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La reforma universitaria
en el espejo latinoamericano

ﬂ Daniela Atairo y Antonio Camou

Resumen

Este articulo ofrece una hipétesis sobre las transformaciones del gobierno democratico  Palabras clave:

de las universidades publicas en la region. Parte de una pregunta: ;Qué tendencias de Wforma
cambio se observan en las actuales formas de gobierno universitario? Con base en  universitaria 1918, gobierno
la bibliografia especializada analiza cuatro casos: México, Brasil, Chile y Colombia,  universitario, América Latina.
Finalmente, presenta una rapida mirada a la evolucion del gobierno reformista en

nuestro pais con referencia a ese espejo latinoamericano.

The university reform in the Latin American mirror

Abstract

This article offers a hypothesis on the transformations of democratic government of public ~ Keywords:

universities in the region. Part of a question: What tendenc1.es'0f ch@ge are (?bserved in the university, University Reform
current forms of university government? Based on the specialized literature, it analyzes four  of 1918, university government,
cases: Mexico, Brazil, Chile and Colombia. Finally, it presents a quick look at the evolution ~ Latin America.

of the reformist government in our country with reference to that Latin American mirror.

Jovencita, no puedes cambiar el pasado;
aunque déjame decirte algo: podrias aprender algo de él.

Lewis Carroll (1994 [1871])

Introduccion

Las universidades publicas latinoamericanas estan atravesadas por la herencia politica
de la Reforma Universitaria de 1918. Mas alla de los vaivenes autoritarios y demo-
craticos en la region, de la diferente fortaleza simbélica del relato reformista o de la
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1. El destacado es nuestro.

2. Hablaremos de un paradigma
de gobernanza universitaria como
el entramado de reglas (formales
e informales) que fijan los limites
e incentivos para la constitucion,
funcionamiento y direccién de

las relaciones de poder entre

los actores de una institucion
académica (Atairo y Camou, 2014).

3. Universidad de la Plata, Universidad
Nacional de Rosario, Universidad
Nacional de San Luis, Universidad
Nacional del Centro de la Provincia

de Buenos Aires, Universidad
Nacional de Rio Negro, Universidad
Nacional Arturo Jauretche.

diversidad de experiencias histdricas entre las distintas tradiciones nacionales, es claro
que un conjunto de férmulas politico-institucionales han intentado conjugar los prin-
cipios de “autonomia” y “cogobierno” universitario, otorgandole un papel significativo
a la participacion politica de los claustros en las instituciones de educacién superior.

En un recordado articulo Pedro Krotsch nos decia que “los ideales de autonomia y
cogobierno de la Reforma siguen vigentes como principios que orientan... la organi-
zacion y gobierno de muchas instituciones universitarias en América Latina”. Aunque
a renglon seguido destacaba que esos ideales estan hoy “menos incorporadas como
orientacion movilizadora de los actores que cristalizadas en las formas de gobierno de
las universidades de la region, por lo menos en aquellos paises en los que la Reforma
tuvo influencia histérica” (2002, p.24).!

Segun se sabe, las mds tempranas formulaciones del programa reformista se encuen-
tran en el célebre Manifiesto Liminar, fechado el 21 de junio de 1918, y en los debates y
documentos elaborados por el Primer Congreso Nacional de Estudiantes Universitarios,
que en julio de 1918 congregd en Cérdoba a representantes de las universidades argen-
tinas. El Congreso elabor6 un Proyecto de Ley Universitaria y un Proyecto de bases
estatutarias, que contenian los principios y postulados que debian animar a las casas de
estudios en esa nueva “hora americana” por venir. El abanico de principios y férmulas
institucionales basicas abarcaba la autonomia universitaria, la eleccién democratica
de las autoridades y cuerpos directivos de la Universidad con participacion de los
distintos estamentos (originalmente profesores, graduados y estudiantes), concursos
de oposicién para la seleccion del profesorado y periodicidad de las catedras, libertad
de catedra, asistencia libre y extension universitaria, etcétera (Tonnermann, 1998).
Pero mas alla del detalle de cada uno de los elementos del repertorio reformista, el
paradigma de gobernanza articulaba dos elementos fundamentales para el gobierno de
las instituciones. Por un lado, en el nivel de los principios de organizacion del gobierno,
la estructura colegiada de ejercicio del poder (asociada a algin esquema de delegacién
ejecutiva) incorporaba la participacion de representantes de los diferentes estamentos
universitarios. Por otro lado, desde el angulo de los principios legitimadores, el tras-
fondo simbdlico apuntaba a la distribucion de poder en diferentes centros y espacios
de decision, consagrando alguna forma de corresponsabilidad en la conduccién de las
universidades, y privilegiando la deliberacién publica, el procesamiento colectivo de
conflictos y la elaboracion de consensos (Chiroleu et al., 2001).2

Ahora bien, la sospecha deslizada por Krotsch apunta a una distincion que se ha con-
vertido para nosotros en el inicio de un programa de investigacion. La distincion entre
los ideales reformistas como “orientadores de la accién” de las “formas de gobierno
cristalizadas” nos invita a cotejar aquellos ideales con los actuales modelos de gobier-
no universitario en América Latina. Por eso nuestro primer paso es considerar: ;Qué
tendencias de cambio se observan efectivamente en los actuales esquemas de gobier-
no universitario en la region? Tratamos de responder a esta cuestién mediante una
acotada revision bibliografica, que es parte de un proyecto mas amplio que estamos
llevando adelante, el cual analiza la estructura y dindmica del gobierno universitario
en seis universidades nacionales argentinas (UNLP, UNR, UNSL, UNICEN, UNRN y
UNAYJ)® sobre el telon de fondo de otras experiencias latinoamericanas durante la alti-
ma década. El ensayo presenta un argumento general, seguido del tramo mas extenso
del trabajo donde se exploran los cambios en la forma de gobierno de cuatro casos
latinoamericanos: México, Brasil, Chile y Colombia. Los casos elegidos combinan
estructuras federales y unitarias en la organizacion de la educacién superior, asi como
composiciones diferenciales en la relacién entre universidades publicas y privadas.
Luego se ofrece una rapida mirada al derrotero del gobierno reformista en nuestro
pais desde la recuperacion democrética hasta la actualidad. La dltima seccién cierra
con unas reflexiones tentativas.
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1. La Reforma Universitaria entre dos siglos

