BARBARA M. REHM

EDUCACION UNIVERSITARIA
OCTAEDRO / ICE-UB




LA GOBERNANZA EN LA
ENSENANZA SUPERIOR






Barbara M. Kehm

LA GOBERNANZA EN LA
ENSENANZA SUPERIOR

Sus significados y su relevancia en una época de cambios

OCTAEDRO - ICE



Coleccién Educacién Universitaria

Serie Educacién Comparada e Internacional,
dirigida por Miguel A. Pereyra (Universidad de Granada)

Director:
Salvador Carrasco Calvo (Facultad de Economia y Empresa, UB)

Consejo de Redaccién:

Viceng Benedito Antolf (Facultad de Pedagogia), José Carreras Barnés (Facultad de Medicina), M2 del
Carmen Diaz Gasa (Facultad de Quimica), Coloma Lleal Galceran (Facultad de Filologfa), Miquel
Martinez Martin (ICE de la Universitat de Barcelona), Teresa Pages Costas (Facultad de Biologfa), Miguel
Pereyra (Universidad de Granada), Juan Ledn y Pilar Ciruelo (Ediciones OCTAEDRO).

Titulo: La gobernanza en la enserianza superior. Sus significados y su relevancia en una época de
cambios

Traduccién: Manuel Leén Urrutia

Primera edicién: abril del 2011
© Barbara M. Kehm

© De esta edicién:

Ediciones Octaedro, S.L.
Bailén, 5 — 08010 Barcelona
Tel.: 93 246 40 02 — Fax: 93 402 10 61

e.mail: octaedro@octaedro.com

Universitat de Barcelona

Institut de Ciéncies de I'Educacié
Campus Mundet — 08035 Barcelona
Tel.: 93 403 51 75 — Fax: 93 402 10 61

e.mail: ice@ub.edu

Cualquier forma de reproduccion, distribucién, comunicacién publica o transformacién de
esta obra solo puede ser realizada con la autorizacién de sus titulares, salvo excepcién prevista
por la ley. Dirfjase a CEDRO (Centro Espafiol de Derechos Reprogréficos, www.cedro.org) si
necesita fotocopiar o escanear algin fragmento de la obra.

ISBN: 978-84-9921-172-5
Depésito legal: B. 12.486-2011

Impresion: Limpergraf, S.L.
Impreso en Espafia — Printed in Spain



Indice

Agradecimientos
Prélogo
Introduccién

1. Gobernanza: ;Qué es? ;Es importante?
1.1. Cuestiones principales en la investigacién de la gobernanza
1.2 Formas de coordinacion
1.3. La gobernanza en varios niveles

2. ;Cémo cobra importancia la gobernanza
en los sistemas?
2.1. La educacién superior: jun bien publico o privado?
2.2. El Estado evaluador
2.3. Rendicion de cuentas entre la confianza y el control
del stakeholder
2.4. El surgimiento de actores supranacionales
2.5. El creciente poder de las agencias
2.6. Las universidades como actores
2.7. Responsabilidades de las autoridades publicas

3. ;Es importante la gobernanza en las instituciones?
3.1. La gobernanza y la nueva gestion publica

3.2. Instrumentos de reforma de estructuras internas

Conclusiones

11

21
22
23
24

21
28
30

32
33
35
37
38

41
41
42

47



Bibliografia

Anexo

1 LA GOBERNANZA EN LA ENSENANZA SUPERIOR

49

55



Agradecimientos

Agradezco al profesor Miguel Pereyra, de la Universidad de Granada y
actual presidente de CESE (Comparative Education Society in Euro-
pe), su apoyo a la preparacién de este libro, cuyo contenido formard
parte del primer capitulo del libro que publicard préximamente el ICE
y la Editorial Octaedro sobre el mismo tema. La obra completa conta-
14, en capitulos sucesivos, con la participacién de los profesores Johan
P. Olsen; Meter Maasen; Ewan Ferlie, Christine Musselin y Gianluca
Andresani; Ansgar Weymann, Kerstin Martens, Alexandra Rusconi y
Kathrin Leuze; Harry De Boer, Jiirgen Enders y Uwe Schimank; e Ivar
Bleiklie, Jiirgen Enders, Benedetto Lepori y Christine Musselin.






Prélogo

Este libro forma parte de la obra que se publicard a finales del 2011
sobre el mismo tema. Compilard las contribuciones actuales de varios
académicos universitarios europeos que han estado trabajando en cues-
tiones de gobernanza universitaria.

Con el presente libro y la obra mencionada pretendemos ayudar a los
lideres universitarios y responsables de politicas educativas universitarias
a comprender la nocién de gobernanza, su relacién con las reformas de
la nueva gestién puablica (NGP) y los efectos que causa en los sistemas
de direccién, en la gestién institucional y en la labor académica.

La obra presentara los resultados de recientes estudios de investiga-
cién, la mayor parte desde una perspectiva europea, aunque en algunos
casos también desde una perspectiva comparativa, y se ofrecerdn varios
andlisis avanzados sobre las ideologias subyacentes y los objetivos de las
reformas actuales en la gobernanza universitaria.

La competencia en los mercados, la distribucién de los escasos re-
cursos segun productividad y rendimiento y la gestion eficiente de las
universidades han cambiado los criterios de confianza y legitimidad.
Se ha dado mds autonomia institucional a las universidades con el fin
de adaptarse a estas nuevas perspectivas, y para que adquieran mds
capacidad de respuesta a las demandas, necesidades y expectativas de
la sociedad. Las universidades se ven cada vez mds como instituciones
del sector publico, y los servicios que ofrecen deben contribuir a la
agenda de modernizacién de las emergentes sociedades y economias
del conocimiento.

Por tanto, las reformas universitarias inspiradas en la NGP van diri-
gidas a transformar ciertas instituciones burocriticas en organizaciones



corporativas capaces de desempenar la funcién de actores en esta com-
peticién global por los recursos y los mejores talentos.

Anunciamos aqui cémo se han llevado a cabo estos cambios en los
dmbitos supranacionales y nacionales, asi como en la base de la labor
académica.
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Introduccion

El libro que el lector tiene en sus manos se ha editado con ocasién
del Simposio Internacional organizado por la Sociedad de Educacién
Comparada en Europa (CESE) y el Congreso Internacional de Do-
cencia Universitaria e Innovacién (CIDUI), en abril de 2011, con el
tema «Las universidades, los Estados y los mercados en una Europa que
cambia: hacia una gobernanza creativa de la ensefianza superior». Los
objetivos del simposio han sido los siguientes:

* Repensar la nocién o idea de universidad en el siglo xx1.

* Examinar los cambios en modelos y paradigmas universitarios en
las dltimas décadas.

* Examinar las politicas que hay detrds de las reformas actuales y ana-
lizar sus dificultades y defectos.

* Ilustrar los cambios sociales e histéricos mds relevantes en la rela-
cién entre universidad, Estado y mercado.

* Analizar reformas en la gobernanza universitaria y el impacto de
estas en sus politicas, con atencién especial a la calidad, innovacién,
movilidad y subvencién.

* Evaluar las nuevas expectativas de produccién de conocimiento, de
un cambio en el profesorado, de un nuevo tipo de estudiantes y
nuevas definiciones sobre qué constituye una buena praxis en la en-
sefianza y el aprendizaje.

* Finalmente, revisar el concepto de «gobernanza creativa» y su papel
en la respuesta institucional a cuestiones importantes y retos en Eu-
ropa, ademds de contrastarlo con los sistemas universitarios en Esta-
dos Unidos y otros grandes paises asidticos.
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Esto es, sin duda, una gran responsabilidad, imposible de cubrir
completamente en el marco de un tnico simposio o con un libro. Por
tanto, se puede decir que el verdadero objetivo ha sido abrir un debate
mds amplio en cuestiones de gobernanza, y este libro pretende contri-
buir a ello mediante la aportacién de materiales que ayuden a contex-
tualizar, es decir, a informar acerca de investigaciones previas llevadas
a cabo, planteando nuevas cuestiones criticas. Tratamos aqui algunas
cuestiones formuladas como objetivos del simposio, y mostramos las
principales maneras de entender y conceptualizar la gobernanza uni-
versitaria. También mostramos ejemplos de otros paises europeos. Sin
embargo, dado que cada sistema universitario nacional estd ligado a la
cultura e historia particular de cada pais, la cuestién no es imitar lo
que otros han hecho e implementado. Mds bien, es necesario que cada
sistema universitario encuentre su camino a la hora de definir nuevas
relaciones entre universidad, Estado y mercado, y modernizar el lide-
razgo y gestién institucional de acuerdo con los nuevos retos y deman-
das.

La gobernanza, a menudo combinada con el llamado rew public
management (nueva gestién publica), es una de las palabras de moda
en el contexto de la direccién y el liderazgo de sistemas universitarios
y otras instituciones en Europa. Un nimero considerable de investiga-
dores en dreas como la educacién superior, ciencias politicas, adminis-
tracién publica o sociologia han estudiado estas reformas e intentado
analizar su impacto en los sistemas e instituciones universitarias. La
gobernanza y la Nueva Gestién Publica son parte de la agenda europea
para modernizar la universidad y hacerla mds responsable de las necesi-
dades sociales y econdémicas en la era de la sociedad del conocimiento.
Por esto, se dice muy a menudo que se necesita un nuevo «concepto»
para la universidad del siglo xx1.

Comparto la visién de que las sociedades y economias basadas en
el conocimiento y la informacién dependen de mentes curiosas y bien
formadas, y las necesitamos mds que nunca. Producir un gran nimero
de graduados con estas caracteristicas es una de las importantes tareas
que tienen las universidades, y no hay que olvidar que las mentes cri-
ticas y abiertas se forman mejor mediante la investigacién. Por tanto,
las universidades no solo tienen el reto de formar a pequenas elites de
mentes investigadoras sino a un gran nimero de jévenes con compe-
tencia investigadora, bien a niveles bdsicos, o bien a niveles mis avanza-
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dos. Esto no significa que haya que producir muchas mentes capaces de
resolver problemas (esto se puede cubrir en los programas de formacién
de las mismas compaiias), sino mds bien entregar a la sociedad a jove-
nes con herramientas para disciplinas determinadas y un amplio aba-
nico de competencias que se necesitan en el mundo académico y para
otras dreas de la actividad profesional.

Los ideales de Humboldt en la universidad (unidad entre ensefanza
e investigacion, investigacién basada en la curiosidad, libertad de ense-
fianza y aprendizaje) son todavia validos hoy en dia. Lo que probable-
mente haya dejado de ser vélido es la idea de «soledad y libertad» del
profesor o investigador individual.

En su comparativa, el sociélogo americano Joseph Ben-David
(1977) llegé a la conclusién de que la universidad alemana, es decir,
la idea de Humboldt, y especialmente su individualismo, era lo mds
adecuado en el siglo x1x, mientras que el institucionalismo de la uni-
versidad americana es mds adecuado en el siglo xx.

Lo que hoy se necesita es una idea unificada de la universidad del
siglo xx1 que pueda establecer una base para renovar la confianza de
la sociedad en la institucién. Con esto me refiero a la variedad nor-
mativo-cognitiva de confianza, y no a su forma racional-instrumental
expresada en auditorias, evaluaciones, notas y otras formas de me-
dicién (Stensaker, Gornitzka, 2009). Actualmente, existen al menos
tres «ideas» de universidad: la nocién de «universidad empresarial», la
nocién de «universidad en red» y la de «multiversidad» (Kriicken ez
al., 2007).

Clark (1998) describe la universidad empresarial como una insti-
tucion caracterizada por una direccién reforzada, con un desarrollo
expandido de sus actividades periféricas, una base de subvencién di-
versificada, con un cuerpo académico estimulado como centro, y una
cultural empresarial integrada. La universidad en red se ha descrito
como parte de una red mayor de instituciones en dmbitos tanto inte-
rorganizativos como intraorganizativos, «basados en la reciprocidad, la
conflanza y el compromiso a largo plazo» (Enders ez al., 2005: 77) con
el fin de crear un alto nivel de diversidad estructural.

Finalmente, la multiversidad, tal como la conceptualizan Bok
(1982) y Kerr (2001), es vista como un conglomerado de funciones que
intentan establecer un equilibrio entre educacién para pregraduados,
actividad en el campus, facultades y escuelas e investigacién, ademds
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de llegar a la comunidad y satisfacer las demandas y expectativas de la
sociedad en general.

