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RESUMEN

La relacion de las organizaciones académicas, especialmente
las universidades, con el Estado y los mercados, es la base de
la gobernanza de los sistemas nacionales de educacion supe-
rior. A su turno, el gobierno de las organizaciones responde al
régimen de gobernanza del sistema y a las tradiciones y evo-
lucion de la cultura propia de cada una de las instituciones.
Decisivo para la conformacion de esa relacion de base es la
economia politica de los sistemas; esto es, la manera como se
organiza la provision de la educacion superior y el financia-

miento de las instituciones. Considerando el escenario descri-
to, este trabajo tiene como objetivo cardinal reflexionar res-
pecto de algunas cuestiones centrales que tienen que ver con
la evolucion y el funcionamiento de la economia politica y la
gobernanza de los sistemas nacionales que imparten educacion
superior en América Latina. Para este efecto se abordan los
topicos identificados bajo un formato de ensayo sustentado en
la experiencia de los autores y en una revision de la literatura

académica pertinente.

Introduccion

Es sabido que el contexto
dentro del cual se desenvuelve
la educacion superior contem-
poréanea, caracterizado por pro-
cesos de masificacion, diferen-
ciacion y de continuo cambio
de los limites entre lo publico
y lo privado, estimula y fuerza
a las universidades a adaptar
sus estructuras de gobierno a
nivel institucional, y a los pai-
ses a adaptar la gobernanza de
los sistemas a nivel nacional.

El presente ensayo tiene
como finalidad reflexionar so-
bre los cambios en la economia
politica y la gobernanza de los
sistemas nacionales ¢ institu-
ciones de educacidn superior
en Latinoamérica. A partir de
este objetivo se plantean inte-
rrogantes tales como: ;cudl es
el impacto comparativo de las
nuevas condiciones de econo-
mia politica de los sistemas

sobre su gobernanza? ;Cuanto
y como influyen los regimenes
de provision de educacion ter-
ciaria y su financiamiento en
la eleccion de politicas e ins-
trumentos utilizados para guiar
los sistemas? A su turno,
(como inciden esos factores
condicionantes sobre el gobier-
no de las organizaciones y su
comportamiento estratégico?
(Qué consecuencias organiza-
cionales producen diversas mo-
dalidades de financiamiento de
las universidades? ;Y qué efec-
to tiene el hecho que la gestion
institucional se halle referida a
un orden de reglas y regulacio-
nes administrativas o, por el
contrario, a un orden de com-
petencia por recursos y presti-
gio? ;Qué dindmicas son deter-
minantes en el espacio donde
interactian las organizaciones
académicas? Y por ultimo,
(como afectan esas dinamicas
al gobierno de las instituciones

y a la gobernanza de los siste-
mas nacionales de ducacione-
ducacién superior?

La hipotesis que se explora
aqui es que tras la aparente
inmutabilidad de las formas de
gobierno y gobernanza de la
educacion superior en América
Latina se halla en curso un
conjunto de procesos de cam-
bio, de diferente magnitud e
impacto, que no han recibido
suficiente atencion. En este
orden de cosas, razonar y dis-
currir sobre el gobierno univer-
sitario y la gobernanza de los
sistemas nacionales de educa-
cion superior debiera suscitar
especial interés, dado los ace-
lerados cambios que experi-
menta el entorno dentro del
cual dichas organizaciones y
sistemas se desenvuelven; pero
también, dadas las transforma-
ciones que experimentan las
demandas que la sociedad for-
mula a este tipo de institucio-

nes (Gumport, 2000; Amaral
et al., 2002; Ganga, 2005, 2013;
Ganga y Vera 2006; Ferlie
et al., 2008; Santiago ef al.,
2008; Haapakorpi y Brunner,
2011; Saarinen, 2014; Ganga y
Maluk, 2015; Ganga et al.,
2015). Surgen entonces pregun-
tas sobre las transformaciones
del gobierno de las instituciones
y sobre la gobernanza de los
sistemas para conducirse en un
medio ambiente turbulento y
mantener su efectividad y capa-
cidades de adaptacion (Locke
et al., 2011).

En primera instancia se
abordan aspectos relacionados
con cuestiones asociadas a la
economia politica y a la gober-
nanza de los sistemas naciona-
les de educacion superior; acto
seguido se pasa revista a topi-
cos asociados al gobierno ins-
titucional dentro de diferentes
regimenes de gobernanza. Se
concluye con una seccion que
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REFLECTIONS ON POLITICAL ECONOMY AND GOVERNANCE OF NATIONAL SYSTEMS
AND INSTITUTIONS OF HIGHER EDUCATION IN LATIN AMERICA

José Joaquin Brunner and Francisco Anibal Ganga

SUMMARY

The relationship of academic organizations, especially univer-
sities, with the state and the markets, is the basis for the gover-
nance of national systems of higher education. In turn, organi-
zation’s governments respond to the governance arrangements at
the national system level, and to the traditions and cultural evo-
lution of each institution. Critical for this relationship is the po-
litical economy of national higher education systems; that is, the

way higher education is provided and institutions are financed.
Considering this scenario, the present article has as its main ob-
Jective to reflect on some key issues related to the evolution and
functioning of the political economy and governance arrange-
ments of national higher education systems in Latin America. For
this purpose, selected topics are discussed in the form of an es-
say and the pertinent academic literature is revised.

