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Introduccién

LA COMPLEJA ESTRUCTURACION DE LA DIMENSION LOCAL de los procesos de cam-
bio politico en México parece estar determinada en gran medida por la ma-
nera en que los actores especificos de la politica y de las politicas interpre-
tan lo que ocurre en el contexto nacional, y reformulan, adaptan o relocalizan
sus intereses a lo largo del proceso de cambio. Esta estructuracion, sus acto-
res, relaciones y procesos, en el caso mexicano, puede ser analizada en dos
planos, uno cultural, y otro estrictamente politico. El primero consiste en la
reiteracion de un viejo hébito: el de atribuir al cambio —en este caso politi-

* ista es una version revisada y ampliada de la ponencia presentada en el encuentro
2003 de Lasa (Latin American Studies Association), Dallas, Texas, 27-29 de marzo, 2003, en la
mesa “Politica y gobiernos subnacionales en México”. Las notas y reflexiones que aparecen
son parte de los avances del proyecto de investigacion “Poder, gobernabilidad y cambio institu-
cional en las universidades publicas en México, 1990-2000”, que el autor desarrolla actualmente
en la Universidad de Guadalajara, con el apoyo financiero del conacyt. Agradezco las observa-
ciones y sugerencias de los dictaminadores anénimos de este texto.
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co— implicaciones purificaderas, renovadoras o recuperadoras del orden
social y politico. Al igual que otros actores en otros tiempos, los gobiernos
de la alternancia politica que se sucedieron a lo largo de la década pasada en
México, interpretaron que su principal funcién era reestablecer el “orden po-
litico perdido” o, en algunos casos, construir uno nuevo, a partir de la creen-
cia de que el antiguo régimen destruyd la confianza de los gobernados y
propicio la corrupcion de los gobernantes. Esta interpretacion y sus respecti-
vas creencias, por supuesto, estan en el corazon imaginario de todo proceso
de cambio politico, 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, serd mejor o preferible que el presente.’

Pero, por el otro lado, los procesos de cambio politico en un sentido “de-
mocratizador” estan relacionados mas o menos intensamente con una re-
formulacion de los arreglos institucionales entre el gobierno, los partidos y los
grupos organizados de la sociedad, especificamente, con la reestructuracién
de la esfera ptiblica, de los intereses publicos, y de las arenas donde éstos se
tramitan. Si esta suposicion es correcta, puede sostenerse la hipotesis de que
las politicas (policies) de los gobiernos locales que operaban en un régimen
autoritario o semiautoritario transitan de un énfasis estrictamente gubernamen-
tal hacia un énfasis més piblico, en el sentido de que en la construccion de la
agenda piblica intervienen mds intereses y actores, y en el disefio y aplica-
cion de las politicas locales influyen en mayor grado las demandas de acto-
res privados y sociales:junto con los propios intereses gubernamentales. En
otras palabras, se puede suponer razonablemente que un cambio politico hacia
la democracia implica de manera mas o menos temprana un cambio en los
estilos de produccion y puesta en marcha de las politicas pablicas.

Estos supuestos, digamos “excesivamente tedricos”, sin embargo, en el
caso mexicano, no han tenido suficiente evidencia empirica para ser demostra-
dos, no obstante las varias experiencias de alternancia politica local que acom-
pafiaron el proceso de cambio politico mexicano a lo largo de la década de
los noventa (Espinoza, 2000). Ello significa que el cambio politico democratiza-
dor experimentado en México en las escalas nacional y local durante la “pro-

