos, el curriculo académico, la organizacion académica y los métodos de
ensenanza (Schmidtlein y Berdahl, 2011: 71).

La responsabilidad de las instituciones se diversifica y tiene varios niveles,
entre ellos estd garantizar la existencia de normas de proteccion de politicas

publicas y privadas que faciliten y permitan el desarrollo de la investigacion
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con la libertad y vitalidad intelectual que requieran los investigadores y sus
equipos de trabajo.

Aun con la vinculacién de elementos externos de control, por medio de
la gobernanza se garantiza que siga habiendo un alto grado de autonomia que
permita el desenvolvimiento de la investigacion y la docencia en beneficio
de los universitarios y de la sociedad en general.

El alcance de las demandas externas puede generar conflictos dentro de
la organizacion académica, un ejemplo pueden ser las presiones del merca-
do para ampliar espacios de produccion cientifica en aras de un beneficio
particular o privado que puede no ser aceptado por todos los actores. En ese
caso, un modelo ideal de gobernanza deberd mejorar la administracién en
espacios descentralizados que reduzca los escenarios macros desde la admi-
nistracion en nuevos espacios que apoyen la vigilancia y la transparencia en

unidades micro dentro de aquélla.

Las politicas publicas y su relacion
con la gobernanza

Dentro de la estructura de las 1es, el corpus de leyes, reglamentos y cdigos de
las universidades posibilita que el gobierno se ejerza con base en los lineamien-
tos y visiones de proyectos institucionales y, debido a esta normatividad, existe
un sustento para el ejercicio del gasto publico o privado en las universidades.

La politica ptblica —concebida como un objeto de estudio tanto de las
ciencias sociales como de las econémicas— tendria que incluir aquellos ele-
mentos que permitan que los actores involucrados vean reflejados sus in-
tereses y depositen su confianza, sobre todo, en una de sus fases: la toma de
decisiones, la cual forma parte de la gobernanza, ya que se encarga principal-
mente de vigilar eventos y sucesos sociales y econémicos, a la vez que todos
ellos son su fortaleza y su nodo.

La toma de decisiones con base en preceptos burocrdticos y administra-
tivos responde a nuevas reglas bajo la forma de organizacion de la gobernan-
za de la educacion superior y juntas son el motor de aquélla para supervisar
que dichas reglas se ajusten a un proceso administrativo y al ejercicio de go-
bierno en una universidad de manera regular y consensuada entre los distin-
tos actores procurando que haya justicia.
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La construccién de politicas publicas educativas en las universidades
de investigacion, pese a su singularidad, como todo proceso de elaboracion de
politicas publicas, es un evento administrativo que puede (y debe poder)
ser medible por los 6rganos colegiados que dotan de autoridad y legitimidad
al gobierno de una universidad. Por otro lado, la falta de decisién en dicha po-
litica reduce la capacidad de gobernanza y confianza hacia una universidad,
al no ser observables, definibles y cuantificables sus actos.

A'lo largo de la historia de las relaciones entre los senados y las juntas de
gobierno de las universidades con los comités de planeacién y de presupues-
to, éstos han atribuido funciones multiples a aquellos 6rganos universitarios
que les han permitido establecer un ritmo propio para el desenvolvimiento
integral de cada institucion.

Por ejemplo, los senados académicos pueden describirse como 6rganos
superiores con facultades administrativas y de toma de decisiones, tarea que
ejercen en conjunto con las juntas de supervisores o regentes, que rendirdn
cuentas sobre el transcurrir de la vida académica segtin los propios objetivos
de las universidades. Por su parte, los subcomités se ocupan de segmentos es-
pecificos de la planeacién mientras los organismos de gobierno vigilan que
el presupuesto se ejerza de manera justa, ordenada y con responsabilidad so-
cial, siempre en concordancia con las necesidades de las 1Es.

En ese orden de ideas, el objetivo de los comités de planeacion es dar con-
tinuidad a la planeacion de los comités y juntas de gobierno, por ello, su labor
se refleja en la actuacion de los subcomités que en conjunto asumen el fun-
cionamiento de la universidad.

