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El gobierno de las universidades comienza a plantearse como un tema prioritario de la educa-

ción superior en Europa; ¿significa esto que hasta ahora -con objetivos claros, recursos abun-

dantes y resultados evidentes- los astros estaban alineados en el firmamento de la sociedad

del conocimiento? ; ¿o era éste un estado pasajero que no presagiaba nada bueno?

Este trabajo nace de una evaluación insatisfactoria sobre la contribución de las universidades

españolas al desarrollo regional que surge de las encuestas realizadas por la Fundación CYD. 

Es cierto que no todas las universidades se plantean como misión jugar un rol activo en el des-

arrollo de sus regiones de influencia. Ante la multiplicidad de requerimientos y la habitual limi-

tación de recursos, la universidad debe saber elegir. Focalizar en el desarrollo regional es UNA

de las posibilidades que se presentan. El problema se plantea cuando las instituciones mani-

fiestamente perciben a la cooperación con actores regionales como una parte sustantiva de su

razón de ser, pero no logran concretar esta visión en realizaciones.

Existe evidencia suficiente para atribuir una parte importante de estas dificultades al exceso de

regulación que padece la universidad española, a la rigidez de su organización, a la falta de

incentivos financieros y a las dificultades en dotarse de los recursos humanos necesarios. 

Este trabajo aspira a contribuir a la comprensión de la naturaleza de estos obstáculos, con-

centrando la atención en la gobernabilidad de las instituciones. Parte del supuesto de que la

capacidad de una universidad en cumplir con los fines que ella misma, en interacción con sus

stakeholders, se fija, está directamente relacionada con la posibilidad y la capacidad de orga-

nizarse y de administrar sus recursos. La posibilidad está directamente relacionada con el mar-

gen de autonomía institucional. La capacidad depende de la composición y roles de sus

estructuras de gobierno, de sus procesos de decisión, y de la calidad de las personas que la

institución es capaz de atraer y retener. 

De las distintas formas de abordar el tema de la gobernabilidad de la universidad española

opto por la de Perseo1: contemplar la Medusa en el espejo de los cambios recientes en las

regulaciones y en las prácticas de otros sistemas europeos2. 
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1. Propósitos

1Tomo esta imagen de Italo Calvino, en la primera de sus Lezione Americane, Garzanti, 1988.
2 El análisis se basa en la revisión de los cambios en siete países europeos: Reino Unido, Países Bajos, Dinamarca, Suecia,

Finlandia, Austria e Italia. Las exclusiones más significativas son Francia y Alemania. En el caso de Francia los cambios

en el gobierno de las universidades son marginales y son consecuencia de la introducción en 1989 de los contratos con

el Estado. Las transformaciones en Alemania son más profundas, pero la variación de situaciones dentro de los estados

federados hacía difícil establecer generalizaciones más allá de ciertas pautas comunes. Véase al respecto Christine

Musselin (2006) The still fragile emergence of more governed universities in France y Johann W. Gerlach (2006) El mode-

lo alemán de gobernabilidad universitaria, en http://www.cambioestrategico.com
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La principal razón para elegir este enfoque es el convencimiento de que una mirada compa-

rada ayuda a quitar peso a una situación a la que una natural inercia puede hacernos consi-

derar como petrificada. Comparar ayuda a dimensionar desafíos y a elegir los mejores cami-

nos para abordarlos. 

En los últimos 15 años es evidente el aumento de la “cuota” de gobernabilidad a la que puede

aspirar una universidad europea. La causa real es la transformación en las reglas de juego que

regulan su autonomía. Estamos frente a un enorme terreno en obras, con un amplio abanico de

estilos arquitectónicos, en función de cada topografía y de los materiales disponibles.

Sorprendentemente, sólo se tienen referencias generales de cómo es realmente la casa del

vecino.

Esta es una razón adicional para aventurarse en este terreno con cierta precaución: este tra-

bajo no pretende ser una revisión sistemática de todos los cambios recientes. Teniendo en

cuenta la complejidad del tema y la variedad de situaciones nacionales, concentra la atención

sobre algunos aspectos clave. Lagunas y omisiones podrán inspirar nuevas contribuciones.

Este trabajo se basa en una revisión selectiva de la literatura reciente y en entrevistas en las

que se recoge el punto de vista de rectores y otros directivos sobre las transformaciones

recientes y sus resultados. Además, el punto de partida es un debate organizado por la

Fundación CYD en el marco de la Universidad Internacional Menéndez Pelayo, el 4 de julio de

2005. En su primera parte, cuatro expertos ofrecieron su punto de vista sobre transformacio-

nes recientes en tres países europeos – Alemania, Finlandia y Países Bajos -. En la segunda

parte los participantes identificaron los principales obstáculos que, en su opinión, afectan el

buen desempeño de las universidades y consideraron algunas alternativas de transformación

a la luz de las experiencias presentadas.
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Hasta la segunda mitad de la década de los 80, a diferencia de lo que ocurría en Estados

Unidos (un modelo mixto de mercado y servicio público), en Europa el Estado financiaba la

oferta y controlaba centralmente la provisión del servicio educativo, lo que incluía funciones tan

centrales como la asignación de recursos (ante todo, la asignación de plazas de profesores),

y la política de admisión de candidatos. A menudo, el principal objetivo era uniformizar el nivel

académico y dar un status similar de las instituciones.

En todos los países nórdicos, en Italia, en Austria, por ejemplo, existía una tradición de estricta

centralización. Las universidades eran entes de la administración pública. Para crear cambios

en la plantilla de profesores, las decisiones eran tomadas a nivel ministerial. Esto significaba que

los ministerios podían decidir sobre las finanzas de las instituciones a nivel departamental.

Recíprocamente, un buen Decano debía tener buenas relaciones con el Director de personal del

Ministerio del ramo. No era difícil, en definitiva muchas veces era nombrado por él mismo.

La Magna Charta de la Universidad Europea proclamada solemnemente en el mes de septiem-

bre de 1988 en Bologna, reafirmaba los principios de ser centro del conocimiento y de servir a

sus sociedades, anticipaba el proceso de construcción de un espacio de libre circulación para

estudiantes y académicos, y subrayaba la necesidad de independencia moral e intelectual de

la autoridad política y el poder económico para conservar su carácter de instituciones autóno-

mas. Sin embargo, los rectores que la firmaron disponían de un poder sumamente limitado.

En ese momento, se vivían las postrimerías de una ola de reformas, en las que se había ido

ampliando la participación de los distintos colectivos universitarios en la gestión interna de la uni-

versidad. En la realidad, en la gran mayoría de los sistemas universitarios europeos, la legislación

dejaba poco margen real de maniobra a las universidades para poder diferenciar su oferta. 

Diez años más tarde, en la Declaración de la Conferencia Mundial de Educación Superior de

la UNESCO, la gobernabilidad de las universidades sigue sin ser un tema al que se le dedique

atención.

Sin embargo, entre estas dos fechas algo fundamental estaba ocurriendo en la apreciación de

cómo debían gobernarse las universidades. A partir de 1989 se introducen reformas importan-

tes en las leyes de educación superior en Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, España,

Finlandia, Irlanda Italia, Noruega, Países Bajos, Reino Unido y Suecia. Para encontrar otro

periodo de reformas tan trascendentes es necesario remontarse al período que siguió a la

revuelta estudiantil de 1968. C
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2. Sin asuntos de gobierno no hay gobierno
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El aumento de la capacidad de gobernarse y de la autonomía de la universidad europea en las

últimas dos décadas es, ante todo, el resultado de un cambio en el marco jurídico.

Se modifica, aunque lentamente, el marco de las relaciones de la universidad con la autoridad

educativa. Por una parte se amplia el abanico de competencias de la universidad, ya que no

se espera que todas las instituciones universitarias hagan lo mismo sino que se diferencien,

dedicándose a lo que mejor saben hacer, compitiendo por ejemplo por más y mejores estu-

diantes, por recursos y por prestigio. Por otra parte, si bien las leyes siguen contemplando el

sistema universitario con una visión homogénea, se empieza a admitir que la responsabilidad

de definir misión y objetivos de cada universidad y de diseñar e implementar la organización

apropiada ya no es de los funcionarios ministeriales, sino de los órganos máximos de la insti-

tución universitaria. Finalmente las exigencias estratégicas y organizativas empiezan a presio-

nar sobre la conveniencia de modificar los sistemas de gobierno.

La tabla 1 recapitula 31 reformas en 12 países. ¿Qué ocurrió?

En primer lugar, con la masificación de la educación superior, los sistemas de educación supe-

rior se habían vuelto en gran medida inmanejables, tornando ineficiente el sistema desarrolla-

do para una universidad de élite. 

En segundo lugar, el incremento del número de estudiantes y de universidades, y los mayores

costos de una investigación competitiva en términos internacionales, limitaban las posibilida-

des del Estado de sostener el esfuerzo económico de la educación superior de forma exclusi-

va. La idea del mecenazgo social entra en crisis, aún en los países en los que estaba arraiga-

do en un modelo social, y se plantea la necesidad de aumentar los recursos por fuera de los

canales de financiamiento público ordinario.

En tercer lugar, el significativo alargamiento de estudios por encima de la duración prevista y

el desempleo de los diplomados eran señales de problemas que durante décadas se habían

ignorado.

8
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Cuadro 1. Dos décadas de reforma de la educación superior en países europeos seleccionados.

Año País Norma

1986 Finlandia Acta de desarrollo de la Educación Superior

1986 Países Bajos Acta de Educación Superior, Autonomía y Calidad

1989 Italia Ley de autonomía estatutaria universitaria

1988 Reino Unido Acta de la Reforma Educativa

1992 Suecia Acta de educación superior

1992 Reino Unido Acta de la Educación Superior y Continua

1992 Países Bajos Acta de educación superior y la investigación

1993 Austria Acta federal de la organización universitaria 

1993 Dinamarca Acta universitaria 

1993 Suecia Ordenanza de educación superior

1995 Noruega Acta universitaria

1993 Italia Ley de autonomía financiera

1996 Países Bajos Acta de calidad y prácticas universitarias

1997 Países Bajos Acta de la modernización del gobierno universitario

1997 Países Bajos Ley de la modernización de las estructuras de gobierno universitarias 

1997 Austria Acta universitaria 

1997 Irlanda Acta universitaria

1997 Italia Ley de Autonomía Didáctica

1997 Finlandia Acta universitaria 

1998 Austria Acta de la organización universitaria de las universidades de arte

1998 Bélgica Decreto de financiamiento de la educación universitaria

1998 Alemania Marco legal sobre educación superior 

1999 Austria Legalización de universidades privadas, con un sistema de acreditación (AAC)

2000 Italia Decreto reglamentario de la autonomía didáctica

2001 Alemania Ley de asistencia financiera

2001 España Ley Orgánica de Universidades

2002 Austria Acta de los programas de estudios universitarios 

2002 Noruega Reforma del Acta universitaria

2003 Dinamarca Acta de universidades 

2003 Suecia Ordenanza de la educación superior

2004 Reino Unido Proyecto (Bill) de Ley de Educación Superior

2004 Austria Acta universitaria

Cuadro elaborado en base a las legislaciones nacionales y a OECD, Survey of Higher Education Systems,

2004, y CHEPS Higher Education Monitor Update Report, 2004.

Se excluyen las reformas recientes relacionadas con la estructura de los ciclos formativos (proceso de Bologna).
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En cuarto lugar, la introducción de una nueva filosofía de la gestión pública, conocida como

nueva administración pública3, aconseja la creación de cuasi-mercados para los servicios

públicos. El foco de la atención en la regulación de los servicios se desplaza de un control de

la norma a la rendición de cuentas sobre el destino de los recursos. Consecuentemente, se

introducen nuevos modelos de financiación –principalmente basados en fórmulas y en asigna-

ciones globales para estimular la competencia entre las instituciones y la diversificación de sus

bases de financiación.

Finalmente, la diversificación de los roles de la universidad y el requerimiento de que la uni-

versidad realice contribuciones concretas al desarrollo económico y social, obliga a tomar en

cuenta el contexto de referencia inmediato de la universidad.

Todas las reformas arriba anotadas tienen un común denominador. El principal catalizador del

cambio no ha sido la presión del entorno, sino una decisión política de los gobiernos, en la

mayoría de los casos de centro derecha, pero también de centro izquierda. Si bien no puede

establecerse una filiación directa de las innovaciones, sí puede inferirse una “corriente migra-

toria”. Cada experiencia permite ilustrar una faceta del Zeitgeist, e ilustra la forma en que se

entrelazan tres factores claves: el modelo de financiación, la autonomía didáctica y la autono-

mía organizativa de la universidad.

1. El descubrimiento del cuasi-mercado y la creación de agencias de evaluación en el

Reino Unido

A mediados de la década de los 80, en el Reino Unido se implementó un nuevo modelo de

financiación que separó la investigación de la docencia. El desacoplamiento de estas dos

áreas anticipó una tendencia en el resto de Europa.

Para financiar la docencia se introdujo una fórmula basada principalmente en el número de

estudiantes. Entre 1898 y 1994 la financiación pública por estudiante se redujo en un 30%, pero

como la matrícula aumentó en un 50%, el ingreso de las instituciones se incrementó. A partir

de 1992 se crearon los Consejos para el Financiamiento de la educación superior (HEFCE),

estructuras independientes de alcance regional (para Inglaterra, Gales, Escocia e Irlanda del

Norte).

10
3 New Public Management es el nombre que se dio a comienzos de los 90 a los principios introducidos para la gestión

pública en los años 80. Se refieren en particular a los procedimientos de asignación de recursos, de gestión financiera,

compras, auditoria, gestión de recursos humanos y evaluación de resultados. El movimiento nació en el Reino Unido

durante el gobierno de Margaret Tatcher y fue más tarde adoptado por Nueva Zelanda y Australia. 
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El financiamiento de la docencia se compone de los subsidios del HEFCE y las cuotas paga-

das por los estudiantes (cuyo monto constituye un debate actual). En reconocimiento a que un

modelo basado en una fórmula no tiene en cuenta todos los factores (por ejemplo las diferen-

cias en el costo de vida), un 15% de los fondos se distribuyen mediante criterios alternativos.

La institución recibe un subsidio global para docencia e investigación y es libre de reasignar-

lo, siempre y cuando se respeten los propósitos pactados en el acuerdo con el HEFCE.

El nuevo modelo de financiamiento estimula una competencia entre las universidades. El finan-

ciamiento continua siendo público, pero el Estado pasa a adquirir servicios de oferentes inde-

pendientes. En la transacción interviene la decisión de los usuarios, siempre y cuando dispon-

gan de la información necesaria, y puedan ingresar y transitar dentro del sistema. En definiti-

va, se trata de aumentar la eficiencia y eficacia del sistema a través de un mecanismo de cuasi-

mercado, en el que las instituciones son controladas a través de los usuarios. A diferencia de

lo que ocurre en un sistema centralizado, la integración del sistema no ocurre a través de deci-

siones burocráticas, sino de mecanismos competitivos.

Como complemento de la reforma, se introduce un sistema nacional de evaluación de la inves-

tigación, a cargo del UK University Grants Committee (UGC), y un sistema de evaluación de la

docencia, a cargo de la Quality Assurance Agency for Higher Education (QAA).

2. La emergencia del Estado evaluador y la pérdida de poder de los órganos representa-

tivos en los Países Bajos

Hasta la mitad de la década de los 80, las universidades holandesas vivieron la forma más radi-

cal de respuesta al activismo estudiantil del 68. En 1970, una “revolución desde arriba” intro-

dujo una democracia participativa a todos los niveles y una planificación detallada de lo que

debería ser el funcionamiento de las instituciones. Las principales decisiones eran controladas

por Consejos universitarios y Consejos de Facultad, con la facultad de establecer los presu-

puestos, los planes de desarrollo y las regulaciones. Los valores prevalecientes eran la homo-

geneidad y equidad. Una canción de la época decía: “ordinario es suficientemente extraordi-

nario”.4
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4 Burton Clark. (1998), Creating Entrepreneurial Universities. Organisational Pathways of Transformation. Oxford: IAU

Press/Pergamon., pag. 42.
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Quince años después, a partir de 1986, el poder de decisión institucional va pasando paulati-

namente a órganos más reducidos. Los profesores son designados por la Junta ejecutiva de la

Universidad, cuyo número de miembros se reduce a tres, todos ellos designados por el

Ministro, con lo que los miembros electos por los académicos pierden su plaza. En 1986, el

Ministerio plantea la perspectiva de otorgar una mayor autonomía a la universidad, a cambio

de instaurar mecanismos de aseguramiento de la calidad y una mayor rendición de cuentas

(Acta de Educación Superior, Autonomía y Calidad - HOHK). En 1992, la facultad de estable-

cer los presupuestos pasa a la Junta de gobierno.5

A partir de 1993, se introduce una fórmula de financiamiento basada en indicadores de des-

empeño, como el número de diplomas, de estudiantes que ingresan y de doctorados. Para no

desestabilizar las instituciones, este sistema se aplica de forma progresiva, comenzando con

un 20% del presupuesto. Posteriormente, para evitar fluctuaciones a corto plazo en el número

de nuevos estudiantes, se aplica de forma prospectiva, de acuerdo a objetivos negociados con

las universidades.

El financiamiento de la investigación se canaliza a través de instituciones diferenciadas. Cada

cuatro años el ministerio presenta un documento con las principales propuestas en relación

con la educación superior: el Plan de Educación Superior e Investigación (HOOP). Este docu-

mento es la base para la consulta con los Stakeholders en el campo de la educación superior.

En 1993 se da también el primer paso importante para revertir la legislación de 1970 con el

Acta de Educación Superior y la investigación, que transforma la estructura de gobierno de las

universidades de un sistema de liderazgo participativo a uno de liderazgo ejecutivo. El con-

cepto de autonomía y la regulación detallada del gobierno es reemplazada por un control más

general y una intervención más selectiva. 

Los cambios posteriores consolidan esta transformación. Con el Acta de Modernización de

1997, Los Consejos dejan de ser órganos de control para transformarse en instancias de ase-

soramiento. Este Acta establece también una Junta de Supervisores externos, propuestos por

la Universidad y designados por el Ministro y responsables ante él. La Junta de Supervisores

designa a la Junta Ejecutiva de Gobierno, integrada por un máximo de tres miembros:

Presidente, rector y vicepresidente a cargo de la administración de los recursos y el personal.

12
5 Frits Schutte, University governance and the impact to regional developement, The case of the Netherlands, July 2005. 
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Los decanos ya no son elegidos por la Facultad, sino designados por la Junta Ejecutiva, así

como también los Directores de los Institutos de Investigación más importantes. Los

Departamentos pierden su estatus legal. La Universidad adquiere la facultad de negociar los

contratos de personal y los salarios, sin abandonar el estatus de servidores públicos. 