! Steiner se refiere a la relacion entre cultura y sociedad, a la manera en que nuestra sensi-
bilidad —incluyendo también la sensibilidad politica— se nutre de las imagenes del pasado y del
futuro, las que “estan en alto grado estructuradas y son muy selectivas, como los mitos” (Steiner,
2001:17). En términos politicos, ¢llo significa que en todo proceso de cambio, sus protagonistas
y actores aspiran a una suerte de reconstruccion basada en iméagenes idealizadas del pasado poli-
tico de las sociedades, o en la construccién de un futuro radicalmente distinto al presente. Cultura,
politica y sociedad, encuentran en este territorio de lo imaginario una profunda conectividad en la
explicacion de la accion publica, que nunca ocurre en el vacio ni historico n1 de significaciones.
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longada” década de los noventa, no se ha traducido consistentemente en un
cambio en el modo de hechura de las politicas locales (policymaking), es de-
cir, que puede identificarse en términos generales como un cambio politico
sin cambio en las politicas. Las experiencias de alternancia politica que se
sucedieron a partir de 1989 en los gobiernos locales mexicanos, luego de la
victoria del paN en Baja California, constituyeron el inicio mas o menos for-
mal de un largo proceso de transformaciones en las esferas politicas locales
cuyos resultados atin estan por evaluarse y compararse de manera rigurosa y
precisa. Como suele ocurrir, ello es una tarea compleja, que requiere de algu-
nas preguntas que orienten dichos estudios. ; Existe alguna relacion entre los
procesos de cambio politico con los procesos de cambio en las politicas publi-
cas? ;La experiencia de la alternancia politica se ha traducido en un mejor
desempefio institucional, si acaso se puede hablar de algo asi? ;C6mo ha in-
fluido el cambio y la alternancia de los gobiernos locales en la constitucién o
reconstitucién de las “arenas de politica” y en los paquetes de politicas en la
escalalocal? ;La democratizacion del régimen politico mexicano en los afios
noventa ha significado la construccion de una “nueva gobernabilidad” de-
mocratica? Estas preguntas, me parece, pueden ayudar a orientar un estudio
comparativo de lo que ha ocurrido en México a lo largo de los tltimos afios.

Lo que se presenta en esta ocasion es una aproximacion a lo ocurrido en
el estado de Jalisco a lo largo del primer gobierno de alternancia politica (el
de Alberto Cardenas Jinénez en 1995-2001), del Partido Accién Nacional,
el mas antiguo de los partidos de oposicion politica al Pr1 en México (Loaeza,
1999). La observacion y los comentarios siguientes se referirdn a una dimen-
si6én politica y de politicas especifica: el campo de la educacién superior
jalisciense, y su relacién con la alternancia politica y el desempefio institu-
cional en el &mbito local. La hipdtesis general que orienta estas reflexionesy
notas, es que la experiencia de la alternancia politica no ha significado un
cambio sustantivo en la forma o estilo de la conduccién politica guberna-
mental en el campa de la educacian superior, y que esa sensacion de “ausen-
cia de cambio” ha implicado el recrudecimiento o agudizacion de los proble-
mas de la educacion superior en Jalisco. Ello no significa, por supuesto, que
no hayan ocurrido transformaciones importantes en la estructura y tamafio
de la educacion superior, o que no se hayan observado procesos de diversifi-
cacién significativos del sistema estatal de educacion superior a lo largo del
periodo 1995-2001. Sin embargo, se argumentara que esos cambios ocurrie-
ron fundamentalmente sin intervencion gubernamental, que no se desarrollaron
por el efecto de politicas publicas deliberadas y consistentes, sino que fue-
ron producto de la accion combinada de la limitada capacidad institucional
del nuevo gobierno local y de la influencia tanto de las politicas federales
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como de actores politicos no gubernamentales, especialmente la Universi-
dad de Guadalajara (U de G).

Para desarrollar el argumento, el trabajo se divide en tres secciones. En
la primera, se presenta una breve discusion tedrica sobre la perspectiva ana-
litica que orienta el desarrollo de estas notas. En la segunda seccion se reali-
za un andlisis de las politicas locales de los gobiernos estatales en el periodo
sefialado, y sus efectos en la configuracion de las tendencias de crecimiento
y diversificacion del sistema estatal de educacién superior. Finalmente, en la
tercera parte se desarrolla una interpretacion general de lo ocurrido durante
el periodo, y se hace un recuento de los conflictos, tensiones y ambigiiedades
de las politicas locales en educacion superior.

Politica y politicas locales en educacion superior

Una buena parte de la literatura reciente sobre andlisis de politicas de educa-
cion superior en México se ha orientado a estudiar el efecto de las politicas
federales sobre las instituciones o los sistemas nacionales de educacion su-
perior y desde esa perspectiva se han aportado algunos elementos empiricos
que registran procesos de cambio institucional, modificaciones en las practi-
cas u organizacion académicas, o cambios en los modos de financiamiento
publico (Acosta, 2000a; Kent, 1996; De Vries, 2001; Kent y De Vries, 2002a;
Mufioz, 2002). Desde dpticas mas amplias, Balan (2000}, Levy (1995), Brun-
ner (1990), Clark (1991), Parsons (1997), Espinola y De Moura (1999), Ro-
driguez (1998), Krotsch (2001), Garcia (2002), entre otros autores, se han
encargado de ofrecer descripciones generales, enfoques de alcance medio, y
“macroteorias” de los procesos de cambio donde las politicas publicas de
educacion superior juegan un papel relevante, estratégico, en la modifica-
cion de pautas de crecimiento y desarrollo de los sistemas e instituciones de
educacion superior en América Latina:

Pero el cambio en las politicas en relacion con el cambio politico no ha
sido un tema relevante en la literatura especializada, por lo menos no en el ca-
so mexicano. Opacado por la “transitélogia” dominante en el estudio del
cambio politico mexicano, el estudio de Ias relaciones entre esos cambios, la
alternancia politica y el cambio en las politicas (policy change) locales no ha
ocupado un lugar central en la agenda imtelectual o académica de los ltimos
afios, dando por supuesto el hecho de que la alternancia politica significa ca-
si autométicamente un cambio en las politicas, cuando, en realidad, lo que
suele observarse, es que las politicas suelen permanecer practicamente sin
alteraciones a pesar del cambio politico (Mizrahi, 1995; Espinoza, 2000).



AcosTA: PODER POLITICO, ALTERNANCIA Y DESEMPENO INSTITUCIONAL 57

Ello tiene que ver no s6lo 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 burocrético, una perspectiva
que ayuda a comprender mejor las razones de la eficacia o ineficacia de las
politicas publicas de un determinado gobierno (Peters, 1993). Por otro lado,
también se ha sefialado en la literatura especializada que el tipo y grado de
autonomia que poseen los gobiernos y sus burocracias con respecto de los
diversos actores, organizaciones y grupos que se disputan un lugar en la agenda
gubernamental, determina en diversos grados la capacidad que tienen los gobier-
nos para aplicar eficazmente sus politicas y programas. Desde esta perspectiva
se subraya el hecho de que suele existir una relacién consistente entre efica-
cia decisional y legitimidad politica con cierto grado de “autonomia incrus-
tada” o “arraigada” (embedded autonomy) de las instituciones del Estado y
la burocracia gubernamental en la sociedad (Evans, 1992; Evans et al., 1985).
Explorar una perspectiva semejante puede ayudar a comprender mejor
no soélo las dificultades para la construccion de una gobemabilidad democrati-
ca en México, sino que también puede auxiliar a explicar de mejor manera el
peso especlfico de las herencias del régimen anterior, los déficits Institucio-
nales, las incapacidades o debilidades gubernamentales, o las inconsistencias
de las relaciones entre gobierno y sociedad en un contexto de cambio politico
“postdemocratico” (Acosta, 2000b). Para ello se pueden formular preguntas
como las siguientes: ;Puede el contexto politico influir en el tipo de politicas pu-
blicas instrumentadas? O, para decirlo de manera més precisa, ;existe algu-
narelacién entre los cambios en el tipo de régimen politico con los cambios en
el estilo de produccion, disefio e implementacion de las politicas publicas?
Para el caso latinoamericano existen por los menos dos grandes esquemas
de interpretacion de estas preguntas. Uno se refiere a las relaciones entre régi-
men politico y politicas ptiblicas (Oszlak, 1986). El otro, se refiere a la capaci-
dad estatal como el nficleo analitico de dichas relaciones (Evans, 1992; Grindle,
1996). El primer enfoque coloca el acento en los efectos que el tipo de régimen
politico (reglas, estructuras y actores) tiene sobre los estilos o patrones de con-
duccién politica y de elaboracion e instrumentacion de las politicas gubernamen-
tales. Segun un texto canénico de Oscar Oszlak para el caso latinoamericano,
existe una relacién positiva entre ambos tipos de variables, entre régimen y
politicas. Ello supone que el tipo de régimen, sus formas de estructuracion y su
légica de desempefio, explica el tipo de politicas que se aplican en el esquema
de gobernacion (governance) y de gobernabilidad (governability) politicas.?

2 En la literatura politologica, las diferencias entre gobernacion y gobernabilidad suelen
ser imperceptibles e intercambiables segiin el contexto en que son utilizadas. Sin embargo, pa-
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Asi, las diferencias entre un régimen democratico y uno autoritario —o no de-
mocratico— se explican por el caracter incluyente o no de las politicas pu-
blicas, donde los actores que:juegan un papel relevante con voz e influencia
en las decisiones de politica y de politicas, varian 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 reestructuracion econémica de los afios ochenta en América La-
tina, el andlisis de los Estados nacionales emergié como un campo de es-
tudio de las ciencias sociales, como el nicleo analitico central de los procesos
de rearticulacion de las politicas, de sus actores, y de sus relaciones. Desde
esa perspectiva, se han construido estudios en el campo de las relaciones en-
tre politicas publicas y cambios institucionales tomando como eje analitico
la capacidad estatal o gubernamental para explicar las transformaciones de la
educacion 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 politicas publicas, como una forma de entender los efectos
de la capacidad estatal en el desempefio, en el éxito o el fracaso de determi-
nadas politicas de cambio o innovacidn de la accion publica.

