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Introducción 
LA COMPLEJA ESTRUCTURACIÓN DE LA DIMENSIÓN LOCAL de los procesos de cam­
bio político en México parece estar determinada en gran medida por la ma­
nera en que los actores específicos de la política y de las políticas interpre­
tan lo que ocurre en el contexto nacional, y reformulan, adaptan o relocalizan 

* Ésta es una versión revisada y ampliada de la ponencia presentada en el encuentro 
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c o - implicaciones purificaderas, renovadoras o recuperadoras del orden 
social y político. Al igual que otros actores en otros tiempos, los gobiernos 
de la alternancia política que se sucedieron a lo largo de la década pasada en 
México, interpretaron que su principal función era reestablecer el "orden po¬
de cambio político, en el cual los nuevos funcionarios y partidos en el poder, 
"saben" —a la manera en que se refiere George Steiner— que todo pasado, 
o todo futuro, será mejor o preferible que el presente.1 

Pero, por el otro lado, los procesos de cambio político en un sentido "de-
mocratizador" están relacionados más o menos intensamente con una re­
formulación de los arreglos institucionales entre el gobierno, los partidos y los 

autoritario o semiautoritario transitan de un énfasis estrictamente gubernamen­
tal hacia un énfasis más público, en el sentido de que en la construcción de la 
agenda pública intervienen más intereses y actores, y en el diseño y aplica­
ción de las políticas locales influyen en mayor grado las demandas de acto­
res privados y sociales junto con los propios intereses gubernamentales. En 

^ t t t ^ s t o Í d S ^ ^ ^ t ^ s^ÍrLgo, en el 
caso mexicano, no han tenido suficiente evidencia empírica para ser demostra-

explicación de la acción pública, que nunca ocurre en el vacío ni histórico ni de significaciones. 



ACOSTA: PODER POLÍTICO, ALTERNANCIA Y DESEMPEÑO INSTITUCIONAL 55 
longada" década de los noventa, no se ha traducido consistentemente en un 

sin cambio en las políticas. Las experiencias de alternancia política que se 
sucedieron a partir de 1989 en los gobiernos locales mexicanos, luego de la 

desempeño institucional, si acaso se puede hablar de algo así? ¿Cómo ha i . 

n^tanís.g^^ 

Lo que se presenta en esta ocasión es una aproximación a lo ocurrido en 

o t ^ o ^ s ' i n n S Í n 1 ^m^Z^^^^ 
el más antiguo de los partidos de oposición política al PRI en México (Loaeza, 
1999). La observación y los comentarios siguientes se referirán a una dimen­
sión política y de políticas específica: el campo de la educación superior 
jalisciense, y su relación con la alternancia política y el desempeño institu-
cional en el ámbito local. La hipótesis general que orienta estas reflexiones y 
notas, es que la experiencia de la alternancia política no ha significado un 
cambio sustantivo en la forma o estilo de la conducción política guberna­
mental en el campo de la educación superior, y que esa sensación de "ausen-mcmcti c u ci u u i i p u uc id BUUIÍUUU b u p c i u n , y q u e e sa >CII**,KMI UC d u e n ­
d a de cambio" ha implicado el recrudecimiento o agudización de los proble­
mas de la educación superior en Jalisco. Ello no significa, por supuesto, que 
no hayan ocurrido transformaciones importantes en la estructura y tamaño 
de la educación superior, o que no se hayan observado procesos de diversifi¬
cación significativos del sistema estatal de educación superior a lo largo del 
periodo 1995-2001. Sin embargo, se argumentará que esos cambios ocurrie­
ron fundamentalmente sin intervención gubernamental, que no se desarrollaron 
por el efecto de políticas públicas deliberadas y consistentes, sino que fue­
ron producto de la acción combinada de la limitada capacidad institucional 
del nuevo gobierno local y de la influencia tanto de las políticas federales 
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como de actores políticos no gubernamentales, especialmente la Universi­
dad de Guadalaj ara (U de G). 

Para desarrollar el argumento, el trabajo se divide en tres secciones. En 
la primera, se presenta una breve discusión teórica sobre la perspectiva ana­
lítica que orienta el desarrollo de estas notas. En la segunda sección se reali-
S a Í ^ ^ 
t l t r l " ^ 

Política y políticas locales en educación superior 
Una buena parte de la literatura reciente sobre análisis de políticas de educa­
ción superior en México se ha orientado a estudiar el efecto de las políticas 
federales sobre las instituciones o los sistemas nacionales de educación su­
perior y desde esa perspectiva se han aportado algunos elementos empíricos 

^ u l r ^ S ^ cas 

encargado de ofrecer descripciones generales, enfoques de alcance medio, y 
"macroteorías" de los procesos de cambio donde las políticas públicas de 
educación superior juegan un papel relevante, estratégico, en la modifica­
ción de pautas de crecimiento y desarrollo de los sistemas e instituciones de 