La hipétesis de lectura que vertebra nuestro andlisis —apoyada en indagaciones empi-
ricas precedentes (Atairo, 2015; Atairo y Camou, 2014)- se deja escribir del siguiente
modo: si por largo tiempo un cierto paradigma reformista de gobernanza universitaria
tendid a naturalizarse en las universidades publicas de la regién (ya sea como crista-
lizacién material o como referente simbdlico), desde hace ya varios afios esa configu-
racién politico-institucional ha comenzado a experimentar significativos cambios en
sus principios organizativos e incluso en sus fundamentos de legitimacion.

El argumento especifico se refiere a la dinamica propiamente politica que —a nuestro
juicio- estd animando este conjunto de mutaciones, que se han venido gestando —aun-
que con diferentes temporalidades en cada caso nacional- desde los afios noventa. Asi,
entendemos que se ha constituido un campo de tensiones en torno a cuatro orienta-
ciones de cambio en los gobiernos universitarios en América Latina, articuladas sobre
dos ejes estratégicos. El cruce de estas coordenadas nos ofrece un mapa conjetural para
pensar figuras de gobernanza emergentes, cuyos rasgos peculiares sera preciso estu-
diar empiricamente con mas detalle. Sobre un eje referido a la constitucion del poder,
la tensién parece darse entre posiciones que fortalecen la “centralizacion ejecutiva”
frente a otras que pugnan por la profundizacion de la “democratizacién colegiada”
Sobre el eje constituido en torno al ejercicio del poder, parecen contraponerse una
tendencia que privilegia la “personalizacion politica” (actores que agregan demandas,
procesan conflictos y ejercen su autoridad en el marco de limites institucionales difu-
s0s y espacios paralelos por fuera de los 6rganos formales), frente a las tendencias a
la “tecno-burocratizaciéon modernizadora” (consolidacion de una capa de expertos y
expertas vinculadas a la estandarizacion de procesos de evaluacion, gestion de recursos,
elaboracion de proyectos, etcétera).

Los factores que concurren a esta nueva situacion son multiples, pero al menos es
posible sefialar tres planos. Por un lado, encontramos un conjunto de transformacio-
nes institucionales y politicas inducidas “desde arriba” del sector universitario, en su
relacién con el Estado y sus politicas. Por otro lado, aparecen nuevos desafios opera-
dos “desde afuera’, tanto desde el mercado (a escala local como global) como desde la
sociedad civil, centrados en requerimientos de eficiencia, equidad, responsabilidad y
transparencia en la gestion universitaria. Pero también emergen “desde adentro” nuevas
demandas de participacion provenientes de diversos actores del campo universitario,
que en algunos casos han desbordado los canales institucionalizados de procesamiento
de conflictos (Acosta Silva, Atairo y Camou, 2015).

A partir de este sucinto marco general podemos considerar ahora los diferentes casos
nacionales.

2. Principes, burdcratas y gerentes: el gobierno universitario
en México

La Universidad Nacional de México es creada en 1910 bajo la dependencia del Poder
Ejecutivo. El presidente de la republica nombraba al rector, el Consejo Universitario
estaba constituido por miembros designados por el Poder Ejecutivo, ademads de pro-
fesores elegidos por sus pares y por estudiantes nombrados por las escuelas, no nece-
sariamente como representantes estamentales (Munera Ruiz, 2011). La presencia del
Poder Ejecutivo también se ejercia a través del Ministro de Instruccién Publica con
la aprobacion del nombramiento de profesores y de los planes de estudio (Marsiske,
2006). Cuando comenzaron a crearse otras universidades publicas en diferentes estados,
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la Reforma de Coérdoba tuvo sus primeras repercusiones, es el caso de la Universidad
Autonoma del Estado de San Luis Potosi creada en 1923 (Aboites, 2008).

Hacia fines de la década del veinte, el movimiento estudiantil consigui6 que se otor-
gara la autonomia universitaria, aunque en el contexto posrevolucionario esta con-
dicion adopto diferentes esquemas en funcion de la relacidon que las universidades
establecian con el gobierno nacional y local. Por un lado, el modelo de la Universidad
Nacional Auténoma de México (UNAM) que representaba la autonomia propiamente
dichay, por otro lado, las universidades que se sumaron al proyecto del Estado revo-
lucionario mexicano, donde la “heteronomia” fue el rasgo principal convirtiendo asi
al rector en una figura del poder politico antes que el representante del poder de los
académicos (Acosta Silva, 2009). En la UNAM el nombramiento del rector pasé del
Poder Ejecutivo al Consejo Universitario, aunque seguia operando la idea de terna,
elaborada ahora por el presidente de la Republica. También se modifico la compo-
sicién del cuerpo colegiado al ampliar la participacion estudiantil alcanzando una
paridad con los profesores, y al reducir la participacion del gobierno a un delegado.
Los directores eran elegidos por el Consejo Universitario a partir de ternas elaboradas
en las unidades académicas menores donde participaran profesores y estudiantes
(Mdunera Ruiz, 2011).