Si miramos las reformas y cambios actuales desde una perspectiva
general, observamos, por un lado, que todavia no ha aparecido una
idea unitaria de la universidad del siglo xx1, y por otro lado, que de
la diversificacién horizontal (por ejemplo, a través de instituciones o
por diferenciacién interna) se estd pasando a la diferenciacién vertical y
la estratificacién (rankings y tablas). Los responsables politicos no han
pensado en las implicaciones de este cambio, que va a ser muy signifi-
cativo en el panorama educativo.

Si tomamos la iniciativa de excelencia alemana como ejemplo, po-
demos observar que ni los responsables de las politicas ni aquellos que
proponian tal competencia han tenido en cuenta cudles serdn las con-
secuencias de tal decisién en el sistema. ;Habra una divisién entre ga-
nadores y perdedores, o quizd entre instituciones de investigacién in-
tensiva e instituciones solo de ensefanza? ;Es la idea unificada de la
universidad como «institucién de clase mundial» la dnica existente hoy
en dia? Estas preguntas no son solo retéricas, sino que implican que
también necesitamos pensar en nuevos sistemas légicos.

No podemos hablar de la idea humboldtiana de una estrecha rela-
cién entre enseflanza y universidad como caracteristica de la universi-
dades alemanas sin tener en cuenta diferenciacién y diversidad al mis-
mo tiempo (Teichler, 2009). Kreckel destacé en 2008 que el problema
del nexo entre ensefianza e investigacién es uno de los principales de
una universidad «normal» que no se dedica intensamente a la investiga-
cién pero que tampoco se quiere convertir en una institucién exclusiva-
mente educativa. Y, por supuesto, no hay una sola y exclusiva forma de
excelencia, sino muchas, de la misma manera que hay muchas formas
distintas de calidad.

Dicho esto, ;realmente necesitamos universidades? Mi respuesta es
si, pero tenemos que abrir un debate publico sobre cémo reconstruir la
confianza de la sociedad en sus universidades y sobre qué tipo de uni-
versidad queremos y necesitamos en el siglo xx1.

Este libro pretende ser una contribucién a este debate. Se contacté
con un nimero de investigadores de varios paises europeos en el cam-
po de la educacién superior y expertos en gobernanza y Nueva Gestién
Publica y se les ofrecié participar en la obra de la que este libro forma
parte. Como no habia tiempo para pedir contribuciones originales, se
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hizo una seleccién entre textos que ya habian sido publicados en li-
bros y publicaciones periddicas en inglés. Dado que el orden en el que
aparecen tiene cierta importancia, a continuacién resumiré brevemente
cada una de sus contribuciones y relacionaré unos investigadores con
otros.

El primer capitulo de tal obra corresponde a la aportacién que, con
el presente libro, el lector tiene en sus manos. Ofrezco una panordmica
de la emergencia de la gobernanza como concepto en su recorrido por
distintas disciplinas, durante el cual ha adquirido nuevos y adicionales
significados. El resto de secciones de esta contribucién tratan del sig-
nificado y la aplicacién de la gobernanza en el campo de la educacién
superior, es decir, sus impactos a nivel sistémico e institucional. La go-
bernanza a nivel sistémico implica una nueva relacién entre universi-
dad, Estado y sociedad. En el 4mbito de las instituciones, este concepto
se combina muy a menudo con enfoques en Nueva Gestién Piblica
(NGP), con la intencién de que las universidades pasen de ser institu-
ciones burocrdticas a organizaciones gestionadas, y darles la oportuni-
dad de incrementar su condicién de actores. Esta condicién de actor,
sin embargo, implica profundas reformas también institucionalmente,
para lo que la NGP aporta las herramientas necesarias. Las conclusio-
nes enfatizan que para convertir las universidades en organizaciones
hay que dar pasos como el de la jerarquizacion, el desarrollo y la identi-
dad, y adoptar procesos de toma de decisiones.

Paso a detallar las contribuciones de los expertos que participan en
la susodicha obra.

Johan P. Olsen ofrece una visién mds histérica y analitica de la uni-
versidad europea y sus relaciones con la sociedad y el medio. Define el
cardcter de la universidad como institucién e identifica un nimero de
ideas sobre su papel y su funcién. También contrasta ideas particulares
de la universidad con las de la investigacién americana, que originaria-
mente tomod el modelo de Humboldt, pero luego llevé a cabo un desa-
rrollo distinto. La coexistencia actual de visiones sobre la universidad
en Europa pone dificil a las instituciones el hecho de encontrar una
identidad organizativa. Ademds, hay un conflicto de intereses sobre qué
es y qué deberia ser una universidad. Por tanto, las demandas de cam-
bio se ven mds o menos legitimas segtin los grupos de personalidades
que alegan tener voz y voto en esto. La contribucién de Olsen termina
mds que con una conclusién, con una pregunta abierta: ;qué tipo de
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esquema organizativo se necesita para alcanzar la excelencia, garantizar
la curiosidad libre y demostrar responsabilidad social y cultural?

Meter Maasen observa la gobernanza universitaria y su gestién, y
describe los cambios en la interpretacién y aplicaciéon de los dos con-
ceptos durante las dltimas dos o tres décadas. Afirma que el cambio
de relaciones entre Estado y organizaciones publicas, de las cuales las
universidades forman parte, ha llevado a cambiar los términos de la
gobernanza; la cual, a su vez, ha influido en la manera de liderar y
gestionar las instituciones de educacién superior. Trabajando con los
cuatro modelos de gobernanza identificados por Peters (2001), Maasen
analiza sus efectos en las politicas universitarias y la gestién institu-
cional. Luego compara la literatura en gestién educativa entre Euro-
pa y Estados Unidos y destaca sus semejanzas: primero, una creciente
separacion entre las culturas académicas y gestoras-administrativas en
las universidades, y segundo, una debilitacién del poder de decisién de
los colegiados. Segtin Massen, la mayoria de los sistemas universitarios
europeos se encuentran actualmente ante la segunda ola de reformas
en la gobernanza, en las que el centro de atencién se ha desviado de los
mercados a la medicién del rendimiento y a una mejor respuesta con el
fin de aumentar la calidad de los servicios que ofrecen las instituciones
de educacién superior. Pese a no haber muchas demostraciones empiri-
cas sobre el impacto de esta segunda ola de reformas, se puede observar
un proceso de profesionalizacion en la gestién institucional. Maasen
concluye, entre otras cosas, que todavia no estd muy claro si las nuevas
formas de gobernanza en la gestién publica aumentan la efectividad,
eficiencia y calidad que se espera que estas aporten.

Ferlie, Musselin y Andresani adoptan una metaperspectiva sobre
cémo las ciencias politicas y los andlisis de politicas publicas han estu-
diado las reformas en el sector publico. Los autores observan las reformas
en la gobernanza universitaria como parte de una transformacién mds
amplia del sector publico y sus servicios clave, que pueden ser observados
en muchos paises. Esta transformacién redefine el rol de Estado-nacién
y se basa esencialmente en tres «narrativas», cada una de las cuales deter-
mina y da forma a los cambios de una manera especifica. La NGP es la
primera narrativa, que vio la luz a finales de los anos setenta como par-
te de las reformas conservadoras de Margaret Thatcher. Esta combina
jerarquias y mercados, y, bdsicamente, refuerza el papel de los gestores,
ademds de obligar a las universidades a diversificar las bases sobre las
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que se fundaron. La segunda narrativa se centra en la gobernanza en
red, que emergid en los afios noventa. Trata sobre el Estado-nacién y su
pérdida de funciones, autoridad y responsabilidad en dominios regio-
nales y supranacionales. La distribucién de poder deviene, por lo tanto,
mids difusa y pluralista, lo que obliga a las universidades a operar es-
tratégica y simultdneamente en distintas redes en los campos regional,
nacional e internacional. La tercera narrativa, también llamada neowe-
beriana, es sobre «revitalizacién democritica» de instituciones publi-
cas altamente burocratizadas. Esto se puede observar en muchos paises
latinoamericanos, donde los gobiernos postmilitares han habilitado el
desarrollo de formas mds participativas de gestién publica. La forma
europea puede observarse en una mayor participacién de stakeholders,
en las decisiones institucionales y en las politicas de desarrollo publico.
La narrativa pone cierto énfasis en la profesionalizacién de la gestién
publica y en que las instituciones publicas satisfagan las necesidades de
la ciudadania. Con estas tres narrativas y sus implicaciones en la go-
bernanza universitaria, los autores intentan predecir algunos sintomas
e instrumentos para la gestién institucional. También proponen una
agenda de investigacion adicional.

La aportacién de Weymann, Martens, Rusconi y Leuze ofrece
un ejemplo bastante convincente de narrativa de gobernanza en red;
la cual asume el «vaciado» de la nacién que, en este caso, desvia su
autoridad y responsabilidad a un dmbito supranacional. Los autores
describen cémo el diseno de politicas universitarias se ha ido despla-
zando cada vez mds a niveles supranacionales, lo que constituye un
nuevo escenario en la gobernanza educativa e incluye organizaciones
internacionales o supranacionales (la Comisién Europea, el Banco
Mundial, la OCDE, la UNESCO) como nuevos actores. Junto con
la emergencia de los mercados —un nuevo escenario de gobernan-
za educativa en si mismo—, el escenario internacional de gobernanza
educativa desafia el papel dominante del Estado en materia de edu-
cacién desde los anos noventa. Tras una breve panordmica de la his-
toria de la gobernanza educativa, los autores exploran los impactos y
consecuencias de los desarrollos que han analizado, y establecen tres
posibles formas. En primer lugar, una gobernanza compartida en la
que varios actores estan implicados e incluso colaboran en el mismo
escenario y en el mismo sector (por ejemplo, el proceso de Bolonia).
En segundo lugar, la gobernanza complementaria, en la que varios ac-
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tores estdn implicados en escenarios distintos (por ejemplo, estudios
comparativos de educacién superior llevados acabo por la OCDE, o
el papel de la UNESCO para resolver cuestiones de reconocimiento).
En tercer lugar, la gobernanza conflictiva, en la que el desarrollo en
distintos escenarios crea tensiones (como la mercantilizacién y como-
dificacién de la universidad propuesta por el Acuerdo General de Co-
mercio y Servicios, AGCS, frente a la universidad como bien publico).
Es interesante comprobar que los autores no deducen simplemente un
«vaciado» del rol del Estado-nacién en cuanto a estos desarrollos, sino
que observan efectos ambivalentes en los que la internacionalizacién y
mercantilizacién cambian el contexto y las condiciones del marco. Las
politicas nacionales, sin embargo, se estdn adaptando a estos nuevos
contextos y condiciones, tratando al mismo tiempo de salvaguardar la
tradicién nacional. Por tanto, los impactos de los nuevos escenarios en
la gobernanza educativa y el desarrollo de politicas no son iguales
en los distintos sistemas nacionales. Los dos capitulos finales de este
libro ofrecen ejemplos de esta conclusién.

A propésito de los cambios en la gobernanza educativa en Inglate-
rra, Holanda, Austria y Alemania, De Boer, Enders y Schimank desa-
rrollan el «ecualizador de gobernanza» como una herramienta heuristi-
ca para visualizar hasta dénde han llegado estos cambios en cada uno
de estos paises. Asi, distinguen cinco dimensiones cuya importancia
relativa y su interrelacién determinan las nuevas formas de gobernanza
inspiradas en la NGP. Esto supuso una reduccién de la regulacién esta-
tal, un incremento de directrices externas o de partes interesadas, una
autogobernanza académica debilitada, una gobernanza gestora reforza-
da y un aumento de la competencia (por ejemplo, con la introduccién
de elementos mercantiles). Tras una descripcién de los cambios mds
relevantes en la gobernanza de estos cuatros paises, incluida en el andli-
sis del ecualizador de gobernanza, se visualizan los cambios que fueron
implementados en cada uno de estos paises, y se muestra hasta qué
punto han adoptado y asumido un estado ideal de la gobernanza uni-
versitaria. Resulta que estos cuatro paises se han desviado de las direc-
trices iniciales, aunque en distintos grados, con Inglaterra y Holanda
como pioneros y Austria y Alemania en la retaguardia de la introduc-
cién de reformas importantes: baja regulacién estatal, baja autorregu-
lacién académica, alta direccién externa, mayor autogobernanza en la
gestién de instituciones y ain mds énfasis en la competencia.
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Lo sorprendente en este andlisis es que la regulacién estatal ha au-
mentado en Inglaterra, mientras que se ha visto reducida en los otros
tres paises. Esto se debe a que tradicionalmente Inglaterra ha tenido un
grado mds bajo de regulacién estatal que el resto de paises de Europa
continental. Los autores concluyen que la combinacién de diferencias
y semejanzas en la gobernanza universitaria se puede demostrar con el
modelo de ecualizacién de la gobernanza, aunque finalmente necesite
operar en cada dimensién con una lista de indicadores apropiados.