En cuanto al ejercicio del presupuesto dentro de la gobernanza en Esta-
dos Unidos, existen los comités presupuestarios de las 1Es, que toman muchas
de las decisiones con base en la importancia de dicho presupuesto en la
memoria histérica de las universidades; es decir, la gobernanza ha sido un
importante objeto de estudio a partir de la dltima década del siglo xx, con base
en la desregulacion del Estado y la necesidad de someter a escrutinio publico
los presupuestos destinados a las universidades por medio de la transferencia
de los gobiernos locales y federal que, a su vez, deben ajustarse a las normas
para el ejercicio del gasto ptiblico, y vale la pena recordar que las regulacio-
nes para el ejercicio de un presupuesto con miras a un desarrollo sostenible
de las universidades fueron cambiando a partir de los noventa con el arribo del
neoliberalismo. Como sabemos, este modelo tiene su propia agenda de politica
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ptiblica basada en “el deseo de extender la relacion de mercado y la propie-
dad privada a todas las dreas o actividad social y econémica” (Goedegebuure
etal.,2009: 151).

Las nuevas formas de administracion de la educacion superior se aborda-
rdn en proximos capitulos, observando cuatro caracteristicas de la gobernan-
za global o neoliberal de la educacion superior estudiados por Rhodes (1997)
a la luz del enfoque de creacion de redes para la comprension de nuevas poli-
ticas publicas que, en primer lugar, expliquen las interdependencias entre las
organizaciones; segundo, visibilicen la red de miembros que intercambian y
negocian propésitos en las IES, asi como las interacciones negociadas entre
los actores y agentes de cambio y, finalmente, sean la expresion de un signifi-
cativo grado de autonomia de estas universidades y de las 1ES en general.

En el universo de las 318 universidades de muy alta y alta investigacion
que nos competen para el presente estudio, se han puesto en prictica variados
modelos de gobernanza con base en la constitucion de un autogobierno, que
se relaciona con la historia de los estados de la Uniéon Americana.

La gobernanza como una politica publica ha sido instituida a nivel global
para ejercer control en las IES y universidades de investigacion con base en
la vinculacion de éstas con los gobiernos federal y locales, y los organismos
internacionales que abiertamente inciden en el gasto ptblico en el sector
terciario de la educacion, correspondiente a la instruccion superior.

Recordemos que la Constitucién de Estados Unidos no contempla la
educacion superior, por lo que los estados se han encargado de su adminis-
tracion; son los casos de la Universidad de California, la de Texas y la de Arizo-
na, cuyo presidente y juntas de regentes son nombrados directamente por el
gobernador del estado.

La Universidad de California, fundada en 1868 como una institucion pu-
blica apoyada por el estado, “es un fideicomiso ptiblico que serd administrado
por una junta de gobierno independiente: los regentes de la Universidad de
California. Su sistema estd integrado por las sedes de Berkeley, Davis, Irvine,
Los Angeles, Merced, Riverside, San Diego, San Francisco, Santa Bérbara
y Santa Cruz” (Universidad de California, 2020a: 3).

Esta institucion se considera un sistema publico de acuerdo con el “Ca-
lifornia Master Plan for Higher Education” y pertenece a uno de los tres de

8 Este plan maestro de educacién superior, obra del profesor Clark Kerr (1960), sirvié de inspiracion
para “otros estados y atrajo la atencion del exterior como un medio para conectar dos ideales opues-
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educacion superior junto con la Universidad Estatal de California (csu) y
los Colegios Comunitarios de California (ccc). Para el periodo 2019-2020,
se le otorgd un presupuesto anual de 941 700 000 mMpD, el duodécimo més
elevado de Estados Unidos. Este sistema se considera un ejemplo para otras
universidades publicas nacionales, pues cuenta con importantes instalacio-
nes como los laboratorios nacionales Lawrence Berkeley, el de Los Alamos
y el Lawrence Livermore.