Los conflictos institucionales en la UNAM durante los afios cuarenta encontraron
una salida en un cuerpo de notables (los ex rectores) que elaboré un nuevo disefio
institucional que acercaba la universidad al Estado al costo de modificar el cogobierno
universitario. La normativa sancionada establecia una linea jerarquica interna en
tanto el rector tenia ahora la potestad de nombrar a los directores de las facultades y
escuelas, mientras la eleccion de los representantes profesorales se volvié indirecta
y la de los estudiantiles quedd restringida a los alumnos avanzados. En paralelo, se
conformé una Junta de Gobierno compuesta por las autoridades unipersonales de
diferentes niveles de la institucién mas un representante de los estudiantes, de los
profesores de cada facultad, y un representante de los trabajadores. Alli se concen-
traron las principales funciones administrativas y politicas al quedar encargado del
nombramiento del rector y de los directores de las escuelas y facultades, a partir de
una terna propuesta por el primero. Este disefio permiti6 superar la crisis despoliti-
zando a la universidad en las bases de las facultades y las escuelas (Acosta Silva, 2009).

Recién durante los anos noventa varias universidades publicas estaduales alcanza-
ron la autonomia juridica en sus respectivos contextos locales a partir de la reforma
de sus leyes organicas. Estos cambios en la condicién juridica estuvieron relacio-
nados con el entorno de politicas de educacién superior basadas en la evaluacion
e incentivos al desempeiio institucional de las universidades (Acosta Silva, 2009).
En este marco se han generado transformaciones en la organizacién del gobierno
universitario que tienden a un significativo proceso de burocratizacion de la vida
académica de las universidades, asi como también al fortalecimiento del nucleo
directivo de la universidad, especialmente en la figura del rector y su equipo. Estos
procesos se manifiestan, entre otras tendencias de cambio, por: a. la emergencia de
estructuras paralelas de gobierno, de modo que los procesos de toma de decisién se
desplazan desde los 6rganos colegiados a comisiones ad hoc y adoptan un caracter
mds técnico que politico; b. el desplazamiento de antiguos actores estratégicos de la
universidad como sindicatos, organizaciones estudiantiles, grupos politicos parti-
distas; c. el incremento de la burocracia universitaria en la gestién y administracion
de las universidades, y d. cambios en el perfil y la figura de los rectores, al sumarse
nuevas funciones a las tradicionales, como la promocién e instrumentacion de ciertos
programas publicos, la ampliacién de las capacidades de direcciéon y gestidn intra
y extra-institucionales, la administracion estratégica de acciones y planes (Acosta
Silva, 2009; Kent, 1999; De Vries, 2001). De este modo, emerge la figura del gerente
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o rector-empresario (Kent, 1999) o la figura del rector como planeador académico
(Porter, 2004) o figuras mds complejas como el perfil que combina las capacidades
del politico (EI Principe de Maquiavelo), con el expertise del burdcrata profesional
(fiel al modelo weberiano) y el gerente de las politicas institucionales (la figura de la
Nueva Gestion Publica) (Acosta Silva, 2009). En lo que respecta a la relacion entre
las instancias unipersonales y colegiadas, Ibarra Colado (2005) ha senalado que la
universidad como corporacion burocratica ha asumido formas empresariales de
conduccioén, aunque esto no significa que haya desaparecido la negociacion y el juego
politico como modus operandi de la vida universitaria (De Vries, 2001).

3. Entre la democratizacion y el mercado: el caso
de las universidades brasileiias

La universidad en Brasil emerge mas tardiamente que en otros paises latinoamericanos.
La primera norma general de 1931 establecia que el Estado aprobaba estatutos y el
nombramiento del rector de las universidades federales y estatales era una prerrogativa
que el gobierno se reservaba y que realizaba a partir de una terna presentada por el
Consejo Universitario. En la conformacion del cuerpo colegiado es posible visualizar
cierta influencia de la Reforma Universitaria de 1918, en tanto estaba conformado por
autoridades y por representantes del claustro de profesores, de los egresados y por el
presidente de la agremiacion de estudiantes. Aunque con el golpe de Estado durante la
misma década, las instituciones fueron subordinadas al proyecto estatal, convirtiendo
a la universidad publica en una institucién absolutamente heterénoma respecto del
Poder Ejecutivo (Munera Ruiz, 2011).