Por ultimo, Bleiklie, Enders, Lepori y Musselin observan mds de
cerca los impactos de la NGP y la gobernanza en red en la universidad
como organizacién profesional. De un modo similar a los autores an-
teriores, estos comparan Holanda, Francia, Noruega y Suiza mediante
el andlisis de la influencia relativa de la NGP y de la gobernanza en
red, identificadas como los elementos mds importantes en los cambios
actuales en gobernanza universitaria. La NGP y la gobernanza en red,
seglin los autores, tienen la intencién de transformar las actitudes de
la profesién académica y la manera en la que tradicionalmente hacen
su trabajo en la ensefanza y la investigacién. Los breves estudios de
caso sobre la historia de las reformas en estos cuatro paises incluidos
en el andlisis muestran cémo las ideas reformadoras fueron implemen-
tadas de distintas formas, dadas las distintas culturas universitarias y
tradiciones en los servicios civiles. Sin embargo, también hay semejan-
zas en los mecanismos utilizados para alcanzar al cambio, por ejemplo,
la introduccién de la competencia, limitaciones en los presupuestos, o
mediciones de rendimiento. A continuacién, los autores preguntan qué
implicaciones tiene esto en el trabajo y profesién académicos en si mis-
mos. Identifican una pérdida de poder y de capacidad de autorregula-
cién, nuevas practicas de evaluacién y financiacién, un cambio en la je-
rarquia tradicional en la que el trabajo académico se organizaba, y una
erosion del nexo entre docencia e investigacion. La creciente presién
para adquirir fondos externos para la investigacién también ha lleva-
do a un aumento de personal temporal y nuevas jerarquias basadas en
distintos tipos de contratos. Los autores, ademds, notan una divisién
creciente del trabajo dentro de la profesién académica, con papeles mds
profesionalizados y que implican mds gestién. Finalmente, la creciente
importancia del rendimiento investigador, tanto individual como ins-
titucional, lleva a una reconfiguracién del poder académico con pape-
les de seleccién y control del personal y la emergencia de nuevas elites
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epistémicas, por un lado, y grupos profesionalizados de lideres acadé-
micos, por otro. Para estos grupos, el puesto que ocupan en las redes ha
cobrado mucha importancia. Los autores concluyen que la gobernanza
en red puede limitar y mitigar el efecto de la NGP, pero el conjunto
de reformas ha tenido un impacto significativo en la organizacién del
trabajo académico y la posicién de la profesién académica.
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1. Gobernanza: ;Qué es? ;Es importante?

El concepto de gobernanza no es solo un objeto de investigacién en
varias disciplinas, sino que también se utiliza como categoria analitica
para explicar los mecanismos de la coordinacién de actividades de los
distintos, aunque interdependientes, actores en un campo determinado.
La nocién de gobernanza se usé por primera vez en ciencias econémicas
para describir mecanismos de coordinacién y direccién en el marco de
los procesos econémicos (érmino clave: «gobernanza corporativa»). Des-
pués fue adoptado por algunas disciplinas dentro de las ciencias politicas,
como las relaciones internacionales, en las que se desarroll$ la nocién de
«gobernanza global». Con nuevas definiciones del papel estatal y sus ta-
reas en las sociedades occidentales del estado de bienestar desde los afios
ochenta, a la entrada del concepto de gobernanza en las ciencias politicas
y sociales le siguieron términos como «modernizacién de las administra-
ciones publicas», «nueva gestién publica» y «Estado eficiente».

La perspectiva de la gobernanza se centra en cambios en la relacién
entre Estado, economia y sociedad, lo cual no se tuvo muy en cuenta en
las teorias cldsicas de direccién, dada la mayor atencién prestada al Es-
tado y a una estricta separacién entre Estado y sociedad. Al principio,
la teorfa de liderazgo centrada en el agente desarrollada por Mayntz
y Scharp (Mayntz, 2004) también asumia una clara separacién entre
Estado, economia y sociedad, es decir, un actor que dirigfa (el Estado)
y objetos o personas dirigidas. Esto se refleja en las teorfas del agente
principal. Contrariamente, la perspectiva de la gobernanza institucio-
nalista amplié el enfoque de los procesos de autorregulacion social y
formas de cooperacion entre puiblico y actores privados (por ejemplo,
entes publicos y privados como socios); por tanto lo hizo teniendo en
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cuenta el papel de los actores sociales privados en los procesos de toma
de decisiones, llamados hoy en dia stakeholders.

La nocién de un cambio de «gobierno» a «gobernanza» significa hoy
la participacién de estos agentes en procesos importantes de toma de
decisiones y su inclusién en las estructuras de toma de decisiones, antes
casi completamente a cargo del Estado.

1.1. Cuestiones principales en la investigacion de la gobernanza

Las cuestiones principales en la investigacién sobre la gobernanza estdn
relacionadas con las estructuras de toma de decisiones, sus procesos y
sus objetivos. Una de ellas es la forma de liderazgo y estructura admi-
nistrativa en instituciones de educacién superior, hospitales o adminis-
traciones publicas. ;Participan las partes interesadas o stakeholders, ex-
ternos o internos, en los procesos de toma de decisiones? ;Varia la inclu-
sién de grupos de stakeholders segtin los objetos sobre los que se decide?
:Qué actores, gubernamentales o privados, intervienen en los procesos
de toma de decisiones? De las respuestas a estas y otras preguntas simi-
lares, el concepto de «gobernanza a niveles multiples» derivé en otros
tantos, y aqui lo representaremos como «buena gobernanza.

Hasta el momento, el concepto de buena gobernanza ha permaneci-
do relativamente difuso. Fue acufiado por expertos del Banco Mundial,
y su contexto politico estd relacionado con las llamadas a la eficiencia
y acciones legales del Estado en paises en vias de desarrollo, y también
en los llamados «Estados fallidos» (ver, por ejemplo, la «red africana de
buena gobernanza»).

Sin embargo, actualmente no hay una definicién unificada y am-
pliamente aceptada de buena gobernanza. El concepto incluye nocio-
nes de transparencia, eficiencia, participacion, responsabilidad, estado
de derecho y de justicia, etc. En el contexto de las politicas para la
cooperacién con paises en vias de desarrollo, la buena gobernanza se
define a través de tres categorias centrales: ) gestion eficiente del sector
publico; ) control de los mecanismos y responsabilidad en elecciones,
formacién de gobierno y prictica gubernamental, y ¢) establecimiento
de la descentralizacién y transparencia, incluida la participacién civil de
la sociedad. Por tanto, si gobernanza significa coordinacién de distin-
tos aunque interdependientes actores en el marco de las estructuras de
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toma de decisiones y procedimientos, es necesario averiguar qué actores
tienen la legitimidad suficiente para participar en procesos de toma de
decisiones particulares (todos o algunos) en las universidades, o en es-
cuelas, hospitales, etc. Esta cuestién, no obstante, no estd planteada en
la investigacién de la gobernanza. Mayntz (citado en Schuppert, 2006,
p. 54) sostiene que la teorfa de direccién se centra en el actor, mientras
que la teoria de la gobernanza se centra en la institucién.

Desde la perspectiva de la gobernanza, la pregunta es «cémo» se di-
rige, pero no quién y por qué. Por tanto, esta no tiene una inherente
perspectiva critica per se sobre el poder.

1.2 Formas de coordinacion

El término gobernanza significa exclusivamente procesos de regulacién
y coordinacién orientados al bienestar, que ayudan a resolver proble-
mas sociales. Ademds de dos modos de coordinacién de jerarquia y
mercados, la perspectiva de las ciencias sociales también ha identificado
redes y comunidades como otros modos de coordinacién. En las co-
munidades, la coordinacién se basa en la adaptacidén reciproca basada
a su vez en la comunicacién y los valores compartidos. En el sector
universitario, encontramos «comunidades cientificas» como ejemplo de
este modo de coordinacién. La jerarquia como modo de coordinacién
casi se explica por si misma: las decisiones se toman desde arriba y se
ejecutan abajo. Esto es tipico de las burocracias, aunque también se da
en ciertos tipos de compaiias.

La coordinacién mediante el mercado es algo mds dificil. Los ele-
mentos esenciales son la oferta y la demanda, y el precio. No obstante,
los elementos competitivos también son importantes en el marco de la
coordinacién del mercado. El sistema universitario de Estados Unidos
ha sido tradicionalmente un ejemplo de coordinacién de mercado, pero
Europa también estd presenciando un aumento de la competencia en-
tre universidades, por ejemplo, por el talento.

La coordinacién mediante redes también es mds bien compleja, y la
participacién en los procesos de toma de decisiones depende del esta-
tus de los actores en un campo determinado (constituido, por ejemplo,
mediante relaciones de poder o reputacién) y en la cuestion de si la
red estd fuerte o débilmente unida. La gobernanza en red es cada vez

1. GOBERNANZA: jQUE ES? JES IMPORTANTE? 1
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mds comun en la investigacién a gran escala, por ejemplo los proyectos
subvencionados por el programa del Marco Europeo. Las comunidades
también difieren segln su grado de unién. Ademds, en redes y comuni-
dades, las opciones de acceso y salida son relevantes.

1.3. La gobernanza en varios niveles

La retirada estatal del control detallado de muchas instituciones publi-
cas, especialmente de las universitarias —lo cual se puede observar en
la mayoria de los paises europeos en los tltimos quince o veinte afios—,
ha dado mds autonomia a las universidades. Sin embargo, esta autono-
mia no fue otorgada sin condiciones. En lugar de control de procedi-
mientos y de contenidos, se establecieron nuevas formas de control de
resultados (por ejemplo, mediante acuerdos de objetivos y rendimiento,
el cumplimiento de los cuales estd supervisado y evaluado); se introdu-
jeron nuevas formas de entrega de informes y de responsabilidad; los
stakeholders (partes, entidades o personas interesadas) externos partici-
pan més en las decisiones estratégicas mediante paneles de gobernantes
o consejos universitarios; la competencia se ha intensificado a través de
rankings u otras herramientas como el RAE inglés (un ranking sobre
excelencia investigadora) o la iniciativa alemana de la excelencia de las
universidades. Estos ejemplos deben demostrar que los modos de coor-
dinacién y configuracién de actores han cambiado.

No obstante, a partir del cambio de condiciones de direccién esta-
tal en materia de investigacién sobre educacion superior se han iden-
tificado otros cambios en los modos de coordinacién, resumidos en el
concepto de gobernanza en varios niveles. Estos cambios se caracteri-
zan como «hacia arriba», «hacia abajo» o «hacia un lado». El concepto
«hacia arriba» significa un cambio en la configuracién de la agenda y
en la formulacién de politicas de un nivel nacional a un nivel suprana-
cional. Si pensamos en la creciente influencia de la Comisién Europea
en la educacién superior nacional y en las politicas de investigacidn,
o en la igualmente creciente influencia de los informes comparativos

internacionales de rendimiento escolar (TIMSS, PISA, PIRLS)' pro-

1. TIMSS: Third International Mathematics and Science Study; PISA: Pro-
gramme for International Student Assessment; PIRLS: Progress in Reading Literacy.
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movidos por las OCDE, entenderemos el significado de «hacia arriba»
(Martens, Ruscone y Leuze, 2007). El concepto «hacia abajo» significa
bésicamente la descentralizacién de los poderes en la toma de decisio-
nes por parte del Estado hacia las universidades, y de las universidades
a los departamentos y facultades. Finalmente, «hacia el lado», el cam-
bio lateral, significa la delegacién de la direccién y la toma de decisio-
nes de un nivel estatal a agencias (independientes o semiindependien-
tes) que a menudo sientan las bases de las practicas. Los ejemplos mds
significativos de este desvio son las agencias de acreditacion y/o certi-
ficacién que se han establecido en paises europeos bajo el marco del
proceso de Bolonia, y se han quedado con la certificacién de calidad
de los nuevos programas de licenciatura, que antes aprobaba el Estado.

El concepto de gobernanza en varios niveles se ha extendido y abar-
ca fenémenos como la internacionalizacién y la globalizacién. A con-
tinuacién, usaremos el concepto de gobernanza universitaria de una
manera mas sistemadtica.

1. GOBERNANZA: jQUE ES? JES IMPORTANTE? 1
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2. ;Como cobra importancia la gobernanza
en los sistemas?

El uso, o mejor, la aplicacién del concepto de gobernanza en la in-
vestigacion universitaria y el establecimiento de politicas estin con-
siderablemente determinados por enfoques derivados de las teorias
organizativas.

