INTRODUCCION

La prESENTE disertacion es un trabajo exploratoric de naturaleza predominante-
mente tedrica que pretende examinar algunos problemas de la educacién superior
y, eventualmente, servir de base para una elaboracién mis especifica que llegue a
evaluar la administracién de las universidades mexicanas.

Se ha considerado a la administracién, de acuerdo a los principios de ingenieria
de sistemas, como un sistema abierto, cuyo comportamiento sélo es comprensible
cientificamente al examinarlo en interaccién con el medio, De esta manera, igual-
mente, los problemas de la administracién universitaria séle pueden abordarse
dentro del conjunto de la misma realidad global universitaria y la realidad social.
Esto es, la administracién como parte de un subsistema, que es la universidad, esta
en interrelacién con el todo (la realidad social) y sus demds partes (el sisterna edu-
cativo, entre ellos) ; puede influir y, a su vez, ser influido. Este enfoque, de manera
genérica, constituye las bases para el presente estudio.

Asimismo, un enfoque de esa naturaleza sobre los problemas de la universidad en
una sociedad compleja y problematizada, como es la de América Latina, puede
permitir la superacion de muchas de sus actuales deficiencias, convirtiendo, even-
tualmente, a la administracién en un instrumento mds a través del cual sus sociedades
nacionales logren el cambio social.

EL PROBLEMA

Los sisTEMAs educativos de América Latina guardan una situacion de dis-
paridad® hacia el medio social del cual surgen y al cual se dirigen. Fsa situacion se
torna més evidente en la educacién superior, ya que, histéricamente, la universidad
se estructurd a través de la asimilacién acritica de modelos organizacionales exter-
nos. Dichos modelos guardaban poca relacién con los problemas y necesidades lati-
noamericanos, de tal forma que la asimilacién quedé limitada a una simple repro-
duccién formal. Una de las consecuencias actuales de ese proceso es la incapacidad
de las universidades para insertarse en proyectos de desarrollo nacional.

t De acuerdo con P. Coombs, la disparidad es una distorsién entre los sistemas educativos
v su medio ambiente, convirtiéndose en el principal factor generador de crisis sociales. Véase:
La crisis mundiol de la educacidn, (Barcelona, ed. Peninsula, 1973) pp. 10-11.



Junto con la disparidad, o como resultado de ella, se da el fenémeno de asin-
cronia institucional? el cual indica que la universidad ha quedado desfasada frente
a los requerimientos y necesidades de la sociedad donde se ubica.

La relacién sociedad-universidad se define, entonces, por las notas de disparidad
y asincronja. Las universidades han tratado frecuentemente de superar la situacién
derivada de esa relacién, a través de la importacién de modelos estructurales o, mas
especificamente, de sisternas de administracién y planeacién. Se pretende ast
que estos sistemas, que ya han probado su eficacia en otros medios, dinamicen la
estructura universitaria permitiendo superar la disparidad-asincronia.

La adopcién de sistemas de administracién, en las condiciones antes descritas,
significa una posicién de modernizacién refleja® frente a los problemas de la uni-
versidad. Dicha posicién considera, entre otras cosas, que la administracién tiene un
caracter meramente instrumental con contenidos ideolégicamente neutros. Sin em-
bargo, en la medida en que la realidad de la organizacién y su medio ambiente son
distintos de la realidad para los cuales fueron creados originalmente las teorias,
técnicas y procedimientos administrativos, en esa misma medida, los resultados y po-
sibihdades de solucién de los problemas seran diferentes, Esto da origen al fenémeno
Hamado formalismo,* a través del cual se explica el porqué las teorias, técnicas y pro-
cedimientos administrativos dificilmente encuentran apoyo y cabal aplicacién en
la realidad de las instituciones de educacién superior. A través del formalismo,
también es posible observar las discrepancias existentes entre propdsitos manifiestos
y reales; asi como entre innovaciones administrativas y resultades alcanzados.