La bandera del cogobierno es retomada en los afios sesenta cuando los estudiantes
brasilefios instalan en la agenda nacional la necesidad de modernizar la universidad
(Favero, 2006) aunque la misma fue abortada con la represion al movimiento estu-
diantil y la disolucién de su principal organizaciéon (Trindade, 2007). Finalmente, en
1968 se sanciona una legislacién que plasma la modernizacién, aunque siguiendo las
orientaciones del Informe Atcon en el marco de los acuerdos con USAID (Agencia de
los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional). Como disefio institucional se
promovia un esquema administrativo con rasgos de verticalidad, centralizado en las
autoridades unipersonales, y basado en un esquema mas gerencial que se desvinculaba
del poder publico (Lopéz y Bernardes, 2005). Estas caracteristicas hicieron que no se
implementara de manera integral el modelo anglosajon pues la forma de gobierno de
las universidades brasileras reconoce algunas peculiaridades politico-institucionales del
pais y la region. Se configura asi una forma de gobierno con un poder gubernamental
fuerte que se manifiesta en la designacion del rector y de los decanos por parte del
presidente de Brasil, en la definicién de cuestiones asociadas al personal académico
y participacion a través de un representante en el cuerpo colegiado de la institucion
(Plank y Verhine, 2003). El Consejo Universitario, definido como un érgano adminis-
trativo, estd conformado por autoridades unipersonales en una proporciéon importante
junto a representantes docentes y estudiantes, y de los diferentes sectores de la socie-
dad; los Consejos de Ensefianza, Investigacion y Extension, definidos como 6rganos
de supervision y coordinacion, estan compuestos por las autoridades unipersonales
y representantes de docentes y estudiantes de cada una de las unidades académicas
menores; en algunas universidades también se organiza el Consejo de Curadores o
Consultivo, definido como un érgano de fiscalizacidon de la ejecucién econdémica,
conformado por los menos por un tercio de miembros ajenos a las universidades,
incluyendo representantes del sector productivo y del Estado.
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De manera complementaria a esta estructura normativa, Brasil se transformé en un
pionero de la evaluacién publica de los programas universitarios siguiendo una tra-
yectoria diferente a la mayoria de los paises latinoamericanos (Ristoft, 2010). A pesar
de esta fuerte impronta de la direcciéon nacional del sistema, el proceso de democra-
tizacion politica durante la segunda parte de los afios ochenta, impulsé la implemen-
tacion de facto de procesos eleccionarios de la maxima autoridad universitaria donde
comenzaron a participar profesores, personal administrativo y estudiantes. Es asi que
los Consejos Universitarios ratificaban resultados eleccionarios de la base de la insti-
tucion conformando las ternas para la designacion del rector a cargo del presidente
de la republica (Plank y Verhine, 2003). Este mecanismo fue formalizado en 1995 con
la Ley 9192, estableciendo, ademas, que el sesenta por ciento del peso en la elecciéon
de las autoridades universitarias debia recaer en los profesores, con ello se fortalecia
la autonomia consagrada constitucionalmente en 1988. En este sentido, se reconoce
que la universidad publica brasilefia se organiza bajo la 16gica de la representacién
de intereses en tanto sus autoridades son elegidas y legitimadas por la consulta a los
diferentes cuerpos que constituyen los agentes internos de la institucion (Balbachevsky,
Kerbauy y Fabiano, 2016).

En las dltimas décadas, las estructuras y practicas de gobierno universitario se han
transformado en el marco de un fuerte debate por la busqueda de nuevas alternativas
de financiamiento y gestién (Dias Sobrinho y De Brito, 2008). Estos cambios son
promovidos por un conjunto de reformas que apuntan a aumentar la autonomia de
las universidades publicas para gestionar sus propios recursos y superar la principal
limitacion de la capacidad gerencial de las universidades y poder desarrollar una
politica propia de personal (De Moura Castro y Schwartzman, 2005). Estas medidas
supondrian hacer extensivo al conjunto de universidades federales lo que rige para
las universidades del Estado de San Pablo (Dias Sobrinho y De Brito, 2008).

Las universidades estan obteniendo mayores margenes para tomar decisiones en un
contexto en el que las politicas implementadas desde el gobierno federal han asu-
mido mas capacidad para dar direccién y sentido al cambio institucional (Barreyro,
2010). Es decir que en el marco del respeto de la autonomia y la gestién democratica
interna -lineamientos establecidos en 1996-, el gobierno tendid a hacer prevalecer
cada vez mas sus intereses sobre la universidad publica a partir del financiamiento
condicionado y de la implementacién de dispositivos centralizados (Balbachevsky
etal., 2016).

La combinacién de estas orientaciones institucionales se produce junto a una fuer-
te incidencia de las logicas promercado. Al respecto Garcia dos Reis (2008) ha
sefialado que existe en Brasil una situacion de “cuasi mercado’, en la que el Estado
legisla, supervisa y evalua la educacion superior que se expande fundamentalmente
por iniciativa de grupos educacionales con financiamiento de bancos o inversores.
En este contexto, los grupos que gestionan dichas instituciones poseen modelos
de gobernanza y de gestion semejantes a los de las grandes empresas de servicios.
Balbachevsky y Schwartzman (2011) sefialan que, si bien los académicos reconocen
que las autoridades institucionales son actores importantes, en las instituciones de
investigacion y publicas tienen un poder menor del que tienen en el sector privado,
donde sus autoridades tienen injerencias en todas las areas. Ademas, en el sector
privado se percibe un patrén mas jerarquico, con menos autonomia para iniciativas
académicas, y un espacio amplio para la gestion centralizada, especialmente en las
instituciones orientadas a atender la demanda de educacion superior. Alli la plani-
ficacién estratégica es mucho mas visible que en el sector publico en tanto el disefio
institucional asume rasgos mas empresariales.
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4. Entre la herencia autoritaria, el reclamo democratizador
y la orientacion gerencialista: el caso de las universidades chilenas