^^Z^Z^^rel^ con el cambio político no ha 

cambio político mexicano, el estudio de "fes relaciones entre esos cambios, la 
dlternoncici político, y el combio en los políticos (policy chansc) locóles no ho 
ocupado un lugar central en la agenda mtelectual o académica de los últimos 
años, dando por supuesto el hecho de que la alternancia política significa ca­
si automáticamente un cambio en las políticas, cuando, en realidad, lo que 
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Ello tiene que ver no sólo con la claridad y consistencia de los programas de 
gobierno que los partidos triunfantes pueden proponer, sino, sobre todo, con 
el grado de control partidista sobre el gobierno burocrático, una perspectiva 
que ayuda a comprender mejor las razones de la eficacia o ineficacia de las 
políticas públicas de un determinado gobierno (Peters, 1993). Por otro lado, 
también se ha señalado en la literatura especializada que el tipo y grado de 
autonomía que poseen los gobiernos y sus burocracias con respecto de los 

nos para aplicar eficazmente sus políticas y programas. Desde esta perspectiva 
se subraya el hecho de que suele existir una relación consistente entre efica­
cia decisional y legitimidad política con cierto grado de "autonomía incrus­
tada" o "arraigada" (embedded autonomy) de las instituciones del Estado y 
l a b u E : ^ ^ 
no sólo las dificultades para la construcción de una gobernabilidad democráti­
ca en México, sino que también puede auxiliar a explicar de mejor manera el 
p e soe S p K l nco d e las 1 , e r e n c¡ , s d e lré e i m e„ ,„ ,«nor , l os d éf 1 c ¡ , s l „s , t o c io . 
nales, las incapacidades o debilidades gubernamentales, o las inconsistencias 
de las relaciones entre gobierno y sociedad en un contexto de cambio político 
"postdemocrático" (Acosta, 2000b). Para ello se pueden formular preguntas 

me„p„li,¡coypolit¡caspúblicaS(OsZlak,1986).Elotn,,seref1erealacapac¡. 

ducción política y de elaboración e instrumentación de las políticas gubernamen-



58 ESTUDIOS SOCIOLÓGICOS X X I I : 6 4 , 2 0 0 4 

Así, las diferencias entre un régimen democrático y uno autoritario —o no de­
mocrático— se explican por el carácter incluyente o no de las políticas pú­
blicas, donde los actores que juegan un papel relevante con voz e influencia 
en las decisiones de política y de políticas, varían de manera considerable. 

En el segundo enfoque, la idea de un Estado "capaz" es analizada a par­
tir de las respuestas que los gobiernos nacionales y sus burocracias, partidos 
y coaliciones ofrecen en tiempos de crisis y cambio. Luego de los procesos de 
reajuste y reestructuración económica de los años ochenta en América La­
tina, el análisis de los Estados nacionales emergió como un campo de es­
tudio de las ciencias sociales, como el núcleo analítico central de los procesos 
de rearticulación de las políticas, de sus actores, y de sus relaciones. Desde 
esa perspectiva, se han construido estudios en el campo de las relaciones en­
tre políticas públicas y cambios institucionales tomando como eje analítico 
la capacidad estatal o gubernamental para explicar las transformaciones de la 
educación superior en diversos contextos nacionales (Parsons, 1997; Kent, 
2002; Kent y De Vries, 2002a y b). Estos estudios han hecho énfasis en las 
relaciones entre los gobiernos y los grupos y actores intermedios de las di­
versas arenas de políticas públicas, como una forma de entender los efectos 
de la capacidad estatal en el desempeño, en el éxito o el fracaso de determi­
nadas políticas de cambio o innovación de la acción pública. 

Estas dos grandes perspectivas analíticas ofrecen herramientas im­
portantes para examinar los estilos de elaboración y conducción de las ac­
ciones públicas de los gobiernos nacionales y de los gobiernos locales, o 
subnacionales. La primera tiene la virtud de resaltar las determinaciones que 
el régimen político tiene en la construcción y aplicación de las políticas 
gubernamentales, que influyen de manera poderosa en los esquemas de go-
bernabilidad que se producen por el tipo de relaciones políticas establecidas 
entre las instituciones políticas y sus actores. Desde este punto de vista, se 
subraya el hecho de que las políticas públicas no surgen ni se desarrollan en 

diversas redes de políticas. Por governability entenderemos aquí la capacidad sistèmica del 
gobierno (y del régimen político en general) para tomar decisiones y responder a las demandas 

governance y la discusión sobre el confuso origen del concepto de gobernabilidad, cfr. Blanco 
y Goma, 2003; Tomassini, 2001; Camou, 2001. Para unas reflexiones sobre gobernabilidad y 
gobierno en el contexto de la educación superior y en las universidades públicas, cfr. Acosta, 
2000c; López, 2001. 
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que constituyen un determinado régimen político, de cuyas características se 
desprenden determinados estilos y patrones de conducción gubernamental, y 
formas específicas de "aprendizaje político" de los gobernantes, de los par­
tidos y de los grupos políticos.3 La segunda perspectiva, en cambio, llama la 
atención sobre los patrones de desempeño institucional sobre el cual descan­
san las políticas públicas, y que explican la eficacia y legitimidad de la ac­
ción gubernamental en los diversos campos y arenas de la acción pública. 
Aquí se analizan los recursos, dispositivos y capacidades de que disponen 
los gobiernos para diseñar e implementar políticas públicas y procesos de 
cambio institucional, tratando de identificar y comparar las fortalezas y las 
debilidades del desempeño gubernamental en diversos momentos. 