Todo lo expresado conduce a la afirmacién de que existe una laguna en el
tratamiento de los problemas de la administracion de la educacién superior de
América Latina, Los diversos trabajos que han abordado esta maleria, o bien
{a) la consideran tradicionalmente, en su caricter de medio para conservar y sos-
tener la estructura organizacional-administrativa vigente, o (b)., modernamente,

2 Segiin E. Mufioz, la asincronia es una situacién en la que “las diferentes instituciones
y grupos de instituciones experimentan los cambios inherentes al desarrolio econdmico con
diferente velocidad, de suerte que, llegan a coexistir instituciones propias de distintas fases
o etapas”. Véase: “la asincronia institucional economia-educacién: algunas consecuencias
en las actividades frente a la educacién”, Anales, (n. 1, Santiago, FLACSO, 1964, p. 13).

3 Segin Darcy Ribeiro, la modernizacién refleja “se funda en la suposicién de que, agre-
gando ciertos perfeccionamientos e innovaciones a nuestras universidades, las veremos acer-
carse cada vez mé4s a sus congéneres mas avanzados hasta volverse tan elicaces como aquellas”.
Wéase: La Universidad Latinoamericana (Universidad Central de Venezuela, 1971), p. 14

Lapalombara intenta también esclarecer el concepto de modemizacién, vinculindolo al
problema de la burocracia. Véase: LAPALOMBARA et al., Burocracia y Desarrollo Politico
(Buenos Aires, Paid6s, 1970) pp. 20-24.

4 Teoria originalmente acufiada por Fred W. Riggs. Una explicaciébn pormenorizada de
ella se encuentra en su libro: Administratién in Developing Countries |(Hougthon Mifflin
Company, Boston, 1964),
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implicando una posicién tecnocritica, sin referirla al problema de fines de la
universidad, con una visidn instrumentalista, v aplicindole los sistemas que han
tenido éxito en otros contextos y en otro tipo de instituciones. Ambas posiciones
coinciden en enfocar a la administracién como un instrumento aislado que participa
de las caracteristicas de los sistemas cerrados.

Hasta ahora, los problemas de modernizacion refleja-formalismo, en relacién
con la superacién de las situaciones de disparidad-asincronia, asi como la partici-
pacién efectiva de las instituciones de educacién superior en proyectos de desarrollo
nacional, parecen no haber recibido la atencién debida. De ello se desprende la
necesidad de estudios que, partiendo de concepciones modernas sobre la adminis-
tracién, comprendan la especificidad de las instituciones de educacién superior lati-
noamericanas y el papel que esas instituciones estin llamadas a desempenar en los
procesos de desarrollo nacional de los diversos paises de la regién. La presente di-
sertacién pretenderia asi, ser un intento que contribuyese a colmar dicho vacio.

Al mismo tiempo, un problema adicional y subordinado al anterior ser4 com-
prendido dentro de los marcos de este estudio. Fl se refiere a los propdsitos de re-
forma universitaria emprendidos por instituciones que contando con una adminis.
tracién tradicional® suelen obtener los mismos efectos formalistas. Esto es, consi-
derar a la administracién en su caricter de medic para conservar la estructura or-
ganizacional y administrativa a través de actividades de puro control, para luego
proyectar una reforma general que, con toda certeza, producira igualmente una dis-
crepancia entre propdsitos manifiestos y resultados alcanzados.

Finalmente, la realidad social latincamericana podria dar origen a otro tipo de
problema que, sin participar de la naturaleza de los anteriores, produce los mismos
efectos formalistas. Seria el caso de los sistemas administrativos disefiados con un
enfoque cientifico como el que se ensaya en esta disertacién (el cual tome en cuenta
una concepcién moderna sobre administracion, la especificidad de problemas uni-
versitarios, la relacién con el desarrollo nacional). Siendo este enfoque el mis
recomendable, no obstante, su implementacién queda sujeta a circunstancias for-
tuitas provenientes de la propia institucién de educacién superior y de su medio
social,