La universidad chilena se crea bajo la dependencia del Poder Ejecutivo: el rector y
los decanos eran nombrados por el presidente de la republica, que realizaba consul-
tas inicamente al claustro de profesores (Cox y Courad, 1990). El espacio colegiado
estaba compuesto por miembros designados y asociados al Poder Ejecutivo: el rector,
los decanos, el secretario general, los directores generales de otros niveles del sistema
educativo y los consejeros. Esta organizacion fue puesta en cuestién con los postulados
de la Reforma de Cérdoba que fueron incorporados rapidamente en las reivindicaciones
de la federacién de estudiantes, aunque no tuvo efectos inmediatos en la organiza-
cidn institucional. Durante los primeros afios de la década del treinta, los estudiantes
intentaron impulsar una reforma que incluia el cogobierno tripartito, pero recién hacia
finales de los afios sesenta pudieron concretarlo (Munera Ruiz, 2011). La reestructu-
racion de las universidades chilenas comenzé en 1966 en la Universidad Catélica de
Valparaiso, pero es en la Universidad de Chile donde se gest6 una reforma radical que
comprometio al conjunto de la comunidad universitaria (Garretén y Martinez, 1985).
Este proceso culmina con la aprobacion de un nuevo estatuto en 1968 que establecio la
participacion de tres estamentos con la siguiente distribuciéon proporcional: 65% para
los profesores, un 25% para los estudiantes y un 10% para los empleados no docentes.
Se democratiza asi el proceso de eleccion de la maxima autoridad universitaria con la
ampliacion de la ciudadania en el drgano colegiado, aunque la designacién del rector
sigui6 siendo potestad del presidente de la reptblica (Munera Ruiz, 2011).

Pero los principios reformistas tuvieron una vida efimera, ya que la normativa sancio-
nada durante la dictadura de Pinochet estableci6 una intervencion directa y abierta del
Poder Ejecutivo en el nombramiento de las autoridades universitarias y en el gobierno
de las mismas. Unos anos después se impone un disefio institucional que se aleja de la
tradicion latinoamericana y se acerca al modelo anglosajon con la creacién de las Juntas
Directivas. El gobierno se organiza a partir de una linea jerarquica entre los ejecutivos
donde los decanos y directores de departamentos son designados a propuesta del rector
o por él mismo. En las universidades estatales, y en las privadas tradicionales que han
seguido el modelo de las primeras, la estructura de gobierno esta conformada por un
rector, que dirige la institucion, y por la Junta Directiva, compuesta en partes iguales por
representantes del Jefe de Estado, miembros externos y profesores, y por los Consejos
Académicos, que tienen funciones meramente consultivas y propositivas (Bernasconi,
2005). De este conjunto solo se distingue la Universidad de Chile, que adopté una
estructura particular a fines del gobierno militar, en la medida en que las funciones de
la Junta Directiva fueron absorbidas por el Consejo Universitario en el cual participan
dos representantes del Jefe de Estado, ademas del rector, del vicerrector académico,
de los decanos y de los otros directivos o profesores que designe el propio Consejo.

El retorno a la democracia politica no marcé el regreso de los postulados reformis-
ta, por el contrario, la herencia institucional de la dictadura esta muy presente en la
estructura de gobierno actual de las instituciones universitarias chilenas. Tanto desde
el punto de vista formal como real, el poder esta concentrado en el rector, quien goza
de amplias facultades para dirigir y administrar la universidad (Cox y Courard, 1990).
Aunque comenzaron a instalarse practicas que produjeron un progresivo desplazamien-
to respecto de lo estatuido. Por ejemplo, las Juntas Directivas comenzaron a proponer
al Jefe de Estado como mecanismo ad-hoc una terna de profesores para la elecciéon
del rector; un mecanismo similar comenzé a implementarse para la eleccion de los
decanos y directores de departamentos al ser elegidos por los profesores (Bernasconi
y Rojas, 2005; Cox y Courard, 1990). De todos modos, estas practicas no alcanzan a
concretar el principio reformita del cogobierno en tanto no otorga ciudadania a los
estudiantes (Bernasconi y Rojas, 2005). Esta practica es consagrada en las normativas
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sancionadas mas recientemente como la Ley General de Educaciéon 20370 del 2009
(Virgili, Ganga y Figueroa, 2015). En este contexto es que la movilizacién estudiantil
ha puesto en cuestion la forma de gobierno de las universidades chilenas. Actualmente
uno de los principales reclamos del movimiento es la de participar directamente en la
toma de decisiones en los diferentes niveles del gobierno universitario (Virgili et al.,
2015; Donoso y Dragnic, 2015).

En paralelo a estos procesos de democratizaciéon condicionados por la fuerte herencia
del periodo autoritario, el sistema universitario chileno adquiere rasgos que lo defi-
nen como un sistema con un alto grado de privatizacién y competitividad, que ofrece
un amplio margen para la autorregulacion de las instituciones universitarias. En tal
sentido, como lo han referido Brunner y Uribe (2007), algunas universidades estatales
tienen instalado un estilo de management de tipo empresarial con participacion directa
o consultiva de sus académicos, que se profundiza mas en el sector privado, funda-
mentalmente en las nuevas universidades, en la medida en que son mas propensas a
generar negocios lucrativos.

5. Entre la autonomia restringida y el gobierno mixto: el caso
colombiano

En las universidades colombianas los principios reformistas de Cérdoba han sido un
referente lejano. Segiin Munera Ruiz (2011) los postulados no fueron institucionaliza-
dos ni moldearon las formas de gobierno universitario, aunque el movimiento estudian-
til logré consagrarlos parcialmente como fundamento de una autonomia restringida y
como referente de legitimidad. A finales del siglo XIX, las universidades se convirtieron
en un apéndice del Poder Ejecutivo, desde alli se realizaba el nombramiento del rector
y de los principales funcionarios, incluso de los profesores a partir de ternas propuesta
por un Consejo Académico compuesto por doce miembros nombrados también por
la presidencia. Esta configuracion se enmarcaba en las disputas ain existentes entre
el Estado y la Iglesia sobre el modelo de ensefianza y el reclamo de la comunidad uni-
versitaria por la autonomia académica (Carrascal Rincon, 2014).