Las políticas locales en la educación superior en Jalisco 
en los años noventa 
El primer punto que hay que resaltar en el análisis de las relaciones entre 
cambio político y cambio en las políticas en Jalisco durante los años noventa 
es que el proceso ocurrió en un contexto de crecimiento y diferenciación anár­
quica de la educación superior estatal. Este crecimiento, piloteado por el in­
cremento de la educación superior privada y por la diferenciación del sector 
público, es visible a lo largo de la década de los años ochenta, pero sobre todo 
en la primera mitad de los noventa, y en términos generales corresponde con 
lo ocurrido a escala nacional en el sistema de educación superior (Kent y De 
Vries, 2002a). En ese contexto, el primer gobierno panista de Jalisco ( 1 9 9 5 -

y legitimidad a sus intervenciones en la educación superior jalisciense.4 

3 Surgida del campo de la psicología política, la teoría del aprendizaje político intenta en 
términos generales explicar cómo y por qué los cambios en las creencias de los individuos y las 
organizaciones cambian, o pueden cambiar, políticas y rutinas. En particular, una forma espe­
cífica de este aprendizaje, el aprendizaje democrático, puede resultar útil para analizar proce­
sos de cambio político en América Latina. Ese tipo de aprendizaje puede ser definido como "la 
adquisición de actitudes y prácticas que contribuyan a la gobernación democrática, es decir, 
la resolución de problemas colectivos en un contexto democrático" (McCoy, 2000:3). 

4 Este "déficit de autoridad" está estrechamente asociado con los típicos problemas de 



6 0 ESTUDIOS SOCIOLÓGICOS X X I I : 6 4 , 2 0 0 4 

tructuró lenta y complejamente en Jalisco desde los años setenta y ochenta, en 
los cuales el sistema de educación superior creció y se diversificó acelfinia-

r " g ^ 

pido crecimiento de las instituciones privadas y la lenta diferenciación del 
sector público no universitario a partir de la segunda mitad de los años no­
venta6 (ver Cuadro 1) Si en las dos décadas anteriores la expansión anárquica 
y^^t^^^T^S^^^^Z 
a q u í ^ ^ ^ 

eficacia decisioml que suelen atormentar a los gobiernos surgidos en un proceso de cambio de 
régimen político (Morlino, 1985:219.243). 

c e 3 z r , r s " 
costos, riesgos y restricciones de estrategias cooperativas en relación con los otros actores del 
d ^ ^ S ^ 
(controlada por el Estado), la coordinación política (negociada entre diversos actores), la coor­
dinación del mercado (controlada por intereses privados), o la coordinación profesional (condu­
cida por los intereses de los profesionistas). 

Lü Universidad A.utonoixi3. de Gu3d3.l3.13r3 TUAG), fuiid&díi como universidsd pnvíidíi en 
1935, siempre jugó un pape, de grupo de presión en el campo político y en el campo de la 
educación superior en el estado. Sin embargo, son otras instituciones privadas locales (ITESO, 

http://Gu3d3.l3.13r3
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primeros años de la década de los noventa. Con el debilitamiento político del 
PPJ y con la reforma de la U de G en el periodo 1 9 8 9 - 1 9 9 5 , la lógica del creci­
miento y expansión de la educación superior en Jalisco pasó a descansar fun­
damentalmente en el crecimiento anárquico del sector privado, lo que refleja 
un nuevo ciclo expansivo no regulado de la educación terciaria en el estado. 

En esas circunstancias de expansión descontrolada de la matrícula, en 
las instituciones públicas y privadas, y de sus variadas expresiones políticas, 
los gobiernos prnstas —como luego le sucedería al primer gobierno panista— 
encontraron cada vez más dificultades para legitimar sus intervenciones en 
el campo de la educación superior, y sus acciones, o macciones, fueron cada 
vez más cuestionadas por diversos actores no universitarios. El proceso del 
cambio político transcurrió así en un escenario donde el acuerdo o pacto his­
tórico entre la U de G y el gobierno estatal, dominado por el PRI, rápidamente 
fue siendo políticamente inoperante, debido no solamente al crecimiento de 

P ^ r n ^ 

Revolución Democrática (PRD). Pero es en el periodo de Guillermo Cosío Vi-
daurri ( 1 9 8 9 - 1 9 9 2 ) , y de su sucesor "interino" Carlos Rivera Aceves ( 1 9 9 2 ¬
1 9 9 5 ) , cuando el desgaste del priismo local se acentúa (Gómez, 1 9 9 7 ) , y el 
tema de la educación superior es prácticamente abandonado o excluido de la 
agenda gubernamental Sin embargo y paradójicamente mientras en esos 
mismos años en la U de G se experimentaba un importante proceso de refor­
ma política e institucional, y el sistema de educación superior sufría los efec­
tos de una suerte de "revolución silenciosa", no ocurría ningún tipo de re­
formas en la política gubernamental local en este campo, salvo una retirada 
gubernamental de casi cualquier tipo de acciones al respecto.7 

concentró en la reforma de la universidad, para transitar hacia un modelo de universidad en red, 
distribuida por todo el estado de Jalisco. Esta reforma implicó un inerte enfrentamiento entre 
las élites dirigentes tradicionales de la U de Q que se resolvió en la formación y el paulatino 

vera Aceves, guardaron una actitud de no intervención en los asuntos aniversarios y en gene­
ral de los problemas de la educación superior en el estado, lo que explica en buena medida la 
ausencia de políticas públicas locales en este campo, o, en otras palabras, la decisión política 
gubernamental local de no establecer políticas hacia este sector. Al respecto, cfr. Acosta (2000a). 
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Al ocurrir la alternancia política en 1995, el primer gobierno panista se 

enfrentó a un escenario donde el monopolio de la U de G se había debilitado, 
y el sistema de educación superior experimentaba los primeros efectos de la 
expansión no regulada de los años anteriores. Sin una estrategia definida, y 
con las presiones propias de un nuevo gobierno y de un nuevo partido en el 
poder, el gobierno de Alberto Cárdenas Jiménez puso el énfasis de su pro­
grama educativo en la necesidad de integrar y coordinar un verdadero siste­
ma estatal de educación superior.* 