REFLEX()E~S EM TORNO A ECONOMIA POLiTICA,E GOVERNANCA DOS SISTEMAS NACIONAIS E
INSTITUICOES DE EDUCACAO SUPERIOR NA AMERICA LATINA

José Joaquin Brunner e Francisco Anibal Ganga

RESUMO

A relacao das organizagoes académicas, especialmente as
universidades, com o Estado e os mercados, é a base da go-
vernanga dos sistemas nacionais de educag¢do superior. Na sua
vez, o governo das organizagoes responde ao regime de gover-
nanga do sistema e as tradi¢oes e evolu¢do da cultura propria
de cada uma das institui¢ées. Decisivo para a conformag¢do de
essa relagdo de base é a economia politica dos sistemas; isto é,
a maneira como se organiza a provisdo da educagdo superior e

o financiamento das institui¢oes. Considerando o cenario descri-
to, este trabalho tem como objetivo cardinal refletir a respeito
de algumas questoes centrais relacionadas com a evolug¢do e o
funcionamento da economia politica e a governanga dos sistemas
nacionais que oferecem educagdo superior na América Latina.
Para este fim sao abordados os topicos identificados sob um for-
mato de ensaio sustentado na experiéncia dos autores e em uma
revisdo da literatura académica pertinente.

coloca el foco en las politicas
y tendencias.

Desarrollo

Economia politica y
gobernanza de la educacion
superior

Clave para el analisis de los
asuntos propios de la gober-
nanza del sistema y del gobier-
no de las instituciones es la
economia politica de los siste-
mas universitarios a nivel ma-
cionalnacional, entendiéndose
por tal la forma como cada
sistema nacional distribuye la
matricula entre instituciones
publicas y privadas (de todo
tipo) y qué proporcion de los
recursos proviene de fuentes
publicas o privadas. El grafico
de la Figura 1 muestra un con-
junto de sistemas nacionales de
educacion superior del mundo
para los cuales se cuenta con
informacion comparable, distri-
buidos segln la participacion
de la matricula privada en la
matricula total de educacion
superior (eje vertical) y la pro-
porcion de los recursos
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proveniente de fuentes privadas
dentro del total de recursos
gastados anualmente en institu-
ciones de educacion superior.
Al utilizar como punto de refe-
rencia la posicion ocupada en
el grafico por el promedio de
los paises de la Organizacidén
para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos
(OCDE) en ambos ejes, se ob-
tienen cuadrantes que demar-
can zonas distintivas dentro de
esta suerte de mapa de la eco-
nomia politica de los sistemas
nacionales.

El Cuadrante 1, arriba dere-
cha, reune a los paises que
poseen un alto grado de priva-
tizacion de sus economias poli-
ticas; en cualquier caso, un
grado mayor en comparacion
con la posicién ocupada por el
promedio de los paises de la
OCDE en ambas coordenadas.
Se trata en general de sistemas
que cuentan con un régimen
mixto de provision con fuerte
participacion de matricula pri-
vada y con mas de un tercio
de los recursos totales prove-
niente de fuentes privadas, tra-
tese de hogares o del pago
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Figura 1. Economia politica de SES en dos dimensiones de privatizacion,
2011/2012. Disefo basado en Tablas B.2.3 (Expenditure on tertiary educa-
tional institutions as a percentage of GDP, by source of fund and level of
education - 2011)) y C.7.6 (Students in tertiary education, by type of insti-
tution - 2012) de OECD (2014) con informacién adicional para financiamien-
to privado de Brasil de Brunner y Ferrada (2011); matricula privada de
Bolivia, El Salvador y Paraguay de PROPHE (s/a) y financiamiento privado
de Bolivia, El Salvador, Perti y Paraguay de Word Data Bank (s/a).