El enfoque principal es la cuestiéon de cémo las universidades, en
tanto que organizaciones, reaccionan a cambios de condiciones en su
ambiente, o a desafios externos. Braun y Merrien (1999) identifican
tres cambios en los modelos de organizacién de la mayoria de los sis-
temas universitarios de la Europa continental, que tradicionalmente
consistian en la combinacién de un fuerte control estatal y un auto-
control académico elevado (una «fuerte oligarquia académica», en pa-
labras de Burton Clark) con un débil liderazgo de la universidad, casi
sin competencia o coordinacién mercantil, y sin la influencia de stake-
holders externos. La nocién de universidades como «torres de marfil»
viene de este cimulo de circunstancias. El cambio ha consistido en
la debilitacién de dos fuertes modelos previos de coordinacién (el Es-
tado y los académicos) y el fortalecimiento de los débiles modelos
previos de coordinacién (liderazgo institucional, competencia, szake-
holders externos).

En la mayoria de los paises de la Europa continental se puede ob-
servar que, desde los noventa, el Estado supervisa lo que antes con-
trolaba, en un giro hacia «la direccién a distancia» (Goedegebuure,
1994), lo que dio mds autonomia a las universidades e hizo que el
papel del Estado se redujera al de facilitador, mds centrado en el con-
trol de los resultados que de los procedimientos y los contenidos. Sin
embargo, este aumento de la autonomia institucional (sobre presu-
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puestos, personal, instalaciones, etcétera) no fue concedido incon-
dicionalmente, sino que, a cambio, debia cumplir tres expectativas
principales:

* una gesti6n institucional més jerdrquica y profesionalizada,
* una mayor eficiencia organizativa,
* un mayor grado de responsabilidad hacia el publico.

Esto no significa un abandono total de la direccién estatal. Las au-
toridades publicas tienen ain la responsabilidad de establecer objetivos
nacionales, definir las reglas del juego y regular un marco donde los
distintos autores puedan operar lo més eficientemente posible (Santia-
go et al., 2008). Sin embargo, la inclusién de una variedad de actores
en la coordinacién de los sistemas universitarios y en las decisiones es-
tratégicas de las instituciones universitarias ha sido caracterizada como
gobernanza en varios niveles. Algunas de las responsabilidades que te-
nian las autoridades publicas en materia de universidades han pasado a
organizaciones supranacionales, otras han sido adoptadas por las mis-
mas instituciones, y un tercer grupo de responsabilidades —entre ellas,
la acreditacién, la certificacion de calidad y la evaluacién— se han de-
legado a agencias mds o menos independientes. Dada la reduccién de
la subvencién estatal, en la mayoria de sistemas universitarios europeos
hubo que diversificar las bases de la subvencién institucional. Esto des-
encadend en muchos paises la competencia por atraer estudiantes, pero
también llevé a un debate sobre si la educacién es un bien publico o
privado.

2.1. La educacidn superior: jun bien piblico o privadoe?

Seguin Paul E. Samuelson (1954), uno de los més citados economistas,
para que un bien sea considerado publico ha de cumplir dos prerre-
quisitos: no ser excluyente y no tener rivalidad. Lo primero conlleva
que cada uno puede usar o tener acceso a dicho bien sin excepcidn;
mientras que lo segundo significa que el uso del bien por un indivi-
duo no debe mermar su disponibilidad para otros usuarios. Ademis,
estos bienes deberian estar subvencionados por el Estado sin tener que
depender de otras fuentes de financiacién. Un ejemplo de este tipo de
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bienes que se ajuste absolutamente a esta descripcién es imposible de
encontrar en el mundo real, pero los hay que se acercan bastante. Tra-
dicionalmente, la educacién superior ha sido considerada uno de ellos,
no solo por cumplir con las dos condiciones mencionadas sino también
por ser beneficiosa para los individuos y para la sociedad en general
(Tilak, 2009).

El escepticismo sobre si la educacién aiin representa un bien puiblico
ha crecido en los tltimos treinta afios bajo el influjo de politicas neoli-
berales en las reformas del sector piblico. En el campo de la educacién
superior esto se ha acusado mds debido a un proceso de privatizacién
y a la introduccién de fuerzas mercantiles, por ejemplo, en forma de
competencia por la reputacién y por la financiacién. Con esto, la natu-
raleza de la universidad se ha acercado mds a lo que se entenderia por
un bien privado susceptible de ser comercializado tal como lo prevé el
Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios.

En este sentido, podemos observar dos conceptualizaciones distin-
tas de educacién superior. Una representa un concepto mds tradicional,
regulado por el Estado y orientado a la nacién, en un marco en el que
la creacién y transferencia del saber son funciones esenciales; y la otra,
un concepto moderno, dindmico, mercantilizado y orientado global-
mente con un valor econémico afadido.

Estos argumentos, no obstante, pintan un retrato mds bien unilate-
ral. El proceso de reforma o modernizacién universitaria (Braun/Me-
rrien, 1999; De Boer ez al., 2010; Maasen/Olsen, 2007) y los procesos
de privatizacién de la educacién superior, a pesar de sus diferencias cul-
turales, politicas e histéricas (Neave, 2004), han creado pseudomerca-

dos, donde:

* el acceso a la universidad estd restringido mediante la selectividad;

* hay una competencia creciente por la reputacién, la financiacién,
los estudiantes, el personal, etcétera, entre universidades en dmbitos
nacionales e internacionales;

* el gasto publico por estudiante universitario ha decrecido (Banco
Mundial, 2008) y las instituciones de educacién superior han sido
instadas a buscar fondos alternativos (introduccién de tasas en la
matricula universitaria, mds investigacién con fondos ajenos, socie-
dades publico-privadas, etcétera).

2. (COMO COBRA IMPORTANCIA LA GOBERNANZA EN LOS SISTEMAS? 1
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Por tanto, se podria decir que se estd dando un giro paradigmdtico
en el que, por una serie de razones, se estd caracterizando a la edu-
cacién superior como un bien que puede ser comprado o vendido en
los mercados. Podemos observar un alejamiento de su cardcter de bien
publico hacia un valor individual que requiere inversién en primer lu-
gar, y que después se calcula con indices de beneficio. Esto conlleva
ciertos riesgos. Altbach (2001) aprecié una creciente disociacién entre
educacién superior e interés publico, lo que lleva a una aceleracién del
proceso de privatizacién de las universidades. Este proceso de privati-
zacién no solo afecta a la funcién educativa y formativa, sino también
a la investigacién y su producto (el saber) en cuestiones de derechos de
propiedad intelectual, por ejemplo.

Volviendo al papel de las autoridades publicas, el giro del control
estatal a su funcién como simple supervisor ha provocado lo que Neave
(1998) llama «el Estado evaluador», el cual ejerce su funcién como su-
pervisor mediante el establecimiento de objetivos de rendimiento y la
supervisién para su cumplimiento mediante la evaluacién. De esto se
hablard mds extensamente en la siguiente seccién.

2.2. El Estado evaluador

El giro en cuestién del control estatal a la supervision estatal que otor-
gé mds autonomia a las instituciones mientras se reducia el papel del
Estado tenfa como propésito aumentar la eficiencia, responsabilidad y
capacidad de respuesta de las universidades hacia su entorno. También
amplié el abanico de funciones que tenfan que cumplir las universida-
des. Estos aspectos, vistos desde el concepto de Estado evaluador, ofre-
cen una perspectiva prometedora sobre la relacidn entre universidad,
Estado y sociedad. En otras palabras, se les otorgé mds autonomia a
las universidades para que se autorregularan. Sin embargo, a cambio
de esta autonomia se les exigié que rindieran mds cuentas no solamen-
te al Estado, sino al publico. Rendir cuentas en este contexto significa
«dar pruebas de un uso eficiente y eficaz del dinero publico» (Kehm,
2007: 142).

La nocién del «surgimiento del Estado evaluador» fue desarrollada
por Neave (1988) y replanteada diez afios después (Neave, 1998). Este
sostenfa que el concepto de Estado evaluador se disend, en principio,
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para dar respuesta a las dificultades econémicas por las que estaba pa-
sando la educacién superior.

Anteriormente, la evaluacién era parte de una prictica relativamente
extendida de «rutina de verificacién y mantenimiento» (Neave, 1998:
267), a través de la cual el gobierno, mediante un niimero prescrito de
instrumentos y una estricta legislacién, controlaba la designacién de
altos cargos académicos, daba las directrices para el contenido curricu-
lar de los programas de estudio y se aseguraba de que el dinero piblico
entregado se usaba apropiadamente (Neave, 2004).

El Estado evaluador, sin embargo, surgié sin otros tipos de evalua-
cién considerados «estratégicos» y «exploratorios» (Neave, 1988, 1998);
y sus resultados, en lugar de ofrecer indicaciones sobre qué y cémo
mejorar, se estdn usando cada vez mds para reducir los presupuestos
de unidades e instituciones que no rinden adecuadamente, e incluso
cerrarlas, y premiar a las que demuestran un mayor rendimiento. Los
cambios principales, por lo tanto, conllevan un giro hacia el control de
resultados, en lugar del control de contenidos y procedimientos. Ade-
mis, el Estado delegé o transfirié muchas formas de evaluacién a otras
agencias como parte de la nocién de la direccién a distancia. Estas no
solo han ganado bastante poder, sino que también han impuesto sus
propios criterios de calidad y sus procedimientos evaluativos, princi-
palmente en cooperacién con redes supranacionales de agencias de cer-
tificacién de calidad (por ejemplo, ENQA, la Agencia Europea para el
Control de la Calidad Universitaria). El Estado, entonces, se encarga de
tomar decisiones sobre cémo se distribuirdn los presupuestos segtin las
clasificaciones de estas agencias. Junto con la inclusion de stakeholders
externos en las estructuras de gobernanza institucional y el poder de
decisién que se les ha asignado, la cuestion es si, después de todo, las
universidades realmente han ganado autonomia o no.

La historia del surgimiento del Estado evaluador ain no ha termi-
nado. Ya ha llevado a un giro radical en el papel de la coordinacién de
actores envueltos en la configuracién de las relaciones entre universi-
dad, Estado y sociedad. Los regimenes de nueva gobernanza se han
implementado, o estdn en proceso, en todos los paises europeos que
establecen estas relaciones de acuerdo con los principios de competen-
cia de mercado y que refuerzan la gobernanza jerdrquica a expensas
de la gobernanza colegiada. La definicién de calidad como excelencia
académica se ha complementado con la nocién de relevancia; lo cual
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afecta no solo a los contenidos curriculares, sino también al enfoque
de la investigacién. Las respuestas organizativas a las presiones de la
optimizacién de costes, la demanda de mds interdisciplinariedad y una
capacidad investigadora y docente aumentada implican una «bifucar-
cién de las carreras académicas en las mismas instituciones (docencia
vs. investigaciéon)» (Hazelkom, 2008, p. 201) o una nueva distribucién
del trabajo académico entre instituciones en forma de instituciones de
ensenanza frente a instituciones de investigacién, y una nueva divisién
de la labor académica basada en la diferenciacién entre produccién de
conocimiento y difusién del conocimiento. Todavia estd por ver qué
traerdn los afos venideros en cuanto a cambios y giros en la idea y el
tejido de la educacién superior (Kehm, 2007).

Un resultado final del surgimiento del Estado evaluativo es el hecho
de que la calidad en la docencia universitaria, la investigacién y la go-
bernanza no se ha definido internamente, sino externamente, y se ha
medido con la vara de los pardmetros establecidos.

2.3. Rendicion de cuentas entre la confianza
y el control del stakeholder

Hirsch (1997), Stensaker y Gornitzka (2009) distinguen entre for-
mas de confianza normativas/cognitivas y racionales/instrumentales
en la educacién superior europea. Sostienen que durante los dltimos
diez anos, o incluso un poco mds, las formas normativas/cognitivas de
confianza han sido reemplazadas por formas racionales/instrumentales.
Las razones de este desarrollo han sido identificadas como una crecien-
te interaccion internacional e incluso global entre universidades; ello ya
casi se basa en las formas de confianza que se desarrollan con el tiem-
po y mediante la vasta experiencia de los actores implicados. Ademis,
la expansién de sistemas universitarios ha contribuido a aumentar el
nimero de actores, y una informacién detallada no estd siempre dispo-
nible para el desarrollo de la confianza cognitiva/normativa. A pesar de
ello, la frecuencia de interaccién ha aumentado. La expansion de siste-
mas universitarios nacionales ha llevado a los gobiernos a exigirles mds
resultados con menos fondos.