Este es el ejemplo más dramático de evolución de un sistema colegial, o de oligarquía acadé-

mica, a un sistema de gestión profesionalizada. Este proceso y la implantación de un sistema

extendido de evaluación (en el que han sido pioneros), hace de los Países Bajos y del Reino

Unido, los dos ejemplos más radicales. Dieron lugar a algunos trabajos muy influyentes publi-

cados durante la década del 90 por Guy Neave y Frans van Vught,6 cuyas interpretaciones fun-

cionaron como lente para el análisis sesgado de las transformaciones en otros países, lo que

no es atribuible a dichos autores. Ni la emergencia de un “estado evaluador” tuvo por doquier

el impacto anticipado, ni los académicos cedieron sistemáticamente cuotas de poder a repre-

sentantes externos. 

3. Un sustancial esfuerzo financiero y una nueva filosofía de la gestión pública en

Finlandia

En 1986, el Acta de Desarrollo de la Educación Superior de Finlandia preparó el terreno para

una reforma interna basada en una gestión por resultados.

A principios de la década de los 90 (1992-1994), en el contexto de una recesión muy impor-

tante, resultado directo del colapso del comercio con la Unión Soviética, se redujo drástica-

mente el financiamiento. Pero, a partir de 1995, la inversión de I+D creció rápidamente, pasan-

do del 2% del PIB de finales de la década anterior, al actual 3,6%, del que 1% es inversión

publica y 2,6% inversión privada. El siguiente cuadro ilustra el impacto diferenciado de esta

expansión sobre la docencia y la investigación. El financiamiento de la investigación proviene

de la Academia de Finlandia, la UE, fundaciones y, principalmente, de TEKES, cuyo rol fue for-

talecido sustancialmente. Existe una coordinación entre las políticas de financiación de la I+D

y de la investigación básica.
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6 En particular, Prometheus Bond: the changing relationship between government and higher education, 1991, Pergamon

Books, Oxford; 
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Cuadro 2: Financiamiento del Sector universitario en Finlandia

Año Presupuesto en millones € Personal

Asignación Financiam. Parte en Docentes Personal Otros

del Estado (1) Externo (2) Investigac. de 1+2 Investigac.

1991 685 208 378 7.812 2.047 11.548

1995 765 316 425 7.550 3.629 12.162

2000 1.016 564 678 7.387 4.872 13.226

2001 1.047 604 716 7.562 5.265 13.701

2002 1.123 645 786 7.849 5.599 13.878

2003 1.185 639 834 7.933 5.933 13.061

2004 1.235 690 Aún in datos 7.939 6.290 14.093

Incremento 80 % 232% 5%* 1,6% 207% 22%

Cuadro elaborado en base a datos proporcionados por el Prof. Ossi Lindqvist

*1991=42%, 2003=47%

El sector universitario representa el 50% del sistema de educación superior; el resto está constituido por los

politécnicos. El numero de estudiantes universitarios paso de 115.000 en 1991 a 174.000 en 2004, es decir que

se incrementó en un 51%, En ese periodo se incrementó también en un 50% el numero de master otorgados y

se triplicó el número de doctorados otorgados. 

Al mismo tiempo, se introdujo una fórmula presupuestaria global, acompañada más tarde por

contratos de desempeño entre el Estado y cada Universidad. Ambos instrumentos – lump sum

y rolling contract– reflejan una nueva filosofía de gestión pública en todo el sistema finlandés

de administración pública. Los conceptos claves son descentralización, desregulación e incen-

tivos de mejora. El objetivo de la reforma en la educación superior es mejorar la eficiencia de

las universidades, dotándolas de mayor libertad y responsabilidad. El Estado deja de percibir-

se como un proveedor de servicios, para pasar a desempeñar un rol de regulador del merca-

do, poniendo el acento sobre la calidad de los servicios ofrecidos y vigilando la igualdad de

oportunidades, para evitar las distorsiones que pueden asociarse a un sistema competitivo.

Este proceso culminó en 1998 con el Acta universitaria, que otorga un nuevo marco legal para

todas las universidades, dejando amplio margen de maniobra para que cada universidad

determine su propia organización y su propio proceso de decisión interna. 

Desde ese año aproximadamente el 89% del financiamiento se asigna de acuerdo a resulta-

dos. El instrumento clave son los contratos de desempeño, que no se refieren a una parte mar-

ginal del financiamiento, como en el caso de Francia y España, sino a metas globales defini-

das de forma muy clara. En Finlandia los contratos son muy precisos y establecen una cone-
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xión entre financiamiento y metas. Para recibir los fondos la universidad debe cumplir con las

metas que se ha marcado, como por ejemplo, número de estudiantes y su progresión en los

estudios, número de masters y doctorados otorgados, unidades de crédito enseñadas, fondos

externos obtenidos, etc.

La parte del presupuesto asignada a resultados es dividida entre las universidades y poste-

riormente cada una de ellas la distribuye entre facultades y departamentos. El proceso conlle-

va a que las universidades, facultades y departamentos deban crear y mantener una impor-

tante base de datos empíricos de los resultados de sus actividades.

La preparación de los contratos sigue un doble circuito, interno dentro de la institución y exter-

no con las autoridades educativas. Es un proceso mixto de arriba hacia abajo y de abajo hacia

arriba. 

En términos generales en el modelo finlandés lo que más sorprende a un observador externo

es la eficacia del sistema de gobierno, siendo éste dependiente de la voluntad de los profeso-

res y alumnos. “El mismo modelo podría funcionar muy mal en otro entorno nacional.”7

4. El camino inconcluso hacia la autonomía organizativa de las universidades italianas

Hacia 1989 Italia inicia su ciclo de reformas, inspirado indirectamente de las reformas en Reino

Unido pero sobre todo del contacto con Estados Unidos, país del que impactaba una situación

de extrema flexibilidad y movilidad en comparación con la rigidez de las normas en su país. 

El Ministro Ruberti, un ingeniero de sistemas, había sido rector de La Sapienza, la más grande

y compleja de las universidades italianas, y había sufrido en carne propia las consecuencias

de un sistema, a la vez, hiperregulado e ingobernable. Las universidades debían pedir autori-

zación para todo, pero la normativa era confusa. De este modo, las universidades no se res-

ponsabilizaban por resultados altamente insatisfactorios, con tasa de deserción de estudiantes

cercana al 40% y una excesiva duración de los estudios. Por añadidura, era imposible incre-

mentar indefinidamente los recursos para hacer frente al crecimiento de la matrícula. La única

alternativa era mejorar la eficiencia y eficacia del gasto. 
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7 Comentario de un participante en el Seminario de Santander.
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Como primer paso la ley de 1989 estableció la autonomía estatutaria de las universidades. En

la realidad, pocas universidades aprovecharon la oportunidad para modificar sustancialmente

la estructura y composición de los órganos de gobierno, las modalidades de organización

interna, las competencias de facultades y departamentos, los procesos de programación y

control presupuestario. Como veremos más adelante, en la práctica se estableció una suerte

de bicameralismo, en el que el rector, como presidente de ambos órganos colegiados, se

transformó en el punto de equilibrio de todo el sistema.8 En 1997, el rector adquirió la facultad

de reclutar libremente al director administrativo.

La segunda reforma, la del sistema de financiamiento, alcanzó un mayor impacto, y pudo ser

considerada como la más trascendente. Para inducir a las universidades a competir por la

obtención de recursos en un mecanismo de cuasi-mercado, se introdujo una nueva fórmula de

financiamiento que tenía en cuenta la demanda. Partiendo de la distribución histórica del Fondo

de Financiamiento Ordinario (FPO), se utiliza el número de estudiantes y egresados como fac-

tor de “reequilibrio”. El modelo lleva a que, en la actualidad, el financiamiento de cada institu-

ción esté comprendido entre el ±10% del financiamiento teórico; el punto de partida era de un

desvío de ±40%/. El modelo de financiamiento incluye un sistema de premios para el financia-

miento de la investigación.

La Ley de Autonomía Financiera, aprobada en 1993, otorgaba libertad a las universidades para

asignar un subsidio global y para captar financiamientos externos, con la única limitación de

que la contribución de los estudiantes no superase el 20% del FPO. El gasto en personal tam-

poco podía superar el 90% del FPO.

Si bien la idea original era negociar financiamientos adicionales de acuerdo con objetivos pre-

cisos, hasta la actualidad no se ha llegado a aplicar una fórmula de contrato similar al introdu-

cido en Francia. Existe el convencimiento de que esto requiere de la administración pública

una capacidad de gestión específica para no correr el riesgo de una gestión de tipo político

sin mecanismos de evaluación.

En la tabla adjunta puede verse el impacto del nuevo modelo de financiamiento.

16
8 Assciazione Treelle, Cuaderno n°3, “Universita italiana, Università europea.
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En el periodo considerado crece la inversión global (a pesar de ello, y con el 0,8% del PIB, Italia

continua por debajo de la media europea, el 1,2%), y se diversifica el financiamiento de las uni-

versidades. Entre 1994 y 2003, con un leve incremento de estudiantes matriculados (1.700.000

a 1.800.000) se duplica el numero de egresados (de 108.000 a 233.000), un porcentaje aún

inferior a la media europea (42% y 68% respectivamente).

La Ley 127/97 de Autonomía Didáctica otorga libertad a las universidades para determinar

su oferta formativa. La adopción del sistema de créditos europeo permite flexibilizar los con-

tenidos y ganar un espacio de proyección. Hasta ese momento todos los programas eran

básicamente estandarizados. Las universidades adquieren ahora la posibilidad de diseñar

su propio perfil, y así competir por la atracción de estudiantes. Se establece un sistema de

requerimientos mínimos (numero de estudiantes, profesores, etc.) para evitar la proliferación

de cursos.

La cuarta reforma prevista por el Ministro Ruberti (hablaba de un trébol de cuatro hojas), refe-

rido a la creación de un vasto sistema de becas para estudiantes, orientando así el derecho al

estudio.
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Cuadro 3: Financiamiento de las universidades italianas 1990-2002 (millones de €)

Valor 1990 % en 1990 Valor 2002 % en 2002

Estado 3.912 85,4 7.258 71,3

Otros entes públicos 266 5,8 381 3,7

Financiamiento publico 4.179 91,2 7.639 75,1

Estudiantes 244 5,3 1.143 11,2

Privados 46 1,0 70 0,7

Ingresos propios 111 2,4 1.324 13,0

Financiamiento privado 402 8,8 2.537 24,9

Total 4.581 100% 10.176 100%

Fuente: Giuseppe Catalano, Efficienza organizzativa della publica administrazione 
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5. Suecia: Emergencia de un sistema autorregulado en un país con tradición centralista

En Suecia, donde la tradición centralista es más fuerte que en otros países nórdicos, los cam-

bios se dan por etapas y en forma ambivalente. Estos cambios son iniciados por el gobierno

de mayoría conservadora de la época (92) con una motivación en parte ideológica, en parte

vinculada al uso de los recursos en forma más eficiente. Son continuados por el gobierno social

demócrata de 1994, lo que indica un consenso en una política de Estado.

La normativa continúa determinando aspectos significativos de la vida institucional, ya que las

universidades constituyen formalmente agencias gubernamentales. Sin embargo, el control

sobre las universidades ya no se ejerce a través de la creación o supresión de puestos, sino

por medio de los órganos de gobierno y del modelo de financiamiento.

Con el Acta universitaria de 1992, se modifica la estructura organizativa y Suecia se convierte

en el primer país en introducir una junta con mayoría externa. A ella y al vice-chancellor se le

asignan mayores atribuciones, al tiempo que el gobierno se reserva la facultad de nominar a la

mayoría de los miembros de la Junta y a su presidente. 

La Ordenanza de 1993 otorga a la universidad autonomía para el desarrollo (y cierre) de pro-

gramas educacionales (aunque las directivas gubernamentales continúan determinando anual-

mente el número de estudiantes que pueden matricularse). La oferta académica se flexibiliza.9

Las universidades adquieren autonomía presupuestaria. Un porcentaje muy elevado de los pre-

supuestos son cubiertos por el Estado, y habitualmente los estudiantes no pagan matricula o

bien es muy modesta. El financiamiento se basa en el número de estudiantes y en su

desempeño (“cada estudiante es un incentivo”). Las instituciones reciben fondos de acuerdo

al número de estudiantes matriculados y a la cantidad de créditos de los estudiantes. La tasa

por alumno difiere en función de las áreas disciplinarias y cada institución puede redistribuir los

recursos de acuerdo con sus propias prioridades. La financiación de base cubre los salarios,

los gastos corrientes y de capital. 

Con la disminución del número de estudiantes, entre 1994 y 2001, el financiamiento en térmi-

nos reales disminuyó en un 17%, y en este mismo periodo el financiamiento para la investiga-

ción creció en un 30%. Este sistema de financiación, junto con una disminución de la financia-

ción per capita, desincentivó la oferta de cursos experimentales o innovadores.

18
9 Esto ha generado una discusión actual por el perjuicio sobre algunos cursos, como física y español. Es probable que el

gobierno pida a una o dos universidades que asuman mayor responsabilidad con estas áreas.
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Se establecen contratos plurianuales: al comienzo de cada año el gobierno publica una carta

de intención, que expresa la política general del gobierno, con un capítulo específico para

cada universidad, concretando objetivos cuantitativos y cualitativos de enseñanza e investiga-

ción. Estos objetivos se fijan de acuerdo con la universidad.

En Suecia también se ha diferenciado el financiamiento para la investigación y el postgrado.

Se han diversificado y reforzado las agencias de financiamiento con un Consejo Nacional de

Investigación, que coordina la política pública de financiamiento de las agencias públicas y pri-

vadas. El financiamiento de la investigación es competitivo, y tiende a estimular la concentra-

ción de la investigación. Los incentivos para la cooperación con actores externos están inclui-

dos en el financiamiento del Research Council (para investigación básica y aplicada, esta últi-

ma con participación de empresas).

La ley considera a las actividades de extensión universitaria como un aspecto importante de la

misión de la institución. Esto permite que la universidad aporte recursos y cree nuevas estruc-

turas más aptas para cooperar con la sociedad: fundaciones y compañías de educación e

investigación, una estructura muy sui generis del nuevo sistema sueco10.

No obstante, la autonomía alcanzada en este proceso es relativa, ya que las universidades con-

tinúan siendo consideradas como agencias gubernamentales, con la excepción de la univer-

sidades de Chalmers y Jonkoping. Ambas son fundaciones de derecho privado con financia-

miento público. Inicialmente concebidas como experiencias piloto, como parte del programa

de reformas iniciadas por el gobierno conservador de 1991-1994, han permanecido como dos

situaciones especiales.

El Ministro de la época, Per Unckel, recuerda que la idea era “liberar (frigöra) todas las

universidades y colegios, y en un número de universidades y colegios seleccionados ir

un paso más allá y convertirlos en universidades de referencia, como primer paso para

generar mayor dinamismo. En las discusiones concretas en relación con el diseño ins-

titucional nos dimos cuenta rápidamente de que una fundación podía convertirse en el

nivel superior de la organización.”11
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10 Un reciente informe revela que las universidades de Lund y Stockholm y el Karolinska Institute tienen compañías vincu-

ladas para la provisión de educación profesional por contrato. Funcionan como proveedores independientes, aunque bajo

control de las universidades. Ver http://www.english.hsv.se/publications/reports/report/?contentld=2785.
11 A decade as a foundation university , en www.chalmers.se/stiftelsen/Chalmers10ar-eng.pdf
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A diferencia de otras instituciones suecas, que se retiraron de las negociaciones con el

Ministerio, Chalmers aceptó los riesgos del nuevo estatuto legal. De hecho, durante los años

80 había llevado a cabo una campaña para liberar a Chalmers de las disposiciones de la

Ordenanza de Educación Superior anterior a la reforma de 1992. El presidente de la época,

Sven Olving, en una carta al ministro que le invitaba a contribuir sobre la posibilidad de crear

“zonas liberadas”, explicita las limitaciones del sistema regulatorio de la época.

“La reglas que tenemos no son en general malas. No actuaríamos en forma demasiado

diferente si no existieran. Pero las reglas no pueden generar el éxito, sólo pueden redu-

cir el riesgo de cometer errores graves. Ninguna iniciativa que en los tiempos moder-

nos esté expuesta a la competencia internacional –y éste es el caso de Chalmers–

puede desempeñarse de forma óptima a través de la gestión por regulaciones.

Regulaciones detalladas como las nuestras no pueden producir un sistema de control

conducente. Lo que necesitamos es un sistema completamente diferente…”12

A comienzos de los 90 Chalmers aspiraba a transformarse en una de las 10 mejores universi-

dades técnicas de Europa. Con la nueva situación adquirió competencias esenciales para

cumplir con esta visión: el derecho de disponer libremente de sus recursos, de adquirir pro-

piedades, de contratar como entidad independiente, de establecer subsidiarias, de darse su

propia organización y de contratar libremente a su personal. El gobierno socialdemócrata sali-

do de las elecciones de 1995 quiso retrotraer la capacidad de Chalmers de adquirir las pro-

piedades del Estado, pero tras difíciles negociaciones, finalmente respetó el acuerdo original.

El Board de la Fundación está integrado por representantes de la comunidad. El rector es parte

del mismo aunque no lo preside, función que recae en otro miembro. Bajo la responsabilidad

de la Fundación se estableció una compañía limitada, responsable de las actividades de

docencia e investigación: la Chalmers Tekniska Hogskola AB. Su Junta de directores está inte-

grada por representantes de la comunidad académica, de los stakeholders; el rector la integra

pero, nuevamente, no la preside. 

20
12 A decade as a foundation university , en www.chalmers.se/stiftelsen/Chalmers10ar-eng.pdf
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6. Del rector electo a los rectores designados en Dinamarca 

El modelo organizativo de Chalmers reaparece en Dinamarca, pero ya no como un pequeño

“territorio liberado”, sino generalizado a todo el sistema. Strictu sensu, la idea de una fundación

de derecho privado es utilizada para cambiar el estatus legal de la Universidad Técnica de

Dinamarca. 

Son varias las motivaciones que llevan a introducir, en 2003, la nueva Acta Universitaria

(Universitetsloven): reforzar la interacción de las universidades con la sociedad y la industria,

reducir la tasa de deserción y aumentar la movilidad de los estudiantes entre instituciones del

país y con el exterior. 

Desde 1994, las universidades tienen autonomía financiera. Reciben un sobre global y son

libres de establecer sus prioridades y de gestionar los ingresos adicionales obtenidos por acti-

vidades de extensión.

El financiamiento de la docencia está determinado de acuerdo con el sistema de “taxímetro”.