AR: Argentina, AU: Australia, AT: Austria, BE: Bélgica, BO: Bolivia,
BR: Brasil, CA: Canada, CL: Chile, CZ: Republica Checa, CO:
Colombia, DE: Alemania, DK: Dinamarca, EE: Estonia, ES: Espafa, FI:
Finlandia, FR: Francia, GB: Gran Bretana, IE: Irlanda, IL: Israel, IS:
Islandia, IT: Italia, JP: Japon, KR: Rpublica de Corea, LV: Letonia, MX:
Meéxico, NZ: Nueva Zelanda, NO: Noruega,PL: Polonia, PT: Portugal,
PY: Paraguay, PE: Peru, RU: Rusia, SE: Suecia, SI: Eslovenia, SK:
Eslovaquia, SV: El Salvador, US: Estados Unidos.
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directo por parte de los estu-
diantes (de manera directa o
mediante créditos estudianti-
les). Alli se ubican Brasil,
Chile, Colombia, El Salvador,
Paraguay, Pert y en el limite
Meéxico y, de fuera de la region
latinoamericana, Republica de
Corea, Israel, Japon, Letonia.
En el limite inferior, con redu-
cida matricula privada pero
con alto financiamiento priva-
do, los EEUU de América.

En las antipodas del anterior
el Cuadrante 2, abajo izquier-
da, retne a los sistemas nacio-
nales de caracter mayormente
publico, con matricula provista
por universidades del Estado y
financiadas tGnica o mayormen-
te -(en comparacion con el pro-
medio de los paises de la
OCDE) por los respectivos go-
biernos a través del presupues-
to nacional, como ocurre en
los casos de Alemania, Aus-
tria, Canada, Dinamarca, Eslo-
vaquia, Eslovenia, Espaifa,
Finlandia, Francia, Irlanda,
Islandia, Italia, Noruega, Nueva
Zelanda, Republica Checa,
Suecia. Ademas, se ubican
aqui un nimero de paises ibe-
roamericanos, como Argentina,
Bolivia y, en el limite con el
Cuadrante 4, Portugal.

Los Cuadrantes 3 y 4 son
respectivamente el primero de
alta matricula privada pero bajo
financiamiento por parte de los
estudiantes y sus hogares, como
sucede en el caso de paises con
instituciones privadas subsidia-
das por el Estado o donde las
instituciones son consideradas
como privadas por contar con
un estatuto especial de autono-
mia pero reciben la mayor parte
de sus ingresos del Estado.
Tales son los casos de Bélgica,
Estonia y Gran Bretafa. Es
también el caso de Letonia,
donde sin embargo la contribu-
cion privada al financiamiento
supera la del promedio de los
paises de la OCDE vy, por eso,
este pais queda ubicado en el
Cuadrante 1. En cambio, el se-
gundo de estos cuadrantes
(Cuadrante 4) comprende a los
paises con financiamiento pri-
vado proporcionalmente alto
pero baja matricula privada,
como sucede en Estados Unidos
de América y, asimismo, en
Australia, Canada, Nueva Ze-

landa y Rusia. En estos paises
las universidades publicas co-
bran aranceles (a todos o a par-
te de los alumnos) y ademas
pueden existir universidades
privadas las cuales, aunque re-
ducidas en nimero, no obstante,
cobran precios (por matricula)
altos.

Evidentemente, el esquema-
tismo del mapa presentado no
permite introducir otras varia-
bles esenciales para entender
las dinamicas de los sistemas
nacionales y de las institucio-
nes en particular. Por ejemplo,
en el caso de los paises con
régimen mixto de provision y
financiamiento, no permite
distinguir donde se ubican res-
pectivamente las universidades
publicas o estatales, las univer-
sidades privadas subvenciona-
das directamente por el Estado,
como existen en Chile, y las
universidades privadas finan-
ciadas exclusivamente (o casi)
en el mercado (Brunner, 2008).
Tampoco permite distinguir, en
cualquiera de las situaciones
mencionadas, pero sobre todo
para los sistemas ubicados en
el Cuadrante 2, entre los meca-
nismos empleados por los go-
biernos para asignar y transfe-
rir recursos a las universidades
estatales (y privadas subvencio-
nadas, en especial en el caso
del Cuadrante 3).

En efecto, se vuelve decisi-
vo distinguir entre el uso por
parte del gobierno de mecanis-
mos tradicionales (—de asigna-
cion de un aporte fiscal no
condicionado ni vinculado al
cumplimiento de ciertos fines
o metas) y modos de asigna-
cion vinculados al desempefio
y resultados de las institucio-
nes. En este ultimo caso, el
gobierno usara habitualmente
féormulas para costear funcio-
nes de las organizaciones, o
bien empleara mecanismos de
tipo mercado u otros del tipo
de convenios o contratos
(Jongbloed, 2004; Johnstone,
2006; Salmi y Hauptmnan,
2006; Strehl et al., 2007).

Gobierno institucional y
regimenes de gobernanza

Para superar las restricciones
antes mencionadas, se introduce
a continuacion un dispositivo
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adicional de analisis (Figura 2)
consistente en una representa-
cion donde el eje vertical dis-
tingue contextos contrastantes
de coordinacion de los sistemas
nacionales dentro de los cuales
se desenvuelven las institucio-
nes; arriba contextos adminis-
trativos organizados por me-
dios politico-burocraticos (de
‘comando’, en el lenguaje de
Lindblom, 1980) y abajo con-
textos competitivos, como son
aquellos organizados tipica-
mente por mercados (Clark,
1983; Jongbloed, 2004). A su
turno, el eje horizontal distin-
gue entre fuentes publicas y
privadas de gasto, refiriendose
respectivamente a aquellas del
Estado y a aquellas de los ho-
gares y otros agentes privados
de donde provienen principal-
mente los recursos para el fi-
nanciamiento de las institucio-
nes (Brunner, 2013).