La crisis en los fondos universitarios, que comenzé en los afos
ochenta, evolucioné hacia una crisis de legitimidad, y se podia observar
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una creciente desconfianza de los gobiernos y stakeholders en la calidad
y eficiencia de las instituciones de educacién superior. Se desarrollaron
instrumentos para controlar la eficiencia del gasto puablico y se trabajé
en la calidad de las actividades y servicios para recuperar la confianza
perdida. Sin embargo, esta confianza era mds el resultado de una inte-
raccién a largo plazo que el resultado de la informacién recogida. Las
universidades tenian que negociar cada vez mds sus subvenciones con
las autoridades competentes, y sus contratos sociales se sustituyeron por
pactos (Olsen, 2007). Asi, cada vez mds las universidades pasaron a ser
responsables de su rendimiento y comparadas unas con otras. Por una
parte, estas instituciones cobraron mds autonomia para contratar a su
personal, seleccionar a sus estudiantes o decidir el niimero de depar-
tamentos y programas, pero, por otro lado, sus resultados eran segui-
dos muy de cerca, segtn criterios establecidos externamente. De este
modo, la relacién tradicional entre universidades y autoridades publicas
se ha transformado, pasando a basarse en formas de confianza racio-
nal/instrumental. Ademds, los stakebolders externos han pasado a ser
actores legitimos en el «negocio de la creacién de confianza» (Stensaker
y Gornitzka, 2009: 132) y las agencias externas, a participar en el es-
tablecimiento de criterios, procedimientos y guias para la certificacién
de calidad. La confianza en su forma racional/instrumental, por tanto,
se ha establecido mediante la rendicién de cuentas y el control de los
stakeholders, y se ha convertido en una cuestién que engloba a multiples
actores y dimensiones en la gobernanza universitaria.

2.4. El surgimiento de actores supranacionales

Desde principios de los afios noventa, las organizaciones internaciona-
les o supranacionales han ido ganando influencia en las politicas para
la educacién superior no solamente en Europa. El rol de la Comisién
Europea en la creacién de un Area Europea de Educacién Superior
(AEES) y un Area Europea de Investigacién (AEI), los préstamos del
Banco Mundial a paises en vias de desarrollo, la creciente utilizacién de
las estadisticas comparativas de la OCDE por parte de los gobiernos, la
implicacién de la UNESCO en el desarrollo de las politicas de apren-
dizaje para toda la vida y los sistemas de certificacién de calidad son
algunos ejemplos.
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Hay un conjunto considerable de literatura que analiza las razones de
esta creciente influencia y su impacto en la configuracién de las politi-
cas de los gobiernos nacionales (ver Héritier, 2002; March/Olsen, 1998;
Martens ez al., 2007). Una interpretacién bastante comun es que los
gobiernos nacionales dejaron de ser capaces de lidiar por si solos con
los problemas emergentes y que las soluciones habia que encontrarlas en
cooperacién con otros gobiernos. Martens ez a/. (2007) sostienen que
bésicamente son dos problemas —Ia creciente incapacidad de los gobier-
nos nacionales para financiar un sector universitario muy extendido y
crecientes dudas acerca de la relevancia en el mercado de trabajo de las
calificaciones universitarias en el contexto de las emergentes economias
del conocimiento— los que provocaron una internacionalizacién de las
politicas universitarias, en las que los actores supranacionales comenza-
ron a coordinar la bisqueda de soluciones a problemas comunes que los
gobiernos ya no podian resolver por si solos.

Ademis, el Acuerdo General de Comercio y Servicios (AGCS) in-
centivé la creciente liberalizacién y mercantilizacién de la educacién
superior, con cuatro efectos notables:

* una creciente privatizacién de la educacién superior como bien pu-
blico,

* laley de la oferta y la demanda,

* la competencia por los talentos,

* una creciente importancia del beneficio econémico.

Asi, Martens ez al. (2007) concluyen que las politicas educativas res-
ponden cada vez mds a una arena internacional en la que estdn suce-
diendo la configuracién de agendas, los desarrollos de criterios y direc-
trices, el establecimiento de objetivos y la clasificacion.

En cuanto a lo que estos desarrollos suponen para los gobiernos y
las autoridades publicas, se podria decir que las responsabilidades y las
politicas sobre la gobernanza en la educacién superior en un nivel sisté-
mico han dejado de ser una responsabilidad exclusiva de los gobiernos
nacionales. Algunas responsabilidades se han trasladado hacia arriba, a
niveles supranacionales; otras, hacia abajo, al nivel institucional a través
de una desregulacién, y otras, hacia fuera, a agencias dependientes o
semiindependientes. Esto ha llevado a la multiplicacién de arenas en
las que se establecen las politicas universitarias, pero ;supone esto una
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mayor gobernanza universitaria por parte de organizaciones interna-
cionales y supranacionales y mercados? Es decir, ;estamos ante un régi-
men postnacional de gobernanza? (Martens ez a/., 2007). Ciertamente,
los cambios y desarrollos comentados en esta seccién han conducido
a la creacién de nuevos espacios para actores adicionales y, a menudo,
privados. Sin embargo, estrategias ligeras como el método abierto de
coordinacién de la Comisién Europea inducen a Martens ez al. (2007)
a hablar de una «gobernanza compartida» del espacio de la educacién
superior no exento de conflictos y tensiones, tal como se pudo ver en el
Proceso de Bolonia, pero que puede caracterizarse como formas de go-
bernanza en niveles multiples y con actores multiples. Con el fin de de-
terminar los poderes respectivos de estos actores y trazar los cambios en
las nuevas arenas de las politicas universitarias, se tendrd que repensar
la gobernanza universitaria y el papel que desempenan las autoridades
publicas en todo esto.

2.5. El creciente poder de las agencias

Hasta el momento no se ha investigado mucho sobre el creciente poder
de las agencias independientes o semiindependientes, las cuales tienen
una particular actividad en el campo de la certificacién de calidad.
Stensaker y Gornitzka (2009) destacan una creciente «agencificacién»
de la certificacién de calidad en la educacién superior. Aunque esta ya
habia sido delegada por parte de las autoridades publicas a las agencias
en algunos paises europeos antes de las reformas de Bolonia, el aumen-
to de estas en niimero y en poder se puede rastrear como uno de los ob-
jetivos de la Declaracién de Bolonia de 1999, que consistia en la mejora
de la cooperacién europea en la certificacién de calidad.

En muchos paises europeos, los gobiernos estatales o nacionales
eran tradicionalmente los encargados de aprobar nuevos planes de estu-
dio. Con la introduccién de los titulos subdivididos en dos ciclos y los
grandes cambios curriculares resultantes desencadenados en el Proceso
de Bolonia, la mayoria de los gobiernos trasladaron la responsabilidad
sobre la certificacién de calidad y de aprobar los curriculos a agencias
de acreditacion recientemente establecidas. Sin embargo, hay algo de
variedad en Europa. En algunos paises, como la mayoria de los paises
nérdicos, las agencias de certificacion de calidad se ocupan de monito-
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rizar las universidades y evaluarlas en cuanto al funcionamiento de sus
sistemas de gestién. En otros paises, como Alemania, las agencias de
acreditacién evaltan cada programa que sale a la luz basindose en los
criterios de calidad establecidos. Esta acreditacién sirve para un perio-
do determinado, y luego se hace otra vez. En algunos de los paises de
Europa Central y del Este estas agencias, junto con las universidades
mds importantes, desarrollan plantillas para los curriculos que luego
tienen que ser implementados en el resto de las universidades.

A pesar de esta variedad, de la cual se han presentado solo algunos
ejemplos, la mayoria de las agencias europeas implicadas en la acre-
ditacién y certificacién de calidad han comenzado a cooperar a nivel
europeo con el fin de llegar a criterios y procedimientos comunes para
la evaluacién de la calidad. Se ha formado una red europea de agencias
de garantia de calidad y se ha establecido un registro europeo de agen-
cias de garantia de calidad, en el que solo son aceptadas las agencias
que cumplen con los criterios y directrices europeas para la garantia de
la calidad en la educacién superior. Estas directrices determinan cémo
llevar a cabo la acreditacién de calidad (procedimientos), mientras que
los criterios indican la determinacién de calidad y actividades externas
e internas de certificacion de calidad.

La certificacién de calidad, por tanto, ha sufrido varios cambios:
primero fue delegada por las autoridades a las agencias, en un giro
hacia el lado (lo que establecié procedimientos para la evaluacién de
la calidad externamente), con criterios para determinar la calidad que
se encontraba en la institucién o en un programa concreto. A la vez, a
las instituciones se les exigi6 establecer procedimientos para la gestién
interna de la calidad, en un traslado hacia abajo de la responsabili-
dad, conforme a los criterios y requisitos establecidos por las agencias.
Cuando las mismas agencias empezaron a cooperar a nivel europeo,
en un salto hacia arriba, se desarrollaron criterios y directrices para
la certificacién de calidad y se aplicaron a un niimero cada vez mayor
de sistemas universitarios europeos. En un anilisis que intentaba res-
ponder a la cuestién de si las agencias de garantia de calidad europeas
cumph’an con los criterios y directrices europeos, y qué impacto tuvo
en las précticas de certificacién de calidad, Stensaker ez /. (2010) lle-
garon a la conclusién de que el «éxito de los criterios y directrices eu-
ropeos como una herramienta de gobernanza supranacional» se basa
en si crean conflanza y transparencia en general, pero también se estd
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convirtiendo en una herramienta cada vez mds burocratizada que «no
tiene un valor real en dinero para la sociedad en general» (ibid., p.
585). Sostienen que los criterios y directrices europeas dan prioridad
a «la garantia, por encima de la calidad», convirtiéndose por tanto en
«un ejemplo de cdmo la gobernanza puede ser posible sin el apoyo de
ningun gobierno» (ibid., p. 585). Esto cuestiona, por supuesto, si ha-
bria que plantearse en el futuro la reapropiacién de la calidad y de la
certificacién de calidad en la universidad por parte de las autoridades

publicas.

2.6. Las universidades como actores

Las teorias de direccién tradicionales no han tenido en cuenta a las
universidades como actores. M4s bien, han seguido la teorfa del agente
principal en la que un poderoso Estado era el actor (principal) y las
universidades, los objetos dirigidos (agentes). Sin embargo, debido a los
cambios de enfoques en la gobernanza universitaria en estos tltimos
afos, «se estd tratando con las universidades como si fueran los actores
en que se supone que se deben convertir» (Meier, 2009: 245). Esto im-
plica que pasar de institucién a organizacién —adquiriendo, por tan-
to, la cualidad de actor— no se ha completado (por lo menos, hasta
el momento) en muchas ocasiones. Asi, Brunsson y Sahlin-Andersson
(2000) propusieron el concepto de «organizaciones incompletas» para
caracterizar los cambios del momento. El modelo gestor de gobernan-
za estd pisando fuerte en las instituciones de educacién superior hacia
el hecho de que la adquisicién de la cualidad de actores sea en con-
textos supranacionales o en interacciones con su entorno inmediato.
Mediante la adquisicién de esta acroria, se espera de las universidades
que se adapten mds rdpidamente a los cambios externos y se hagan mds
flexibles a la hora de cumplir con las demandas externas. Un factor
importante en este desarrollo es la profesionalizacién y la orientacién
gestora de los lideres de las universidades. Rectores o presidentes ya no
son vistos como, «primus inter pares» (los primeros entre iguales), con
un poder de decisién relativamente limitado, sino como ambiciosos ge-
rentes de entidades corporativas.

Entonces, ;qué es lo que harifa a las universidades ser mds completas
y qué les impide serlo? Brunsson y Sahlin-Andersson (2000) identifi-
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can tres factores importantes para la adquisicién de acroria: jerarquia,
identidad y racionalidad. Identidad significa tener un perfil distintivo y
una colaboracién mds estrecha de las unidades organizativas; jerarquia
significa lineas claras de poder y control, y racionalidad significa efi-
ciencia en los procesos internos de toma de decisiones. Estas solo pue-
den conseguirse con una mayor autonomia de las universidades. Sin
embargo, Musselin (2007), refiriéndose a Weik (1976), sostiene que las
universidades son organizaciones «especificas» que deben distinguirse
de otras entidades corporativas, por ejemplo companias privadas, al
menos en dos aspectos. El primero es su carcter de sistemas con cabos
sueltos, y el segundo es su tecnologia poco clara. Los cabos sueltos indi-
can la independencia de unidades bésicas (facultades, departamentos,
institutos) entre unas y otra, lo cual impide que las universidades sean
completas y juega en contra de la identidad de las mismas. Con tecno-
logias poco claras, Weik se refiere al hecho de que la actividad princi-
pal de las universidades (es decir, docencia e investigacién) no pueden
estandarizarse y estdn intrinsecamente motivadas por su naturaleza; lo
cual impide en parte que se puedan tomar decisiones racionales. Para
concluir, no hay duda de que hay jerarquias en las universidades, pero
siempre se han caracterizado como organizaciones expertas, es decir,
organizaciones con un alto grado de especializacién y con miembros
altamente cualificados, notoriamente dificiles de dirigir y que necesita-
rdn e insistirdn en un mayor grado de autonomia para hacer su trabajo.