Una de las primeras críticas del nuevo gobernador a la manera en que 
operaba la educación superior en Jalisco a mitad de los años noventa, es 
que "aun siendo uno de los estados mexicanos de mayor desarrollo, Jalisco 
tiene uno de los sistemas de educación superior más fragmentados, siendo 
casi inexistentes la colaboración, la integración y la coordinación entre las 

e S c ^ u p e r i o r h S 
c t n l i ^ l ^ 

1995,citadoPorKent,2002:14). 
Desde esta perspectiva, y obligado por las circunstancias a definir una 

8 Cárdenas Jiménez (Zapotlán El Grande, Jalisco, 1958), es un personaje representativo 

d e i " ^ ^ 
ción s^iStoT£ 
plataforma político-electoral con la que participó el PAN en el proceso electoral de 1994, el 
tema de la educación superior sólo ocupa unas cuantas líneas en el contexto de los problemas 
educativos y culturales que ajuicio del Comité Directivo Estatal eran relevantes en el estado 
(PAN, 1994:92-95). 
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2. Incrementar la cobertura regional, reducir la inequidad y mejorar la ra­

zón de educación media superior a educación superior. 
3. Incrementar la eficiencia, disminuir la deserción y mejorar la eficiencia 
4. Mejorar la calidad y competitividad de los programas de educación su-

6. Apoyar programas de investigación y posgrado basándose en criterios 
de excelencia y relevancia para el desarrollo regional. 

7. Promover las relaciones entre la educación superior, la iniciativa priva­
da y las comunidades locales. 

Estos puntos comportaban un cuestionamiento implícito del papel que la 
U de G, la institución de educación superior más antigua, influyente y po­
derosa de la entidad, había desempeñado en el crecimiento del sistema, y de 
los problemas de la educación superior jalisciense. Calidad, evaluación, 
pertinencia, formaron parte del corazón discursivo de la interpretación del 
nuevo gobierno respecto de la educación superior, un tema que, sin em­
bargo, no formaba parte de las preocupaciones centrales de la doctrina de 
inspiración católica del panismo jalisciense, y que en realidad se asocia­
ba más por pragmatismo que por convencimiento a la orientación de las 
políticas federales de educación instrumentadas en este sector durante los 
gobiernos priistas de Carlos Salinas (1988-1994) y de Ernesto Zedillo (1994¬
2000).10 

La interpretación del gobierno de Cárdenas Jiménez descansaba en la 

y^^^^y^X^^^^^ít^ 
c C ^ - ^ 
ción superior privadas y a las instituciones públicas federales. De ahí surge 
la propuesta de crear un Consejo Estatal que sirviera como espacio de negó-

10 Ésta es en realidad la tónica que domina el ejercicio gubernamental del panismo a 
nivel nacional, donde las políticas del nuevo oficialismo no son muy distintas de las que el 
priismo en el poder diseñó y aplicó con distintos grados de éxito (o de fracaso, según quiera 
verse) en los años noventa. Política económica, política social, educación, siguen patrones 
muy parecidos a los de las políticas públicas de la transición política mexicana. En otras pala­
bras: el panismo se empeñó en producir un cambio político, pero no un cambio en las políticas. 
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en este campo.11 La tradicional irrelevancia de una instancia federal formal 
anterior (COEPES, Comisión Estatal para la Planeación de la Educación Su­
perior, creada desde 1978, pero que nunca había operado), parecía estar de­
trás de la intención de crear una nueva instancia local, en un nuevo contexto 
político.12 Esta acción era importante pero no estratégica en el conjunto de 
la agenda educativa del gobierno local por dos razones principales: por 
un lado, debido al accidentado, complejo y políticamente explosivo proceso 

cativos, culturales y deportivos local que operaba desde 1991 (anterior, por 
supuesto, al Acuerdo Nacional de Modernización Educativa, de 1992), y que 
fue considerada como insuficiente e inoperante para fortalecer las capacida­
des regulatorias y normativas del gobierno local ante el proceso de federa-
lización educativa. Ello llevó a la formulación y aprobación de una nueva 
Ley General de Educación en la entidad, que contemplaba las exigencias de 
adaptar el marco jurídico a las necesidades de administración, control y su-

» Esta propuesta fue precedida y acompañada de otra acción, aunque no surgida del equi­
po del nuevo gobernador ni de su partido. En el transcurso de los meses de la campaña elec­
toral las autoridades de la U de G habían promovido la creación y operación de una "Asamblea 
de Directivos de Educación Superior en el estado de Jalisco , en la cual se habían "establecido 
mecanismos de coordinación para atender los problemas comunes de las diferentes institucio­
nes de educación superior en la entidad", y que habían implicado, para la U de G, el estableci­
miento de vínculos institucionales con establecimientos privados locales como el ITESO, la 
UNIVA e incluso la UAO, durante un largo tiempo el rival ideológico y político más importante de 
la U de G en Jalisco (U de G, 1996:21-22). 

t e m a ^ n a ^ ^ 

no solamente las instancias gubernamentales federales y estatales, sino también la ANUIES (Aso­
ciación Nacional de Universidades e Instituciones de Educación Superior), a la que pertenece 
desde su formación en 1952 la U de G. 