Como se muestra a continua-
cion, del uso de este dispositi-
vo adicional de analisis resulta
una vision mas matizada y di-
versa de la manera como los
contextos de gobernanza y
coordinacion adoptados por los
sistemas nacionales condicio-
nan a los diferentes tipos de
instituciones, que idealmente se
desenvuelven en cada uno de
los cuadrantes de la Figura 2.
Es decir, ahora el énfasis esta
en las organizaciones indivi-
duales y no en los sistemas
nacionales, que aqui sirven a la
manera de contexto o lo que
Scott (2014) denomina ‘campo
organizacional’.

En el Cuadrante A (—el mas
tradicional de los cuatro, donde

A

Universidades estatales financiadas
directamente por el Estado via sub-
sidios no condicionados y que cuen-
tan con mayor o menor autonomia.

4

Administrativo

N

desde su origen se ubicaron las
universidades estatales confor-
me a los modelos napolednicos
y humboldtiano—) se desenvuel-
ve la mayoria de las universi-
dades estatales de América
Latina desde hace varias déca-
das (Brunner, 1996; Garcia
Guadilla, 2007). En este senti-
dofecto, se trata de un entorno
tipicamente politico-burocrati-
co, donde las universidades
dependen en mayor o menor
medida del gobierno nacional o
estadual (provincial, departa-
mental), especialmente para
efectos del financiamiento.
Este adopta habitualmente la
forma de una transferencia no-
condicionada proveniente del
presupuesto de la nacioén, a la
manera de un aporte directo o
basal, de caracter institucional,
sin exigencias de uso efectivo
o eficiente de los recursos por
parte de las instituciones bene-
ficiadas por la asignacion. Es
un subsidio a la oferta que per-
mite mantener un grado relati-
vamente alto de autonomia fi-
nanciera a las instituciones que
lo reciben, el que suele combi-
narse con un bajo nivel de ren-
dicion de cuentas (accountabi-
lity) respecto de los recursos
recibidos (aparte del control de
legalidad del gasto).

Con el objeto de alejarse de
este esquema de asignacion de
recursos, asi no sea para la
parte correspondiente a los re-
cursos incrementales cuando
ellos se hallan disponibles, va-
rios gobiernos de paises lati-
noamericanos se han plegado
durante las ultimas dos déca-
das a la tendencia internacional

B

Universidades privadas sin fines de
lucro en regimenes de alta regulacién
publica con financiamiento privado
que puede estar apoyado con becas y
créditos subsidiados.

Publico <
Universidades estatales sujetas a
fuerte competencia con financia-
miento piiblico y esquema de costos
compartidos Universidades privadas
subsidiadas por el Estado directa-
mente, con esquema de costos
compartidos.

C

A

4

Competencia

» Privado

Universidades privadas con o sin
fines de lucro financiadas mayorita-
riamente por recursos privados en
regimenes semidesregulados.

Universidades estatales con una parte
significativa de financiamiento priva-
do (pago de aranceles), con esquema
de apoyo ptblico a estudiantes.

D

Figura 2. Contextos en los cuales se desenvuelven las universidades.

Basado en Brunner (2013).
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de adoptar algunos dispositivos
de transferencia condicionada
de los recursos fiscales, em-
pleando para ello ciertos dispo-
sitivos alineadores de intereses,
tales como: mecanismos de tipo
mercado, formulas o contratos
que estimulan la efectividad y
eficiencia del gasto de las insti-
tuciones, y permiten por lo tan-
to un mayor ‘control a la dis-
tancia’ sobre la gestion (Salmi y
Hauptman, 2006; Ganga y
Burotto, 2010; Brunner y
Villalobos, 2014; Moreno, 2014).

En las condiciones de un
funcionamiento tradicional de
este contexto, las organizacio-
nes universitarias latinoameri-
canas han tendido a responder
con un esquema de gobierno
representativo y de amplia par-
ticipacion de los diferentes es-
tamentos (académicos, estu-
diantes y trabajadores, pudien-
do ademas incorporarse el es-
tamento de los graduados), los
cuales intervienen mediante
voto ponderado en los organis-
mos colegiados de gobierno y
asimismo en la eleccion de las
autoridades unipersonales de su
universidad. Es posible que
esta forma de organizar la au-
toridad institucional maximice
el poder de las organizaciones
para negociar su financiamien-
to con el gobierno nacional o
de nivel subnacional, al mismo
tiempo que le permite presio-
nar sobre aquel en nombre de
su propia constitucion demo-
cratica y capacidad de presion
en las calles.