Algunos sistemas universitarios nacionales en Europa han progresa-
do més que otros en este camino hacia unas universidades mds comple-
tas como organizaciones y a convertirse en actores. Solo en el futuro se
podrd ver cudnto camino queda y qué resultados se pueden esperar. En
la mayoria de los casos, el cambio no serd abrupto, sino m4s bien lento
y creciente.

2.1. Responsabhilidades de las autoridades piblicas

El desarrollo de nuevos enfoques y herramientas para dirigir los siste-
mas universitarios también ha cambiado las responsabilidades de las
autoridades publicas. El control estatal detallado, especialmente en los
contenidos y procesos, ha sido sustituido por la rendicién de cuentas, el
control de resultados mediante el seguimiento y la evaluacién, el esta-

1 LA GOBERNANZA EN LA ENSENANZA SUPERIOR



blecimiento de objetivos y los incentivos. Cada vez mds, la gobernanza
universitaria se entiende como una combinacién de relaciones verti-
cales como jerarquias y mercados, y de relaciones horizontales como
redes de actores. Estos desarrollos han desplazado a los regimenes de
gobernanza tradicional en la mayoria de los paises europeos, lo cual
consistia en un alto grado de autonomia de la oligarquia académica en
asuntos académicos, sumado a un férreo control estatal de las institu-
ciones, que estaban financiadas por las autoridades publicas. Ferlie ez
al. (2009) destacan que los regimenes de gobernanza tradicional han
sido sustituidos por tres nuevas nociones de gobernanza que, por tanto,
implican tres posibles redefiniciones del rol de las autoridades publicas.

La primera nocién ain asume cierto grado de gobernanza jerdr-
quica. Aqui, el Estado representa a los intereses publicos o sociales vy,
mediante el establecimiento de claras prioridades, dirige el desarrollo
universitario y hace que las universidades contribuyan al crecimiento
econdmico y a la creacién de riqueza. En esto se centré la politica edu-
cativa britdnica en los anos ochenta y noventa.

La segunda nocién asume un papel importante de los mercados en
la gobernanza universitaria, llevando a entender la docencia y la in-
vestigacién como servicios, en lugar de como bienes publicos. Los ele-
mentos mercantiles se pueden ver hoy en dia en el creciente nimero de
sistemas universitarios europeos.

La tercera nocién es la llamada gobernanza en red, que se centra en
las redes de politicas y en las relaciones entre estas y los actores. Esta
nocién se puede encontrar en el drea de la educacién superior, pero
también es tipica de los regimenes de gobernanza en Holanda o en
Italia, por ejemplo.

En realidad, se puede encontrar una combinacién de estos tres en-
foques en la mayoria de paises europeos. Sin embargo, cada uno de
ellos supone un papel particular de las autoridades publicas en la go-
bernanza universitaria. La primera nocién requiere una gestién mds
autoritaria de las instituciones del sector puablico, al que pertenecen
las universidades. El poder colegial de la oligarquia académica se re-
duce junto con los fondos publicos, con lo que se da, por tanto, mds
autonomia y flexibilidad a las universidades para adaptarse a si mismas
mids rdpida y flexiblemente, a los intereses de los stakholders externos y
a los cambios en el entorno. La segunda nocién frecuentemente se ha

asociado con un «vaciado» (ibid., pp. 9f) del papel del Estado nacional
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mediante el aumento del espectro de actores. Esto lleva, por supuesto,
a una distribucién pluralista y a menudo difusa del poder, pero tam-
bién tiene los rasgos de la gobernanza en red. Esta tltima nocién des-
taca las formas participativas de gobernanza y su funcién social. Las
agendas de investigacion se definen, por tanto, segiin las necesidades
y problemas sociales; y empleados, estudiantes y stakeholders externos
participan muy activamente en la gobernanza de los sistemas e institu-
ciones universitarias. La configuracién de agendas por parte de las au-
toridades publicas se hace normalmente mediante consultas publicas
para determinar la direccién por donde se van a desarrollar.

Estas percepciones, estrechamente relacionadas con aquellas que op-
tan por menos autoridad puiblica y mds mercantilismo en la universi-
dad, llevan a un debate sobre si la universidad es un «bien publico» o
un «bien privado». En muchos paises europeos hemos visto cambios en
el concepto de educacién superior como bien publico para verla como
un bien parcialmente privado o publico. Muchos expertos sostienen
que los mercados son imperfectos y que pueden fallar. Por tanto, la res-
ponsabilidad y la intervencién del Estado estdn justificadas, especial-
mente en temas como la subvencién, la garantia de calidad, la igualdad
de acceso y la provisién de un marco legislativo (Weber, 2006; Bren-
nan y Naidoo, 2008).

En resumen, se podria decir que las responsabilidades del Estado o
de las autoridades publicas para con la universidad no se han debilita-
do, sino que se han movido hacia distintas arenas politicas.
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3. ;Es importante la gobernanza en las
instituciones?

3.1. La gobernanza y la nueva gestion publica

La gobernanza es también una nocién frecuentemente recurrida en
debates sobre la reforma de estructuras internas y procesos universita-
rios. Mientras la gobernanza de los sistemas estd caracterizada por la
introduccién de nuevas relaciones entre las instituciones de educacién
superior, el Estado o autoridades publicas y la sociedad, la gobernanza
de instituciones universitarias aborda los cambios en la distribucién de
poder y en los procesos internos de toma de decisiones. A este nivel po-
demos observar una creciente profesionalizacién del nivel central —lo
que ha sido llamado, entre otras cosas, «la revolucién gerencial de la
educacién superior» (Amaral ez /., 2003)— vy la inclusién de grupos
externos de stakeholders en los procesos de toma de decisiones estratégi-
cas, por ejemplo mediante comités. Asf, surgieron preguntas acerca de
a quién se reconocia como stakeholder legitimo, quién deberia partici-
par en las decisiones institucionales y qué equilibrio se debia encontrar
entre grupos internos y externos de szakeholders.

La gobernanza institucional o interna, por tanto, es la coordina-
cién de varios actores y su implicacién en procesos de toma de deci-
siones estratégicas dentro de la institucién (que al mismo tiempo se ve
frente a un entorno cada vez mds competitivo) y de la expectativa de
hacer mds con menos. Esto abri6 la puerta a ideas e instrumentos
de Nueva Gestién Publica. La introduccién de reformas inspiradas
en la Nueva Gestién Publica en las universidades tiene como objetivo
alcanzar una doble transformacién. En primer lugar, las universidades
estdn llamadas a evolucionar hacia organizaciones mds integradas con
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el fin de ganar acroria. En segundo lugar, la competencia entre univer-
sidades introduce elementos de mercado que se supone que mejorardn
su rendimiento.

Estas medidas se basan en la premisa de que la retirada del control
detallado del Estado aumenta la autonomifa institucional, pero también
exige mds rendicién de cuentas para con el publico. Mds autonomia
institucional requiere una gestién profesional reforzada. El objetivo es
mejorar el rendimiento institucional individual, y con ello mejorar el
rendimiento del sistema en general. Sin embargo, no tenemos la certe-
za de si hay una relacién causal entre estas dimensiones, ni si se estdn
tomando las medidas apropiadas para aumentar el rendimiento. Por
tanto, estamos ante una situacién muy compleja en cuanto a las refor-
mas estructurales de la educacién superior, donde no siempre estd claro
qué efectos esperar y qué consecuencias tendrd al final. En la siguiente
seccidn se presentan algunos instrumentos con los que la gobernanza
inspirada en la Nueva Gestién Publica en el dmbito institucional se
estd implementando actualmente. La combinacién de instrumentos va-
ria segun el pais o la institucién, pero anilisis recientes han mostrado
cémo algunos paises en Europa pueden ser pioneros en estas reformas,
por ejemplo, Reino Unido y Holanda; otros, como Austria y Alemania,
podrian ir a la zaga.

3.2. Instrumentos de reforma de estructuras internas

El niimero de instrumentos con los que las reformas internas de las
estructuras en las instituciones universitarias se implementan es sor-
prendentemente alto. A continuacién se muestran los mds esenciales,
incluidos los objetivos que se supone que se deben conseguir mediante
su uso. El orden en el que se presentan no es importante.

Presupuestos a tanto alzado

Con la introduccién de los presupuestos a tanto alzado (a veces tam-
bién llamados presupuestos globales), la gestién de la educacién supe-
rior recibié mds margen de accién para la asignacién de sus fondos.
A menudo, se introducian incentivos y esta asignacién se hacia bajo
criterios de rendimiento. Sin embargo, las universidades también se
vieron obligadas a hacer mds con menos, y sufrieron recortes presu-
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puestarios que a su vez llevaron a una diversificacién de la base de sus
fondos; por ejemplo, mediante las matriculas y la cooperacién con la
industria en la investigacién. El margen de accién de la gestién insti-
tucional en la asignacién de fondos nunca ha sido muy amplio com-
parado con los costes operacionales; aun asi, es posible usar partes del
presupuesto para crear bolsas de incentivos a la productividad adicio-
nal o prioridades presupuestarias en la docencia y en la educacién.

Introduccion de comités

La representacién y la participacién de stakeholders externos en la
toma de decisiones estratégicas se han conseguido mediante la intro-
duccién de comités o, en el caso de los paises en los que ya existian,
mediante el incremento de miembros de comités externos. Los comi-
tés tienden a cumplir una doble funcién, que consiste en nombrar,
y a menudo controlar, a los lideres institucionales y aconsejar a los
gerentes institucionales sobre las decisiones estratégicas que incluyen
intereses externos para que las universidades puedan dar mis respues-
tas a las demandas de su entorno.

Refuerzo y profesionalizacion de los niveles

centrales de gestion y de los decanatos

Los lideres institucionales y los decanos tienen ahora més autoridad y
poder de decisién, con lo cual se espera de ellos que usen esa autono-
mia y responsabilidad para tomar decisiones a menudo impopulares.
En algunos paises, los rectores o presidentes, junto con los decanos, son
nombrados, no elegidos, y también pueden venir de fuera de la institu-
cién. Cada vez mds, ser decano, rector o presidente de una institucién
de educacién superior es una carrera profesional. Los puestos de lideres
institucionales tienen mds poderes, y las decisiones se toman mds a me-
nudo de acuerdo con los intereses de las instituciones como un todo, en
detrimento de los intereses de los colegiados en una comunidad acadé-
mica. El desarrollo organizativo tiene prioridad ante los intereses de la
profesién académica.

Debilitamiento del poder de decision de los colegiados

Con la transferencia de los procesos de toma de decisiones a las direc-
ciones centrales y a los comités, el poder de decisién de los érganos
colegiales (por ejemplo, los senados) se ha debilitado. Las nuevas je-
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rarquias institucionales estdn llamadas a liderar procesos de toma de
decisiones més eficientes y efectivas.

Salarios basados en la productividad y en la asignacion de presupuestos
En muchos paises, una parte de los salarios del personal académico
estdn basados en la productividad. De manera similar, las unidades ba-
sicas (departamentos, facultades, institutos) reciben su asignacién pre-
supuestaria segun su rendimiento, en términos de resultados. Esto ha
llevado a que un mayor nimero de asuntos se gestionen mediante con-
tratos o acuerdos de objetivos. Las direcciones centrales pueden, por
tanto, definir cada vez mds qué tipo de objetivos se quieren alcanzar y
qué prioridades establecer.

Acuerdos de objetivos

Los acuerdos de objetivos o metas se negocian entre el ministerio res-
ponsable y la institucién universitaria en cuestién (en Francia se hace
entre el ministerio y las universidades de una regién determinada), lo
cual influye en el presupuesto. Por norma, estos acuerdos se definen
cuantitativamente y estdn orientados a la consecucion de ciertos resul-
tados (por ejemplo, nimero de estudiantes graduados en un periodo
determinado, niimero de doctorados, etcétera) con el fin de aumentar
el rendimiento. Estos acuerdos también se usan en las negociaciones
presupuestarias de la universidad acerca de sus objetivos, entre la ge-
rencia institucional y las unidades bdsicas. En Alemania también hay
acuerdos de objetivos entre académicos recientemente nombrados cate-
dréticos.