13 Además del estudio citado, las afirmaciones sobre la "prioridad dudosa" de la educa­
ción superior en la agenda educativa local tiene su origen en una conversación de este autor 
con Miguel Agustín Limón Macías, ex Secretario de Educación y Cultura del Gobierno de Ja­
lisco (1998-2002). 
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pervisión surgidas como consecuencia del proceso de integración de los siste-

enviada por el gobernador a la legislatura local, y luego, la aprobación, por 
parte de laLIII Legislatura del Congreso Local, de lanuevaiey General de Edu-

citamente, la U de G), para auto-organizarse y autogobernarse según sus 
r e s p i > t 7 o ^ 
r u ^ M " 
mitad de los años noventa, ya no era como solía ser. Luego del aumento mode­
rado observado en la década anterior ( 1 9 8 0 - 1 9 9 0 ) , en la segunda mitad de los 
años noventa fue posible advertir un notable aumento de la matrícula con­
ducido por el crecimiento de las instituciones privadas, lo que llevó a una 
disminución relativa del porcentaje de participación del sector público en el 
conjunto del sistema, fuertemente determinado por la disminución de la par­
ticipación absoluta y relativa de U de G.14 Por otro lado, fue posible advertir 

'« El ritmo de crecimiento de la educación superior en el estado en la década de los ochen­
ta fue de un 32.4%, es decir, una tasa de crecimiento promedio anual de 3.2%. Este crecimiento 
descansó claramente en la expansión del sector público (que creció en poco más del 44% en el 
periodo), mientras que el sector privado disminuyó en 1.3% en la misma década (véase Cua­
dro 2). En cambio, en la década de los noventa el crecimiento total de la matrícula del sistema 
fue de un 20.8%, pero ese crecimiento se explica por el incremento de la matrícula del sector 

Cuadro 2 
Crecimiento de la matrícula de Educación Superior en Jalisco, 1980-1990 

Año escolar Sector público* Sector privado** Total 
1979-1980 
1989-1990 

% de incremento 

57 643 
83 344 
44.5% 

20 716 
20 434 
-1 .3% 

78 359 
103 778 
32.4% 

* Incluye matrícula total de educación normal, licenciatura universitaria y posgrado. 
** Incluye matrícula total de normales particulares y universidades privadas que ofrecen 

fe la Educación Superior. Serie histórica 1980-1997, México, 1998. 
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un incremento desordenado de las opciones de posgrado sobre las de licen­
ciatura, así como un crecimiento notable de las instituciones formadoras de 
profesores de educación básica (primaria y secundaria). Estos fenómenos 
llevaron al gobierno de Cárdenas Jiménez a proponer como primer punto de 
su agenda de gobierno en el campo de la educación superior, la creación del 
mencionado Consejo Estatal de Educación Superior como un espacio de ne­
gociación y acuerdo de las diversas instituciones de educación superior en el 
estado, pero también como un mecanismo de concertación política que per­
mitiera el diseño de políticas de regulación de la educación superior jalis-
ciense.15 

Esta intención, sin embargo, no prosperó por diversas circunstancias. 
Una creciente tensión por cuestiones políticas y presupuestarias con las au­
toridades de la U de G, de un lado, y el enfrentamiento con la oposición po­
lítica en el congreso local (sobre todo luego de las elecciones intermedias de 

privado (141% en la década), y la disminución de la matrícula pública (-9%), en el mismo pe­
riodo. Una clave explicativa fundamental de este proceso tiene que ver con la disminución de la . Una clave explicativa fundamental de este proceso tiene que ver con la disminución ( 
matricula de licenciatura registrada en la U de G, que diminuye bruscamente a partir de 1993, 
debido a la decisión de las autoridades universitarias de depurar los métodos de registro utili-

S S i T ^ 
' El proyecto de creación del Consejo tuvo su punto más alto de posibilidades de ser es­

tablecido hasta fines de 1999, es decir, más de cuatro años después de iniciado el gobierno de 
Cárdenas Jiménez. El 17 de diciembre de 1999, reporteros de diarios locales informaban que el 
S e T ^ ^ 

evaluar la oferta educativa en el nivel superior y hacer planes de corto, mediano y largo plazo 
en materia de infraestructura y opciones de enseñanza. Uno de los objetivos concretos será 
acordar posibles ajustes en la matrícula en aquellas carreras sobresaturadas, así como la aper¬
tura de nuevas profesiones en áreas laborales emergentes [. . . ] , se tratará de recomendaciones, 
nunca imposiciones a las universidades...". Periódico El Informador, 17 de diciembre de 1999, 
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nifícaba una presión constante de las autoridades universitarias al gobierno 
local para incrementar su participación en los montos anuales destinados a la 
institución. En un contexto de escasos recursos y crecientes demandas, el go­
bierno panista experimentó las imposibilidades de acceder a las demandas 
de los universitarios, y, con ello, experimentó también el deterioro de su legi­
timidad y autoridad en este campo. 