Este modelo de ‘republica
democratica’ tiende a acompa-
flarse con una alta dispersion
del poder intermedio (faculta-
des y escuelas), donde se adop-
tan muchas de las principales
decisiones. Culmina en un vér-
tice (rector y senado académi-
co) relativamente débiles, sobre
todo en la perspectiva de lide-
rar procesos de cambio organi-
zacional. En otros escritos,
Brunner (2009a) ha empleado
el concepto de ‘veto perfecto’
para referirse a esta situacion
de gobierno. Sobre todo, el
Rector reina pero no gobierna
ni manda. En otras palabras,
carece de facultades suficientes
para sobreponerse a la capaci-
dad de veto de las principales
facultades y, para llegar al
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cargo, necesita previamente
establecer amplias alianzas con
una red de poderes dispersos
dentro de la organizacion que,
a la hora de promover cambios,
lo atrapan en las redes del sta-
tus quo. A fin de cuentas, igual
como ocurre con los regimenes
feudales, es la nobleza local con
sus ejércitos e influencia en la
corte, la que realmente gobier-
na; son aquellos que Clark
(1977) en su estudio sobre el
sistema italiano de educacion
superior de la década del 1970,
bautiz6é con el nombre de ‘oli-
garquias académicas’.

La pesadez del funciona-
miento burocratico propio del
Cuadrante A, asi como la limi-
tacion de los recursos de la
caja fiscal para hacer frente a
los procesos de masificacion y
al continuo encarecimiento de
la educacion superior, ha esta-
do empujando hacia la emigra-
cion total o parcial de sistemas
e instituciones (particularmente
estatales) hacia el Cuadrante D.
Efectivamente, existe una ten-
dencia internacional que lleva
a los gobiernos a desplazar
gradualmente el centro de gra-
vedad de sus sistemas de edu-
cacion terciaria desde el Cua-
drante A hacia el Cuadrante D,
como ha ocurrido en diversos
paises de la Unién Europea por
ejemplo o, incluso, a adoptar
modalidades propias de los
Cuadrantes regidos por el finan-
ciamiento privado (Cuadrantes
By O.

De hecho, el Cuadrante D
representa un contexto regido
por el financiamiento publico
pero que puede llegar a ser
intensamente competitivo, aun-
que las universidades se man-
tengan estrictamente bajo la
coordinacion provista por los
gobiernos nacionales. ;Como
asi? Sucede que esos gobiernos
utilizan crecientemente meca-
nismos de tipo mercado para
transferir recursos y, en gene-
ral, echan mano a dispositivos
que simulan la competencia de
los mercados, estimulando a
las organizaciones académicas
a transformarse para adaptar
sus modalidades de gobierno y
de gestion institucionales a las
nuevas circunstancias de un
entorno del tipo Cuadrante D
(Enders et al., 2012).

Por eso mismo se habla alli
de una revolucion managerial
o gerencial (Amaral et al.,
2002) y, mas en particular, de
la implementacion de las meto-
dologias propias de la ‘Nueva
Gestion Publica’ (New Public
Management; Broucker et al.,
2015). Universidades publicas
de paises tan diversos como
Alemania, Dinamarca,
Finlandia, Francia, Holanda,
Irlanda, Japon, Malasia,
Noruega, Portugal y Republica
de Corea han marchado por
distintos caminos en esa direc-
cion, cada una de acuerdo a las
tradiciones y trayectoria insti-
tucional de sus sistemas nacio-
nales, su régimen politico, or-
ganizacion y funciones del
Estado, etc. (Fielden, 2008;
Salmi, 2009; Schuetze et al.,
2012; Haapakorpi y Saarinen,
2014). Segun se sefialo arriba,
también los gobiernos de va-
rios paises de América Latina
han incorporado, aunque toda-
via limitadamente, algunos de
estos elementos en sus politicas
de financiamiento de las insti-
tuciones publicas de educacion
y, estas ultimas, en sus practi-
cas de gestion. Por lo demas,
la forma de gobierno de las
universidades estatales de la
region contintia entrampada
entre el burocratismo, el corpo-
rativismo y la representacion
participativa de las facciones
internas (Brunner, 2014a, b;
Casanova, Rodriguez, 2014).