Evaluacion y acreditacion

La acreditacién de instituciones y de programas de licenciatura, junto
con la definicién de criterios de garantia de calidad en la docencia corre
a cargo de agencias independientes en la mayor parte de Europa. Las
agencias cooperan a nivel europeo para determinar dichas normas y di-
rectrices procesales. En este contexto se puede observar un nuevo énfa-
sis en normas externas de calidad; las cuales contienen menos criterios
académicos y mds relacionados con su relevancia en la sociedad y en la
economia (témese como ejemplo el debate sobre la empleabilidad en el
marco del Proceso de Bolonia).
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Gestion de calidad

En el contexto de un mayor desarrollo de los sistemas de garantia de
calidad institucional se ha hecho hincapié en la gestién sistemdtica
de la calidad a todos los niveles. Esto debe seguir normas mds o me-
nos predeterminadas y requisitos procesales especificos (por ejemplo,
una evaluacién regular de la docencia). A menudo, el deber de pro-
ducir informes y certificados (de acuerdo con DIN ISO 9001ff) for-
ma parte de la gestién de la calidad, lo cual sirve para rendir cuentas
al puablico en general.

Implantacion de perfiles institucionales

Cuestiones de competitividad y problemas de escasez de fondos, por lo
menos en materia de subvencién estatal, llevaron a nuevas exigencias
de especializacion, creacién de perfiles y establecimiento de marcas. No
todas las universidades deberian seguir ofertando un amplio espectro
de programas y servicios, y, a la vez, tener un programa investigador
variado. La especializacién y el esfuerzo en establecer un perfil posible-
mente Unico podria ser una solucién a la escasez de fondos y a la alta
competitividad. Esto puede llevar a una mayor diferenciacién de los ti-
pos de instituciones en varios respectos, sea horizontal o verticalmente.
En algunos paises europeos se puede observar una tendencia hacia la
diferenciacién entre la investigacién intensiva e instituciones dedicadas
exclusivamente a la ensefianza.

Pactos universitarios

En ciertos paises europeos, los ministros responsables de subvencionar
la educacién superior han decidido negociar pactos a medio plazo con
las universidades. Estos pactos ofrecen cierta seguridad financiera, es
decir, las universidades pueden hacerse una idea aproximada del pre-
supuesto con el que van a contar en los siguientes tres o cinco afos.
Los pactos, no obstante, exigen a las instituciones que cumplan con
requisitos especificos a cambio de dicha seguridad. En Alemania, por
ejemplo, las universidades deben aceptar un mayor nimero de estu-
diantes. El objeto de tales pactos es obligar a las universidades a educar
y formar a més estudiantes con el mismo o incluso menor presupuesto,
sin bajar por ello la calidad.
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Nuevas profesiones universitarias

Para sobrellevar las nuevas responsabilidades en su gestién, las univer-
sidades han creado nuevos puestos de trabajo en un nivel medio de
gestién, o han delegado mds responsabilidades estratégicas a los traba-
jos administrativos existentes. Los nuevos profesionales en la universi-
dad, producto de estos cambios, suelen estar altamente cualificados y
llevan a cabo tareas determinantes tanto en los procesos de docencia
e investigacién como de gestién al mds alto nivel. Preparan y mantie-
nen asuntos de alto nivel (gestidén de la calidad, desarrollo curricular,
etcétera), ofrecen servicios (oficiales de carrera, asesores de estudios) o
desempenan funciones que hacen de puente entre las unidades basicas
y la direccién central (gestién facultativa, transferencia, gestién de los
graduados). De este modo, los objetivos de las universidades en todos
los niveles estdn identificados mediante actividades de gestion con el
fin de aumentar la eficiencia y la efectividad.

Consecuencias de la competencia y de las clasificaciones

Muchos paises, y no solo europeos, promueven la competencia entre
sus universidades. La buisqueda de la excelencia o primeros puestos en
rankings nacionales o internacionales ha provocado una mayor estra-
tificacién vertical de las universidades de algunos sistemas universi-
tarios nacionales. Las consecuencias se pueden ver en el surgimiento
de nuevos subsistemas (como en instituciones de alto rango) y redes
(por ejemplo, instituciones en la misma liga o entre las universidades,
o instituciones no universitarias dedicadas a la investigacién) que tie-
nen cierto impacto en la légica de los sistemas en su conjunto. Entre
estas instituciones se puede observar el desarrollo de «pequefios reinos»
(como los sectores de excelencia en Alemania o departamentos con
cuatro estrellas segin el Marco del Ejercicio de Evaluacién de Investi-
gacion britdnico) y la erosién del nexo entre docencia e investigacion,
debido a que los profesores que consiguen captar fondos externos tien-
den a delegar sus funciones docentes (Kehm y Pasternack, 2009). Esto,
mds que contribuir a la integracién organizativa de las universidades,
conlleva una mayor fragmentacién de las mismas.
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Conclusiones

Como conclusidn, se podria decir que el desarrollo de las instituciones
de educacién superior hacia organizaciones es una tarea que aiin no se
ha conseguido completar. En muchas ocasiones, todavia no estd claro
qué tipo de organizaci6n serfa la mds apropiada para las universidades.
¢Se estdn convirtiendo en empresas o en corporaciones? ;Podemos en-
contrar un equilibrio entre la universidad como «bien publico» y «ser-
vicio privado»? Si las universidades se convierten en actores de los mer-
cados, ;es el Estado todavia responsable de protegerlas de los efectos de
un fracaso en el mercado?

En la literatura sobre este tema, los expertos hacen hincapié en que
las universidades son «instituciones especificas» (Musselin, 20006) y es-
tdn caracterizadas por sus cabos sueltos y tecnologias poco claras. Esto
les impide convertirse en organizaciones en el sentido cldsico de la pa-
labra. Sin embargo, Brunsson y Sahlin-Andersson (2000) aclaran que
las universidades pueden convertirse en «organizaciones mds comple-
tas» si desarrollan su jerarquia, identidad y racionalidad. Y estas tres
caracteristicas son los principales motores de las reformas actuales en la
gobernanza universitaria.

Aunque la gobernanza universitaria estd cada vez mds compartida,
ya no es una responsabilidad exclusiva de los gobiernos nacionales o
las autoridades publicas; estos atin desempenan un papel importante.
La capacidad de las instituciones universitarias para producir personal
altamente cualificado necesario para las sociedades y economias del
conocimiento actuales es algo demasiado valioso como para que el Es-
tado renuncie a legislar en este sector. Ciertamente, las herramientas
de direccién han cambiado y se han orientado a aspectos distintos a
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los de hace diez o quince afios, pero ningtin gobierno en ningln pais
ha retirado sus subvenciones y dejado a las universidades solas ante los
mercados. Tampoco ningtin gobierno se ha retractado de legislar la
universidad, establecer prioridades o hacer un seguimiento de su ren-
dimiento en cuanto a resultados. Paradeise ez /. (2009: 236) observan
que «las funciones del Estado se estdn reposicionando, en lugar de re-
ducirse», y que la implicacién de multiples actores en la gobernanza
universitaria sigue siendo gestionada por el Estado.

Los cambios provocados por las reformas en la gobernanza han he-
cho a las universidades pasar de instituciones administradoras y admi-
nistradas a organizaciones gestionadas. En este contexto, las politicas y
la gobernanza universitaria se han inspirado, tal como sostienen Ferlie
et al. (2009: 12), en dos «narrativas»: la narrativa de la Nueva Ges-
tién Publica y la narrativa de la gobernanza en red. La narrativa de la
Nueva Gestién Publica trata sobre la gobernanza interna de las insti-
tuciones universitarias y aspira al aumento de la eficiencia del servicio
y la calidad de sus productos. Se basa en «cambiar las creencias acerca
de los instrumentos de gobernanza» y «cambiar las ideas acerca de la
conveniencia de la direccién puablica» (Paradeise ez /., 2009: 240). La
narrativa de la gobernanza en red trata sobre las relaciones entre las
instituciones universitarias y su entorno, e incluye una variedad de gru-
pos de stakeholders. La formulacién de politicas y su implementacién se
consigue mediante «redes de acores organizadas horizontalmente [...],
mds que burocracias publicas organizadas jerdrquicamente»; y el cam-
bio de politicas es el resultado de un «cambio en las constelaciones de
actores» (ibid., p. 240). Ambas narrativas hacen hincapié en que las ins-
tituciones universitarias deberfan ser mds emprendedoras y capaces de
competir en los mercados, ademds de interactuar con sus stakeholders;
de los cuales el Estado es uno de tantos. Sin embargo, las autoridades
publicas siguen teniendo un papel muy especial en este entorno donde
«todos requieren que el Estado se involucre de alguna forma, ya sea
para escribir las reglas, para garantizar los mercados o para ofrecer he-
rramientas legales o institucionales» (Paradeise ez al., 2009: 246).

Por tanto, las relaciones entre las universidades y las autoridades pa-
blicas han sido redefinidas y basadas en nuevas ideas sobre qué debe
ser dirigido y cdmo. Y, a pesar de que las narrativas son de algin modo
distintas segun el pais, el papel del Estado en la gobernanza universita-
ria no se ha vaciado ni debilitado.
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Anexo

CIDUI NigleleH]

# CESE =i

Geselischat fir Vergleichende Ergehungswissenschaftin Europa

FUREE Earcelona

Resumen del contenido de las ponencias del Simposio Internacional
CIDUI-CESE, celebrado en Barcelona el 4 de abril del 2011 bajo el
titulo:

El mundo en Europa, Europa en el mundo
Las universidades, los Estados y los mercados en una Europa que
cambia: hacia una gobernanza creativa de la educacion superior

Es evidente que todo el mundo (por ejemplo, si citamos a Australia,
Brasil o Japén en diferentes continentes) de la universidad ha cam-
biado radicalmente en los tltimos veinticinco afios. También es cierto
que en Europa (por ejemplo, Dinamarca e Inglaterra y Polonia) la uni-
versidad ha cambiado mucho también en los tltimos veinticinco afos.
Y se producen debates y reformas que sugieren que estd cambiando
también en otros muchos lugares y paises, como los mediterrdneos
Grecia, Italia y Espafia, de manera importante y no a través de sim-
ples extensiones de las formas existentes de universidad en los tltimos
tiempos.

Si los problemas fueran tan simples como percibir que la universi-
dad estd cambiando, entonces una comprension intelectual de «cam-
biar las universidades» serfa muy fdcil de disenar y las formas practicas
que cabe seguir para su gobernanza acaso podrian establecerse o dise-
fiarse sabiamente para contextos especificos.
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Por desgracia, se puede demostrar con bastante rapidez que, para
nuestra época, estamos viendo cambios en la naturaleza del propio Es-
tado o de los Estados; estamos viendo cambios en el discurso sobre
cudl seria la relacién apropiada de la universidad y la economia y la
politica, y estamos viendo y leemos nuevas definiciones politicas de lo
que se considera una buena sociedad, una buena economia y un buen
sistema de educacién superior. Todo ello se produce en tiempos de
globalizacién econédmica y en medio de nuevas teorias y de précticas
relacionadas con las nuevas formas de «mercado». Y ademis, todo esto
se produce al mismo tiempo. Por tanto, la comprensién de la universi-
dad y el pensar sobre las formas précticas que debemos usar para avan-
zar en su gobernanza se ha convertido en una problemdtica realmente
compleja.

Lo que el simposio ha pretendido, entre otras cosas, es ayudar a ver
mds claramente las implicaciones que tienen conceptos tales como la
internacionalizacién, la mercantilizacidn, las universidades de alcance
mundial, las investigaciones pertinentes, la gobernanza y la excelencia
cuando todos estos términos se incorporan a los discursos persuasivos
que se divulgan por doquier, impregnando incluso el discurso publico
sobre lo que hoy se deberia entender propiamente como universidad o
ensefanza superior del siglo xx1. El simposio ha tenido, en este senti-
do, una orientacién «filoséfica» fuerte.