Pero el otro factor importante fue el declive político electoral del panismo 
en 1 9 9 8 , es decir, en el periodo de renovación del congreso local. Si en 1 9 9 5 , 
con un 5 4 % de los votos (una diferencia de 1 6 puntos porcentuales con re­
lación a su más cercano competidor, el PRI) el panismo había alcanzado 2 4 
de los 3 7 escaños del congreso local (un dominio de 6 5 % ) , en 1 9 9 8 , el PAN 
sólo logró conquistar 2 0 de las 4 0 diputaciones locales ( 5 0 % ) 1 7 (Cortés, 2 0 0 0 ; 
Lomelí, 2 0 0 1 ) . En estas condiciones, el margen de maniobra del gobierno 
panista se había complicado, pues frente a un congreso más equilibrado en la 
representación, las negociaciones tendían a hacerse más difíciles y tortuosas. 
De comenzar con un "gobierno unificado" en 1 9 9 5 , el PAN terminó en una 
típica situación de gobierno dividido en la segunda parte de su gestión.'8 

En especial, la agencia gubernamental dedicada específicamente a la 
elaboración de acciones para la educación local, la Secretaría de Educación y 
Cultura (SEC), prácticamente no tuvo ninguna influencia en la elaboración de 
una política de desarrollo de la educación superior, que fue dejada como un 
asunto político y no como un asunto de políticas, como solía ocurrir en el 
pasado. Ni siquiera la presencia de un respetado representante del panismo 
doctrinario o tradicional, Efraín González Luna Morfín, como titular de la 
SEC,19 fue suficiente para avanzar en una modificación de los patrones de no-

y estancamiento afectaron nuevamente a la economía mexicana, y cuyos efectos se sentirían 
con fuerza entre 1995 y 1996. 

17 En 1995 la ley electoral local determinaba la existencia de 20 distritos electorales elegidos 

Según la terminología politologica contemporánea convencional, un gobierno unifica­
do es aquel donde el partido del titular del ejecutivo tiene también la mayoría de los puestos o 
escaños del congreso. El gobierno dividido, por su lado, es aquel donde el partido del ejecutivo 

j ^ o ^ ; ^ 
19 Hijo de Efraín González Luna, el "segundo padre fundador" del PAN (el primero fue 
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intervención del gobierno local en la educación superior.20 En esas condi­
ciones, la debilidad política gubernamental del periodo 1995-2001 se expli­
ca por la emergencia de las tuerzas del mercado educativo local y por la 
tradicional fuerza política de la U de G. Esas dos fuerzas de alguna ma-
a l ^ ^ 
estado.21 

A lo largo del periodo 1995-2001, las manifestaciones de desacuerdo 
político en torno a la actuación del gobierno local en la educación supe­
rior se acentuaron. Entre 1998 y 2000, en especial, los desacuerdos con la 
U de G se incrementaron debido a la "Iniciativa Popular" lanzada por esta 
institución y aceptada en el Congreso Local, en la que se comprometía al 
gobierno estatal a incrementar paulatmamente sus recursos financieros en 
un periodo de varios años, a efecto de alcanzar la media nacional del presu­
puesto universitario. Ello llevaría a un intenso debate en el congreso local, 
donde intervendría activamente el propio gobernador, argumentando que 
la U de G debía comprometerse, entre otras cosas, a desincorporar de sus 
estructuras académica y organizativa el sistema de enseñanza media su­
perior, permitir la fiscalización del congreso local sobre sus finanzas, o in-

20 De hecho, el primer secretario de educación del gobierno panista (1995-1998), se inclina-

como Secretario de Educación del estado de Jalisco, señalaba en una entrev.sta realizada el 28 
de noviembre de 1996, suelo responder que no me interesan tanto las novedades que yo pudie­
ra introducir, como la continuidad de todos los aspectos positivos que existen en la educación 
pública y privada en Jalisco, y señalo que si me ponen a escoger, entre continuidad y ruptura, 
me inclino a buscar la mayor continuidad posible y a realizar los cambios indispensables que 
exija el bien común de la educación en nuestro estado" (González Luna Morfín, 2000: 12). 

las pocaf a c c ^ 
primer gobierno panista. En total, sólo se pudo abrir un "Instituto Tecnológico Superior" en la 
capital del estado, como organismo descentralizado del gobierno estatal, en septiembre de 
1999, y el cual ofrecía estudios a nivel licenciatura en tres tipos de ingenierías. Ese mismo 
o ^ ^ ^ Í P ^ c T d e ™ 
programa federal, y no local. 

22 Al respecto, pueden consultarse las noticias que periódicos locales como Público y El 
Informador publicaron sobre el tema a lo largo del año 2000. 



7 0 ESTUDIOS SOCIOLÓGICOS X X I I : 6 4 , 2 0 0 4 

de estos enfrenamientos, hubo un punto de acuerdo importante: la modifica­
ción parcial de la Ley de Educación de 1 9 9 7 , para establecer la obligatorie­
dad y gratuidad del bachillerato en Jalisco, con lo que la educación básica 
quedaría conformada por tres niveles obligatorios y gratuitos: primaria, secun­
daria y bachillerato. Esto ocurrió el 6 de abril de 2 0 0 0 (Cárdenas Jiménez, 
2 0 0 0 : 1 8 0 ) . Esa acción, impulsada por el grupo parlamentario del PRD en el 
congreso local (donde participaba como diputado el ex rector de la U de G 
Raúl Padilla López durante los años 1 9 8 9 - 1 9 9 5 ) , significó un acuerdo im­
portante, aunque hasta la fecha pocas acciones se han tomado para su instru­
mentación en el estado. 