Estas dos grandes perspectivas analiticas ofrecen herramientas im-
portantes para examinar los estilos de elaboracién y conduccidn de las ac-
ciones publicas de los gobiemos nacionales y de los gobiernos locales, o
subnacionales. La primera tiene la virtud de resaltar las determinaciones que
el régimen politico tiene en la construccion y aplicacion de las politicas
gubernamentales, que influyen de manera poderosa en los esquemas de go-
bernabilidad que se producen por el tipo de relaciones politicas establecidas
entre las instituciones politicas y sus actores. Desde este punto de vista, se
subraya el hecho de que las politicas publicas no surgen ni se desarrollan en

ra fines analiticos y explicativos, es necesario distinguirlas para precisar mejor los fenémenos re-
lacionados con el gjercicio gubernamental. Aunque la ambigiiedad y complejidad de ambos
términos esta Igjos de ser resuelta, para fines operativos definiremos la governance como “gobier-
no relacional” es decir, como la forma de organizacion del gobierno para relacionarse con las
diversas redes de politicas. Por governability entenderemos aqui la capacidad sistémica del
gobierno (y del régimen politico en general) para tomar decisiones y responder a las demandas
societales. La primera atiende a la dimension organizativa del gobierno. La segunda atiende a
la capacidad politica del gobiemo. Para una revision de la discusién sobre el término de
governance y la discusion 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 educacion superior y en las universidades publicas, cfr. Acosta,
2000c; Lopez, 2001.
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el vacio politico, sino que existen y se desarrollan justamente por el entrama-
do de las relaciones politicas, de las reglas, estructuras, actores y procesos
que constituyen un determinado régimen politico, de cuyas caracteristicas se
desprenden determinados estilos y patrones de conduccion gubernamental, y
formas especificas de “aprendizaje politico” de los gobernantes, de los par-
tidos y de los grupos politicos.? La segunda perspectiva, en cambio, llama la
atencion sobre los patrones de desempefio institucional sobre el cual descan-
san las politicas ptblicas, y que explican la eficacia y legitimidad de la ac-
cién gubernamental en los diversos campos y arenas de la accion publica.
Aqui se analizan los recursos, dispositivos y capacidades de que disponen
los gobiernos para disefiar € implementar politicas publicas y procesos de
cambio institucional, tratando de identificar y comparar las fortalezas y las
debilidades del desempefio gubernamental en diversos momentos.

Las politicas locales en la educacién superior en Jalisco
en los afios noventa

El primer punto que hay que resaltar en el andlisis de las relaciones entre
cambio politico y cambio en las politicas en Jalisco durante los afios noventa
es que el proceso ocurrio en un contexto de crecimiento y diferenciacion anar-
quica de la educacién superior estatal. Este crecimiento, piloteado por el in-
cremento de la educacién superior privada y por la diferenciacién del sector
publico, es visible a lo largo de la década de los afios 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 educacion superior (Kent y De
Vries, 2002a). En ese contexto, el primer gobierno panista de Jalisco (1995-
2001)rapidamente heredd y experimentd una doble presion: de un lado, ten-
siones y conflictos para establecer formulas de coordinacidén institucional
para estructurar, regular y conducir el sistema de educacion superior local, y
por el otro, una suerte de “déficit de autoridad” capaz de imprimir eficacia
y legitimidad a sus intervenciones en la educacion superior jalisciense.

3 Surgida del campo de la psicologia politica, la teoria del aprendizaje politico intenta en
términos generales explicar como y por qué los cambios en las creencias de los individuos y las
organizaciones cambian, o pueden cambiar, politicas y rutinas. En particular, una forma espe-
cifica de este aprendizaje, el aprendizaje democratico, puede resultar til para analizar proce-
sos de cambio politico en América Latina. Ese tipo de aprendizaje puede ser definido como “la
adquisicion de actitudes y practicas que contribuyan a la gobernacion democratica, es decir,
la resolucién de problemas colectivos en un contexto democratico” (McCoy, 2000:3).