También se ha querido contribuir al andlisis cuidadoso de las poli-
ticas que actualmente estdn tratando de reformar, reconstruir y reac-
tivar la universidad en contextos especificos de Europa y en Estados
Unidos y en otros paises y lugares. ;Cudles son los principios de la
politica y las medidas politicas que las reformas de las universidades y
su gobernanza estdn generando en sus sistemas de control de calidad,
su produccién de conocimiento, su profesorado y estudiantado, como
también en sus definiciones renovadas sobre la ensenanza y el apren-
dizaje en lugares especificos en la época que hoy vivimos? ;Y cudles
son las consecuencias politicas subsecuentes y el verdadero puzzle ge-
nerado por estas reformas? Para estos andlisis referidos a las politicas,
el simposio ha pretendido generar una base narrativa fuerte que apor-
te fundamentos sélidos para el andlisis de las realidades cotidianas
que tenemos que afrontar en estos momentos a la hora de reformar
nuestras universidades o la ensefianza superior en general.

-
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Asimismo, se plante6 en el simposio el andlisis en el tiempo, tanto
hacia atrds como hacia adelante. En este sentido, pretendié capturar e
ilustrar algunos de los grandes cambios histéricos y sociolégicos que
se estdn produciendo en las relaciones del Estado y el mercado, de las
tradiciones universitarias centenarias cotejadas con las innovaciones
actuales, que enmarcaron la cuestién central de este simposio inter-
nacional: lo que aqui y ahora, y en qué lugares, se concibe como «go-
bernanza creativa» y por qué pretendemos llegar a lograrla. Por sefialar
s6lo algunos de los patrones del pasado, el simposio y los debates que
en ¢l se generaron pretendieron mostrarse alerta sobre nuestro inme-
diato futuro y sus desafios, para evitar acaso las «soluciones» simplistas
de mejora de ese futuro y de la propia institucién universitaria y su
gobernanza.

J
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Ponencias y ponentes

0 De gobierno a gobernanza, o ;importa realmente la gobernanza?

t “ Barbara M. Kehm
L i (Universidad de Kassel, Alemania)

En la primera parte de mi ponencia he tratado de conceptualizar la
nocién de gobernabilidad: ;de dénde procede el concepto, cémo se
aplica y cudles son los paradigmas subyacentes? (por ejemplo, la mo-
dernizacién de la administracién publica, la disminucién del poder
del Estado, la autorregulacién de las sociedades). He planteado cémo
contestar a las preguntas sobre las formas y los objetos de coordinacién
presentados en las nuevas nociones de gobernanza (por ejemplo, la in-
clusién de los szakeholders o pablicos interesados en la toma de decisio-
nes estratégicas en la produccién de los procesos de reforma y cambio).
Ademis, he explicado la nocién de gobernanza de multiples niveles.

En la segunda parte, hemos mostrado las diferentes perspectivas
(junto con sus presunciones subyacentes de cardcter empirico y nor-
mativo) que se pueden percibir en el concepto de gobernanza en la
investigacién sobre la educacién superior: la perspectiva universalista,
la perspectiva instrumentalista y la perspectiva institucionalista.

En la tercera parte se han comparado cuatro paises (Austria, In-
glaterra, Alemania y los Paises Bajos) en cuanto a los impactos gen-
erados por las nuevas formas de gobernanza en la investigacién sobre
las universidades. Ademds, se ha visto alguna informacién acerca de
los cambios introducidos en la gobernanza de la educacién superior
de los paises nérdicos. El cambio bésico en la gobernanza de las uni-
versidades lo veremos a partir de los cambios introducidos sobre las
formas de regulacién estatal fuerte combinadas con una sélida autor-
regulacién académica destinada a fortalecer la orientacidon externa
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(con la inclusién de los szakeholders), la gestién del autogobierno de las
instituciones y la orientacién hacia la competitividad (con la introduc-
cién de formas de direccién semejantes a las usadas por los mercados).

Estos cambios han afectado y afectan a un nimero de dimensiones
de las actividades de investigacién en las universidades (por ejemplo,
eleccién de los problemas y cuestiones de investigacion, el equilibrio
entre investigacién riesgosa e investigacién principal, las estrategias de
publicacién y la unidad de docencia e investigacién).

En la dltima parte de mi ponencia, se ha abordado la cuestién de
los resultados de la comparacién entre paises, que interpreto y discuto
a la luz de las tres perspectivas mencionadas (universalista, instrumen-
tista, institucionalista), al mismo tiempo que se propone una agenda
para seguir avanzando en este tipo de investigacion.

0 El Estado, la universidad y el conocimiento:
momentos de transicion en el sistema universitario inglés

Robert Cowen
(Institute of Education de la Universidad de Londres)

El cuento de la narrativa del sistema universitario inglés es el cambio
de un sistema pequeno a otro grande —una rdpida expansién tanto de
instituciones como del niimero de personas presentes en ellas—; el cam-
bio de la independencia del sistema del Estado a su actual situacién,
caracterizada por una cada vez més dificil inclusién de la institucién en
la agenda econdémica del Estado; y el gran cambio producido en las mo-
dalidades internas de gestién de la universidad en si misma.

El primer tema breve de mi ponencia ha consistido en consolidar
algunos de estos motivos, haciendo una distincién entre las agendas de
cambio producidas, digamos, hasta 1975 y después de 1985.

2\
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El segundo tema breve que he abordado es la identificacién de la
serie de comentarios producidos por los especialistas sobre estos cam-
bios a la hora de analizar la educacién superior, tomando nota de la
conocida denuncia de cardcter convencional: la «universidad de Hum-
boldt» estd desapareciendo en Gran Bretana. Esta queja es interesante
no tanto porque no estd claro que el inglés haya tenido «una universi-
dad de Humboldt», sino también porque la denuncia que se prodiga
es en realidad un significante de los cambios no solo producidos en la
gobernanza, sino también en las relaciones de la triada Estado-uni-
versidad-conocimiento, recientemente reformulada por la interacciéon
del espacio, las culturas, las economias y las politicas transnacionales
y nacionales.

El motivo tercero y central se ha preguntado sobre las etiquetas
con las que se pueden capturar los cambios (el capitalismo académi-
co, la comercializacién, un tipo particular de internacionalizacion, la
universidad empresarial, etcétera). ;Cémo podria ese frenesi de nuevas
etiquetas llevarnos a una explicacién tedrica que comience a tener sen-
tido para el caso inglés y asi permitirnos lograr un contrapunto com-
parativo con algunos otros sistemas universitarios? Esto en realidad
es una problemdtica compleja y seria absurdo afirmar que una teorfa
puede simplemente formularse para explicar definitivamente los cam-
bios recientes producidos en el sistema universitario inglés, asi como
en algunos otros sistemas. Sin embargo, considero necesario hacer un
esfuerzo para establecer una teorizacién de los cambios. El tema que
sigue se ha relacionado con «un momento de transicién». A través de
este concepto expliqué e iluminé el caso inglés de una manera fresca.

El motivo de la parte cuarta y final de mi ponencia lo he orientado
a demostrar que, en el estado actual de nuestros conocimientos sobre
la educacién superior comparada, nuestra capacidad de transferencia
de estas reformas inglesas acerca de la gestién universitaria y la gober-
nanza de los sistemas universitarios en sus propios lugares es, dicho
acaso piadosamente, limitada. Todavia no disponemos, ya sea en el
dmbito de la politica o en el de la propia comprension intelectual, de
una «geometria de la insercién». La razén por la que esto es asi fue el
objeto de mi reflexién, porque creo que se puede explicar.

-
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0 Plantillas de excelencia en ensefianza superior

— Francisco 0. Ramirez
(Universidad de Stanford, EE.UU.)

A lo largo de las universidades del mundo percibimos en la actua-
lidad cémo estas son cada vez mds influenciadas por plantillas de
excelencia de cardcter universalista y cémo estdn orientadas al pro-
greso. Esta ponencia abordé las siguientes cuestiones: ;Cudles son los
supuestos bdsicos que motivan estas plantillas? ;Cudles son los ejem-
plos principales que podemos aportar sobre estas plantillas? ;Cud-
les son las principales caracteristicas de las plantillas «ganadoras»?
Y, por tltimo, ;cudles son los beneficios y costos que les plantea el
cambio a las universidades y a sus estructuras de gobierno de pa-
sar de ser instituciones histricamente sustentadas a organizaciones
transnacionales?

Para resolver estas cuestiones, destacamos el papel que ha tenido
la expansién mundial de la educacién superior, la creencia generaliza-
da en las universidades como motores del desarrollo econémico y el
progreso social y la creencia paralela acerca de la organizacién formal
y la estructura de gobernanza como las claves de la reforma universi-
taria y el logro de mejores précticas. Esta ponencia también puso de
relieve el papel de las clasificaciones o rankings internacionales en la
dramatizacién de la «excelencia» de las universidades de Estados Uni-
dos y la medida en que algunas universidades de este pais se han con-
vertido en estdndares de referencia en la bisqueda de la excelencia. La
ponencia constatd, en fin, tanto la omnipresencia de los estdndares
mundiales de una educacién racionalizada para el logro del desarrollo
econémico, como el acoplamiento débil e impreciso asociado a los
esfuerzos de los paises para adoptar estas normas de excelencia.

\
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0 Las universidades de investigacion norteamericanas:
sus fortalezas historicas y su aplicabilidad global

Fazal Rizvi
(Universidad de Melbourne, Australia)

Mientras trabajaba en una importante universidad de investigacién en
Estados Unidos durante la tltima década, observé con interés cémo
sistemas de educacién superior de todo el mundo han tratado de emu-
lar los puntos fuertes de las universidades orientadas a la investiga-
cién estadounidense. Se mira a la realidad de Estados Unidos para
proporcionar un modelo de buenas practicas que han demostrado ser
muy robustas, con una capacidad considerable para la supervivencia
y el crecimiento. La educacién superior en Estados Unidos se percibe
como un sistema que no solo ha sido capaz de resistir las presiones,
tanto internas como externas, sino también de adaptarse a los cambios
sin poner en peligro la misién y la estructura bésica de la universidad.
Se ha opuesto resistencia ante numerosas guerras y recesiones, sobre
cambios significativos en las actitudes sociales; también sobre cambios
demogrificos dramdticos, e incluso ante los repetidos intentos por re-
ducir el poder e influencia de la institucién. A lo largo del siglo xx,
las universidades norteamericanas orientadas a la investigacién se han
mantenido como centros importantes no sélo de investigacién cientifi-
cay tecnoldgica, sino también como espacios para producir los debates
criticos acerca de los principales problemas y cuestiones sociales, cul-
turales y politicos.

Son estas fuerzas histdricas, ampliamente reconocidas e incluso ad-
miradas por los sistemas universitarios de todo el mundo, las que se ha
tratado de comprender y emular. Por ejemplo, en Corea del Sur, una
gran mayoria de los profesores ha recibido su formacién en investiga-
cién en Estados Unidos. Singapur se ha basado en gran medida en la
universidad estadounidense a la hora de implementar su experiencia
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administrativa para desarrollar sus universidades, y China también ha
recurrido a Estados Unidos para desarrollar un grupo de elite formado
por un centenar de universidades de clase mundial. Mi propia uni-
versidad —la Universidad de Melbourne, establecida a mediados del
siglo x1x a partir de las de las lineas tradicionales que fundamentaron
las universidades britdnicas— ha revisado recientemente su programa
de ensefanza y ha decidido seguir un modelo mds norteamericano.
En Europa, también las reformas recientes orientadas por el llamado
Proceso de Bolonia han sido, al menos en parte, influidas por el éxito
de las universidades de investigacién estadounidenses.

En la ponencia pretendi hacer tres cosas. En primer lugar, entender
la naturaleza de las fuerzas histéricas del sistema norteamericano, y
explicar asi la forma en que se establecié tal sistema durante los alti-
mos dos siglos. Sugiero que el éxito de la investigacién de las univer-
sidades de Estados Unidos se ha debido, en gran parte, a su adaptabi-
lidad y su cardcter de forma hibrida. Se ha tomado prestada, en gran
medida, una gran variedad de tradiciones filoséficas, reconciliando la
tradicién de la Ilustracién con los valores asociados con el pragmatis-
mo norteamericano. Esto ha conducido a que las universidades nor-
teamericanas se perciban a si mismas tanto como motores del creci-
miento econémico como de acumulacién de capital, asi como también
lugares de cultivo y fomento de la razén critica, la reflexién y el debate.
En segundo lugar, explorar cémo este acuerdo politico sobre el papel
de las universidades publicas de investigacién en Estados Unidos se
ve en la actualidad amenazado por los cambios recientes relacionados
con la mercantilizacién y corporatizacion, y si podemos resistir esta
amenaza. Y, por tltimo, he querido explorar el grado de posibilidad de
exportar las fortalezas histéricas de las universidades norteamericanas
orientadas a la investigacién y, en caso afirmativo, cudles de sus carac-
teristicas deberiamos tomar prestadas para la reforma de los sistemas
de educacién superior en otros lugares.
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