Se basa en los pronósticos que hace cada universidad sobre la cantidad de estudiantes

(FTEs). Cada vez que un estudiante se examina, la universidad percibe una cantidad por ello.

Al inicio del año se estima el output, el ministerio transfiere los fondos de forma mensual, y a fin

de año se hace un ajuste en función del cumplimiento de las metas. El financiamiento cubre los

gastos directos relativos a salarios, equipamiento y materiales de enseñanza y fondos operati-

vos para cubrir gastos como administración, dirección y mantenimiento del edificio. El finan-

ciamiento se transfiere a cada facultad de acuerdo con la cantidad de graduados y cada facul-

tad atribuye los fondos a cada departamento según un conjunto de indicadores previamente

establecidos y que pueden variar de una facultad a otra.

El sistema incentiva a las universidades a captar mayor numero de estudiantes. Recientemente

el gobierno ha introducido un sistema de acuerdos por el que las universidades son premiadas

por la producción de graduados, por lo que la presión para atraer más estudiantes aumenta,

especialmente en el área de humanidades donde es más difícil captar fondos externos para

actividades de investigación.
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Para Peter Plengue, administrador de la Universidad de Aalborg, en general el nuevo sistema

significó una mejora. Clarificó la situación y permitió un aumento del nivel de financiamiento

público vinculado al aumento del número de egresados, aunque con el incremento de estu-

diantes cada examen tiene menor valor, ya que el presupuesto no aumenta en forma propor-

cional. Considera que el Ministerio a cargo de las universidades sigue controlando aspectos

claves, como por ejemplo las plazas asignadas a cada universidad, que regula a través de un

sistema de admisión coordinada (KOT).

Los fondos básicos que reciben las universidades para investigación todavía están basados en

el sistema anterior, que fue congelado en el momento de la implementación del nuevo sistema.

En años recientes el modelo llamado ’50-40-10’ fue aplicado a la distribución marginal de fon-

dos básicos de investigación (50% de acuerdo con los fondos educativos, 40% de acuerdo a

la investigación subsidiada y 10% de acuerdo a la cantidad de doctorados otorgados).

Nuevamente el acento se sitúa en la producción: un gran número de estudiantes y doctoran-

dos y la habilidad para atraer investigación subsidiada equivale a más fondos para la investi-

gación.

Debido a que el financiamiento básico para la investigación es distribuido de forma indepen-

diente a la actividad, la Universidad de Aalborg introdujo dos principios para su asignación: el

vínculo directo entre presupuesto educativo y presupuesto en investigación, y las posibilidades

de utilizar el financiamiento como palanca para atraer fondos de financiamiento externos.

Como consecuencia de este sistema la evolución del financiamiento sigue una pauta similar a

la de Suecia: el financiamiento para los programas educativos disminuye con el número de

estudiantes, mientras que el financiamiento para la investigación aumenta, principalmente gra-

cias a la inversión del sector privado. 

A diferencia de lo que ocurre en Finlandia, en Dinamarca los contratos no se relacionan con el

financiamiento global y sólo se refieren a objetivos de desarrollo. El siguiente cuadro muestra

las diferencias entre los tipos de contratos practicados en Finlandia, Suecia y Dinamarca.

22
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Las universidades danesas están trabajando con nuevos sistemas de auditoría, con los que el

gobierno desea proveer un mejor servicio público. Como consecuencia de ello, se han gene-

rado muchas expectativas para comparar los datos entre universidades. Las prioridades esta-

blecidas en la segunda ola de contratos cuatrienales indican la voluntad del gobierno de esti-

mular el desarrollo de sistemas de información e indicadores de calidad.

El Acta de Universidades de 2003 especifica la obligación de las universidades por desarrollar

constante y sistemáticamente la calidad de sus programas. Los estudiantes deben ser involu-

crados en el desarrollo de la calidad y monitoreados con evaluaciones. Las direcciones de las

universidades son responsables de poner en marcha y realizar el seguimiento de la calidad y

del desarrollo de iniciativas de calidad. Una organización externa independiente (que puede

ser libremente elegida por las universidades), debe realizar las evaluaciones de calidad utili-

zando estándares internacionales. 

El Acta de 2004 combina una reforma administrativa con una mayor libertad para las universi-

dades para configurar su estructura organizacional. Con ello, el Ministerio pretende fortalecer

la administración de la universidad y aumentar el poder de la toma de decisiones de las uni-

versidades. Se da más poder a las juntas de gobierno (que deben tener mayoría de miembros

externos), y se elimina el Senado como estructura con mayor autoridad. La dirección ejecutiva

de la universidad (rector, Decanos, Directores de Facultades) no es electa. Las Juntas son pre-

sididas por uno de sus miembros. El rector es designado por la Junta de Gobierno, quién, a su

vez, designa a los Decanos. 
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Cuadro 4: Aspectos centrales de los contratos y los sistemas de financiamiento en países nórdicos 

Financiamiento …

Periodo del Vinculado Global Separado para docencia Vinculado al sistema

Contrato (años) al contrato e investigación de evaluación externa

Dinamarca 4 No directamente Sí Sí No

Suecia 3 Sí Parcialmente Sí No

Finlandia 3-4 Sí Sí No* Parcialmente

Fuente: Åse Gornitzka, Bjørn Stensaker, Jens Christian Smeby, Harry de Boer, Contract arrangements in the

Nordic countries; Solving the efficiency - effectiveness dilemma, Higher Education in Europe, 1 – 2004 – * Los

autores no consideran la separación de los mecanismos de financiamiento mencionados más arriba. 
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La introducción de una línea ejecutiva fuerte (rector, decanos, jefe de departamentos) con un

sistema de designación jerárquico de parte del board supondría el predominio de la gestión

por objetivos. Sin embargo, como veremos, en las universidades danesas los académicos con-

servan, en la práctica, un poder de decisión importante. Como en todas partes, la cuestión

clave que se plantea es cómo combinar una dirección por objetivos con la representación de

los académicos.

7. Una reforma a contrapelo y la autonomía controlada de Austria.

Cuando a comienzos de la década de 1990 el Ministerio de Educación propuso dar una auto-

nomía institucional a las universidades, la mayoría de los académicos se opusieron a la idea ya

que consideraron la autonomía como una excusa para que el gobierno abandonase sus res-

ponsabilidades financieras. El gobierno suavizó su enfoque inicial, fortaleciendo las posiciones

directivas, pero dejando una influencia significativa a los órganos colegiados y reduciendo la

influencia de los stakeholders. Las juntas de gobiernos fueron reemplazadas por cuerpos ase-

sores. El ministerio rehusó dar presupuestos globales a las universidades, entendiendo que las

universidades carecían de las estructuras de gestión adecuadas.

El Acta de 1993 es un compromiso entre los proponentes y oponentes a la reforma, y repre-

senta un paso cauto hacia la autonomía. La consecuencia más importante fue, tal vez, la apa-

rición del rector y Decano como figuras más fuertes. Fueron los rectores los que se lamentaron

de que fuera una reforma a medias. El primer borrador había ofrecido un estatus civil comple-

to y presupuestos globales, y los rectores veían en éste un modelo más apropiado. De esta

manera el gobierno ganó aliados poderosos en las universidades, y alguno de ellos jugó, cua-

tro años más tarde, un rol importante en la redacción de la nueva ley. 

En 1997, las universidades adquirieron la autonomía académica para establecer y mantener

cursos de estudio. El Acta rompe con la tradición de fijar las estipulaciones de los programas

de estudio a nivel central, y sienta las bases para una autonomía institucional de las universi-

dades. El Acta simplifica también el sistema legal. Una cantidad importante de atribuciones son

trasladadas del ministerio federal a las universidades. Sin embargo, la flexibilidad y la gestión

de los recursos son restringidas por las regulaciones generales de empleo, salarios y por la ley

de presupuesto. 

24
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En el año 2000, el gobierno conservador dio menos importancia al logro de un consenso y ace-

leró el proceso de reformas. Con el acta universitaria de 2002, las universidades adquirieron

autonomía completa. Dejaron de ser agencias públicas y se transformaron en personas jurídi-

cas de derecho público, lo que les permitió concluir transacciones legales y firmar contratos.

El Acta determina la composición y funciones de los principales órganos de gobierno, es decir,

del consejo universitario como máxima autoridad, del rectorado, integrado por el rector y hasta

por 4 vicerrectores y del senado académico. 

El rector y vicerrector son elegidos por el Consejo, éste no fue un asunto muy controvertido, ya

que la mayor parte de los rectores preexistentes fueron reelegidos, aunque desempeñan su

función de acuerdo a las nuevas reglas de juego. Es posible que el impacto sea mayor a medio

plazo. El senado pierde la mayor parte de sus poderes y conserva un rol de asesor. Las insti-

tuciones deciden como se organiza el gobierno a nivel de facultades e institutos. Para Hans

Pechar, esta ley es probablemente el cambio más trascendente desde 1849, cuando Austria

adoptó el modelo Humboldtiano.13

El gobierno federal conserva la responsabilidad del financiamiento básico. La práctica del

ministerio federal de asignar recursos directamente a las unidades académicas de la universi-

dad es reemplazada por un presupuesto global, del que aproximadamente un 80% se distri-

buye de acuerdo con un contrato negociado con el ministerio, y el 20% restante depende de

los servicios ofrecidos. El presupuesto cubre gastos de personal y otros gastos operacionales,

las inversiones son financiadas por separado y se incrementa el presupuesto de investigación.

En Austria se puede comprobar como la autonomía es compatible con un sistema permanen-

te de controles estrictos. Los miembros designados por el ministerio ocupan un lugar en la junta

de gobierno y acuerdan el contrato sobre los objetivos. En las negociaciones con el rector,

según el texto del Acta, el ministerio define los contenidos, el alcance, el plazo en el cual los

objetivos deben ser alcanzados y finalmente la cantidad a percibir.

El acta universitaria de 2002 comienza a ser implementada en 2004. Un aspecto no menor de

esta reforma ha sido la supresión del estatus de funcionario público para quienes ingresaron

en el cuerpo de funcionarios después de 2003, y la creación de una estructura de carrera de

empleado de la institución. En la actualidad coexisten los dos sistemas.
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13 Pechar, H. (2004), “Austrian Higher Education Meets the Knowledge Society”, en The Canadian Journal of Higher

Education Vol. 34, N° 3, pp. 55-72.
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En opinión del Prof. Helmut Konrad este modelo introduce un sistema de gestión por objetivos. 

El rector negocia con el ministerio un contrato global (Leistungsverträge) por tres años

y negocia, a su vez, los objetivos para cada una de las unidades académicas con los

directores de unidad académica. En algunos casos, con rectores ya consolidados, las

decisiones se toman de arriba hacia abajo, como por ejemplo en la Universidad de

Viena. En otros casos, tratándose de rectores más jóvenes, el rector consulta al inicio

del proceso con las unidades académicas y las propuestas específicas se consolidan

en un contrato global, como por ejemplo en la Universidad de Graz. 

La ley ya se ha aplicado en todas las Universidades de forma completa, y nadie quie-

re volver al sistema anterior. Hoy en día, la Universidad es más reactiva a las demandas

externas. Sin embargo, las dificultades macroeconómicas no han acompañado este

proceso, y esto se verifica en las dificultades presupuestarias. Los incrementos han per-

mitido absorber el incremento salarial al que tienen derecho los funcionarios públicos

cada dos años. Sin embargo, un aspecto que pesa mucho en las finanzas universita-

rias es el de los espacios, que son de propiedad pública y para los que la Universidad

debe pagar un alquiler a una compañía que los administra (anteriormente eran puestos

a disposición de las universidades gratuitamente).

La desregulación de las instituciones y la gestión por objetivos tuvieron hasta el momen-

to un impacto relativo, debido al margen de maniobra aún reducido que la Universidad

tenía en muchos aspectos, en particular los relacionados con la búsqueda de fondos

de tercera fuente y el nivel de las matrículas.14

8. ¿Universidades “rigurosamente vigiladas”? 

Con estas reformas, los gobiernos enfrentaron el dilema de responsabilizar a las instituciones

por su desempeño, sin renunciar a su obligación de regular el sistema de educación superior

y de orientar el derecho al estudio. Esta ambivalencia entre márgenes más amplios de autono-

mía y mecanismos sofisticados de control ha sido capturada en oximora como back seat dri-

ving o hands off control. 

26
14 Entrevista del autor con el Profesor Helmut Konrad
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Los gobiernos tienden a establecer un marco legal general, dejando a las universidades la

decisión sobre las estructuras internas y mecanismos detallados de administración y consulta.

En general, estas regulaciones internas son diseñadas por el órgano de mayor poder dentro

de la institución, de carácter colegiado, en el que está asegurada alguna representación del

personal académico.

Como consecuencia, la intervención del Estado tiene lugar de una forma mucho más indirecta

y compleja que en el pasado. Ya no tiene lugar a un nivel micro y sólo es posible a niveles

macro, principalmente a través de los presupuestos y contratos.

El Estado se reserva el rol de principal financiador y regulador de los precios y calidad de las

instituciones. Esta nueva forma de concebir la autonomía universitaria lleva a desarrollar otros

mecanismos de control por parte del Estado:

● Nuevos modelos de financiamiento –principalmente basados en fórmulas y en asignaciones

globales- para estimular la competencia entre las instituciones y estimular la diversificación

de sus bases de financiamiento; y generalización de contratos de desempeño. Como obser-

va Ulrike Felt, si bien este tipo de modelo de distribución de los fondos públicos basados en

indicadores tiene la ventaja de ser más transparente, no se puede subestimar la tendencia de

las instituciones a adaptarse a los criterios establecidos. Al mismo tiempo, tienen que definir

políticas de desarrollo futuro y así los procesos de consulta interna y de toma de decisiones

sobre los objetivos a medio plazo se vuelven cruciales. 

● Creación de agencias de evaluación/acreditación, para asegurar la calidad del sistema edu-

cativo. Si bien este tipo de agencias se ha generalizado, hasta el presente las evaluaciones

sólo han tenido consecuencias indirectas sobre el financiamiento de las instituciones. 

● Nuevas formas de composición y organización de los máximos órganos de la institución, para

favorecer la apertura de la institución al entorno; la participación de los stakeholders se gene-

raliza, tomando diferentes formas, desde un rol de asesoramiento a uno de control y de toma

de decisiones. 

Frente a estos cambios, ¿qué ocurrió con las instituciones? Cuando el ministerio competente

decidía sobre las cuestiones más importantes, comenzando por la plantilla orgánica de profe-

sores o los recursos, o cuando el presupuesto venía predeterminado en sus principales parti-

das, era muy poco lo que había que decidir. Sin asuntos de gobierno, no había gobierno. 

C
O

L
E

C
C

IÓ
N

 D
O

C
U

M
E

N
T
O

S
 C

Y
D

 ·
 8

/2
0

0
7

CYD nº 8.qxd  3/7/07  09:39  Página 27



El nuevo contexto lleva a que las universidades tengan que tomar decisiones y a asumir la res-

ponsabilidad por ellas. Si definimos el gobierno como la capacidad de pensar y actuar estra-

tégicamente, parafraseando a Max Weber diríamos que a partir de estas reformas en las uni-

versidades se ha ampliado el ámbito de la Wertrationalität, y con ello, la dosis necesaria de

Zweckrationalität. 

Podemos concluir con Guy Neave, quién irónicamente se pregunta:

¿Dónde deja todo esto a Mr. Prometheus (es decir, a la autonomía institucional)? En cier-

to modo es un hombre liberado, algo muy distante a ser un hombre libre. Sus grados

de libertad, responsabilidad y su capacidad de respuesta ciertamente han crecido.

También lo han hecho la falta de recompensa y el miedo al fracaso. Han llegado a ser

más visibles y ciertamente más inminentes. Sus ataduras han cambiado, aunque su

extensión puede no siempre ser favorable. Cuanto más larga es la cuerda, más fácil es

colgarse o conseguir enredarse en sus trabajos. En un mundo donde la relación entre

la universidad y la sociedad gira explícitamente alrededor de contratos a corto plazo,

Mr. Prometheus, como caballero honorable, ha dado su palabra de estar al servicio de

su comunidad. Los dioses, donde quiera que se asienten, en Agencias de asegura-

miento de la calidad o en Comités de evaluación nacional o transnacional, han acepta-

do su palabra. Ellos también le han hecho saber de manera muy clara que el precio de

su libertad es el éxito, tal como ellos - o sus Amos – lo hayan, por el momento, defini-

do.15

28
15 Guy Neave, Mr Prometheus – unbound, shackled or released on parole? Being certain Adumbrations on the

Marvellously Changing Relationship between Government and Higher Education in Western Europe. 2004
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Para analizar la dirección y magnitud de los cambios en la gobernabilidad de las universida-

des podemos apoyarnos en el concepto de núcleo de dirección, tal como es utilizado por

Burton Clark para describir a la universidad “emprendedora”. Clark incluye en el núcleo de

dirección al rector y a los órganos unipersonales, y también a los consejos directivos o máxi-

mos órganos colegiados de la institución. El núcleo de dirección es el ámbito donde se inte-

gran el nivel institucional y el nivel de las unidades académicas (facultades, departamentos,

etc.)16

En el núcleo de dirección se conjugan tres tipos de tensión: 

● En primer lugar, la tensión entre el liderazgo personal y el liderazgo de grupos. 

● En segundo lugar, la tensión entre personas y grupos que representan los intereses de la uni-

versidad en su conjunto versus los individuos y grupos a nivel de las facultades y los depar-

tamentos responsables de un ámbito específico.

● En tercer lugar, en el núcleo de dirección puede conjugarse la tensión entre los intereses de

la institución y las demandas externas de la sociedad. No necesariamente la articulación con

la sociedad se da a través de los órganos centrales, de ahí la importancia de que en la toma

de decisiones se integren los principales actores de las unidades académicas, a menudo

más expuestas a tales demandas.

De una u otra forma, las universidades bien gobernadas resuelven esta dialéctica que pone de

manifiesto las tres tensiones resaltadas por Clark. Las universidades efectivas no son ni extre-

madamente centralizadas ni descentralizadas y son administrativamente fuertes tanto en la

cúspide como en los niveles intermedios y en la base de la organización.

Teniendo presente estas tensiones en el núcleo de dirección, podemos identificar una gran

variedad de marcos nacionales e institucionales en cuanto a la distribución de responsabilida-

des y a la relación entre los principales ámbitos en los que se asienta el poder dentro de una

institución: Juntas de Gobierno, órganos unipersonales y órganos representativos de la comu-

nidad académica y representación de los principales stakeholders. 
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16 Clark (1998), Partes I y III, y en todos sus artículos posteriores, en particular (2001) y (2004). Clark dice que los con-

ceptos amplios de centralización y descentralización pueden ocultar tanto como revelan.