En sintesis, se pretende buscar una explicacién para los efectos formalistas
que, con muy diversos origenes, se dan en la administracién de la educacién supe-
rior latinoamericana impidiendo que, {a) los sistemas de adopcién de decisiones

5 Una administracién universitaria tradicional seria aguella cuyo papel es de conservar
y sostener la estructura organizacional y administrativa existente y que, como indica la
UNEBCO: “heredada de un distante pasado se agota en actividades de puro control: su
objetivo es verificar si los procedimientos estin de acuerdo... las innovaciones que por
acaso le son confiadas estdn casi que previamente condenadas al fracase”. Véase: UNESCO,
(O Planejamento da educacdo {Rio, Fundagio Gettlio Vargas, 1973) p. 185.



alcancen un nivel aceptable de racionalidad® y (b) que las universidades cumplan
sus objetivos respecto al desarrollo nacienal.

Objetivos Especificos

El presente estudio tiene los siguientes objetivos:

1. Proponer y ensayar las bases de una metodologia para el estudio de la
administracién de la educacién superior, asi como identificar y deflinir los di-
versos factores a través de los cuales ese estudio se torna posible. Asimismo,
analizar Jos cambios habidos en algunas instituciones de educacién superior
después de haber realizado innovaciones en su administracién.

2. Detectar y describir los diversos tipos, modalidades y caracteristicas
que asumen la modernizacién refleja vy el formalismo en la administracién de
la educacién superior.

3. Senalar las condiciones en las cuales las innovaciones administrativas
pueden ser implantadas en contextos de naturaleza diferente al de su origen.

4. Plantear las bases para una estrategia utilizada en Ja reestructuracién
de la educacidn superior mexicana, senalando el papel que, en ese sentido, e
compete a la administracion.

Aspectos Metodoldgicos

Miétodo

Se ha adoptado un tipo de anilisis que, dentro de los marcos del trabajo, se
denomina externo-interno. Este andlisis parte del supuesto de que la problematica
de la educacidén superior en los paises subdesarrollados o dependientes es diferente
de la problematica de los paises desarrollados o dominantes. Ademas, a nivel insti-
tucional, el mismo andlisis estima que los problemas de cada universidad provienen
tanto de su medio interno como de] externo.

A través de la conceptualizacién de cuatro factores (internos, institucionales, in-
terinstitucionales y externos) se propone un esquema de referencia que permite
definir los medios externo-interno, Dicha definicién se va a dar también desde un
doble punto de vista. Un primero, basico para los propésitos de esta disertacion,
es ¢l que parte de la propia administracién. Segin él, los factores internos son les
implicados directamente en el proceso de administracién-planeacién de la institucién.

8 Ia racionalidad seria uno de los indicadores a través de los cuales ¢5 posible evaluar la
capacidad administrativa de una organizacién. Se manifiesta en la existencia de rmecanismos
y procesos que permiten adoptar las decisiones con conocimiento de causa, de acuerdo con
criterios objetivos. En conformidad con Romero Lozano y 8. Ferrer Martin, El Planeamiento
de la educacién, (Santiago, ILPES, 1968, p. 64.
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Todo lo no considerado en este proceso constituye el medio externo a la adminis-
tracién (factores institucionales, interinstitucionales v externos).

El segundo punto de vista, accesorio y poco utilizado, es el que parte de la pro-
pia institucién. De acuerdo con él, serian factores internos tanto los administrativos
como los institucionales. Por su vez, ¢l medio externo se Mtegrariz en base a fac-
tores interinstitucionales y externos (sociologicos, politicos, econdmicos, culturales).

Tomando en cuenta la complejidad del problema propuesto se ha intentado un
enfoque interdisciplinario con la contribucién de varias ciencias sociales. Entre ellas,
principalmente: administracién phblica, administracion de la educacién, sociologia
de la educacién y sociologia de la administracion.

La recoleccién de material se ha hecho a través de una investigacion bibliografi.
co-documental, incluyéndose también la aplicacién de cuestionarios por correspon.
dencia a diversas instituciones de educacién superior de la Repiblica Mexicana.