En 1928, el Congreso de Estudiantes adoptd los postulados de Cérdoba como ntcleo
de sus reivindicaciones y algunos de sus reclamos se plasmaron en la reestructuracion
de la universidad en 1935. El érgano colegiado a nivel central quedé compuesto por
nueve miembros con la representacion igualitaria de profesores, estudiantes y repre-
sentantes del gobierno nacional, mas un representante de los decanos, el rector y el
Ministro de Educacidn, que lo presidia. La potestad de nombrar al rector pasé a dicho
6rgano a partir de una terna presentada por el presidente de la republica, mientras
los decanos eran nombrados por el mismo consejo, pero de una terna elaborada por
el rector (Munera Ruiz, 2011). Las reformas liberales desplazaron la presencia de la
Iglesia en la orientacién y le otorgaron explicitamente a la Universidad Nacional una
funcién de influir de manera directa y por medio de la ley en las directrices de las demas
universidades que adoptaron esquema de gobiernos diferentes (Carrascal Ricon, 2014).

En 1958 se modifica la proporciéon de la participacion de los diferentes actores en los
espacios colegiados al agregarse nuevos miembros externos que representaban al poder
estatal, religioso y de las familias, se monopolizan los nombramientos principales y
se conserva el poder de veto respecto del cualquier 6rgano directivo de la universi-
dad (Munera Ruiz, 2011). En 1963, el movimiento estudiantil logra la ampliacion de
la participacion en los 6rganos de gobierno en un contexto de fortalecimiento de la
autonomia y legitimidad de las universidades publicas. También se institucionaliza
el Consejo Académico con amplias funciones sobre la investigacion y la docencia,
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mientras que el Consejo Superior contaria con dos delegados del Estado, pero tendria
representacion mayoritaria la comunidad universitaria (Carrascal Ricén, 2014). A los
pocos afios, con la reforma constitucional de 1968 se vuelve a un poder centralizado
y dependiente, y nuevamente el rector se constituye en agente del presidente de la
republica (Guevara Ramiréz, 2017).

En el marco de las reformas de los afios ochenta, los 6rganos de gobierno adoptaron el
perfil que tienen en la actualidad. El Consejo Superior sustituyo la Consiliatura, aunque
conservo la presencia de dos ministros, al lado de un representante de los profesores,
de los estudiantes, de los decanos, de los egresados, y de los ex rectores. El rector sigui6
siendo nombrado por el presidente, mientras los decanos fueron nombrados por el
Consejo Superior de una lista de cuatro nombres presentada por el rector.

La consagracion en 1991 de la autonomia universitaria junto a la conformacién de un
gobierno interno mixto que expresa los intereses del Estado, la sociedad y la comuni-
dad académica, fue lo que posibilité que las universidades colombianas obtuvieran la
facultad de definir quién es su autoridad méxima a través de un proceso electoral que
asume diferentes procedimientos: concurso, consulta y eleccion directa, siendo las dos
primeras los mecanismos mas comunes (Guevara Ramiréz, 2017). Es asi que luego de
varias alternancias entre un modelo heterénomo y auténomo, recién en los afios noven-
ta, el rector se constituye en la primera autoridad ejecutiva y ejerce la representacion
institucional (Guevara Ramiréz, 2017). Si bien la normativa le impone un limite directo
al rector —al otorgarle voz pero no voto-, un analisis del funcionamiento del Consejo
Superior evidencia una concentracion real del poder en el rector, que se profundiza
en disefios institucionales como en la Universidad de Antioquia, con la incorporacién
en el Consejo Académico del equipo rectoral, que junto a los decanos acttian como
agentes del ejecutivo en sus respectivas unidades, superando asi cuantitativamente a los
demas miembros, lo que ha llevado a calificar al 6rgano colegiado como una “rectoria
ampliada” (Hurtado y otros, 2014).

La conformacién de los érganos de gobierno y su funcionamiento parece generar
condiciones para que la autonomia reconocida juridicamente sea en realidad una auto-
nomia inspeccionada y vigilada, en tanto la actuacion en bloque de los representantes
gubernamentales (Hurtado Galeano, 2014) o cierta “unidad de cuerpo” entre estos,
el sector productivo, el ex rector, mas la representacion del consejo académico sobre
cuya eleccion regularmente incide el rector (Guevara Ramiréz, 2017), impone visiones
y encausa procesos de toma de decisiones generado condiciones para la aceptacion de
las politicas gubernamentales.

6. Entre las demandas de democratizacion y el fortalecimiento
de los directivos: los cambios en el gobierno de las universidades
argentinas desde los afios noventa

La exploracién anterior nos permite observar ante una nueva luz la experiencia argen-
tina. La forma de gobierno de base colegiada amplia que caracteriza a nuestras universi-
dades es producto de un largo proceso, que se inicia con las primeras normativas de la
Universidad de Cérdoba y que tiene dos momentos clave en la ley Avellaneda (1885) y
en la Reforma Universitaria de 1918. La ley defini6 los principios basicos del gobierno,
en tanto reguld las relaciones con los poderes publicos sobre el principio de autonomia
institucional y legitimé un sistema de gobierno de tendencia parlamentaria. Instituyd
como autoridad maxima al rector, quien actuaria como representante de la universidad
y ejecutaria las decisiones adoptadas por los 6rganos colegiados. Los dos espacios de
representacion colegiada eran la Asamblea, conformada por los miembros de todas
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4. Laley Guardo instaurd una forma
de gobierno en base a una linea de
ejecutivos: establecié una relacién de
subordinacién con el Poder Ejecutivo
Nacional al designar al rector quien
elaboraba, a su vez, ternas para

que los espacios colegiados de las
unidades académicas menores —
conformados solo por profesores— eli-
gieran a los decanos, que ademds de
conducir las facultades conformaban
exclusivamente el Consejo Superior.
Los estudiantes tenian participacién
con voz y sin voto en los espacios
colegidos de las facultades.