4 Este “déficit de autoridad” esta estrechamente asociado con los tipicos problemas de



60 Esrtupios SocioLocicos XXII: 64, 2004

Esta doble presion no surgi6 o se origino con el primer gobierno de oposi-
cion politica al pr1 en la entidad. De hecho, esta problematica bifronte se es-
tructurd lenta y complejamente en Jalisco desde los afios setenta y ochenta, en
los cuales el sistema de educacion superior crecid y se diversifico acelerada-
mente, y las reglas histéricas de intervencion gubernamental rapidamente fue-
ron insuficientes, inoperantes y en no pocas ocasiones cuestionadas desde
diversos frentes. La educacion superior en Jalisco habia descansado historica-
mente en el virtual monopolio que la U de G ejercia en el sistema estatal, un mo-
nopolio derivado del caracter “oficial” de la Universidad (expresado en la Ley
Orgénica de su refundacién en 1925, y reforzado en la Ley de 1952), y de las fun-
ciones politicas manifiestas y latentes que jugaban varias generaciones de lide-
razgos politicos universitarios en el régimen politico local y nacional. Esto hizo
que la coordinacion gubernamental de la educacion superior operara como una
suerte de coordinacién delegativa, que descansaba en gran medida en las
politicas expansionistas y en los recursos y capacidades de la propia U de G.3

Sin embargo, ese monopolio virtual fue opacado poco a poco por el ra-
pido crecimiento de las instituciones privadas y la lenta diferenciacion del
sector publico no universitario a partir de la segunda mitad de los afios no-
venta® (ver Cuadro 1) Si en las dos décadas anteriores la expansion andrquica
y no regulada de la educacion superior en Jalisco habia descansado fundamen-
talmente en la logica expansionista de la U de G, esa misma orientacion fue
sustituida por el crecimiento explosivo del sector privado desde 1996. Existe
aqui una extrafia asociacion histérica entre el virtual monopolio de la educa-

eficacia decisional que suclen atormentar a los gobiernos surgidos en un proceso de cambio de
régimen politico (Morlino, 1985:219-243).

5 Por “coordinacion delegativa” se entiende aqui la renuncia o imposibilidad del gobier-
no local a ejercer sus funciones formales e institucionales de coordinacion del sistema educati-
vo superior, y la transferencia de ese poder a una organizacién publica no gubernamental, cuya
centralidad en el sistema hace posible que opere sus propias politicas institucionales sin los
costos, riesgos y restricciones de estrategias cooperativas en relacién con los otros actores del
sistema. Este tipo de coordinacion del sistema contrasta, por supuesto, con la clasica tipologia
de coordinacién propuesta por Burton R. Clark (1991), como son la coordinacion burocratica
(controlada por el Estado), la coordinacion politica (negociada entre diversos actores), la coor-
dinacion del mercado (controlada por intereses privados), o la coordinacién profesional (condu-
cida por los intereses de los profesionistas).

6 La Universidad Auténoina de Guadalajara (uac), fuidada como universidad privada en
1935, siempre jug6 un papel de grupo de presion en el campo politico y en el campo de la
educacion superior en el estado. Sin embargo, son ofras instituciones privadas locales (iteso,
UNIVA), privadas nacionales (1TEsM), y publicas federales (Institutos Tecnolégicos, Universida-
des Tecnologicas), las que emergen y se consolidan como parte del proceso de expansion anarqui-
ca del sistema de los afios noventa y las que gjercern una mayor presion al gobierno local para
incorporar sus intereses y demandas como parte de la agenda gubernamental local.
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cion superior ejercido por la U de G y el virtual monopolio de la representacion
politica ejercido por el pri en el transcurso de los afios setenta y hasta los
primeros afios de la década de los noventa. Con el debilitamiento politico del
pp1y con la reforma de la U de G en el periodo 1989-1995, la logica del creci-
miento y expansion de la educacion superior en Jalisco paso a descansar fun-
damentalmente en el crecimiento anarquico del sector privado, lo que refleja
un nuevo ciclo expansivo no regulado de la educacion terciaria en el estado.
En esas circunstancias de expansion descontrolada de la matricula, en
las instituciones publicas y privadas, y de sus variadas expresiones politicas,
los gobiernos priistas—como luego le sucederia al primer gobierno panista—
encontraron cada vez mas dificultades para legitimar sus intervenciones en
el campo de la educacion superior, y sus acciones, o macciones, fueron cada
vez mas cuestionadas por diversos actores no universitarios. El proceso del
cambio politico transcurrio asi en un escenario donde el acuerdo o pacto his-
torico entre la U de G y el gobierno estatal, dominado por el pri, rapidamente
fue siendo politicamente inoperante, debido no solamente al crecimiento de
la oposicion politica en el estado (representada fundamentalmente por el
PAN), sino también debido al hecho de que los propios estilos y patrones de
liderazgo en la U de G comenzaron a diversificar sus afiliaciones partidistas,
algunas de ellas de oposicion al propio pr1, como es el caso del Partido de la
Revolucién Democratica (PRD). Pero es en el periodo de Guillermo Cosio Vi-
daurri (1989-1992), y de su sucesor “interino” Carlos Rivera Aceves (1992-
1995), cuando el desgaste del priismo local se acentiia (Gomez, 1997), y el
tema de la educacion superior es practicamente abandonado o excluido de la
agenda gubernamental. Sin embargo, y paraddjicamente, mientras en esos
mismos afios en la U de G se experimentaba un importante proceso de refor-
ma politica e institucional, y el sistema de educacion superior sufria los efec-
tos de una suerte de “revolucion silenciosa”, no ocurria ningtn tipo de re-
formas en la politica gubernamental local en este campo, salvo una retirada
gubernamental de casi cualquier tipo de acciones al respecto.”