En el caso de la Universidad de Texas en Austin (ut Austin), sabemos
que fue concebida en 1839, pero se fundé en 1883, contando con un edifi-
cio, ocho profesores y 221 estudiantes. Segiin THE (2020), ocupa el puesto
44 anivel mundial, siendo sede de intensa actividad investigadora y una pobla-
cién de 49 510 estudiantes y 3000 profesores. El 10 por ciento de sus alum-
nos son extranjeros y la proporcion por género es de cincuenta y dos mujeres
y cuarenta y ocho hombres por cada cien estudiantes.

La Universidad de Arizona (Ua) se inauguré en 1885y es considerada una de
las principales instituciones publicas segtin la Fundacién Nacional de Ciencias
(National Science Foundation, NsF) y ha sido clasificada como una Institucion
de Servicio a Hispanos por el Departamento de Educacion de Estados Unidos
(U.S. Department of Education), ocupando el niimero 40 en la lista de univer-
sidades publicas de su categoria en el pais y el 124 en el mundo (1HE, 2020).

Su campus principal se localiza en Tucson, Arizona, y cuenta con una su-
perficie de 380 acres (1 537 806.8 m?) y 179 edificios. Su poblacién, en 2020,
era de 39 635 estudiantes, mayormente mujeres (el 52 por ciento) y un 9 por
ciento de estudiantes extranjeros, la mayorfa de origen hispano. Ofrece 334
programas de estudio en los niveles de licenciatura, maestria, doctorado y pro-

tos: el acceso democrdtico a la educacion superior y la necesidad de seleccién por mérito. El
ingrediente clave fue la combinacién poco frecuente de dos tareas: diferenciar las instituciones
seglin su mision, pero vinculdndolas a través de la transferencia de estudiantes. El sistema triparti-
ta resultante de educacion superior pablica en California permitié a los estudiantes debidamente
calificados pasar de los colegios comunitarios, y los colegios y universidades estatales a la Universi-
dad de California, a la que el plan asignaba la responsabilidad principal de la formacién de doctores
en derecho y medicina. Después de mds de cuarenta afios, el plan siguié siendo recordado por
su lucidez y concision; sin embargo, los criticos objetaban que favorecia indebidamente a la
Universidad de California, y los representantes de colegios y universidades estatales continuaron
movilizdndose en pos de un papel mds preponderante de sus entidades en la concesion de titulos
superiores. El profesor Kerr consideraba a los colegios comunitarios la base de un sistema democra-
tico de acceso a la educacién superior y le preocupaba que el niimero de estudiantes transferidos
a la Universidad de California disminuyera” (Encyclopedia.com, 2019). Sobre el contenido de dicho
plan, puede consultarse Universidad de California (s. a.).
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fesionalizantes, entre los que destacan hidrologia, hidroecologfa, filosoffa y
antropologia. Su presupuesto anual es de 1000 MDD y su administracién estd
compuesta por una junta de regentes y un presidente, designados por el gober-
nador.” El gobierno federal mantiene un control indirecto mediante el finan-
ciamiento a la investigacion, la ayuda a los estudiantes y diversas iniciativas
para mantener una relacion con las universidades (Austin y Jones, 2016: 110).

Aqui habria que destacar que la burocratizacion asociada al aspecto de
la contraloria de los recursos y la dindmica de las 1S no representa a la gober-
nanza en su totalidad. Esta tltima permite la participacion de actores externos
a las instituciones, que pueden crear modelos particulares para el financia-
miento de proyectos; en ese contexto, una critica importante a la funcién de
los presidentes en estas universidades es que han negociado con agentes ex-
ternos las capacidades y los procesos de financiamiento, en detrimento de
la autosostenibilidad y la autonomia de estas 1Es; no obstante, dentro de estas
nuevas logicas de la gobernanza, la labor administrativa constituye un ejem-
plo de como la toma de decisiones entre actores internos y externos puede
ayudar a la rectificacion de ejercicios semejantes a futuro y a una mejor ren-

dicién de cuentas en los procesos de escrutinio publico.

9 Para conocer sobre esto, puede consultarse el documento “Communications to or from the
Board” (manual de comunicaciones de la junta de regentes de las tres universidades) (Universi-
dad de Arizona, 2020).