Pero las tensiones entre el gobierno estatal y la U de G se mantuvieron 
hasta el final del sexenio. En enero de 2 0 0 1 , y luego de un intenso forcejeo 
por el presupuesto anual, el Congreso del estado aprobó la formación de una 
"Comisión especial tripartita sobre la U de G", en cuya integración partici­
parían los coordinadores de las cuatro fracciones parlamentarias (PRI, PAN, 

S ^ s ^ e ^ 
1. Definir criterios de distribución y asignación de los recursos para la U 

de G, con el propósito de "llegar en seis años a la media nacional".23 
2. Fiscalización del Congreso del estado a 1c >s recursos públicos aplicados 

por la universidad. 
3. Incremento de la vinculación entre docencia e investigación con las "ne-

4. Fortalecerá dêautonomía de los centros que integran la red 
universitaria de Jalisco, "con el objeto de crear un sistema estatal de uni-

5. "Avanzar en la conformación de un sistema estatal de educación media 
superior, para garantizar que se cumpla con la disposición legal de los 
1 2 años de escolaridad obligatoria en el Estado de Jalisco."24 

* S S S Í S . ^ e S M a l " P r 0 § r a m a S ^ ^ 

23 En el año 2000, las autoridades universitarias argumentaban que la U de G se encontraba 
por debciio de \o. rnedi& tî cioriHl en ténri ítios del costo por alumno. jr3&io ese criterio» orientsron sus 
esfuerzos y movilizaciones para lograr un fmanciamiento que permitiera alcanzar esa media. 

24 Este punto hace referencia al acuerdo tomado por el legislativo y el ejecutivo en abril 
de 2000, donde se incluía esa obligatoriedad en la Ley Estatal de Educación. 



ACOSTA: PODER POLÍTICO, ALTERNANCIA Y DESEMPEÑO INSTITUCIONAL 71 

7. Garantizar "la incorporación de tres mil alumnos de licenciatura" en el 
& Incrementar la participación del gobierno federal en el subsidio a la U 

9. Comprometer los recursos públicos que recibe la Universidad en el de­
sarrollo de las funciones sustantivas (investigación, docencia, difusión y 
extensión). 

10. "Diseñar mecanismos para fortalecer la participación democrática de la 
comunidad universitaria en la elección de las autoridades de la insti-

11. Establecer un "sistema único de información" para anticipar las necesi­
dades del crecimiento y desarrollo de la U de G. (Congreso del Estado 
de Jalisco, 2001). 

Estos once puntos fueron aprobados por el Congreso Local, y, como se 
observa, incluía (y confundía) asuntos de financiamiento con temas políti­
cos, acciones de fiscalización con aspectos administrativos. A unas semanas 

siguiente (2001-2004), cuya agenda no incluyó de manera central el tema de 
la U de G. 

El resultado general de este proceso fue, por lo menos, doble. Por un 
lado, un mayor distanciamiento entre las autoridades universitarias y el gobier­
no del estado. Por el otro, la inoperancia real y virtual del Consejo Estatal, 
así como la confirmación de la irrelevante operación de la Comisión Esta-

propuesta de Consejo realizada por el gobernador), con magros resultados. 

U de G dominaba las acciones públicas, y en el cual el crecimiento de la educa-

25 Al finalizar el sexenio de Cárdenas Jiménez, un reconocido grupo de expertos internacio­
nales encabezado por John Mallea, afirmaba en un documento de evaluación de las políticas 
r Í r T ^ 
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mó el deterioro de la autoridad política del gobierno estatal respecto de la 
cducíicion superior, ímncjue, p3.r&doj 1031x161116, en el contexto político electo¬
ral más amplio, el PAN lograra refrendar su triunfo electoral en las elecciones 
locales de noviembre de 2 0 0 0 , cuando nuevamente alcanzó la gubernatura 
del estado con su candidato, Francisco Ramírez Acuña, para el periodo 2 0 0 1 -

La renovación del triunfo del PAN en Jalisco, ha significado, hasta ahora, 

d ' a t u c ^ ^ 
fuerza política e institucional de la U de G intervengan en el nuevo ciclo ex­
pansivo (y no coordinado) de la educación superior en Jalisco. La intención 
por "hacer efectivo" el funcionamiento de la COEPES, por "elevar la calidad, 
equidad y pertinencia" de la educación superior, y "mejorar la coordinación 
Educación de Jalisco, 2 0 0 2 ) . Sin embargo, hasta ahora, a dos años de gobier-

; r * l ™ s u p e r i o r s e n , a n w " i r 4 n i s a " °se a 8 U d i z a r 4 n e n e l c o r t o 

Una interpretación general 
¿Cómo puede interpretarse lo ocurrido en Jalisco en el primer gobierno de 

^ " d t e ^ ^ 

otras, no tiene lazos formales con las Escuelas Normales, la Universidad Tecnológica de Ja­
lisco, o los institutos federales de Tecnología...". "La educación superior está organizada 
verticalmente y no de manera horizontal. La fragmentación y no la coordinación, atomiza­
ción y no articulación, caracterizan a la impartición de la educación superior en Jalisco..." 
(John R. Mallea & Associates, 2000:93). Como se observa, el diagnóstico a. final del sexenio 
del primer gobierno panista, se parece mucho a aquel con el que inició la gestión de Cárdenas 
Jiménez. 
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logrado impulsar cambios en el modo y estilo de conducción de las inter­
venciones gubernamentales en la educación superior en el estado. A pesar 
de los esfuerzos del gobierno, no es posible observar modificaciones sustan¬
tivas en la lógica de expansión de la educación superior, gobernada desde 
hace varios años por la combinación de la creciente fuerza del sector priva­
do, la influencia de las políticas federales en el campo de la educación supe­
rior tecnológica y la tradicional fuerza política y pública de la U de G. En 
esas circunstancias, el primer gobierno panista ha sido un gobierno débil, in­
coherente y básicamente incapaz de incrementar su autoridad y capacidad 
política para coordinar e integrar un sistema estatal de educación superior. 