4. Escenarios de gobernanza
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Una primera aproximación nos permite apreciar cuatro tendencias simultáneas que se anali-

zarán en los apartados siguientes: 

● el fortalecimiento de los órganos de dirección, con la asunción de nuevos roles y la partici-

pación de representantes externos en los mismos; 

● nuevas formas de designación de los órganos unipersonales y profesionalización de las fun-

ciones ejecutivas; 

● una simultánea (y sólo en apariencia paradójica) pérdida de influencia relativa y ampliación

de las competencias de los órganos colectivos representativos de la comunidad académica;

incluso cuando pasan de tener un carácter ejecutivo a uno consultivo, una mayor autonomía

de la universidad les otorga una mayor influencia en la toma de decisiones;

● la integración de modos de legitimación contrapuestos en los procesos de toma de decisio-

nes, que ponen en marcha mecanismos de gestión cada vez más sofisticados.

1. Órganos de dirección: miembros externos y nuevos roles 

Durante siglos en las universidades la comunidad académica se auto-organizó, y era impen-

sable considerar una forma de gobierno que incluyera a personas externas a la misma. Los

modelos de referencia eran, primero, la corporación medieval y, más tarde, la función pública. 

Ahora vivimos una tercera etapa en la que, con la concesión de un mayor grado de autonomía

a las instituciones, los gobiernos se reservan todavía el derecho de intervenir en los asuntos

que consideran cruciales a través de un marco jurídico específico y, paralelamente, impulsan

la participación de representantes externos en los Consejos de Dirección o Juntas de

Gobierno.

Estos nuevos parámetros, la autonomía y la incorporación de miembros externos en los

Consejos de Dirección, representan un cambio radical respecto a la forma tradicional de

gobierno a cargo de órganos representativos de la comunidad académica. El nuevo modelo de

referencia está inspirado a veces en las organizaciones empresariales y en la Nueva Gestión

Pública, pero esta analogía refleja la realidad sólo parcialmente.

30
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Si se tiene en cuenta que uno de los objetivos de las actuales reformas es estimular la contri-

bución de la institución al entorno socio-económico, la inclusión de representantes externos en

el gobierno de las universidades es una consecuencia natural. En términos generales, el

Consejo de Dirección tiene la función de definir las políticas estratégicas y evaluar su imple-

mentación. Las diferencias entre modelos respecto a la forma de designación de los repre-

sentantes externos y a sus funciones no son menores. 

Los diferentes ordenamientos jurídicos de los diferentes sistemas universitarios dan nombres

diferentes a los órganos de gobierno que Clark denomina el núcleo de dirección. Para evitar la

confusión, en este texto se ha tratado, aunque de forma breve, de describir sus funciones y lo

que se espera de ellos. Sin embargo en el núcleo de dirección encontraremos tres elementos

básicos: el rector de la universidad, la Junta de gobierno y el senado académico17. Términos

como consejo académico, consejo de administración, board, board de supervisores, consejo

ejecutivo, vice chancelor, presidente, etc., son utilizados para denominar órganos de gobierno

con funciones parecidas cuando no idénticas. El solapamiento de competencias, las depen-

dencias cruzadas, y los circuitos de información y de decisión informales son también la

norma. 

El análisis de la reforma de los sistemas de gobierno de algunos países puede ser útil para

reflexionar sobre la extensión de la reforma de la gobernanza en las universidades europeas.

Se analizarán para este propósito los casos del Reino Unido, Países Bajos, Dinamarca, Suecia,

Finlandia, Austria e Italia.

Tres países lideran la tendencia de la inclusión de una mayoría de representantes externos en

el máximo órgano de gobierno de la universidad: Reino Unido, Países Bajos y Dinamarca. El

resto matizan esta participación y, en mayor o menor medida, incluyen a los representantes de

los diferentes colectivos universitarios en dichos órganos de gobierno. Finlandia es un caso

interesante de combinación de representación y de autoridad, Suecia de control, Austria de

influencia de la administración e Italia de experimento en evolución.
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17 Aquí deberíamos incluir también la figura del gerente, que en algunas universidades españolas tiene una capacidad

de decisión relevante. Para nuestro análisis incluimos las competencias del gerente en las del rector, aunque a veces

sus funciones pueden corresponder en parte al también llamado consejo ejecutivo
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El Reino Unido

La transformación de los politécnicos en universidades ofreció a las autoridades educati-

vas del Reino Unido la oportunidad de realizar un experimento a gran escala en el gobier-

no del sistema universitario. Culminando un proceso que comenzó con el informe del

Comité Jarratt, el Acta de 1992 impuso en las Juntas de Gobierno universitarias un mode-

lo de organización más cercano al llamado modelo empresarial. La Junta de Gobierno

debía tener un máximo de 25 miembros, notablemente inferior al habitual (las universida-

des preexistentes limitaron voluntariamente el número de miembros de sus consejos a 33).

De ella pasaba a depender el vice-chancellor, máximo responsable de la gestión y lo más

parecido a un CEO, y el Academic Board, responsable para los asuntos académicos. La

mayoría de los miembros de la Junta de Gobierno debían ser “independientes”, categoría

definida en el Acta de 1988 como personas con experiencia en asuntos industriales,

comerciales o en la práctica profesional. Se esperaba que los miembros originarios del

sector privado actuaran como catalizadores de los cambios necesarios, para que la uni-

versidad se adecuara a las nuevas demandas sociales y entrara en la senda de la rendi-

ción de cuentas. La nueva legislación prestó poca atención al rol de los Senados o Juntas

académicas y consecuentemente a su relevancia.

Más recientemente, en Diciembre de 2003, una revisión encargada por el gobierno a

Richard Lambert sobre la colaboración entre las empresas y la universidad, incluyó un

capítulo específico sobre la gestión, la gobernabilidad y el liderazgo de las universidades,

y una propuesta de Código de Gobernabilidad, que tomaba como modelo las prácticas de

la empresa. El informe recomienda la adopción de estructuras ejecutivas fuertes, la reduc-

ción del número de comités, la implementación de políticas más activas de recursos huma-

nos, la medición del desempeño en relación con una planificación plurianual y su con-

frontación con el desempeño de otras universidades. Entre las propuestas más polémicas

del informe puede mencionarse que las estructuras de gobierno “tengan una mayoría de

miembros independientes” y la aprobación de un Código de Gobernanza (del que propo-

ne una primera versión). Si bien, según la propuesta del informe, la aplicación de este

modelo de gobierno sería voluntaria, las universidades deberían explicar en sus memorias

anuales por qué consideran que sus regulaciones de gobierno son más efectivas.18 Las

propuestas del informe de Richard Lambert no se han llevado a la práctica y fueron obje-

to de fundadas críticas por parte de la comunidad universitaria.19

32
18 http://www.hmtreasury.gov.uk/consultations_and_legislation/lambert/consult_lambert_index.cfm.
19 Ver Higher Education Quaterly, Vol. 58, nº 4, October 2004
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Países Bajos

En los Países Bajos, el Acta de 1997 reemplaza el modelo colegial vigente desde 1970 por

un sistema jerárquico. El Acta determina que el máximo gobierno de la universidad corres-

ponde a un Board de Supervisores designado por y responsable ante la administración

educativa. La rendición de cuentas del Board se realiza ante la administración y no ante la

comunidad universitaria. El Board de Supervisores aprueba las políticas estratégicas y

designa (y cesa) al Executive Board o junta ejecutiva, integrado por dos o tres personas,

que incluyen al rector y al Presidente. El rector y el Executive Board nombran a los deca-

nos y al resto de responsables de las áreas de la administración universitaria.

Dinamarca

En Dinamarca, los senados electos como órgano máximo de gobierno han sido reempla-

zados, a partir del Acta universitaria de 2003, por una Junta de Gobierno que debe tener

una mayoría de miembros externos. El presidente es un miembro externo y es una figura

distinta del rector. La Junta es la autoridad máxima: designa al rector, determina las activi-

dades a largo plazo y la orientación estratégica, administra los recursos de la universidad,

es responsable del estatuto universitario y sus reformas y debe aprobar el presupuesto y

las cuentas de la universidad. El Presidente de la Junta administra en forma conjunta con

un miembro de la misma la “economía real”. 

Al menos desde un punto de vista formal, los representantes externos no representan gru-

pos de interés. Son designados en forma personal, teniendo en cuenta tanto su compe-

tencia como, por ejemplo, su conocimiento de las principales actividades de la universi-

dad. A diferencia de los Países Bajos, el Ministerio se limita a designar a los miembros. Las

primeras Juntas han sido nominadas por los Senados Académicos salientes (después de

definir el número de sus miembros, en general entre 9 y 13). Una vez completada la tran-

sición, los nuevos cargos se integran por un sistema interno de cooptación, sin interferen-

cia del Ministerio, aunque éste puede objetar su designación, como lo ha hecho, por ejem-

plo por motivos de equilibrio entre géneros.

Un análisis de los primeros 47 representantes externos de 8 universidades concluye que no

hay evidencia de nombramientos entrecruzados; los representantes seleccionados provienen,

principalmente, de empresas, instituciones locales y universidades extranjeras, hay poca

representación de organizaciones nacionales y ausencia de miembros de partidos políticos.20

20 Rasmussen, Jorgen Gulddahl (2004), “Who governs the Danish universities…”
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Suecia21

En Suecia, las leyes de 1993 y 1997 ordenan el marco general para la constitución de los

órganos de gobierno, pero dejan a la universidad margen suficiente para dotarse de su

propia organización. El marco jurídico prevé la existencia de miembros externos en todos

los Boards. Aún cuando ellos representen distintos grupos de interés, en la práctica se pro-

duce un proceso de socialización y entienden que dejan de representar al grupo de inte-

rés de origen para adoptar el punto de vista de la institución.22

La tradición centralista de la legislación universitaria en Suecia explica que los miembros

de la Junta sean designados por el Ministerio. Si en Suecia el rector es designado por el

Ministerio, en Dinamarca lo es por el Board. Esto no significa que en Dinamarca el

Ministerio no intervenga, lo hace en muchos detalles, incluyendo el control de los estatu-

tos de la universidad.

Finlandia

En Finlandia, el Acta Universitaria de 1997 reforzó la posición del Senado universitario

como órgano máximo del gobierno de la institución. El Senado aprueba las estrategias y

los planes operativos, decide sobre las grandes líneas de la asignación de recursos y

decide sobre los reglamentos universitarios. En la mayoría de los casos, se ocupa también

de la designación de los profesores. El Senado es presidido por el Rector (electo por un

Colegio electoral). Cada universidad determina el número de miembros que lo componen.

La nueva legislación mantiene el principio de que profesores, personal técnico y adminis-

trativo y estudiantes deben estar representados en el máximo órgano de gobierno de la

universidad, siendo su representación inferior a la mitad de los miembros del Senado. Sus

miembros incluyen casi siempre a los decanos, y un máximo de un tercio puede ser exter-

no a la universidad.23

21 En Suecia y Finlandia la ley es más flexible que en relación con el Reino Unido, Países Bajos y Dinamarca respecto a

la inclusión de representantes externos en el máximo órgano de gobierno.
22 En el caso de la KAU (Karlstads universiteit), por ejemplo, el board está compuesto por 15 miembros: 3 representantes

de los estudiantes, 3 de los profesores, el rector, y 8 miembros externos a la universidad, es decir, mayoría, designadas

por el ministerio, después de consultar con el Rector. La participación de externos en el gobierno de la universidad es

considerada como una buena experiencia.
23 Esta proporción no parece ser aplicada de una manera generalizada. La Junta de la Universidad de Kuopio, por ejem-

plo, tiene un único miembro externo, designado por la universidad: el Director de la Cámara de Comercio local.

Entrevista a Ossi Lindqvist.
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Austria

En Austria, el Acta de 2002, en lo que hace referencia a la presencia de representantes

académicos y externos, no determina la composición del Consejo Universitario, principal

órgano de gobierno. Sólo determina quién es responsable de su designación. El Consejo

de gobierno está compuesto por un número impar de miembros (5, 7 o 9). La mitad menos

uno son elegidos por el Senado, la otra mitad es designada por el gobierno federal, y el

miembro impar restante es designado de común acuerdo entre las dos instituciones. En la

práctica esto ha significado una mayoría de representantes externos, ya que el ministerio

designa sólo a representantes externos y el Senado Académico, sea para compensar el

perfil político de los representantes designados por el ministerio, sea para vincular a la uni-

versidad con el entorno, siempre incluye a representantes externos entre sus designados.24

El Consejo Universitario tiene competencias en cuatro áreas principales: la elección de rec-

tor y vice rectores (de una terna propuesta por el Senado y el Rector, respectivamente), el

contrato de trabajo con el rector, el cese del rector y vice-rectores y la aprobación de los

planes de desarrollo, del esquema de organización y de la propuesta del contrato de des-

empeño con el Gobierno, lo que en España se ha dado en llamar el contrato programa.

Italia

En el caso de Italia la reforma organizativa de 1989 no tuvo gran impacto en los órganos

de gobierno de las universidades italianas. Antes de la reforma ya existían dos órganos de

gobierno, el Senado Académico y el Consejo de Administración. Cuando el gobierno dele-

gó las principales responsabilidades a las universidades, les dio autonomía organizativa

para decidir qué órgano debía asumir qué funciones. Pocas universidades aprovecharon

la oportunidad de innovar.

El Senado y del Consejo de Administración son los dos órganos máximos de gobierno de

la institución. Los miembros del Senado son escogidos por elección directa, exceptuando

los miembros de derecho, como por ejemplo los Decanos de las facultades. Parte de los

miembros del Consejo de Administración pueden ser nominados por entes externos. Los

dos órganos de gobiernos representan lo que Clark llamaría núcleo de dirección. El

Senado tiene entre 25 y 30 miembros, El Consejo de Administración entre 15 y 20. En

muchas instituciones el Senado Académico se ha convertido en un organismo de progra-

24 Entrevista con el Prof. Helmut Konrad, ex rector de la Universidad de Graz
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mación, asumiendo nuevas funciones que antes de la reforma no eran de su competencia,

ya que el Senado se limitaba a los aspectos académicos de la universidad. Sin embargo,

rara vez el Senado tiene competencias para fijar las grandes líneas del presupuesto, ins-

trumento clave de la programación, y han sido el rector y el Consejo de Administración

quienes han asumido esa función.

El Consejo de Administración se ha convertido en un órgano de gestión, con un fuerte

carácter representativo de las diversas categorías profesionales: profesores, investigado-

res, administrativos, técnicos y estudiantes. El Consejo de Administración, de forma

excepcional, ha incorporado personas externas, como en el caso de las universidades de

Venecia y Trento. En el caso de Ca Foscari, el Consejo de Administración está integrado

por 6 personas externas, seleccionadas 2 de ellas por los estudiantes, 2 por el Senado y

2 por el Rector. Al ser presidido por el Rector, el Consejo padece restricciones en sus fun-

ciones de control.

De hecho la reforma, por su falta de concreción o por la actitud de las universidades, ha

generado una notable confusión de roles entre las atribuciones de los tres órganos clave

(Rector, Senado y Consejo de Administración), sin una separación clara de las funciones

políticas, de gobierno y de control. Es común la apreciación de que existe una crisis de

gobernanza y de que el sistema debe ser reformado.25

25 Ver, por ejemplo: Biggieri, Luigi (2005), Cammelli, Marco (2005), Capano, G. (2004), y Masia, A. y Santoro, I. (2005), 
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¿Qué se puede deducir de estas experiencias? ¿Qué impacto han tenido estas reformas en la

práctica? 

En primer lugar, puede afirmarse que las diferentes reformas coinciden en atribuir a las Juntas

de Gobierno una posición central, con mayores atribuciones y con un tamaño más reducido que

los órganos de gobierno históricos y tradicionales de las universidades. Así, por ejemplo, un ele-

mento que permite evaluar el grado de poder de una Junta es la capacidad de designar y cesar

al Rector o a la figura equivalente. Esta es una facultad atribuida, en unos casos, a la Junta de

gobierno, con una elevada participación de representantes externos a la academia, hecho que

se ha producido en todas las reformas de los noventa en adelante con la excepción de Italia. En

otros casos el rector es nombrado desde la propia administración. En algunos casos, dicha

facultad es atenuada por una elección de segundo grado, a partir de una terna propuesta por

el máximo órgano de la comunidad académica, comúnmente llamado Senado Académico. 

Gracias a su posición de mayor preeminencia, la Junta de gobierno puede fácilmente consti-

tuirse en un ámbito de confrontación entre –para utilizar los términos Mintzberg – la coalición

externa y la coalición interna. El flujo de poder puede ir en una dirección u otra, dependiendo

principalmente del grado y diversificación de la dependencia de la institución de los recursos

externos. En un caso, el órgano de gobierno tiende a ejercer un control real, en el otro es prin-

cipalmente un instrumento de legitimación en la sociedad. En cualquier caso la composición

de la Junta de gobierno tiene una influencia notable en los equilibrios de poder.

En Estados Unidos, país con mayor tradición en este tipo de organismos, las distintas expe-

riencias oscilan entre dos tipos de situaciones. En las universidades públicas, los representan-

tes externos de los órganos de gobierno tienden a ser representantes del poder político, mien-

tras que, en las universidades privadas, los trustees (miembros de la junta o del board) son

cooptados, representan a la universidad ante el mundo exterior y actúan de acuerdo con los

intereses de la institución, por ejemplo, en la captación de recursos.

Una situación que permite que el órgano máximo ejerza efectivamente funciones de control es

cuando actúa por cuenta de aquél que dispone de influencia externa dominante, gracias a su

poder regulador y financiador, es decir por cuenta del Ministerio competente. Como vimos, este

es el caso del Board de Supervisores en los Países Bajos. En estos casos, el órgano es presi-

dido por uno de sus miembros, diferente del Rector en caso de que éste lo integre. Una dis-

tinción importante es la que se refiere a la cooptación de los representantes externos a título

individual, teniendo en cuenta su experiencia y cualidades o si son designados por organiza-

ciones a las que representan. Naturalmente, la primera opción aumenta la probabilidad de con-

tar con personalidades de relieve.
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En segundo lugar, una medida de la capacidad de la Junta de Gobierno la proporciona el por-

centaje de miembros externos o, si se prefiere, el balance entre miembros externos e internos

y el nivel de vínculos o de representación de estos con la academia o con los “stakeholders”.

En cuanto a las consecuencias de la incorporación de representantes externos, es también

valida la observación de Mintzberg sobre la dificultad de establecer generalizaciones, ya que,

en la práctica, su influencia deriva de dos fuentes: el poder que un miembro detenta por repre-

sentar a un “stakeholder” o actor importante de la coalición externa (independientemente de

que formalmente sea nominado a título personal), como también de lo que el individuo pueda

aportar a la organización. En estos casos, el marco legal no lo explica todo.