Por lo que toca a los dos
cuadrantes regidos por el fi-
nanciamiento privado, también
ellos se encuentran en plena
evolucion segln las caracteris-
ticas de los paises. El contexto
enmarcado por los ejes de go-
bernanza y coordinacioén de
tipo ‘burocratico-politico’ y de
financiamiento con fuerte pre-
sencia de fuentes privadas
(Cuadrante B) se presenta alli
donde ademas de existir uni-
versidades estatales existen
también universidades privadas
(habitualmente sin fines de lu-
cro) en regimenes mixtos de
provision con fuerte regulacion
publica y con financiamiento
privado que puede o no estar
apoyado con becas y créditos
estudiantiles  subsidiados.
Piénsese, por ejemplo, en los
casos de Espafa y de Portugal

y, en menor medida, o mas
bien en medida diferente, en el
caso de las universidades pri-
vadas con subsidio fiscal direc-
to existentes en Chile (confe-
sionales y no confesionales),
las quecuales, segiin cual sea
la proporcién de los ingresos
publicos en su presupuesto
anual, podrian caber también
dentro del Cuadrante D. Como
sea, en regimenes mixtos de
provision, lo tipico es que coe-
xistan lado a lado instituciones
estatales y privadas con mayor
o menor diferenciacion (dualis-
mo) de regimenes regulatorios
y con financiamiento también
mixto o de costos compartidos
(Johnstone, 2006). Es lo que
ocurre, segiin se ha observado,
en la mayoria de los paises la-
tinoamericanos y en varios del
Asia, donde (con independencia
del Cuadrante en que se ubi-
quen) hay siempre universida-
des estatales y universidades
privadas de diverso tipo.

En América Latina, con ex-
cepcion de Chile, los paises
con regimenes mixtos de pro-
vision mantienen habitualmente
a sus universidades estatales en
el Cuadrante A y a sus univer-
sidades privadas en el
Cuadrante C con tendencia,
como ha podido apreciarse ul-
timamente en Chile, Colombia,
Ecuador y Perti, a un mayor
control (tipo Cuadrante B) de
las instituciones privadas.

Por otra parte, en el
Cuadrante C han ido ubicando-
se universidades y sistemas
nacionales completos donde el
financiamiento privado pasa a
jugar un rol decisivo tanto en
las instituciones privadas, lo
cual es légico y esperable,
como asimismo en las univer-
sidades estatales, seglin puede
observarse en los casos de
Australia, Canada, EEUU e
Inglaterra, y también en paises
como China y otros de Asia-
Pacifico (Marginson, 2010),
Europa Central y del Este, y
en Rusia. En estos ultimos pai-
ses, una vez iniciada la transi-
cioén hacia economias de mer-
cado y regimenes politicos de-
mocraticos 0 semidemocraticos,
se permitié en varias casos que
también las universidades esta-
tales pudieran cobrar aranceles,
a lo menos a un grupo de
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estudiantes, de manera que
dentro de una misma institu-
cion, junto a los estudiantes
becados por el Estado (acceso
gratuito), podia haber estudian-
tes que pagaban sus estudios.

(Qué se observa a nivel de
gobierno en las universidades
que se desenvuelven en contex-
tos regidos por el financiamien-
to privado proveniente de los
propios estudiantes, sus familias
u otros agentes privados? Segun
muestra la literatura, en ¢l caso
de las universidades estatales
situadas en los Cuadrantes C y
D, se produce por lo general
una ‘transformacion emprende-
dora’ del gobierno universitario
y el surgimiento de lo que
Clark (1998, 2004) llam¢ ‘entre-
preneuiral universities’. En
efecto, éstas se hallan forzadas
a mantenerse y desarrollarse en
un contexto de intensa compe-
tencia (Marginson, 2006), lo
cual afecta todas las dimensio-
nes de las organizaciones, par-
ticularmente sus formas de go-
bierno y gestion.

En un caso (Cuadrante C),
se trata de universidades que
actuan lejos de la proteccion
del Estado debiendo diversifi-
car sus fuentes de ingreso,
para lo cual requieren actuar
eficazmente en los mercados
relevantes para el éxito de su
operacion; particularmente,
mediante la adopcidén de un
modelo de negocio y de estra-
tegias de desarrollo que les
permitan generar un excedente
operacional necesario para pro-
yectarse con relativa autonomia
en la educacion superior, sea a
nivel nacional o internacional
(Shattock, 2014, 2010).

Por su lado, las universida-
des estatales que actuan dentro
del Cuadrante D, si bien de-
penden mayormente de recur-
sos provenientes de la renta
nacional, los que son asignados
por el gobierno, éste somete a
las organizaciones beneficiadas
a una serie de mecanismos de
tipo mercado y dispositivos de
financiamiento por resultados
que las obligan a competir y
comportarse innovadoramente,
echando mano a nuevas formas
de gobierno y gestion (New
Public Management) y sujetan-
dose a estrictas reglas de ac-
countability, informacion y

transparencia (Ferlie et al.,
2008; Pollitt y Dan, 2012;
Shattock, 2014).