Para algunos autores, el problema puede interpretarse como un proble­
ma de "disputa por la legitimidad" de las políticas locales en este campo, es 
decir, una lucha y tensión constante entre la intención gubernamental del 

Z Z ^ Z ^ ^ y ^ ^ ^ ^ t ^ 

í t Í i o n ^ 

ria y en la arena pública no gubernamental. En otras palabras, quizá más que 
una disputa por la legitimidad, lo que tenemos es que en Jalisco se desarro­
lla un proceso de resignificación política de las políticas públicas locales, 
donde la "legitimidad de origen" del gobierno panista (legitimidad alcanzada 
mediante su triunfo electoral) no se ha traducido aún en "legitimidad de des¬
que el sistema de educación superior local continúa una clara tendencia de cre­
cimiento anárquico conducido por las fuerzas del mercado privado, la cons-

deseo, en donde las acciones del Estado son más producto del juego rudo de f a T o ^ a ^ 

privadas no han logrado traducir ese peso en representación política organi­
zada. Las más importantes instituciones privadas de élite de la entidad, que 
incluyen las de orientación religiosa (UAG, ITESO, UNIVA), como las de corte 
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empresarial (ITESM), no han ejercido una presión política visible hacia el go­
bierno estatal en la arena política local, aunque sus relaciones con el ejecuti­
vo las realizan, hoy, así como en el pasado, de manera individual y no como 
entidades organizadas de manera conjunta. Su presencia en las instancias de 
concertación de políticas (COEPES) es esporádica y débil. A pesar de ello, su 
fuerza institucional radica en la competencia por el mercado educativo, y 
su influencia en el crecimiento de la matrícula se ha incrementado en los úl­
timos años, aunque, como ocurre a nivel nacional, el mayor volumen y tasas 

Esta paradoja del sector privado —fuerza en la matrícula, debilidad en 

ración consiste en las dificultades para construir una noción común del "nue¬
vo interés público" en la educación superior jalisciense, capaz de satisfacer e 
incluir los intereses particulares de los principales actores involucrados, 
en especial de la U de G. Esa reconstrucción del interés público implica tam-

.«ores, y a la ¡ n a c i ó n de _ verdadero ,is«,a es.a.a, de , ra imegraeion oe un veruaueru sisrema eb.arar ce 

26 Para el ciclo escolar 2001-2002, el peso específico de la matrícula en este tipo de es­
tablecimientos era de casi 30 mil estudiantes, que representan el 47% de la matrícula total del 
sector privado. El resto (33 320 estudiantes, equivalentes al 53% del total), se distribuyó en las 
universidades privadas de cierto prestigio (UAO, FTESO, ITESM, UNIVA, UP, UNIVER) (Secretaría de 
Educación de Jalisco, 2003). 
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no tiene una política de enraizamiento o de arraigo (embedded) en los di­
versos actores, grupos y organizaciones políticas y sociales, que le permitan 
no solamente construir un agenda gubernamental sino, sobre todo, instrumen­
tar acciones y compromisos que generen eficacia y legitimidad para su ges­
tión en las arenas específicas.27 Con el prejuicio ideológico o doctrinario de 
que el buen gobierno es un gobierno aislado, que sólo responde a las deman­
das de un ciudadano imaginario, el panismo jalisciense actuó en el periodo 
1995-2001 como un gobierno que hizo a un lado las redes políticas y cor­
porativas que habían funcionado durante el largo dominio priista, pero no 
e T l a t n t i ^ 

de gobernar, sin los contrapesos, compromisos e intereses que habitaban en 
el viejo régimen político. Si en política, como en la vida misma, suele existir 
aquello de que "un denso pasado se aferra al presente" (según palabras del 
escritor Philip Roth en El animal moribundo), el nuevo oficialismo panista 

27 Esta situación se desprende de las tensiones suscitadas al convertirse, el panismo, en el 
partido en el poder, habiendo sido históricamente oposición leal. Desde finales de los años 
ochenta, con sus primeros triunfos electorales, al panismo se le complicó concebirse a sí mis­
mo como un partido en el poder y calcular los riesgos de su nueva posición en sus relaciones 
políticas con los ciudadanos, con los grupos de interés y con los otros partidos. Los usos y 
costumbres que se ampararon tras la ideología católica del PAN, donde el poder político era vis­
to como un atributo negativo de los gobernantes, como una fuente de corrupción y como encar¬
nación del mal, fiteron duramente cuestionados desde la segunda mitad de los ochenta con el 
hderazgo de Manuel J. Clouthier a la cabeza, al frente del neopanismo, cuya marca de identi­
dad era el pragmatismo político-empresarial más aguerrido. En diciembre de 1996, el aún go­
bernador de Chihuahua, Francisco Barrio, seflalaba con toda Caridad esas tensiones: "Nos 
asedian las tentaciones del poder, tan seductoras y sutiles que embriagan y pierden a los espíri­
tus menos firmes y templados. . Nosotros, panistas del cambio de milenio, tenemos que afrontar 
el reto singular de pasar de ser hombres de partido a hombres de gobierno y, sobre todo, hom­
bres de Estado; estadistas en el sentido mejor y más amplio, que implica atender y preservar 
siempre los intereses superiores de la nación" (citado por Arrióla, 1998:138). 
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