El analisis de la documentacién colectada se hace teniendo presente tanto la
situacidon de la administracién de la educacidén superior en América Latina, asi co-
mo las consideraciones tedricas z ella aplicables. En una segunda parte, y en base
a un razonamiento deductivo, los resultados obtenidos inicialmente sirven para un
examen especifico de la administracion de la educacién superior en México,

Dentro de ésta, merece especial atencién el sistema universitario y algunas de
las entidades que lo componen.

Hipétesis

Considerando 1a metodologia adoptada y el problema propuesto, se parte de
una idea simple, pero considerada basica: una administracién universitaria eficiente”
ne constituye por sl misma, como frecuentemente se afirma, un elemento decisivo
para que la universidad supere su situacidn de disparidad y asincronia institucional.
En tanto sistema abierto, la universidad necesita el concurso de otra diversidad
de elementos situados en sus medios externo e internc. Esto indicaria que el logro
de objetivos sociales por parte de las universidades al actuar en proyectos de des-
arrollo nacional requiere, al mismo tiempo, el maximo de eficiencia posible en la
administracién, asi como en las demds 4reas que comprenden la universidad. Al
considerar los problemas mis comunes de la universidad {los propios y los que re-

? De acuerdo con Romero Lozano y Ferrer Martin, la eficacia (eficiencia externa) se
determina en los sistemas educativos por su respuesta a los requerimientos presentes y previ-
sibles del desarrollo global de la sociedad. La eficiencia (eficiencia interna) puede ser apre-
ciada por la capacidad de dichos sistemas para atender a la demanda educativa, los niveles
de escolaridad que aseguran a la poblacién, y la atencidn que prestan a las necesidades
individuales de los educandos, los niveles de calidad de los resultados del proceso educativo
y el uso 6ptimo de los recursos puestos a su disposicién. Op. cit, p. 9.
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percuten en ella) y analizar el caso particular de la administracion de la educacién
superior en México, se formula la siguiente hipdtesis general:

Los sistemas de administracién han tenido escasa significacion para los pic-
cesos sistemditicos de toma de decisiones por parte de as instituciones de edi1-
cacién superior, tal vez porque contindan siende mas importantes las decisiones
basadas en factores externos.

Principal Contenido

En el capitulo I se discute la posicién de la administracién como una cienciz
instrumental, con contenidos ideolégicamente neutros. Dicha concepeidn se ha
aplicado en la propia administracién de las universidades. Sin embargo, varias
limitaciones niegan la validez de esa posicién y apoyan otra que considera a la
administracidén como producto de la superestructura cultural. Frecuentemente esa
posicién es parte de procesos de transferencia de tecnologia. Cuando esto tltimo
ocurre, se esti en presencia de “fenémenos de dependencia” Jos cuales se describen
como: un conjunto de situaciones que expresan diversos aspectos de la tendencia
a buscar en las elaboraciones de los paises desarrollados el modelo teérico, técnico e
inclusive docente y de investigacién en la administracién.

Se muestra cémo las concepciones sobre administracién suelen estar ligadas a
cuestiones mas amplias sobre desarrollo nacional, proponiendo que un enfoque so-
bre este desarrollo se haga a partir de la categoria Modo de Produccién Capitalista
Dependiente. La aplicacién de esta categoria a la administracién de Ia universidad
trae entre otras consecuencias: (a) la idea de que los contenidos de la admintstracién
universitaria no pueden considerarse vilidos para cualquier tipo de contexto y (b)
por tanto, la administracién no es una ciencia meramente instrumental.

Ademsis se exponen los conceptos de disparidad y asincronia; se critican los en-
foques ideolégicos sobre Ia universidad y su administracién; y se propone un enfo-
que cientifico sobre la administracién universitaria. La necesidad de una metodolo-
gia y la elaboracién de ella se lleva a cabo igualmente en este capitulo.