Por ultimo, las instituciones
privadas ubicadas en el Cua-
drante B, las cuales, como vi-
mos, combinan una significati-
va proporcion de financiamien-
to obtenido del mercado junto
con un régimen publico de
fuerte control, aparecen ahora
como una tendencia, en parte
en reaccion frente a las politi-
cas de desregulacion (neolibe-
rales) de los mercados de la
educacion superior (Levy, 2011,
2013). Los mayores controles
publicos se manifiestan espe-
cialmente en el plano de la
acreditacién y del asegura-
miento de la calidad y de la
supervision y rendicion de
cuentas respecto de las ayudas
publicas que aquellas o sus
estudiantes reciben, estimulan-
do (o forzando) a las institucio-
nes a adoptar formas de go-
bierno que simultaneamente
respondan a principios o reglas
publicas (como puede ser parti-
cipacion estamental en los or-
ganos de gobierno universita-
rio, por ejemplo) y de buena
gerencia, con una clara distri-
bucion de funciones, derechos
y responsabilidad en los arre-
glos entre agente y principal.

Conclusiones

Como queda de manifiesto a
partir de las reflexiones reali-
zadas, es posible explicar la
diversidad de formas de go-
bierno que existen dentro de
las organizaciones de educa-
cion superior en funcion de las
condiciones (externas) del régi-
men de provision, su economia
politica, la gobernanza de los
sistemas nacionales (Figura 1)
y las caracteristicas propias
(internas) de las organizaciones
y su gobierno y gestion.

De especial importancia para
este andlisis es el cladsico
Triangulo de Coordinacion de
Clark (1983), el cual nunca
puede reducirse a ‘uno solo de
sus angulos’ exclusivamente,
como suele hacerse, ya bien se
trate del angulo de las institu-
ciones universitarias y su go-
bierno u oligarquias académi-
cas, del Estado y la gobernan-
za de los sistemas, o, como
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sucede ahgora mas frecuente-
mente, al angulo de los merca-
dos, tratese de los mercados de
estudiantes, académicos, recur-
sos o prestigio. Tampoco debe
limitarse a uno solo de sus la-
dos, los que como muestra la
Figura 3, permiten estudiar las
interacciones entre los compo-
nentes situados en los corres-
pondientesrespectivos angulos:
el lado de las politicas y el fi-
nanciamiento publico de las
instituciones (A-B); el de las
regulaciones de los mercados
relevantes (A-C) y el de las es-
trategias competitivas de las
instituciones y su financiamien-
to de fuentes privadas (B-C).
En la practica, todo sistema
nacional de educacion superior
se sit@ia en algtn punto al inte-
rior del espacio demarcado por
este Triangulo, determinandose
su posicion por la mayor o me-
nor exposicion de cada sistema
nacional (o institucion) a las
dinamicas del Estado/gobierno,
o aquellas provenientes de den-
tro de las propias instituciones
(autodeterminacion) o bien de
los mercados relevantes que
intervienen en la coordinacion
de los respectivos sistemas na-
cionales (Jongbloed, 2003).
Por ejemplo, por fuertemente
controlado que pueda estar un
sistema nacional desde el an-
gulo del Estado/gobierno, in-
cluso con el gobierno de las
universidades intervenido como
ocurri6 en Chile durante la
dictadura de Augusto Pinochet
(1973-1989; Brunner, 2009),
aun entonces subsiste un gra-
do, asi sea reducido a una mi-
nima expresion, de competen-

cia por prestigios y por estu-
diantes (Brunner, 2015). A su
turno, los mercados existen
siempre dentro de un espacio
que el Estado crea, regula o
desregula (Brunner, 2006). Por
débil que sea la presencia de
esas regulaciones en el lado
A-C del grafico de la Figura 3,
aun asi el mercado supone un
minimo de reglas; por ejemplo,
para la creacion de nuevas ins-
tituciones, para la obtencién
del reconocimiento oficial de
los titulos o grados que expi-
den las instituciones o para
proteger los derechos del estu-
diante ‘cliente’ o ‘consumidor’.
Lo mismo ocurre con la parti-
cipacion de las instituciones o
sus oligarquias académicas o
gremios estudiantiles en la go-
bernanza y coordinacion del
sistema nacional. Nunca llegara
a tener un peso absoluto, en el
sentido que la conduccion del
sistema se autorregula exclusi-
vamente entre las organizacio-
nes que lo componen, asi no
sea porque siempre los gobier-
nos nacionales conservaran el
mando sobre la asignacion de
los recursos fiscales y estable-
ceran algunas reglas para la
estructuracion de los progra-
mas de ensefianza y el otorga-
miento de titulos y grados.
Mas bien es la forma como se
combinan las diferentes dindmi-
cas del Triangulo, en sus angu-
los y lados, la que determina y
condiciona la conduccion y orga-
nizacion de los sistemas nacio-
nales y la operacion de las insti-
tuciones que lo componen, en
un proceso de constante adapta-
cion, tanto de los sistemas

Estado / Gobierno

Politica y financiamiento publico

Instituciones y su gobierno

Mercado

Figura 3. El triangulo de Burton Clark. Basado en Clark (1983).
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como de las instituciones u or-
ganizaciones, a las demndasde-
mandas de la sociedad y a los
cambios del entorno.