7 Esta “retirada™ gubernamental se explica en parte por el proceso de reformade laU de G
iniciado en 1989, con el rectorado de Raul Padilla Lopez (1989-1995), cuya administracion se
concentré en la reforma de la universidad, para transitar hacia un modelo de universidad en red,
distributda por todo el estado de Jalisco. Esta reforma implicé un Iherte enfrentamiento entre
las élites dirigentes tradicionales de la U de G, que se resolvié en la formacion y el paulatino
fortalecimiento de una coalicion reformadora dirigida por el propio Padilla Lopez a lo largo de
los afios noventa. Frente a esas circunstancias, los gobiernos priistas de Cosio Vidaurri y de Ri-
vera Aceves, guardaron una actitud de no intervencion en los asuntos universitarios y en gene-
ral de los problemas de la educaclén superior en el estado, lo que explica en buena medida la
ausencia de politicas publicas locales en este campo, 0, en otras palabras, la decision politica
gubernamental local de no establecer politicas hacia este sector. Al respecto, cfr. Acosta (2000a).
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Al ocurrir la alternancia politica en 1995, el primer gobierno panista se
enfrent6 a un escenario donde el monopolio de la U de G se habia debilitado,
y el sistema de educacion superior experimentaba los primeros efectos de la
expansion no regulada de los afios 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 Cardenas Jiménez puso el énfasis de su pro-
grama educativo en la necesidad de integrar y coordinar un verdadero siste-
ma estatal de educacién superior.®

Una de las primeras criticas del nuevo gobernador a la manera en que
operaba la educacion superior en Jalisco a mitad de los afios noventa, es
que “aun siendo uno de los estados mexicanos de mayor desarrollo, Jalisco
tiene uno de los sistemas de educacién superior mis fragmentados, siendo
casi inexistentes la colaboracion, la integracidn y la coordinacién entre las
instituciones [...] La influencia del gobierno estatal sobre el desarrollo de la
educacion superior ha sido severamente limitada por el hecho de que el go-
bierno federal dicta la politica para la educacion superior publica”. En estas
condiciones, su gobierno se proponia enlistar “la cooperacion de las ins-
tituciones de educacion superior para reducir las inequidades y crear un sistema
estatal guiado por los objetivos de calidad y relevancia” (Cardenas Jiménez,
1995, citado por Kent, 2002:14).

Desde esta perspectiva, y obligado por las circunstancias a definir una
politica al respecto,’ 1a agenda explicita del nuevo gobierno estatal para el pe-
riodo 1995-2001 descanso en los siguientes puntos:

1. Crear un consejo estatal para la educacion superior que desarrollara una
politica estatal integrada y promoviera mayor diversidad en los formatos
institucionales.

8 Cardenas Jiménez (Zapotlan El Grande, Jalisco, 1958), es un personaje representativo
del neopanismo jalisciense. Ingeniero electricista por el Instituto Tecnologico de Ciudad Guzman
(una institucion ptblica federal), y luego funcionario de la misma, con un posgrado en inge-
nieria por la Universidad Politécnica de Madrid, Cardenas Jiménez habija sido Presidente Muni-
cipal de su natal Ciudad Guzméan (1992-1994) antes de su postulacion como candidato del pan
a gobernador del estado, proceso en el cual derroté abrumadora y sorpresivamente al candidato
del panismo tradicional, Gabriel Jiménez Remus.