Con la utilizacién de la metodologia propuesta, los capitulos I y III intentan
el estudio del modelo actual universitario y sus principales problemas, especialmente
el de su administracién. Se analizan manifestaciones concretas de la categoria
Modo de Produccién Capitalista Dependiente y de los conceptos disparidad-asin-
cronia. En base a ellos, y con un enfoque histérico, se examina el papel rocial de
la universidad. La asimilacién acritica de modelos universitarios ha sido una cons-
tante desde la época colonial, asumiendo una expresién muy concreta en la época
actual a través de la adopcién de sistemas de administracién que se identifican con
las tendencias de modernizacién refleja de la universidad y con los fenémenos for-
malistas.
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Se lleva a cabo un andlisis amplio de la autonomia universitaria, sus Jefectos,
sus potencialidades, su relacién con la administracién, para luego pasar revista a
los principios tedricos que orientan el proceso administrativo y la discrepancia que
éste tiene con sus manifestaciones concretas en la administracién universitaria.
Se hace ver como la eficacia de algunas reformas universitarias sélo se ha logrado
desnaturalizando el proceso tradicional de la administracién.

La realidad de la estructura organizacional y administrativa de las universidades
origina una serie de situaciones calificadas de irracionalidad. Se describe este con-
cepto y se propone el enfoque de universidad como empresa, a fin de superar varias
de las situaciones de irracionahdad.

En el capitulo IV se hace un estudio del sistema mexicano de educacidén su-
perior, Sobre €] se examinan los intentos de planeacién que, a nivel nacional, en-
sayaron recientemnente diversos organismos. Un resultado comin de ahi extraido
es el leve impacto que hasta ahora han tenido los diversos planes nacionales sobre
el conjunto llamado Sistema de Educacién Superior,

En busca de una explicacién a lo anterior se encuentran dos tipos de respuestas:
(a) la complejidad de Ia estructura de dicho sistema representado por una organi-
zacidén desarticulada, sin un centre comén de decisiones y fuerte vinculacién a
factores externos; {b) naturaleza de los sistemas de planeacién-administracién adop-
tados.

Se mencionan diversas experiencias llevadas a cabo por organismos oficiales en
materia de planeacién nacional, para después, analizar detenidamente el caso de la
Asociacién Nacional de Universidades e Institutos de Ensefianza Superior {ANUIES).
La gestién de este organismo durante los aiios 1968-1971 permite aplicar varios de
tos planteamientos de esta disertacién a las situaciones presentes en ese periodo.

La administracién de las universidades mexicanas estd impregnada de for-
malismo. Esta es una de las conclusiones a las que se llega a través del capitulo V.
Esta parte de la disertacion se refiere al estudio especifico de varias instituciories
individuales (universidades), v las experiencias derivadas de la adopcién racional de
decisiones. Se muestra cémo todas estas experiencias han reconocide a la demanda
educativa como su principal motivacion,

A través del caso de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM)
se ohserva cémo un sistema de administracién-planeacién alcanza funcionalidad y
puede legar a ser ejemplar, en las condiciones en México, para el resto de las uni-
versidades. Pero también se observa céme los factores externos pueden frustrar las
iniciativas mis promisorias en materia de adopcién racional de decisiones. El caso
de ]a UNAM junto con el de la Universidad de Sonora (UNISON) dan oportuni-
dad de apreciar la manifestaciéon de los diversos tipos de formalismo presentes mas
cominmente en las instituciones de educacién superior. Los problemas ahi anali.
zados son encontrados en otras universidades.

La disertacién tiene un epilogo, capitule VI, el cual ensava un punto de vista
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macroadministrativo que contempla unitaria y globalmente los problemas del Sis-
tema de Educacién Superior (SES}. Este punto de vista aborda el problema de los
fines de la administracién de la educacién superior en México. De acuerdo con ello,
se dan algunas lineas que, segin lo expuesto, deberian estar presentes en una rees-
tructuracién de la educacién universitaria mexicana.