5. En un trabajo anterior indagamos
los cambios estatutarios en un total
de cuarenta y seis universidades
nacionales que incluyen: las primeras
seis universidades argentinas que
solemos denominar “tradiciona-

les”; las universidades que en su
momento fueron consideradas
“modernizadoras” creadas en su
mayoria a principios de los setenta;
las universidades denominadas
“nuevas” creadas durante la primera
parte de los afios noventa en el marco
de la implementacién de politicas de
diferenciacién institucional y las “re-
cientes” fundadas en la dltima década
en el marco de politicas de inclusién
social y educativa. Se prestd especial
atencién a los cambios operados en la
composicién proporcional del demos
universitario. Se traté de un estudio
sobre los “disefios institucionales”
del gobierno universitario que
priorizaba una mirada institucional
del mismo (Atairo y Camou, 2014).

En la actualidad, como se adelantd
en la introduccién, estamos llevando
adelante un estudio de casos
multiples, que pronto ofrecerd los
primeros resultados, y que permitird
profundizar el andlisis del sentido

de las practicas de gobiernoy la
observancia de reglas no escritas

en la vida politica universitaria.
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las facultades, que tenia la potestad de elegir al rector, y el Consejo Superior, presidido
por el rector y conformado por los decanos —como consejeros natos-y dos delegados
de cada una de las facultades, con funciones legislativas y de control. Ademas, definié
una composicion mixta del demos entre actores externos e internos a la universidad
con una distribucion del poder a favor de los primeros. Esta composicion serd puesta
en cuestion por los reformistas de 1918, demandando —entre otros puntos- la partici-
pacion estudiantil en el gobierno universitario.

Cabe senalar que la profunda transformacion planteada por el movimiento reformista
se produjo dentro del marco de la legislacion de Avellaneda. Tanto las universidades
nacionales existentes como las nuevas fueron modelando sus formas de gobierno con
mayor o menor acercamiento a este nuevo conjunto de principios orientadores. Aunque
esa marcha dist6 de ser lineal en tanto se produjo en el contexto de agudos quiebres ins-
titucionales, de distintos conflictos animados por tradiciones adversas o de la configu-
racién de actores que generaron modulaciones diferentes de aquel programa (Caldelari
y Funes, 1998). Asi, por ejemplo, serd un gobierno democratico el que promulgard en
1947 una normativa universitaria que contrariaba los principios del reformismo,* mien-
tras que luego sera un régimen civico-militar el que le otorgara carta de ciudadania al
repertorio reformista durante una década (1955-1966), hasta que una nueva coalicion
golpista liquidara buena parte de esa herencia en la tristemente célebre Noche de los
Bastones Largos. Sobre esta larga y accidentada experiencia histdrica, la recuperacion
democrética de 1983 inscribié un intento hasta cierto punto “restauracionista” de los
postulados reformistas tal como habian sido plasmados en la estructura normativa
que habia estado vigente en la que se consideraba la “época de oro” para la universidad
argentina (1955-1966). En alguna medida, ese intento traslucia cierta presuncién en el
sentido de que la antigua normativa traeria aparejada —por si misma- la reproduccién
de practicas del gobierno universitario que en su momento acompafiaron un periodo
de fuerte desarrollo intelectual y cientifico de las universidades nacionales.

Desde entonces, y por mas de tres décadas, las universidades publicas han gozado de
la mas extensa etapa de vigencia del gobierno reformista de su historia. Sin embargo,
a partir de los aflos noventa, cuando observamos el conjunto del sistema universitario,
puede sefialarse que el paradigma de gobernanza universitaria asociado con esa tradi-
cién ha comenzado a experimentar significativas mutaciones.” En parte estos cambios
han sido inducidos desde la “ctispide” del sistema, en la medida en que el paquete de
politicas que comenzaron a implementarse desde mediados de esa década —en el marco
de la Ley de Educacién Superior 24521 de 1995-, y que tienen cierta continuidad en
la actualidad, han tendido a fortalecer la figura de las autoridades unipersonales. Pero
también podemos observar que esa estela de cambios depende de fuerzas que emergen
“desde dentro” del sistema: en algunos casos, por el surgimiento de nuevas demandas de
participacion provenientes de diversos actores del campo universitario, que han llevado
a importantes modificaciones estatutarias; en otros casos, por la creacion de formatos de
gobierno que -si bien guardan cierto aire de familia con el modelo reformista tradicio-
nal- se separan en aspectos importantes. Asi, por ejemplo, las universidades creadas a
partir de los aflos noventa —en comparacion con las tradicionales— muestran una menor
representacion de los docentes, estudiantes y graduados, y una mayor representacion
de los directivos y los miembros de los Consejos Sociales en los drganos de gobierno.
Ademas, el claustro de graduados disminuye su participacion, en tanto un nimero
importante de universidades nuevas no lo incluyen dentro del demos, y algunas otras
restringen su participacion al Consejo Superior y a la Asamblea. A su vez, los consejos
directivos o académicos (por facultad, instituto o departamento) son los espacios que
mas cambios estan experimentando en tanto se parecen cada vez mas al drgano cole-
giado de nivel central, dada la presencia de directivos en su interior. Esta tendencia, a
su vez, se traslada al plano de las asambleas universitarias, por estar conformadas en
gran parte por los consejeros directivos, de escuela o de instituto (Atairo y Camou,
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2014). Ademas, los disefos institucionales de las universidades nuevas introducen una
serie de cambios que refuerzan aiin mds el poder de los directivos, especialmente a
nivel central, e incluso se modifican los requisitos para el acceso al cargo, abandonando
en parte la idea clasica de un primus inter pares al priorizar la experiencia en gestion
universitaria (Atairo, 2015).