Como se analiza a lo largo
de este ensayo, las tendencias
actuales en el plano de la go-
bernanza y administracion de
los sistemas nacionales en
América Latina son basicamen-
te tres:

Primero, aquella que apunta a
la consolidacion de regimenes
mixtos de provision, los cuales
admiten desde un alta partici-
pacion de la matricula y el fi-
nanciamiento privados (Chile,
Brasil), pasando por una parti-
cipacion media-alta (Pert), me-
dia (Colombia), media-baja
(México) hasta baja como en el
caso de Argentina o nula en el
de Cuba. Se trata pues de va-
riaciones dentro de modelo
comun, con excepcion del caso
cubano.

Segundo, sin embargo, los go-
biernos estan empefiados por el
lado A-B (Figura 3) en fortale-
cer sus politicas y dictar reglas
de administracion que les per-
mitan aumentar la presion de
control, evaluacion, acredita-
cién y rendiciéon de cuentas
respecto de las instituciones
(Chile, Costa Rica, Colombia,
Ecuador, Peru). Al mismo
tiempo, y mas decisivamente,
experimentan con diversas mo-
dalidades de regulacion de los
mercados de la educacion su-
perior por el lado A-C del
Tridngulo, con la intencién de
estabilizar su funcionamiento y
evitar que los derechos de los
estudiantes se vean defraudados
(pasisespaises recién citados).

Tercero, simultineamente, los
gobiernos experimentan con
nuevas modalidades de asigna-
cioén de recursos fiscales a las
instituciones, buscando por una
parte introducir contextos mas
estimulantes para las universi-
dades estatales mediante el uso
de mecanismos de tipo merca-
do y, por la otra, diseflando
esquemas de apoyo estudiantil
(becas y créditos) que benefi-
cien también a los alumnos de
las universidades privadas. de
manera de extender sus facul-
tades de supervision y control
también respecto de ellas
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(ArgentionaArgentina, Chile y
Meéxico, por ejemplo).

Desde su interior, las organi-
zaciones universitarias respon-
den a estos cambios en sus
contextos de desarrollo con
una serie de acciones, entre las
cuales aqui se llama la aten-
cion hacia aquellas que signifi-
can cambios de gobierno y
gestion para una mejor adapta-
cion organizacional frente a los
requerimientos del entorno. Lo
mas interesante es que de estos
procesos parecen estar emer-
giendo nuevos ‘tipos de univer-
sidades’ segtn sus formas de
gobierno, gestion y obtencion
de recursos: emprendedoras,
innovadoras, con nuevos arre-
glos ‘principal-agente’ (de
acuerdo a la terminologia de la
teoria de agencia) en la esfera
del gobierno corporativo, con
caracteristicas propias de la
Nueva Gestion Publica o de
managerialismo (Ganga et al.,
2013, 2015). Esto conlleva fre-
cuentemente también el surgi-
miento de nuevas relaciones de
poder al interior de las organi-
zaciones y de éstas con las
partes interesadas, internas y
externas. Asimismo, suelen
aparecer renovadas practicas de
control burocratico sobre las
universidades y los gobiernos
nacionales amplian su espectro
de instrumentos de accioén para
guiar, supervisar, disciplinar y
evaluar a las instituciones.

Todo esto debiera llevarnos a
cambiar de perspectiva y a
abandonar la idea preconcebida
de que las universidades en
América Latina mantienen
inercialmente sus formas tradi-
cionales de gobierno y gestion.
Obliga, asimismo, a mirar con
mas atencion lo que estd ocu-
rriendo al nivel del gobierno de
las instituciones y de la moder-
nizacion, diferenciacion, profe-
sionalizacion e instrumentacion
de la gestion organizacional.
Por tultimo, obliga a atender a
las transformaciones que expe-
rimentan los modos de gober-
nanza y coordinaciéon de los
sistemas nacionales, concordan-
temente con los cambios en sus
bases de economia politica.

Particularmente en los afios
que vienen, luego de un perio-
do de relativa expansion del

gasto publico y privado en
educacion superior en la mayo-
ria de los paises de la region,
se entrard en un periodo de
menor dinamismo econdémico,
de presupuestos fiscales mas
ajustados y, por ende, de me-
nor financiamiento también
para las instituciones. Estas
circunstancias menos favora-
bles para la continua expansion
de los sistemas nacionales trae-
ran consigo igualmente nuevas
exigencias de conduccién y
administracion para los gobier-
nos universitarios de la region,
todo lo cual abre nuevas pre-
guntas de investigacion y obli-
ga a los académicos a conti-
nuar indagando sobre el senti-
do de esos cambios, sus efec-
tos y probables impactos. El
presente ensayo busca contri-
buir a esta reflexion colectiva
del campo de estudios de la
educacion superior.
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