Supuestos v Limitaciones

Por sus caracteristicas, se ha considerado que un estudio de la administracion
de la educacion superior en América Latina requiere el enfoque multiple de otras
ciencias sociales como la sociologia de la educacién, sociclogia de la administracién,
administracién plblica. Un examen de esa administracién presupone una serie de
rasgos comunes para la diversidad de paises de la region. Sin embargo la enume-
racién de rasgos y elementos que ahi se hace no tiene caricter exhaustivo. De esta
forma, se piensa que un estudio sobre la administracién de la educacién superior
de América Latina identificaria dentro de ese rubro a paises cuyas universidades
adoptaron sucesivamente los modelos hispanicos y napolednico y que actualmente
tienen una estructura econdmico-social que se identifica en la categoria de Modo de
Produccién Capitalista Dependiente (MPCD).

En base al andlisis externo-interno, se ha tomado a la administracién de la edu-
cacién superior como variable dependiente, tanto de desarrollo de cada institucién
en particular, como de los procesos de desarrollo nacional.

En el transcurso del presente trabajo suelen usarse sinénimamente los concep-
tos de educacidn superior v educacién universitaria; sin embargo, cuando la ca-
racterizacién de una situacién implica el uso del concepto adecuado, se hace Ja di-
ferencia y se especifica principalmente en base al criterio de extensién conceptual.
El primero de ellos es de mayor extensién y se refiere al conjunto de instituciones
comprendidas en el sistema de educacién superior. El segundo abarcaria princi-
palmente a las instituciones individuales llamadas universidades, Bisicamente sobre
estas Gltimas se realizan la mayoria de los analisis contenidos en la presente di-
sertacién,®

Las limitaciones de este trabajo son varias. Una primera seria la de insuficiente
literatura particularmente en lo referente a las universidades latinoamericanas. Esto
obligd a estudiar las innovaciones administrativas dentro de planteamientos mas ge-
nerales, como los de reforma universitaria.

Estas innovaciones no siguen, contradictoriamente, ¢l proceso administrative.

8 Cuando se hace la referencia especifica de estos conceptos a los procesos de administra-
cién y planeacidén, se procura definir por extense cada uno de ellos. Por ejemplo, en lo que
se refiere a planeacién universitaria y planeacién de la educacién superior, véase (infra 18.5).
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Se disefian, se implementan y sélo excepcionalmente se evalian, Siendo esta di-
sertacién, en buena parte, un esfuerzo por estudiar la eficiencia de los sistemas
de administracién, la evaluacién de ellas sélo pudo llevarse a cabo indirectamente;
encontrando ademis, como en el caso de una universidad mexicana, que los factores
externos e interinstitucionales tuvieron tanta influencia negativa sobre el conjunto
de Ia institucién que ello impide una evaluacién estrictamente técnica.

Pero quizds dichas limitaciones sean normales si se consideran detenidamente.
Y es que, como decia un profesor chileno, lo que pasa es que se le pide mucho més
a la planeacién latincamericana de lo que relmente puede ofrecer; su naturaleza
es muy especial, de tal forma que:

debemos reconocer el hecho de que, a diferencia del planteamiento soviético
que es imperativo, o del francés que es indicativo, ¢l de nuestros paises es to-
davia subjuntive; depende de mds factores, estd condicionade por mds varia-
bles. .. si tuviéramos una politica clara de desarrollo global a large plazo. ..

sl supiéramos en qué direccion quiere ir el pais... si fulano o zutano fueran
elegidos,?

Dentro de esa perspectiva es que se ubican los proceses de administracién y
planeacién en América Latina. De acuerdo con ello, las siguientes paginas son,
en gran medida, un intento para conocer mas de cerca a una de las formas de esa
“planeacién subjuntiva’ presente en las universidades y en la educacidén superior
de la regién y especialmente en México.

* * *

Los analisis que aqui se hacen sobre el sistema mexicanc de educacién, y sus
instituciones integrantes, abarcan hasta el fin de la pasada administracién federal.

9 Oscar Vera, “La planificacién de la educacién; el proceso de toma de decisiones”,
Boletin de Educacidn, (n. 9, Oficina Regional de Educacién, UNESCO, Santiago, 1971}, p.
54.
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