Algunas de estas consideraciones pueden ser leidas en los informes de evaluacion exter-
na de la CONEAU. Asi, para el caso del gobierno de las universidades creadas después
de los afios noventa, se recomienda regularizar las sesiones del Consejo Superior para
darle funcionamiento pleno al cogobierno y promover la inclusion en el demos de acto-
res que conformen el gobierno cuatripartito. Asimismo, se cuestiona la concentracién
de poder en las conducciones centrales y los fuertes liderazgos, necesarios en el inicio
de la institucion, pero que deberian dar paso a un ejercicio mas compartido del poder.
Por su parte, los informes sobre las universidades tradicionales valoran positivamente la
existencia de espacios informales de gobierno conformados por las autoridades uniper-
sonales de las facultades. Pero sefialan la incongruencia institucional, la fragmentacién
y la brecha entre los distintos niveles de la organizacién universitaria, promoviendo la
planificacion estratégica como dispositivo que posibilitaria una mayor integracion y
un mas coherente desarrollo institucional (Atairo y Luques, 2017).

Reflexiones finales

La acotada exploracion realizada nos permite precisar algunas dimensiones del argu-
mento que guio nuestra indagacién. De acuerdo con nuestra lectura, un cierto paradig-
ma reformista de gobernanza universitaria tendi6 a naturalizarse en las universidades
publicas de la regién: en algunos casos, como el de México o la Argentina, esa cris-
talizacion fue tanto material como simbolica, abarcando principios organizativos y
discursos legitimatorios que le servian de fundamento politico y cultural; en otras
experiencias nacionales, como las de Brasil, Colombia o Chile, el modelo reformista fue
mas un referente simbdlico enarbolado por diferentes actores del campo universitario
—que logré plasmarse con diferencias en determinadas coyunturas histdricas—, que una
cristalizacion material estable. Sin embargo, en todos los casos, aquella configuracién
reformista del gobierno que oficiaba de patrén referencial, desde hace ya varios afios
ha comenzado a experimentar significativos cambios: ya sea porque algunos sistemas
se han ido alejando del modelo del que partieron, ya sea porque otros han mixturado
algunos de esos componentes de gobierno con diferentes dispositivos de gestiéon. De
este modo, creemos que se ha profundizado la brecha —que Krotsch percibia aguda-
mente hace mas de una década- entre los ideales reformistas como “orientadores de
la accién” y las formas de gobierno “cristalizadas” en normas y précticas de gestion en
las universidades latinoamericanas (2002).

En tal sentido, en el marco de una emergente “configuracion universitaria” (Musselin,
2001) en la que se redefinen los alcances de la autonomia de las universidades en rela-
cion con el Estado y sus politicas, en la que los actores del sistema impulsan distintos
formatos institucionales, y en la que se esgrimen nuevas demandas desde el mercado o
la sociedad civil, tanto los disefios institucionales de los sistemas de toma de decisiones
como las prdcticas de gobierno siguen una pauta de creciente heterogeneidad. De acuer-
do con esta revision, la cartografia latinoamericana muestra una gran variabilidad de
arreglos institucionales, de ahi que sea necesario pasar de la referencia en singular, “el”
gobierno (interno) de las universidades nacionales, a una vision mucho mas matizada,
compleja y plural que refleje la variedad de “los” gobiernos universitarios.
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Pero aun dentro de esta notoria diversidad es posible postular —~de manera tentativa y
sujeta a indagaciones mas profundas- al menos un par de pautas recurrentes. Por un
lado, tienden a trastocarse los viejos equilibrios de poder (entre las funciones legislativas
y ejecutivas) a favor de las autoridades directivas, cargos que son unipersonales y se
apoyan en equipos de gestion. Y, por otro lado, observamos una modificacion de la dis-
tribucién de poder relativo al interior de los cuerpos colegiados, ya sea en relacién a los
actores universitarios que tradicionalmente constituyeron los sujetos portadores de las
banderas reformistas, como en lo que se refiere a la participacion de actores “externos”
a las instituciones universitarias. De modo que las formas de gobierno tradicionales
se encuentran en movimiento, configurando nuevos balances que son procesados por
los diferentes sistemas universitarios nacionales en funcién de ritmos diversos, sobre
la base de tradiciones universitarias especificas, que dan lugar a una gran variedad de
matices, pero dentro de un proceso de cambio que tiene una cierta orientacién comun.

Como corolario de estas mutaciones tal vez podriamos decir que el espejo latinoame-
ricano nos devuelve —a un siglo de la Reforma de Cérdoba- un retrato muy diferente
del que guio el imaginario de los viejos reformistas: mientras el ideal regulativo de ayer
estaba centrado en construir una universidad segun los principios de una republica
académica y democratica —de estructura parlamentaria— con una amplia e intensa
participacion ciudadana, hoy nos encontramos —-mas bien- con democracias presiden-
cialistas acompanadas de una ciudadania de “baja intensidad” (Camou, Prati, Varela,
2018). En este marco de transformaciones, tal vez el centenario de la Reforma puede
ser una oportunidad para repensar los senderos a través de los cuales se configuran los
actores universitarios, sus proyectos y sus apuestas a la hora de enfrentar los problemas
del presente y los desafios del futuro de las universidades de América Latina.
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