Lamentablemente, no existen suficientes investigaciones sobre este tema para que lo que se

intuye pueda confirmarse de forma rigurosa. Las valoraciones realizadas diez años después de

implementada la reforma en el Reino Unido resumen algunos de los problemas derivados de

la incorporación de miembros externos en la Junta de Gobierno.

● Escasa dedicación de tiempo de los miembros externos no remunerados.

● A menudo los miembros externos no están formados ni entrenados para afrontar problemas

de la escala y complejidad como los que se presentan en las universidades.

● Dependen excesivamente de la información que les proporcionan los responsables de la ges-

tión, con lo que pasan a depender del Rector o equivalente y de su equipo.

● Las auditorias externas e internas no siempre han ofrecido a los miembros de las Juntas de

Gobierno la información independiente y adecuada, precisamente por ser llevadas a cabo por

personas poco familiarizadas con el funcionamiento de la universidad,26 lo que por otra parte es

común en las consultoras, que son requeridas para resolver problemas universitarios y cuya con-

tribución es a menudo poco relevante, debido a estar básicamente familiarizadas con la gestión

de las empresas y disponer de una batería de recetas poco aplicables a las universidades.

● Su nominación por stakeholders poco conocedores de los problemas de la gestión universitaria

puede llevar a estos cargos a personas con un nivel insuficiente de competencias para afrontar

las responsabilidades, y facilitar la concentración de poder en un número reducido de personas

mejor preparadas, que son las que finalmente acaban dirigiendo la universidad, pero cuya ges-

tión se aparta de lo que decidiría una Junta de gobierno mas profesional y cohesionada.27

38

26 La importancia de este punto no es menor si se tiene en cuenta que, en 2002, de las 131 instituciones en Reino Unido,

47 incurrieron en déficit, mientras que las 84 restantes obtubieron sólo un 2.2% de excedentes sobre los ingresos. The

Guardian 9.12. 2003. El articulo citado concluye “UK universities are operating on the margin”. 
27 Michael Knight, 2002, pag ; 282. El autor de estos comentarios es jefe de la Division de contabilidad en la South Bank

Polytechnic Business School, y tiene larga experiencia como miembro de Juntas de Gobierno. Estos puntos no difieren de

los riesgos constatados en Estados Unidos: el de un micromanagement intrusivo, y el de una superficialidad descompro-

metida o sin posibilidad de intervenir en las grandes decisiones de la institución (Frank H. T. Rhodes, 2001, pag. 13).

Hacen eco también del análisis que hace Henry Mintzberg (1983) sobre el poder real de los Consejos de Administración

en un contexto empresarial. Ver cap 6.
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Otra investigación28 parte de la constatación de que poco se sabe sobre el funcionamiento real

de las Juntas. La revisión de las actas de las Juntas en tres instituciones universitarias, y el aná-

lisis de las respuestas a miembros de las Juntas de Gobierno de otras cinco, indican que las

Juntas suelen tratar un gran número de temas, dedicando a cada uno un promedio de dos

minutos. Un 16,2% de los temas podían ser considerados estratégicos y un 8,7% están rela-

cionados con evaluación o seguimiento; sólo el 10,2% de los temas había dado lugar a un cier-

ta crítica o cuestionamiento de la presentación del tema o de la decisión propuesta por los

directivos de la universidad. El artículo concluye que las Juntas son órganos que pueden lle-

gar a ser muy eficientes, pero que en la mayoría de los casos son pasivos; que tratan un gran

número de temas, pero casi sin discusión o debate; y les atribuye escaso impacto sobre los

asuntos estratégicos de la institución o sobre el control de los responsables de su ejecución. 

Sin duda, ambos trabajos citados se refieren únicamente a un país, en este caso al Reino

Unido, y no proporcionan una evidencia suficiente para realizar un juicio sobre cómo se ha des-

arrollado la reforma en el gobierno de las universidades. Sin embargo, nos permite afirmar que,

para analizar los Consejos directivos, el criterio principal no es el origen de sus miembros, es

decir, si son escogidos por los diferentes colectivos universitarios o externos a los mismos, sino

quién los designa, ante quién responden y si son organismos de control o de dirección. 

Al considerar el rol de los Consejos desde este punto de vista, se pone de manifiesto una ambi-

güedad en relación con el doble rol que asumen. Son órganos de control para orientar a los

directivos de forma más eficiente y, al mismo tiempo, símbolo de una mayor autonomía frente

al Estado. Los Consejos cumplen mejor con su función si mantienen (y aprovechan) la tensión

entre ambos polos, sin resolverla a favor de una u otra función.29

Individualmente, esta ambigüedad se debe a que, “aun cuando los miembros externos repre-

senten distintos grupos de interés, en la práctica se produce un proceso de socialización, y

dejan de representar al grupo de interés para adoptar el punto de vista de la institución”.30

Esta ambigüedad responde a un dilema fundamental analizado por Mintzberg. Los miembros

externos fueron designados para ejercer un control externo de la organización. Sin embargo,

su dedicación a tiempo parcial les impide adquirir la información suficiente para conocer la

situación, tal y como la conocen los directivos que están en el centro de la gestión. Si se con-

vierten en miembros a tiempo completo y son remunerados, su rol de partícipes externos pasa
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28 Brian Bennet, 2002, pp. 287 a 302
29 Renate Mayntz, 2002. refleja en “University Councils: an institucional innovation in German univertities” (2002) su pro-

pia experiencia como miembro del Consejo Universitario de la Universidad de Konstanz.
30 Entrevista a Peter Plengue.
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a un segundo plano, con dos consecuencias obvias: su cooptación por parte de la organiza-

ción, y la desaparición de la línea divisoria entre las funciones de control y ejecución. La Junta

de Gobierno pasa a ser en parte cómplice del Comité Ejecutivo.

Más allá de las soluciones que pueden imaginarse a este dilema, una constatación es que

estos órganos tienen menos poder del que se supone y que, de todos modos, en tanto dispo-

sitivo al servicio de la organización, pueden contribuir a su desarrollo de manera significativa,

cooptando detentadores de influencia externos, atrayendo recursos, consolidando la reputa-

ción de la organización, y aconsejándola en sus orientaciones generales31. En todo caso, el eje-

cutivo de la universidad sabe que la Junta existe, y es evidente que su sola presencia matiza

la capacidad de decisión del ejecutivo, por mucho que los representantes externos acaben

siendo más o menos prisioneros del Comité Ejecutivo.

En los países con mayor experiencia en los Consejos, como Estados Unidos y Reino Unido, se

llevan a cabo acciones para fortalecer su rol como, por ejemplo, asistir a sus nuevos miembros

con un coaching o proponer una auto evaluación al año de ejercicio en la función. 

La entrevista con Michael Shattock32, realizada en el marco de este estudio, confirma lo que se

desprende de la lectura de la literatura consultada y del resumen realizado, es decir, que la con-

tribución de los miembros externos al gobierno de la universidad se concreta en “la capacidad

de ver los problemas en un contexto más amplio y aportar la experiencia de otros ámbitos”. 

Michael Shattock enumera siete tipos de contribuciones de los miembros externos de la Junta

de Gobierno al gobierno de la universidad:

● Consejo técnico y profesional, por ejemplo en asuntos legales, financieros o inmobiliarios.

● Visión amplia de los problemas de la universidad, más allá de los asuntos que apremian el

día a día.

● Árbitro en confrontaciones de puntos de vista entre miembros o unidades de la academia.

● Crítica constructiva sobre fallas de la institución.

● Garante de la buena gestión financiera ante el sector público.

● Intérprete fiable de cambios significativos en el entorno.

40
31 Henry Mintzberg (1983), cap. 6
32 Conversación con Michael Shattock.
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Por último, y probablemente el tema más significativo, la participación en la designación del

vice chancellor (rector, presidente), según el sistema que se aplique33. Se ha de tener en cuen-

ta que si el vice chancellor ha sido escogido por la Junta y en ésta son determinantes los miem-

bros externos, la connivencia entre Junta de Gobierno y Consejo Ejecutivo puede no entrañar

más que un acuerdo entre los que eligen y el elegido, y por lo tanto las críticas al protagonis-

mo del Consejo Ejecutivo frente a la Junta de Gobierno podrían rebatirse y no ser otra cosa que

una muestra de confianza. Otro caso sería si el Consejo Ejecutivo fuese elegido por la acade-

mia y la Junta de Gobierno lo fuese por agentes externos entre ellos o, únicamente, por la admi-

nistración.

En síntesis, podemos concluir que, como nos comentaba Michael Shattock, la habilidad de las

instituciones de cambiar reaccionando a las transformaciones del entorno no deriva tanto de la

capacidad de sus máximos directivos, sino de que sus estructuras internas sean lo suficiente-

mente abiertas e incentivadas para interactuar con el entorno en todos los niveles de la orga-

nización34, tal y como es propio de las organizaciones que gestionan conocimiento.

2. Funciones ejecutivas: nuevas formas de designación y profesionalización de la gestión.

Una línea sutil separa governance de management. La distinción, sin embargo, es importante.

El gobierno remite a las políticas estratégicas y al control de su implementación, tema del que

nos hemos ocupado en la sección precedente. La gestión se refiere a la implementación de las

políticas y a las operaciones del día a día, y es objeto de esta sección. 

En todas las reformas realizadas recientemente en los sistemas educativos se observa un cam-

bio hacia reforzar un liderazgo ejecutivo, tanto a nivel de la universidad en su conjunto como

de las facultades y demás unidades estructurales. El refuerzo del liderazgo en ambos niveles

puede parecer como contradictorio, sin embargo ambos procesos no son excluyentes. 
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33 Michael Shattock, 2003, PP. 103 a 106.
34 Michael Shattock, 2002, pág. 241, el énfasis es agregado.
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El fortalecimiento de las funciones ejecutivas se asienta sobre cuatro pilares:

● nuevas formas de designación y nuevas competencias requeridas para cubrir cargos ejecu-

tivos; 

● un cambio en la relación entre rectores y decanos;

● la aplicación de principios de gestión a todos los niveles;

● una profesionalización de la administración en general 

Nuevas formas de designación y nuevas competencias requeridas para cubrir los cargos

ejecutivos 

La elección o designación del rector o cargo equivalente es la acción más importante por parte

de la Junta de gobierno o de la comunidad académica. Es, sin embargo, una cuestión insufi-

cientemente analizada.35

Tradicionalmente, el rector (presidente, vice chancellor) era elegido por la comunidad acadé-

mica, aunque en algunos casos esta decisión fuera sancionada por la autoridad educativa. En

la búsqueda de nuevas formas que permitan compatibilizar las demandas externas a la insti-

tución con los valores que representa el cuerpo académico, la tendencia actual es la de intro-

ducir una elección de segundo nivel, en la que la responsabilidad última de la elección del rec-

tor recaiga sobre una Junta de Gobierno con participación o no de la comunidad académica,

representada por ejemplo por el Senado académico. Esta solución da una cierta garantía de

que el máximo responsable de la institución tiene una cierta experiencia, reúne ciertas com-

petencias y tiene ciertas actitudes, consistentes con la visión de lo que la universidad debe ser

a tenor de lo que la sociedad demanda a la institución.

Las transformaciones del marco jurídico en Italia, los Países Bajos, Dinamarca, Suecia, Fin-

landia y Austria nos ilustrará sobre la naturaleza de los cambios en el gobierno ejecutivo de las

universidades y en la lógica de la transformación. 

42
35 Shattock, Michael, 2006, pag. 134.

CYD nº 8.qxd  3/7/07  09:39  Página 42



43

C
O

L
E

C
C

IÓ
N

 D
O

C
U

M
E

N
T
O

S
 C

Y
D

 ·
 8

/2
0

0
7

Italia

El Senado y el Consejo de Administración se constituyen en el modelo italiano en una suer-

te de bicameralismo. El rector preside ambos organismos, se convierte en el punto de

equilibrio entre ambos, y nombra al Director Administrativo, es decir, a un gerente técnico,

que es vértice del sistema administrativo y que anteriormente, en la práctica, era compe-

tencia del ministerio. De esta manera el rector concentra poderes normativos, políticos,

administrativos y de garantía. En este caso la calidad del gobierno universitario depende,

en gran medida, de la capacidad y carisma de los rectores electos por la universidad. Los

límites a la capacidad de gestión del rector se hallan en las competencias ejecutivas que

el marco jurídico atribuye al Senado y al Consejo de Administración, y al sistema de cap-

tación de sus miembros.

Países Bajos

En los Países Bajos, con el Acta de la Modernización del gobierno universitario en 1997,

el cambio de modelo, en relación con el rol del rector y de los demás cargos ejecutivos,

es radical. Tradicionalmente, los poderes del rector habían sido limitados, así como la

duración de su mandato. La solución adoptada en 1992, que seguía en gran parte el

modelo tradicional, había creado algunos problemas. La separación de poderes formales

entre el gobierno y la gestión no era satisfactoria, especialmente a nivel de las facultades.

La estructura era altamente fragmentada y las responsabilidades respecto a la enseñanza

no eran claras, nadie se sentía responsable.

La ley de 1997 lleva a un fortalecimiento de posiciones ejecutivas con respecto a los

Consejos Académicos, tanto a nivel del gobierno de la universidad como de las faculta-

des. La ley introduce un nuevo elemento de gobierno, el Board de supervisores, que

designa al Rector y a los demás miembros de la Junta Ejecutiva. Se incrementa el poder

de los decanos a nivel de las facultades. Los órganos colegiados pasan a tener funciones

asesoras, sin una función de gobierno directa.
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Dinamarca

En Dinamarca, desde 1993, el Board designa al rector, lo contrata por el periodo que con-

sidere conveniente y tiene la competencia para cesarlo. En algunos casos los contratos

son por periodos de cuatro años renovables indefinidamente. El rector es responsable de

la gestión cotidiana de la universidad, de acuerdo con el marco de trabajo establecido por

el Board: recomienda las designaciones y ceses de otros miembros de la administración

de la universidad y prepara el presupuesto, que debe ser aprobado por el Board. El rec-

tor, el pro –rector y el Director de la Universidad participan como observadores en las reu-

niones del Board. 

El rector es escogido necesariamente entre académicos con reputación en el ámbito de la

investigación. En general, los rectores designados con la ley de 2003 son personas con

amplia experiencia en la gestión universitaria. De hecho, el 50% de los rectores daneses

ya habían ocupado dicha responsabilidad con anterioridad y el 50% restantes son nuevos

en el cargo, pero que han ocupado, en su mayoría, cargos de decanos o de directores de

institutos o departamentos universitarios. 

Suecia

En 1993 la ley dió la posibilidad a la Universidad para reclutar al rector entre sus profeso-

res o entre personas externas a la institución, ya sean académicos o no. El procedimiento

de elección del rector es decidido por el Board (en la Kartstads Universitat, el rector fue

seleccionado con la ayuda de un head hunter). No hay acuerdo sobre si el cambio en el

procedimiento de elección del rector ha mejorado la idoneidad de los candidatos escogi-

dos para el cargo, lo que no deja de ser relevante ya que las mejoras de la gestión no

dependen tanto del proceso de selección de los candidatos, sino del sistema de gobierno

general, de su autoridad real, de su capacidad de acción, del sistema de rendición de

cuentas y del sistema de incentivos e independencia. En todo caso, en la elección de rec-

tores el énfasis ha sido puesto en las cualidades de liderazgo del candidato36 y el poder del

mismo ha sido aumentado sustancialmente.

36 Entrevista a Christina Ullenius
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Finlandia

En Finlandia, la nueva legislación refuerza el rol del rector en relación a la legislación ante-

rior. El rector es responsable de la gestión operativa y decide en cuestiones de adminis-

tración general. Es designado por un colegio electoral por un periodo de 5 años. Para ser

elegible, el candidato debe ser un doctor o profesor universitario, aunque en teoría, la uni-

versidad puede también elegir como rector a una persona externa a la Universidad, opción

qué, hasta el momento, sólo una universidad ha elegido. 

Austria

En Austria, con la reforma de 1976, al rector y a los decanos se les atribuía una función

de representación de la institución, mientras que la administración de las universidades

austríacas quedaba a cargo de cuerpos colegiados. Es evidente que, además de la fun-

ción de representación, los rectores y decanos, por su propia posición, también gozaban

de un poder ejecutivo indirecto. La ley de 1993 transfiere las atribuciones de la adminis-

tración al rector y a los decanos, atribución que no es fácilmente aceptada por el cuerpo

académico. Los rectores serán los principales aliados del gobierno en las reformas pos-

teriores, que culminan con el otorgamiento a las universidades del estatus de institucio-

nes de derecho privado, lo que aumenta sustancialmente la capacidad de decisión del

equipo de gobierno. 
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Como vemos, en la actualidad coexisten dos modelos: el de un rector primes inter pares, que

representa y defiende a la comunidad universitaria ante terceros, que ordena y conduce los

deseos de la comunidad universitaria a la vez que la protege, y el de un chief executif officer,

designado por el máximo órgano de control, que ha de dirigir a la comunidad hacia a unos

objetivos definidos. La introducción de este modelo tiene consecuencias importantes en la

capacidad de gobierno ejecutivo. El rector primus inter pares, o “monarca constitucional”, ele-

gido por la academia, no puede actuar durante su mandato como un CEO; sí puede hacerlo

en cambio un rector designado para gobernar de acuerdo con objetivos marcados por un

board, sin más restricciones. Lo que permite distinguir uno de otro no es la fuente de legitimi-

dad de la que el rector deriva su autoridad, sino del principio dominante de racionalidad en

relación a los objetivos de la institución. ¿Es uno de tipo colegial o corporativo, o uno que tiene

en cuenta ante todo los resultados esperados de su gestión por parte del órgano de control y

en definitiva de la sociedad?

En todos los casos, el requerimiento de nuevas competencias lleva a la redefinición del perfil

deseable para el rol de rector. No es necesario que este sea un experto, por ejemplo, en la ges-

tión de recursos humanos o en la gestión de procesos complejos, pero deberá confrontarse

con estos problemas de gestión ordinarios en relación a unos objetivos más o menos dictados

por la sociedad, y por lo tanto deberá ser capaz de trabajar con este nuevo enfoque.

Por último, resulta útil recapitular las tendencias actuales en el modo de elección o de desig-

nación, a la duración del mandato del rector y en la posibilidad o no de ser reelecto. El cuadro

5 resume la situación actual.  Del cuadro se desprende que el mandato de los rectores puede

variar de 2 a 10 años, siendo su duración (en la mayoría de los casos) de 4 a 5 años renova-

bles, con la excepción de Francia e Irlanda. Los sistemas de elección son principalmente de

tres tipos:

● Designación por parte de un órgano de gobierno: Austria, Dinamarca, Irlanda, Países Bajos,

Reino Unido, Suecia. Esta designación puede realizarse sobre la base de candidatos pro-

puestos por la comunidad universitaria a través de un órgano colegiado.