2 La evidencia de que ni el nuevo gobernador ni su partido habian “tematizado” la educa-
cién superior como un problema estratégico o relevante en el estado es el hecho de que, en la
plataforma politico-electoral con la que particip6 el ran en el proceso electoral de 1994, el
tema de la educacién superior sélo ocupa unas cuantas lineas en el contexto de los problemas
educativos y culturales que a juicio 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-
z6n de educacion media superior a educacion superior.

3. Incrementar la eficiencia, disminuir la desercion y mejorar la eficiencia
terminal.

4. Mejorar la calidad y competitividad de los programas de educacion su-
perior a través de evaluaciones.

5. Promover la mejoria del profesorado.

6. Apoyar programas de investigacién y posgrado basdndose en criterios
de excelencia y relevancia para el desarrollo regional.

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

Estos puntos comportaban un cuestionamiento implicito del papel que la
U de G, la institucién de educacion superior mas antigua, influyente y po-
derosa de la entidad, habia desempeifiado en el crecimiento del sistema, y de
los problemas de la educacidn superior :jalisciense. Calidad, evaluacién,
pertinencia, formaron parte del corazén discursivo de la interpretacién del
nuevo gobierno respecto de la educacién superior, un tema que, sin em-
bargo, no formaba parte de las preocupaciones centrales de la doctrina de
inspiracion cat6lica del panismo jalisciense, y que en realidad se asocia-
ba més por pragmatismo que por convencimiento a la orientacion de las
politicas federales de educacién instrumentadas en este sector durante los
gobiernos priistas de Carlos Salinas (1988-1994)y de Ernesto Zedillo (1994-
2000).10

La interpretacion del gobierno de Cardenas Jiménez descansaba en la
idea de que era necesario que su gobierno regulara el crecimiento del sistema
y asegurara su calidad, y para ello era necesario establecer un nuevo arreglo
institucional con los diversos actores de la educacion superior en la entidad, in-
cluyendo por supuesto a la U de G, a las principales instituciones de educa-
cion superior privadas y a las instituciones publicas federales. De ahi surge
la propuesta de crear un Consejo Estatal que sirviera como espacio de nego-
ciacion y acuerdo de las acciones y programas educativos del nivel terciario
local, y que imprimiera legitimidad y eficacia a la labor del gobierno estatal

10 Esta es en realidad la tonica que domina el gjercicio gubernamental del panismo a
nivel nacional, donde las politicas del nuevo oficialismo no son muy distintas de las que ¢l
priismo en el poder disefi6 y aplicéd con distintos grados de éxito (o de fracaso, segiin quiera
verse) en los afios noventa. Politica econdmica, politica social, educacion, siguen patrones
muy parecidos a los de las politicas publicas de la transiclén politica mexicana. En otras pala-
bras: el panismo se empefié en producir un cambio politico, pero no un cambio en las politicas.
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en este campo.'! La tradicional irrelevancia de una instancia federal formal
anterior (CoEpPEs, Comision Estatal para la Planeacion de la Educacion Su-
perior, creada desde 1978, pero que nunca habia operado), parecia estar de-
tras de la intencidn de crear una nueva instancia local, en un nuevo contexto
politico.!? Esta accion 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 politicamente explosivo proceso
de federalizacion de la educacion basica iniciado en 1992, y que en el perio-
do 1994-1997, implicé su instrumentacion en Jalisco, es decir, justo en los
primeros afios del primer gobierno panista de Jalisco; y, por otro lado, debi-
do a la fuerza politica de la U de G en el estado, que disputa el rol de autori-
dad publica para regular la educacion superior en el estado (Kent y De Vries,
2002b:22).1

El primer factor, la puesta en marcha del proceso de federalizacion de la
ensefianza basica en Jalisco, llevo a la revision de la Ley de los servicios edu-
cativos, culturales y deportivos local que operaba desde 1991 (anterior, por
supuesto, al Acuerdo Nacional de Modernizacion 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-
lizacién educativa. Ello llevé a la formulacion y aprobacion de una nueva
Ley General de Educacion en la entidad, que contemplaba las exigencias de
adaptar el marcojuridico a las necesidades de administracion, control y su-

1! Esta propuesta fue precedida y acompafiada de otra accion, aunque no surgida del equi-
po del nuevo gobernador ni de su partido. En el transcurso de los meses de 1a campafia elec-
toral las autoridades de 1a U de G habian promovido la creacién y operacién de una “Asamblea
de Directivos de Educacion Superior en el estado de Jalisco”, en la cual se habian “establecido
mecanismos de coordinacion para atender los problemas comunes de las diferentes institucio-
nes de educacién superior en la entidad”, y que habian implicado, para la U de G el estableci-
miento de vinculos institucionales con establecimientos privados locales como el 1TEso, la
UNIVA € incluso la uao, durante un largo tiempo el rival ideoldgico y politico més importante de
la U de G en Jalisco (U de G, 1996:21-22).