● Elección indirecta por parte de asamblea de autoridades (Alemania), colegio electoral

(Finlandia), asamblea de tres consejos (Francia).

● Elección directa ponderada (Italia).

46
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Cuadro 5: Sistema de selección y duración del mandato de Rector (o equivalente) en diez países europeos 

País Duración de mandato Tipo de elección / Requiere aprobación Renovable

de los rectores designación del gobierno

Alemania La ley sólo establece Electo por la NO SÍ 

un marco de referencia asamblea

y la universidad de autoridades

fija la duración, (elección indirecta)

que va de 4 a 6 años

Austria 4 años Designado por el NO SÍ

Consejo universitario,

con mayoría de

miembros externos

(“Universitätsrat”),

de una lista corta

de tres candidatos

nominados por el

Senado universitario

Dinamarca No establecido por Designado por un NO SÍ

la ley, pero usualmente Comité directivo,

es de 5 años con mayoría de

miembros externos

Finlandia 5 años Elección a cargo de SÍ

un colegio electoral 

con representación

minoritaria de

representantes

externos

(elección indirecta)

Francia 5 años Elección por parte NO NO

de una asamblea de

tres Consejos: de

Administración,

Científico y de

Estudios.

(elección indirecta)

Italia No establecido por En universidades NO SÍ

la ley, sino por los privadas depende Por uno o dos 

estatutos de la de los estatutos, períodos,

universidad, ya sea pero si es designado según lo que haya

pública o privada. lo es por el sido previsto en

Varía de 2 a 5 años Comité director. los Estatutos

En universidades

públicas es electo

de manera directa.
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Cuadro 5: Sistema de selección y duración del mandato de Rector (o equivalente) en diez países europeos 

País Duración de mandato Tipo de elección / Requiere aprobación Renovable

de los rectores designación del gobierno

Irlanda 10 años Designado por el NO NO

órgano de gobierno,

compuesto en un 50%

aproximadamente por

miembros externos

Países Bajos No establecido Designados NO SÍ

por la ley, pero el (Rector y Presidente,

promedio es de 2 personas) por

4 a 5 años un Comité de

supervisores,

compuesto

por 5 miembros

externos designados

por el Ministerio

Reino Unido No establecido Designado por el NO Reconducción anual

por la ley. Se órgano de gobierno

establece un contrato (“governors”),

que es indefinido con mayoría de

y es revisable miembros externos,

cada año. quienes establecen

un contrato

Suecia La Ordenanza de Los Rectores son SÍ SÍ

Educación Superior designados por el Por dos períodos 

de 2003 establece Gobierno de acuerdo de 3 años cada

una duración de con la nominación uno (mandato

6 años para los que le presenta el máximo = 12 años)

Rectores de Comité directivo de

universidades la universidad, quien

públicas. En decide también el

general, las privadas proceso y condiciones

aplican este mismo para la nominación,

criterio aunque no incluyendo un

estén legalmente procedimiento electoral

obligadas a ello interno. La ley .

estipula que el Comité

directivo debe consultar

a profesores, empleados

y estudiantes antes de

presentar una proposición

al gobierno.

Fuente: entrevistas a los secretariados de los respectivos Consejos de Rectores
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Cambio en la relación entre rectores y decanos 

La mayor preeminencia de los órganos de gobierno central podría llevar a soslayar la impor-

tancia del gobierno de las unidades académicas. Sin embargo, el desempeño global de una

institución está determinado por las decisiones que se toman en facultades y departamentos:

la atracción y selección de los estudiantes, el reclutamiento de los profesores, la calidad de la

oferta académica, los resultados de los ejercicios de evaluación, los contratos de transferencia

de tecnología y muchos otros aspectos cuyos resultados dependen de las decisiones que se

toman en dichas unidades.37

El refuerzo de las funciones ejecutivas a nivel institucional, resultado de las reformas legales en

los sistemas de gobierno de las universidades, se replica a nivel de las facultades. El decano

adquiere mayores competencias: maneja el área académica, asegura la interacción entre

investigación y educación; designa y cesa a los jefes de departamento, responsables directos

de las actividades de investigación y enseñanza (las que normalmente tienen lugar a nivel de

departamento); prepara el presupuesto y nomina los profesores. La comunidad académica

participa en la gestión por intermedio de algún cuerpo colegiado, con facultades que pueden

variar, desde las de aprobar el presupuesto y los nombramientos, a una única función de ase-

soramiento.

La reforma implica un cambio sustantivo en la relación entre rectores y decanos. Antes de la

reforma los decanos eran elegidos por la comunidad académica, y el rector debía convivir con

ellos y confiar en su capacidad de liderazgo y en algún que otro mecanismo incentivador o

represor como, por ejemplo, el presupuesto. Esta situación cambia radicalmente cuando la

designación del decano es responsabilidad del rector mediante algún proceso de convocato-

ria dentro de la institución o de forma abierta, mediante la negociación con los candidatos y su

contratación posterior en base a objetivos acordados. 

La convocatoria abierta refuerza el sentido de que los decanos sean miembros de un equipo

de gestión jerárquico, y que deban su legitimidad al máximo responsable de la institución más

que a una representación de los académicos a nivel de la facultad o de departamento.38

37 Michael Shattock, 2003, pag. 70.
38 Burton Clark, 1998, pags 90 y 91; Michael Shattock, 2003, pag. 78 y ss.
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Independientemente de su modo de designación, tal como lo subrayan Clark y Shattock, los

decanos tienen un rol clave como nexo entre el nivel central de la organización y las unidades

académicas, donde se decide la capacidad de una institución de competir con éxito y de rea-

lizar su trabajo de acuerdo con objetivos estratégicos preestablecidos. Este rol mediador da un

carácter ambivalente a la gestión de los decanos o directores de unidades estructurales uni-

versitarias, como departamentos e institutos, y los expone a un doble riesgo. Por un lado, el de

las sospechas permanentes de excesiva lealtad al ejecutivo, corriendo el riesgo de quedar ais-

lados de sus bases académicas, y por el otro, el de favorecer los intereses de sus colegas de

disciplina, perdiendo la confianza de las autoridades centrales. Este es un riesgo que com-

parten con todas aquellas organizaciones que gestionan conocimiento, es decir, a lo que

Mintzberg denomina burocracias profesionales

De todas maneras, los decanos forman parte del núcleo de dirección y esto es irrenunciable.

En esta tensión, un decano debe ser capaz de encontrar un equilibrio entre los objetivos de la

institución y sus responsabilidades de representación, reconciliando los valores del manage-

ment y los valores académicos, los intereses de la institución y los de sus unidades.39

Aplicación de principios de gestión a todos los niveles

Las ciencias de la gestión no llevan etiqueta. Su aplicación al campo de la administración

pública precisa de adaptaciones, como la precisan al aplicarse a una empresa. Dentro de los

instrumentos de gestión el “contrato de gestión”, introducido como práctica habitual y genera-

lizada en los Países Bajos, en Austria, Dinamarca, Finlandia, etc., es probablemente una de las

novedades más representativas del nuevo enfoque en la relación entre administración y uni-

versidad. La novedad, respecto a las prácticas en Francia y España, es que el contrato de ges-

tión no se refiere sólo a una fracción marginal de los recursos recibidos del Estado, como suce-

de con el llamado contrato programa español. La administración ya no ejerce su poder a tra-

vés de la toma de decisiones, detallada de forma directa a través de la legislación, sino con-

trola los resultados previamente acordados, tanto en materia de investigación como de ense-

ñanza a través del contrato de gestión. Para ello se realizan contratos más o menos detallados,

y en algunos casos se desarrollan fórmulas para la asignación de recursos. La tendencia más

extendida es la de establecer los contratos por periodos de 3 o 4 años, con rendición de cuen-

tas y renegociaciones anuales.40

50
39 Burton Clark, 1998, pags 90 y 91; Michael Shattock, 2003, pag. 78 y ss.
40 Ulrike Felt (2003), pag.70 y ss.
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El contrato se replica en el interior de la universidad. Se negocian objetivos y recursos entre las

Juntas de Gobierno y los rectores, entre rectores y decanos, entre decanos y jefes de depar-

tamento, y en general con las diferentes unidades dentro de la universidad. El proceso consis-

te en una traducción de los objetivos estratégicos en actividades, con plazos, recursos, resul-

tados esperados y responsabilidades de las partes implicadas. De hecho el contrato de ges-

tión es el que conforma el presupuesto y asigna las tareas.

Este procedimiento, por sí mismo, no determina el proceso de toma de decisiones en una uni-

versidad, sino que se integra y con el tiempo pasa a formar parte de la cultura institucional. Así,

en el proceso de preparación del contrato se dan situaciones en las que el proceso se da de

abajo hacia arriba, con una fuerte participación de las unidades académicas, cumpliendo la

administración central un rol integrador. En otros casos, el proceso de decisión relacionado con

la preparación del contrato se da de arriba hacia abajo, con una participación menor de las

unidades académicas en la determinación de los objetivos41. En cualquier caso no es posible

elaborar un contrato sin la participación de los interesados, sin un potente sistema de informa-

ción y sin conocer la demanda. Un elemento determinante para que se de un proceso más o

menos participativo depende de la personalidad y mayor o menor experiencia del rector, y de

la tradición y cultura de la institución en la elaboración de planes estratégicos.

Profesionalización de la administración 

Los administrativos, es decir, el personal que cuida de los servicios de la universidad, son a

menudo el colectivo al que se atribuye la responsabilidad cuando la gestión universitaria no

funciona como debiera. Mintzberg, sin embargo, nos recuerda que cuando las cosas funcio-

nan correctamente son los que hacen que la máquina funcione y los servicios sean de calidad. 

Para tener una buena universidad y poder aplicar los imprescindibles instrumentos de una

buena gestión, tal y como describíamos en el punto anterior, se requiere de una administración

eficaz, y por lo tanto de los perfiles profesionales adecuados. La gestión en mayúsculas no

puede practicarse a través de una actividad a tiempo parcial por parte de académicos que la

pueden compaginar con sus actividades docentes y de investigación. La actividad de los pro-

fesionales de los servicios requiere de competencias complejas y a menudo sofisticadas, y de

una dedicación a tiempo completo. Aquí no nos referimos a los cargos del núcleo de dirección,

a los que nos referimos en el apartado anterior, sino a los profesores que gestionan la diversi-

dad de servicios que requiere una universidad moderna.

41 Graz y Viena, respectivamente, son dos ejemplos. Entrevista al Prof. Helmut Konrad.
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Los ejemplos del nuevo tipo de competencias requeridas son numerosos. Entre otras se trata

de la gestión contable y financiera, la recolección y análisis de información para la toma de

decisiones, la provisión de servicio, tales como la gestión de los servicios a los estudiantes y

profesores, las relaciones externas e internacionales, la gestión de la valorización de la inves-

tigación tanto en la transferencia, programas europeos, etc. como en el apoyo a la creación de

empresas, las bibliotecas, el soporte informático, etc. La comunicación merece una mención

especial: cada vez más universidades asignan importancia a esta función para atraer a los

mejores estudiantes y ganar crédito ante la sociedad. La gestión de los órganos unipersonales

o colectivos de gobierno requiere también de servicios, que van desde el gabinete del rector

al sistema de información para la planificación y el servicio de comunicación. La experiencia

indica que la preparación de las reuniones y la redacción de las actas son dos tareas críticas

que inciden en el buen funcionamiento de los órganos colectivos. 

En muchas universidades, las viejas oficinas administrativas son rebautizadas para reflejar esta

evolución y prestigiar a sus ocupantes, a veces todavía discutidos. Esta tensión, cuando exis-

te, es una muestra de que la universidad no ha asumido la modernidad ni la necesaria división

de funciones. La tensión se manifiesta en el difícil reconocimiento de las nuevas figuras profe-

sionales, en el intento de asimilarlas con las funciones tradicionales de la administración públi-

ca, y en la discusión sobre los niveles de retribución de los profesionales. Una mayor autono-

mía institucional facilita el cambio cultural y la incorporación de los nuevos perfiles.

Para Burton Clark las universidades “emprendedoras” efectivas no son, ni extremadamente

centralizadas, ni descentralizadas; son administrativamente fuertes tanto en la cúspide como

en los niveles intermedios y en la base de la organización. En los casos de universidades de

gran tamaño, o con sistemas de gestión descentralizados, estas competencias especializadas

deben estar presentes en todos los niveles de la organización, contribuyendo a reforzar el aca-

demic heartland. 

Una de las tareas clave del ejecutivo es construir un equipo profesional, atrayendo a personas

de otros ámbitos profesionales o promocionando el personal de la propia universidad, asegu-

rando su integración con los académicos sin que por ello pierdan su carácter diferenciado.

52
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3. La comunidad académica: simultánea pérdida de influencia relativa y ampliación de

competencias de sus órganos representativos.

El equilibrio de poder entre los órganos ejecutivos de gobierno y los órganos de representa-

ción académica es la cuestión más importante en todo modelo de gobierno. ¿Hasta qué punto

la existencia de Juntas de gobierno con representantes externos y el refuerzo de sus funciones

ejecutivas han erosionado el poder de los académicos? 

Al analizar la actual posición de los órganos colegiados aparecen dos aspectos a menudo sos-

layados. El primero se refiere a la ampliación del rango de cuestiones sobre las que la univer-

sidad debe decidir. Cuando la administración competente regula cuestiones tan importantes

como los procedimientos de captación y promoción del profesorado, o qué alumnos deben ser

aceptados, qué recursos debe disponer y qué inversiones debe realizar, o, también, cuando el

marco jurídico regula de facto los procedimientos de decisión sobre la gestión de los planes

de estudios, es muy poco lo que hay que decidir y gestionar. Sin embargo, con la autonomía

financiera, organizativa y docente, cuando la institución se ve abocada a competir, el gobierno

de la universidad debe decidir sobre un número mucho más amplio de cuestiones que las rela-

tivas a los servicios convencionales. El poder en la institución no es un juego de suma cero, y

esto hace que, en muchas situaciones, haya aumentado el poder de los órganos centrales a la

vez que el poder de los académicos se centra en los ámbitos de su competencia. Estas refor-

mas dan lugar a una nueva distribución del poder que difícilmente se concentra en un único

punto de la institución, tal y como algunos temen. 

Así pues, la necesidad de competir por el número de estudiantes o por recursos adicionales,

públicos o privados, teniendo en cuenta la complejidad de las universidades y las competen-

cias profesionales requeridas, hace que muchas decisiones sólo puedan tomarse a nivel de las

unidades académicas, independientemente del equilibrio de poder entre los órganos uniper-

sonales (decanos, jefes de departamentos) y los órganos colegiados. 

“En las universidades más exitosas, mientras el proceso real de toma de decisiones

puede ser organizado de distintas maneras, el compromiso con la colegialidad y la par-

ticipación representa un elemento esencial en la consecución de las metas organiza-

cionales, y en un entorno competitivo una fuerza clave y no una debilidad.”42

42 Michael Shattock, 2003, pag. 31.
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El criterio principal para analizar el peso que tienen los órganos representativos de la comuni-

dad universitaria en la vida institucional es distinguir si son órganos de decisión, de programa-

ción o de consulta, y el nivel de la institución en el que actúan. 

En algunos sistemas se está tendiendo a suprimir la representación de la comunidad acadé-

mica, por ejemplo, suprimiendo el Senado académico o debilitando sus funciones. Las máxi-

mas instancias académicas dejan de controlar las grandes decisiones estratégicas, pero su

función de asegurar la calidad de la enseñanza y de otras opciones estratégicas que afectan

a la vida académica son mantenidas y aun reforzadas. Los órganos colegiados representativos

con mayoría docente siguen existiendo a nivel de las unidades académicas. 

“Es posible que en instituciones de gran envergadura, con facultades importantes, la

supresión de los órganos académicos a nivel institucional (Senado, Claustro, etc.…)

sea una solución aceptable. En el caso de estructuras muy fragmentadas esto alienta

el predominio de discursos específicos muy vinculados a la disciplina, lo que inhibe una

cierta transversalidad y una visión global de la institución en su conjunto. Lo importan-

te es encontrar un equilibrio entre la gestión por objetivos con la representatividad de

la comunidad académica. Es posible que si se restringen las competencias de los

representantes académicos a nivel institucional, esto pueda ser compensado con una

organización más participativa a nivel de unidades académicas. Este es otro ejemplo

de la relación dialéctica que debe existir entre la universidad –organización y la univer-

sidad-comunidad, entre la gestión por objetivos y la gestión apoyada en una represen-

tatividad distribuida, entre el top down y el bottom up. Lo que está claro que no funcio-

na es que todos se involucren en cada decisión, aunque el principio de comunidad

debe mantenerse.”43

Otra tema importante se refiere a las competencias de los órganos colegiados a nivel de

las facultades, es decir, en establecer si éstos deben tener capacidad de decisión o sólo

deben conservan funciones consultivas, entregando el poder a los decanos. Los Países

Bajos y Finlandia representan dos experiencias extremas. Las experiencias de Austria y

Dinamarca representan modelos intermedios entre el de los Países Bajos y Finlandia.

54
43 Entrevista a Rodolfo Zich
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Países Bajos

Los Países Bajos representan, seguramente, el caso más radical de pérdida de poder por

parte de los órganos académicos representativos a todos los niveles. En el Acta de

Modernización Universitaria de 1997, el Ministerio manifiesta que operar en un entorno de

escasez y competencia es en gran medida irreconciliable con modos de gobierno partici-

pativos (refiriéndose a los órganos colegiados con mayoría de profesores y estudiantes).

Los órganos colegiados pasan a tener funciones asesoras, sin función de gobierno ni de

control, aunque la reforma intenta conciliar esta medida con “una participación plena de

profesores y estudiantes en la toma de decisiones”. Los departamentos pierden su esta-

tus legal. A nivel de las facultades, los decanos se vuelven omnipotentes. Burton Clark

denomina a esta forma de gobierno vertical managerialism.44

Ciertamente los académicos conservan en la práctica una notable influencia, aunque la

pérdida de importancia de los órganos colegiados es correlativa con la participación mino-

ritaria de los académicos (investigadores y profesores) en dichos órganos, como conse-

cuencia del principio de la “Drittelparität” (representación tripartita de académicos, admi-

nistrativos y estudiantes). Globalmente la participación es de un 30%, y oscila entre un 6%

y un 40%. Esto explica, también, el bajo interés que despiertan las elecciones para ocu-

par los cargos de consejero. Entre 1997 y 2002, dicha participación ha oscilado entre un

30% y un 55%, aunque en algunos casos ha sido mucho menor.45

El sistema de representación tripartita, aunado al poder reducido de los Consejos, explica

que los académicos y, en especial, los académicos seniors, no se desvivan para formar

parte de ellos. Para Harry de Boer, la existencia de managerial teams como instancias

informales de decisión (a los que nos referimos en el próximo apartado), ha difuminado

aún más el rol de los Consejos.46

44 Burton Clark (2004b), pp 38 y ss.
45 Harry de Boer (2002).
46 Idem
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Un reciente estudio parecería indicar una relativa conformidad de los académicos con

estas reglas de juego. Justifica que la ausencia de resistencias importantes a la introduc-

ción de modos de gestión basados en una línea poderosa de cargos ejecutivos se debe

a la existencia de formas alternativas de participación de la comunidad académica.47

Pueden mencionarse otros dos motivos de la aparente conformidad de los académicos

con el sistema de vertical managerialism. Se presta mejor al establecimiento de priorida-

des y a las decisiones duras que las instituciones deben afrontar (por ejemplo, el cierre de

carreras o la concentración de recursos en un grupo de investigación). Les permite, tam-

bién, concentrarse sobre lo que más les interesa: lo académico y, en especial, la investi-

gación. En los años del poder tripartito se había consumido mucho tiempo en discusiones

y en la participación de los académicos en la administración.48

Finlandia

El otro extremo está representado por Finlandia. Como vimos, el Acta universitaria de 1998

otorga un amplio margen de maniobra para que cada universidad determine su propia

organización y su propio proceso de decisión interna. Los órganos colegiados a nivel de

Facultad no tienen representantes externos, y el decano o los directores son electos por el

órgano colegiado integrado por sus profesores.

47 En 2005, el Ministerio de Educación holandés encargó a CHEPS un estudio nacional de evaluación sobre la reforma

de 1997. Del estudio resulta que la opinión de los académicos es más crítica que la de personal de apoyo y estudiantes.

Una de las preguntas se refiere específicamente a la posibilidad de incidir en las principales políticas de la institución:

un porcentaje muy alto, aproximadamente tres cuartas partes de los miembros de los Consejos (71% de los Consejos a

nivel Central y 78% a nivel de Facultad), considera que tiene posibilidad de hacerlo. Sin embargo, un porcentaje igual-

mente alto de los “gobernados” ignora lo que hacen los Consejos, en particular los del nivel central. El estudio considera

también otras formas de participación en las decisiones, e indica que un 43% del cuerpo académico piensa que tiene

suficientes oportunidades de contribuir a la toma de decisiones. La proporción se eleva, a un 56% y a un 68% respecti-

vamente, cuando los docentes son consultados sobre la posibilidad de incidir en el proceso educativo y en los conteni-

dos de los programas de estudio. En relación con la efectividad de las actuales estructuras de gobierno (su principal

razón de ser), el estudio evalúa la opinión sobre la capacidad de desarrollar planes estratégicos: una mayoría de los

miembros de los órganos colegiados es crítica al respecto. Ver Harry de Boer y Leo Goedegebuure: The perception of

participation in executive governance structures, en www.bath.ac.uk/ichem/pdf/EAIR%20Paper%202005.pdf.

El estudio original es Gezonde spanning. Beleidsevaluatie van de MUB. Eindrapport. Harry de Boer.Leo Goedegebuure.

Jeroen Huisman, y puede consultarse en

http://www.utwente.nl/cheps/documenten/2005mubevaluatierapport.pdf
48 Entrevista a Frits Schutte.
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No encontramos aquí un sistema con una representación externa obligatoria o líneas eje-

cutivas fuertes, como acicate a la inercia o aislamiento de los académicos. En otros siste-

mas esta situación afectaría los reflejos de la institución o acentuaría su aislamiento del

entorno, en Finlandia esto no ocurre. 

Una de las claves está en el amplio apoyo del país a la educación superior y a la política

de innovación, investigación y desarrollo.49

“Evidentemente, la universidad tiene que tener una estrategia, y desde hace más de una

década que se viene promoviendo que cada universidad fortalezca su propia competitivi-

dad (nacional e internacional), fortaleciendo sus mejores capacidades y áreas (también en

cooperación con otras universidades y politécnicos). Me parece que las universidades

están aprendiendo a hacer esto muy bien. En cualquier caso, uno no puede ser competi-

tivo simplemente por orden del rector, sino a través del trabajo colectivo de todo el perso-

nal y de los profesores y de los estudiantes…”

“Todas estas cosas no deben ser vistas como una reducción del poder colegial, ya que los

profesores, los directores de Departamento, etc., tienen ahora toda la libertad de acción

para hacer el mejor trabajo posible en sus respectivos campos. En la Universidad de

Kuopio, por ejemplo, el gasto total es de 50 M€ como subsidio directo del Ministerio, y

otros 50 M? de recursos externos, principalmente financiación de la investigación y de pro-

yectos de la Academia de Finlandia, TEKES, EU, y otras fuentes. Los departamentos y pro-

fesores individuales y sus equipos concursan para captar estos recursos, y son libres y

estimulados para hacerlo. Los problemas se plantean cuando un profesor no tiene éxito (o

no lo intenta). Un profesor o departamento exitosos son algo muy bueno para la

Universidad.”

“Cuando era profesor y jefe de departamento en los 80, y también a partir del año 2000,

nunca sentí que el poder real y sustancial de nuestro departamento o de los profesores

fuera limitado de manera significativa por la universidad. Los académicos tienen plenos

poderes para otorgar títulos y formular su propia estrategia, pero en el marco de las políti-

cas nacionales y de la universidad.

49 “Finlandia tiene -algo único en un país europeo- un Consejo de la ciencia y de la política tecnológica, que es presidido

por el Primer ministro y en el que participan otros siete ministros. Esto significa que la educación superior goza de un

amplio apoyo, y ha hecho posible el alto nivel de Inversión en I+D del país. La industria y las universidades también

están representadas. El Consejo fija la política nacional, no como un plan detallado sino como una orientación general

para la nación. También significa que varios ministerios están implicados y comprometidos con esta política.” Entrevista

a Ossi Lindqvist.
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“El sistema es tan abierto que, generalmente, los decanos llegan a un acuerdo con el rec-

tor para asignar fondos (las reglas están fijadas de antemano), y nunca experimenté (inclu-

so cuando era rector en los 90) un desacuerdo serio entre los Decanos acerca de la polí-

tica institucional. Por supuesto, cuando nuestro presupuesto fue severamente reducido a

comienzos de los 90 y tuvimos que suprimir una facultad, este hecho creó muchas dificul-

tades. Más adelante, cuando la economía nacional mejoró, fuimos muy bien compensa-

dos.” 

Esta larga cita resultado de la entrevista mantenida con Ossi Lindqvist nos muestra un

ejemplo de ajuste entre estrategias a nivel nacional, institucional y departamental con

importantes espacios de libertad. También nos habla de la importancia de la continuidad

en las políticas y en el apoyo a un modelo de gestión, sin los vaivenes de la situación

holandesa 50, y sin que haya derivado en situaciones de aislamiento del entorno. Y, espe-

cialmente, destaca la importancia de un apoyo político y financiero (recordemos que

Finlandia invierte el 3,4% del PIB en I+D). La conclusión es obvia:

“Gracias a este amplio apoyo a la educación superior y a la política de innovación, inves-

tigación y desarrollo, estas cuestiones no se han politizado en Finlandia, como ha sucedi-

do en otros países, sino que ocurren de forma ‘natural’.51

Dinamarca

En Dinamarca el poder adquirido por las universidades, gracias al mayor margen de auto-

nomía, está repartido entre los rectores y la Junta de gobierno. Desde un punto de vista

formal se ha reducido el poder de los académicos.

“La introducción de una línea ejecutiva fuerte (rector-decanos-directores de departamen-

to) con un sistema de designación jerárquica del board nos daría a entender que predo-

mina una gestión por objetivos. Sin embargo, en las universidades danesas no podría fun-

cionar este tipo de sistema. El cuerpo académico tiene en la práctica un poder de deci-

sión importante”.52

50 El Acta de 1992, aún vigente en los Países Bajos, en 13 años fue modificada 90 veces. Frits Shutte (2005).
51 Entrevista a Ossi Lindqvist
52 Entrevista a Peter Plenge
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Los Senados Académicos sólo existen a nivel de la institución en el caso de instituciones

uni-disciplinarias. En las universidades de mayor tamaño y de carácter pluridisciplinario

existen sólo a nivel de las facultades. Sólo tienen competencia en asuntos académicos. La

ley también establece que cada universidad debe contar con Consejos académicos, inte-

grados por docentes y estudiantes, presididos por el rector, o por el decano a nivel de

facultad. Los consejos académicos dan su opinión en todos los asuntos académicos de

importancia, incluyendo la asignación interna de los recursos de base, y recomiendan ini-

ciativas estratégicas en materia de enseñanza e investigación. “El órgano de gobierno

necesariamente tiene que escuchar la opinión de la comunidad académica para evitar

conflictos.”53

Austria 

En Austria los órganos colegiados pasaron a ser órganos de control, además de estar

facultados para establecer estrategias y directivas. Los órganos colegiados son el Senado

Universitario, el Collegium de las facultades, el Comité Curricular y la Conferencia de

Institutos. Por otra parte a los órganos mencionados se les añade un consejo asesor uni-

versitario para apoyar al rector en asuntos de planificación. El consejo asesor está com-

puesto por autoridades regionales, representantes de empleadores, empleados y gradua-

dos.

El Senado Universitario conserva cinco facultades importantes: autoriza y cambia, si es

necesario, los estatutos, incluyendo la forma de organización interna; decide el tamaño de

la Junta de gobierno, de la que designa el 50% menos uno de sus miembros; prepara una

lista de tres candidatos para rector; autoriza los nuevos programas de estudio; designa a

los profesores y, además, puede actuar en un rol de asesor.

53 Entrevista a Steven Caspersen
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4. Integración de modos de legitimación contrapuestos en procesos de decisión cada vez

más sofisticados

Decidir y mantener un rumbo, esta es la tarea. Sin steering mechanisms no hay steering core.

El cuadro sobre las transformaciones recientes en la gobernanza de las universidades se com-

pleta con un análisis de los mecanismos de pilotaje. Es necesario ir más allá de la composición

de los órganos de gobierno, y considerar cuestiones organizativas básicas en los distintos

niveles de la organización, es decir, hay que entrar en el “cómo funcionan los procesos de deci-

sión a través de la institución, qué cuerpos o individuos pueden recurrir a qué palancas, en qué

lugares de la institución y con qué grado de libertad, y ver si las decisiones convergen y son

congruentes con los objetivos institucionales.”54

Nos enfrentamos con una doble dificultad. En primer lugar, una parte importante de las deci-

siones que se toman en una universidad es de tipo informal. Las maneras precisas en las que

las personas y las distintas instancias interactúan en los distintos niveles abarcan una multitud

de relaciones sutiles e imposibles de sistematizar. Comprender cómo se toman las decisiones

en la realidad plantea la dificultad de representar la “estructura” de procesos de decisión “no

estructurados”55  y los circuitos por los que circula la información. En segundo lugar, los meca-

nismos de pilotaje utilizados en las universidades son específicos de cada institución, y solo

están determinados de manera muy general por los marcos jurídicos que regulan los sistemas

de educación superior. No es por lo tanto tan útil referirse a situaciones nacionales como a rea-

lidades institucionales.

Intentaremos, de todos modos, describir algunas tendencias observables, basándonos en el

análisis y apoyándonos en alguna evidencia disponible.

La tesis que defenderemos es la siguiente: las universidades son instituciones con caracterís-

ticas específicas, y más que otro tipo de organizaciones necesitan desarrollar, y desarrollan, un

portafolio equilibrado de mecanismos de diferenciación y de integración. El problema central

que deben resolver es el de la convergencia de objetivos: veamos hasta qué punto esto está

ocurriendo.

60

54 Michael Shattock, 2004, pag. 228.
55 Mintzberg et al (1976) definen un proceso de decisión como un conjunto de acciones y factores dinámicos que

comienzan con la identificación de un estímulo para la acción y culminan con un compromiso específico para la acción.

La dificultad de estudiarlos radica en que los procesos de decisión estratégica rara vez dejan trazas fiables en los archi-

vos de una organización.
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Universidades como organizaciones profesionales y holomórficas

Al considerar las organizaciones como sistemas políticos, Gareth Morgan enumera, entre las

fuentes de poder más importantes, a la autoridad formal, a la gestión de los símbolos y el sig-

nificado, al control de la organización informal, al control de la asignación de los recursos, al

control de la información, a los conocimientos especializados, a las alianzas interpersonales y

a las redes externas. 

¿Qué ocurre en las organizaciones en donde existen tantas fuentes distintas de poder? Cuando

el acceso al poder es tan abierto, amplio y variado, en gran medida, las relaciones de poder

devienen más o menos equilibradas. Esto pone límites incluso a quienes concentran más

poder, y es posible que muchos sientan que no tienen ningún poder en absoluto.

Esta dispersión de poder se acentúa en las organizaciones inteligentes, las que gestionan

conocimiento, en las que las competencias requeridas a nivel global están desplegadas en las

partes. Morgan llama holográfica a este tipo de organización, pero también podemos denomi-

narla holomórfica. Para facilitar el desarrollo de una organización de este tipo se requiere intro-

ducir el todo en las partes, y crear simultáneamente especialización y generalización. Las orga-

nizaciones holomórficas son las que están más en tensión; en ellas los mecanismos de toma

de decisión son particularmente relevantes. 

Morgan afirma que cuando una organización incluye a una variedad de actores políticos que

se nutren de una variedad de bases de poder, el escenario en el que interactúan es definido

por la lógica del cambio, que caracteriza la época social en la que viven. La gente se desen-

vuelve en un tablero como fichas semi-autónomas, en un juego en donde pueden aprender las

reglas pero tienen un poder limitado para cambiarlas.56

¿Cual es “la lógica del cambio” que caracteriza este momento? Por lo que respecta a las uni-

versidades, en este momento lo que se espera de ellas es precisamente que se desarrollen y

afirmen como organizaciones, de acuerdo con su nuevo rol social.

56 Gareth Morgan (1986). Ver también la sociodinamique du changement de Jean-hristian Fauvet y Nicolas Bühler (1992)
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Portafolio equilibrado de mecanismos de diferenciación y de integración.

Si el refuerzo del nivel central de la organización en la orientación de la institución tiene lugar

por una transferencia de competencias de la autoridad educativa, una primera decisión que se

debe tomar es cuántas atribuciones se transfieren a las unidades académicas (facultades,

departamentos, institutos, etc.). 

El tema de la descentralización ganó importancia con las reformas de las décadas de los 80 y

90. Cuatro de las cinco universidades analizadas por Burton Clark a mediados de los 90

–Twente, Strathclyde, Chalmers y Joensuu- habían optado por una descentralización financie-

ra a nivel de facultades o departamentos.57

El grado de descentralización apropiado dependerá, en gran parte, de la tradición administra-

tiva, de la cultura institucional, del tamaño de la institución, de la necesidad de adaptar los

diseños organizativos al nuevo rol de la universidad y finalmente de las posiciones de consejo

y jerarquía que establezca la norma. Dos razones estimulan la descentralización: por un lado,

la necesidad y conveniencia de responsabilizar a las unidades académicas de decisiones de

las que dependerá su mayor o menor éxito, y por el otro, la búsqueda de eficiencia en la ges-

tión cotidiana. 

Un efecto obvio de la descentralización es una mayor diferenciación, algo que las universida-

des saben hacer muy bien, ya que las disciplinas y profesiones son territorios considerados

como propios por los académicos.

En el proceso de diferenciación, la reproducción en los niveles inferiores de las fórmulas apli-

cadas en los niveles superiores encuentra un límite en la asignación eficiente de los recursos

humanos, ya que no es un algoritmo reproducible independientemente de la escala de las uni-

dades académicas.

Una típica consecuencia de la diferenciación es la autonomía en la gestión financiera y la cre-

ación de centros de coste. La descentralización financiera plantea riesgos, y necesita meca-

nismos de evaluación rigurosos.

62
57 Burton Clark (1998), pag. 21.
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La diferenciación plantea el problema de la coherencia y de la integración, un problema cen-

tral de las organizaciones. Mientras que la construcción de una visión común permite lograr

una cohesión alrededor de valores (¿qué es lo que nos une a todos?), la coherencia de una ins-

titución refleja el estado de coordinación y cooperación en su seno. 

La diferenciación permite que cada unidad asuma su rol; la integración permite trabajar de

forma eficaz y armoniosa y crear las condiciones para alcanzar objetivos globales comunes. La

coherencia se obtiene entonces gestionando la tensión entre diferenciación e integración.58

En las universidades, podemos observar tres tipos de mecanismos de integración:59

● Liderazgo y construcción de una visión común

● Planificación estratégica

● Proyectos federadores

Liderazgo y construcción de una visión común

Los trabajos más recientes de Burton Clark pueden ser considerados como un intento de ir más

allá del liderazgo, para analizar y explicar lo que ocurre en las organizaciones. Sin embargo, si

bien la reflexión sobre la naturaleza e importancia del liderazgo nos propone nuevos instru-

mentos de análisis, es evidente que tenemos abundantes ejemplos de universidades donde el

núcleo de dirección puede estar animado principalmente por un pequeño grupo de personas

cohesionados alrededor de una figura fuerte, que ejercen y ejerce un liderazgo en la institución

propiciando cambios incluso en su propia cultura. “Lo que es claro es que formas extremas de

liderazgo personal no pueden durar mucho tiempo en las universidades, y dichas formas no

son la característica permanente de las universidades emprendedoras. Teniendo en cuenta la

influencia del cuerpo académico, fundamentada en su pericia profesional y en la competencia

disciplinaria, el “nosotros” tiende a dominar al “yo”.” Los liderazgos colectivos y la suma de

liderazgos académicos basados en el prestigio son más permanentes que los liderazgos en la

cúspide.60

58 Michel Fiol (2005). El profesor Fiol basa en esta distinción entre cohesión y coherencia, y en la dialéctica entre diferen-

ciación e integración que fundamenta la coherencia, su trabajo con equipos de dirección en el despliegue de una estra-

tegia entendida como un proceso técnico y político a la vez. “En las organizaciones, los equipos de dirección parecen

tener poca dificultad para diferenciar las responsabilidades, las decisiones, las acciones de sus miembros y de respetar

la diversidad que así resulta. (…) no ocurre lo mismo con la integración. En general es percibida como impuesta por la

dirección general: se trata entonces de una coherencia forzada.”
59 Entre los mecanismos considerados, no hemos incluido a la dirección por objetivos, por falta de evidencia de su uso

efectivo en las universidades. Esto puede atribuirse a que la dirección por objetivos es una técnica de gestión que posi-

bilita una coherencia vertical entre distintos niveles de la organización.
60 Burton Clark (2001), pag. 15.
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Las estructuras formales o informales pueden favorecer la emergencia de formas colectivas de

liderazgo. 

● Los equipos de gestión (management team) en las universidades holandesas están integra-

dos por la Junta ejecutiva (college van bestuur), los decanos y, a veces, por los directores de

los institutos de investigación mas importantes. No son órganos estatutarios, sino que la idea

es contar con una plataforma para discutir las cuestiones estratégicas, intercambiar informa-

ción y crear el apoyo necesario para las políticas globales de la institución. Dado que no son

entidades legales no pueden tomar decisiones pero dejan su impronta en ellas.61

● En la Universidad de Warwick el principal mecanismo que le otorga una gran capacidad de

pilotaje es una red de comités centrales interconectados. La universidad tiene una estructura

de sólo dos niveles: el centro y los departamentos. La red mencionada se refiere a una serie

de comités, constituidos por académicos elegidos por los profesores, y responsables admi-

nistrativos -seleccionados para integrar un grupo muy sólido- y algunos miembros externos.

Los comités mas importantes son el Grupo de Ingresos, que regularmente evalúa el cumpli-

miento de las metas financieras y recolecta los fondos de libre disponibilidad; el Consejo

Conjunto y el Comité Estratégico del Senado, que reúne el planeamiento financiero, acadé-

mico y de infraestructuras en una única instancia que se convierte en el lugar para discutir la

macro estrategia; y un comité del Senado que asigna montos a los departamentos y contro-

la las designaciones de profesores, es decir, la estrategia micro académica. A través de múl-

tiples contactos formales e informales, estos comités vinculan a los académicos con la admi-

nistración.62

“Las universidades requieren este tipo de mecanismos robustos para llegar a la excelencia;

aunque son difíciles de construir, resultan de un valor incalculable cuando están disponibles”63

Planificación estratégica.

La gestión estratégica puede ser un mecanismo de integración, aunque a menudo las univer-

sidades, como tantas organizaciones profesionales, formulan la estrategia durante y, a veces,

posteriormente a su ejecución.64

64
61 Harry de Boer (2002), pag. 11
62 Burton Clark (1998), pag. 23
63 Burton Clark (2004b), pag. 14.
64 Mintzberg, (1989), cap. Cap 10.
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En las Universidades la estrategia está formada por una combinación de mecanismos bottom

up y top down. El rol de los directivos puede ser no tanto el de identificar y resolver problemas

como el de crear una organización que identifique y resuelva sus problemas. Desde esta pers-

pectiva, la estrategia no está localizada en el nivel central, sino que es una responsabilidad

compartida entre el nivel central y las unidades operacionales, en este caso, las unidades aca-

démicas. El resultado es, hasta cierto punto, impredecible.65 La planificación estratégica es el

mecanismo para el pacto entre todos los poderes de la universidad, y donde se asumen los

compromisos de acuerdo a objetivos y recursos.

La preparación de contratos con la autoridad educativa puede ser un detonante para iniciar un

ciclo de planificación estratégica. 

“En la Universidad de Kuopio, a comienzos de septiembre, las facultades reciben las

instrucciones generales para la preparación de los contratos y la presentación de los

anteriores resultados. Las facultades trabajan sobre el modelo de asignación de recur-

sos. A comienzos de Octubre el Board organiza un seminario sobre el plan estratégico

de la universidad, y a finales de octubre, presenta sus propuestas de objetivos (cuán-

tos grados otorgados, en qué disciplinas, etc.), junto con los criterios para medir los

resultados. El borrador de la estrategia se envía a las facultades y a la Unión de estu-

diantes para su revisión. Las facultades informan al rectorado sobre los resultados obte-

nidos, y a comienzos de noviembre las metas y propuestas se envían al Ministerio. En

este momento empiezan las negociaciones entre el rector y los Decanos. A finales de

Noviembre todas las universidades llevan a cabo un seminario de dos días con el

Ministerio; cada universidad envía de 10 a 30 personas clave. A finales de diciembre el

rector establece los criterios para la asignación de recursos. En febrero, el Board deci-

de sobre la estrategia definitiva y la propuesta que finalmente se enviará al Ministerio.

La negociación definitiva de los contratos tiene lugar en abril, habitualmente las deci-

siones más importantes ya han sido consensuadas, la reunión permite ajustar los deta-

lles.“66

Es un proceso muy abierto y transparente, todos lo conocen y tienen la oportunidad de contri-

buir. El resultado es un contrato por tres años que se revisa anualmente a medida que se va

ejecutando (rolling contract),67 y un plan de acción.

65 M Shattock (2003), cap. 2.
66 Entrevista a Ossi Lindqvist
67 Ver por ejemplo el contrato 2004 con la Universidad de Joensuu, en www.minedu.fi/julkaisut/pdf/opm84.pdf
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Proyectos federadores 

La diferenciación en el seno de una organización conlleva una falta de coherencia horizontal.68

Una forma de estimular la coherencia e integración entre unidades académicas es el desarro-

llo de proyectos transversales. 

A menudo este tipo de iniciativas corren el riesgo de quedarse encapsuladas y a mitad de

camino. En los proyectos exitosos pueden identificarse tres factores clave. En primer lugar,

tener un valor agregado claro para la institución y las unidades académicas. En segundo lugar,

contar con una financiación significativa, a fin de lograr crear una masa crítica. Finalmente, es

conveniente asegurar la participación de actores externos, dándoles así un anclaje externo útil

en los momentos de incertidumbre. Estos proyectos pueden originarse a partir del aprovecha-

miento de oportunidades.69 Este es el caso, por ejemplo, del proyecto Campus en el Politécnico

di Torino. 

En teoría este tipo de proyectos pueden institucionalizarse en una organización de tipo matri-

cial, la que contribuye a una integración entre las unidades académicas. La dimensión trans-

versal viene dada por los centros de educación continua, los institutos interdisciplinarios, etc.

Sin embargo, este tipo de organización resulta difícil de mantener en el tiempo.

El equilibrio de influencias entre los múltiples niveles es un problema casi constante en las uni-

versidades. Seguramente el lector podrá agregar otros ejemplos y otros tipos de mecanismos

de integración mas allá de “liderazgo y construcción de una visión común”, de la “planificación

estratégica” y de “proyectos federadores”.

En cualquier caso los mecanismos descritos en el apartado anterior, y aquellos que se deseen

añadir, tienen algo en común: crean y aprovechan oportunidades de trabajar juntos, de dialo-

gar. Los mecanismos integradores canalizan la negociación política, aumentan la comprensión

del funcionamiento y de los objetivos de la institución, aumentan el nivel de confianza, deben

ser controlados en términos de eficiencia y contribuyen a aumentar la complejidad y la sofisti-

cación en la toma de decisiones.

66
68 Para un análisis de la coherencia vertical y la coherencia horizontal en las organizaciones ver Michel Fiol (2005).
69 Entrevista a Rodolfo Zich
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● El diálogo entre las partes puede dar lugar a largas discusiones entre los distintos niveles, a

consultas iterativas realizadas antes de decidir. En un proceso de decisión, las discusiones

pueden ser un indicador de una negociación política inherente al proceso, o bien parte de un

proceso de comprensión.70

● Para que el núcleo directivo pueda actuar tiene que haber una confianza recíproca, y esto

implica una disposición para recorrer una distancia adicional (the extra mile) para verificar

hechos, reelaborar la información, llevar a cabo consultas internas y presentar un caso. 

● Al mismo tiempo es importante tener en cuenta las limitaciones que el tiempo impone a la efi-

ciencia en la decisión. A menudo, es necesario adoptar decisiones sobre la base del juicio y

del instinto, sin tener todos los datos de apoyo al alcance. Los académicos tienen tendencia

a analizar en exceso las decisiones. En un entorno competitivo, la toma de decisiones pro-

bablemente sea un poco oportunista e implique riesgos.71

● Todo esto no lleva a una simplificación, sino a una clarificación de los niveles de responsabi-

lidad: los grupos de presión saben a quien hay que acudir para obtener una decisión en una

cuestión de interés.72 Y lleva, sobre todo, a una mayor sofisticación de los procesos, de deci-

sión. Según Mintzberg, en las organizaciones profesionales los limites entre la colegialidad

(trabajar por el bien común) y la política (trabajar por su propio interés) son muy fluidos.

Cuando estos mecanismos funcionan bien, el resultado se acerca al ideal de la política de

Aristóteles: un orden negociado que crea la unidad a partir de la diversidad. 

Consecuentemente la dirección se focaliza en equilibrar los intereses de los miembros de la

organización, de manera que puedan trabajar juntos dentro del marco de los objetivos de la

organización y de los stakeholders y otros actores, que tienen un control último sobre el desti-

no de la organización. Tal equilibrio está contenido en el concepto de gobernanza compartida

(shared governance). 

Lo fundamental de estas reflexiones es destacar que las instituciones necesitan desarrollar un

portafolio equilibrado de mecanismos de diferenciación y de mecanismos de integración. 

70 Mintzberg et al (1976). Para Mintzberg, la negociación expresa una rutina política, es decir, la búsqueda de satisfac-

ción individual o colectiva mediante decisiones tomadas en una organización. Las discusiones que preceden a una

decisión pueden también ser parte de un proceso de identificación y diagnóstico del problema, búsqueda de una solu-

ción, evaluación de las consecuencias de cada alternativa, reconciliación de metas con los medios disponibles. Cuanto

más compleja es la situación, mayor incidencia de los ciclos de comprensión en el proceso
71 Michael Shattock (2003), Pag. 38.
72 Entrevista a Peter Plenge.
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La importancia objetiva de las universidades en la sociedad del conocimiento, tanto en su tarea

de formación como de agente del sistema de ciencia, tecnología e innovación, las sitúa en el

eje de las políticas de desarrollo. Para cumplir con este nuevo rol las universidades requieren

más autonomía y la asunción de este nuevo papel. Las formas de gobierno y de organización

tradicionales muestran su debilidad ante este nuevo reto, y las administraciones públicas y las

propias universidades inician un camino de reformas que tiene un indudable interés académi-

co y práctico. 

La reforma tiene como eje central el aumento de la autonomía universitaria y el establecimien-

to de objetivos, de acorde al papel que la sociedad le demanda. De hecho la reforma coinci-

de con el diagnóstico de la UE, que considera que las debilidades de las universidades euro-

peas se deben a la tendencia a la uniformidad y a la excesiva reglamentación. Como respuesta

a este reto se redefinen las relaciones con la administración, y las universidades entran en com-

petencia y diseñan estrategias de diferenciación, que a su vez refuerzan las necesidades de

cambiar los modelos de gestión y sus diseños organizativos. 

Como decíamos en la introducción, el cambio del marco jurídico reduce la visión uniforme de

las universidades, fortalece las posiciones de autoridad (rectores, decanos, directores de

departamento, etc.) con la implantación de órganos específicos de gobierno ejecutivos dota-

dos de amplios poderes, aumenta la participación en ellos de miembros externos a la univer-

sidad y circunscribe la participación representativa de los colectivos universitarios. Se cambian

las formas de designación de los órganos unipersonales y se profesionalizan las funciones eje-

cutivas. La mayor autonomía revaloriza la capacidad de intervención de los académicos en

aquellos ámbitos que les son propios, y se ensayan fórmulas de equilibrio entre la necesaria

cohesión y la obligada descentralización.

La reforma no es homogénea y como consecuencia surgen problemas de adaptación notables,

entre ellos la inserción de los miembros externos para que resulten verdaderamente eficaces,

la rendición de cuentas o evaluación y la redefinición del papel e importancia de los servicios.

Las reformas demuestran que los problemas de adaptación a los nuevos requerimientos no son

tanto consecuencia de profesionales de la gestión universitaria sino de sus competencias y de

los deficientes diseños organizativos y de gestión. Las nuevas relaciones entre juntas de

gobierno, rectores y decanos, la adecuación de los senados académicos, o equivalentes, a sus

funciones, la aplicación de los principios de gestión a todos los niveles y la profesionalización

de la administración han demostrado su eficacia frente a las exigencias de excelencia y de la

propia autonomía.
68

5. Conclusiones
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El buen gobierno de las universidades no es condición suficiente pero sí necesaria para ase-

gurar una contribución efectiva de las universidades a su entorno. Un mayor protagonismo de

la universidad depende en gran medida de los incentivos adecuados y, sobre todo, de la exis-

tencia de organizaciones capaces de articular sus demandas. Todo esto permite que la uni-

versidad no funcione solamente de acuerdo con sus propios intereses, sino que también tenga

en cuenta lo que la sociedad espera de ella.

A partir de una revisión de algunos de los cambios más recientes en algunos sistemas euro-

peos, la comparación ha permitido identificar algunas pautas comunes y sobre todo dar algu-

nas claves de lectura para poder distinguir la especificidad de las distintas situaciones.

Al final de este recorrido podemos afirmar que el conocimiento sobre el gobierno de las insti-

tuciones de educación superior no sólo merece una atención académica, sino también profe-

sional, por sus importantes consecuencias prácticas. Para progresar como área de estudio

precisa una conceptualización más apropiada y más investigación empírica.

“Tenemos necesidad de configuraciones para comprender mejor nuestro universo” (Mintzberg

(), cap. 6). El poder explicativo de la investigación sobre las organizaciones es limitado si se

privilegia el análisis a la síntesis. La configuración considera, a la vez, los parámetros que la

forman y la red de relaciones que los unen. Para que los distintos elementos alcancen una

sinergia en la vida real, una configuración debe lograr un cierto grado de coherencia: los pro-

cesos de decisión pueden interpretarse como mecanismos de coordinación, es decir, como la

forma en la que se integran las partes.

Necesitamos una conceptualización de alcance medio. Burton Clark cuenta que al escribir su

influyente The Entrepreneurial University, el desafío fue el de conceptualizar algunos pasos,

percibidos como importantes, en un rango de generalización intermedio, ni tan específico y

focalizado, ni tan general o amplio. La decisión difícil fue la de ofrecer un marco explicativo,

que contuviera sólo cinco características esenciales. Las listas de posibles explicaciones que

se encuentran en tantos informes de investigación no nos ayudan a entender qué es lo que

ocurre. 
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Necesitamos, finalmente, más conocimiento del terreno. En definitiva “las universidades son

negocios de recursos humanos”.73 Sin embargo, no existen estudios suficientes sobre los

mecanismos que utilizan las universidades para darse su propia política de recursos humanos,

en función de sus posibilidades para crear y suprimir puestos y crear categorías, la existencia

o no de una carrera docente regulada a nivel nacional con estabilidad de funcionario público

para los profesores, la flexibilidad salarial y políticas de incentivos. 

“Tenemos derecho a una solución empírica.”74 Tenemos que aprender más, por ejemplo, acer-

ca de lo que ocurre en las Juntas de Gobierno, las formas precisas en las que las universida-

des combinan la dirección por objetivos con los sistemas colegiales en los distintos niveles, la

multitud de relaciones sutiles y la “estructura” de los procesos no estructurados.

Al final de este recorrido cabe preguntarnos: ¿qué es el buen gobierno y de qué depende?

El éxito en las organizaciones puede explicarse por la forma en la que se combinan diferentes

parámetros. Más que la mejor alternativa, interesa la capacidad de ensamblaje de los distintos

elementos entre sí.

En el Palacio Publico de Siena, en 1337, Ambrogio Lorenzetti pintó su Alegoría del buen gobier-

no. Las cuerdas que los ciudadanos reciben de su entorno, personificado en virtudes republi-

canas, los entrelazan, permitiéndoles “concordar” para terminar sujetando la muñeca del

gobernante. Esta imagen puede traducirse en una metáfora de una universidad que sabe

dónde quiere ir y cómo lograrlo, sin confundir su autonomía con un estéril ejercicio de autor

referencia. 

70
73 Reforma académica en la Universidad de Talca, Entrevista con Alvaro Rojas), rector de la Universidad de Talca, Chile,

publicada en Conversando con directivos, en http://columbus.universia.net/
74 Henry Mintzberg, (1983), cap. 6,, El Consejo de Administración.
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1- Tendencias en Educación Superior

● Comunicaciones y documentos de la UE sobre la estrategia de Lisboa en

http://europa.eu.int/comm/education/policies/2010/lisbon_en.html en particular, la

Comunicación de 2004 y los documentos de la conferencia preparatoria, asi como los resul-

tados de la encuesta sobre el papel de la universidades en la Europa del conocimiento.

● Kaiser, F. y otros (2004), “Higher education policy issues and trends. An update on higher edu-

cation policy issues in 11 Western countries, 2004”, en Higher Education Monitor Update

Report, 2004, CHEPS.

● OECD, Survey of Higher Education Systems, 2004,

2- Autonomía

● Bricall, J. (2003), Institutional Autonomy of the University en Pedrosa, J. y Queiro, J. F. (eds.)

(2005), Governar a Universidade Portuguesa. Lisboa: Textos de Educacion/F. Calouste

Gulbenkian.

● Clark, B., (2002), University Transformation: Primary Pathways to University Autonomy, and

Achievement, in Steven Brint (ed.), The Future of the City of Intellect: The Changing American

University. pp.322-342. Stanford, CA: Stanford University Press.

● Felt, Ulrike (2003), University Autonomy in Europe: a background study, en Managing

University Autonomy: Collective Decision Making and Human Resources Policy (Proceedings

of the Seminar of the Magna Charta Observatory, 17 September 2002), pp. 13-104, Bologna,

Bononia University Press.

● Felt, Ulrike (2005), University Autonomy in Europe. Revisiting the Research-Teaching Nexus in

a Post-Humboldtian Environment, en Managing University Autonomy; University autonomy

and the institutional balancing of teaching and research. Conference proceedings, 15th of

September 2005, Bologna, Bononia University Press: 59 – 87.

● Observatory for Fundamental University Values and Rights (2003), Managing University

Autonomy. Bolonia: Bononia University Press.

3- Financiación 

● Agasisti, T. y Catalano, G. (2005), Governance models of University systems: Towards quasi-

markets? Tendencies and prospectives: A European Comparison, trabajo pendiente de ser

publicado, presentado originalmente bajo el titulo I quasi-mercati nell’istruzione universitaria;

Un modello interpretativo per un confronto europeo en la XV Riunione Scientifica Annuale

dell’Associazione italiana di Ingegneria Gestionale, Valori, risorse e competenze nelle orga-

nizzazioni,, Napoli, 14-15 Octubre 2004. 
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