12 Esta instancia fue creada en todos los estados del pais desde 1978, en el marco del Sis-
tema Nacional de Planeacion Permanente de la Educacién Superior (SINAPPES), un instrumento
federal derivado de la promulgacion de la Ley General de Coordinacion de 1a Educacion Supe-
rior, en ¢l periodo del Presidente José Lopez Portillo (1976-1982). En dicho Sistema participan
no solamente las instancias gubernamentales federales y estatales, sino también la ANUIES (Aso-
ciacion Nacional de Universidades e Instituciones de Educacion Superior), a la que pertenece
desde su formacién en 1952 1aU de G

13 Ademaés del estudio citado, las afirmaciones sobre la “prioridad dudosa” de 1a educa-
cion superior en la agenda educativa local tiene su origen en una conversacion de este autor
con Miguel Agustin Limén Macias, ex Secretario de Educacién y Cultura del Gobierno de Ja-
lisco (1998-2002).
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pervision surgidas como consecuencia del proceso de integracion de los siste-
mas federal y estatal, en la provision de los servicios educativos por parte del
gobierno local. Producto de ello fue, en primer lugar, la iniciativa de ley
enviada por el gobernador a la legislatura local, y luego, la aprobacién, por
parte de la LIII Legislatura del Congreso Local, de lanueva Ley General de Edu-
cacion del estado de Jalisco, €l 26 de agosto de 1997, publicada en el Diario
Oficial de Jalisco al dia siguiente. En dicha Ley, sin embargo, no se contem-
plaron cambios sustantivos respecto de la educacion superior, donde se reco-
nocia, como en el pasado, la autonomia de las instituciones (incluida, expli-
citamente, la U de G), para auto-organizarse y autogobernarse segin sus
respectivos ordenamientos juridicos (Gobierno del Estado de Jalisco, 1997).

Pero el otro factor que explica la intencion del gobierno panista de crear
una nueva instancia de negociacion politica y de politicas era, precisamente, la
fuerza politica de la U de G en el contexto estatal. Esa fuerza, sin embargo, a
mitad de los afios noventa, ya no era como solia ser. Luego del aumento mode-
rado observado en la década anterior (1980-1990), en la segunda mitad de los
afios noventa fue posible advertir un notable aumento de la matricula con-
ducido por el crecimiento de las instituciones privadas, lo que llevé a una
disminucion relativa del porcentaje de participacion del sector piblico en el
conjunto del sistema, fuertemente determinado por la disminucién de la par-
ticipacion absoluta y relativa de U de G. Por otro lado, fue posible advertir

14 El ritmo de crecimiento de la educacion supetior 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
descansé claramente en la expansion del sector publico (que crecié en poco mas del 44% en el
periodo), mientras que el sector privado disminuy6 en 1.3% en la misma década (véase Cua-
dro 2). En cambio, en la década de los noventa el crecimiento total de la matricula del sistema
fue de un 20.8%, pero ese crecimiento se explica por el incremento de la matricula del sector

Cuadro 2

Crecimiento de la matricula de Educacion Superior en Jalisco, 1980-1990

Afio escolar Sector publico* Sector privado** Total
1979-1980 57 643 20716 78 359
1989-1990 83 344 20 434 103 778

% de incremento 44.5% -1.3% 32.4%

* Incluye matricula total de educacion normal, licenciatura universitaria y posgrado.

** Incluye matricula total de normales particulares y universidades privadas que ofrecen
licenciatura y posgrado.

Fuente: Construccion propia sobre la base de los datos contenidos en: sep/ANUIES, Matricu-
la de la Educacién Superior. Serie histérica 1980-1997, México, 1998.
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un incremento desordenado de las opciones de posgrado sobre las de licen-
ciatura, asi como un crecimiento notable de las instituciones formadoras de
profesores de educacion basica (primaria y secundaria). Estos fendmenos
llevaron al gobierno de Cardenas Jiménez a proponer como primer punto de
su agenda de gobierno en el campo de la educacién superior, la creacién del
mencionado Consejo Estatal de Educacion Superior como un espacio de ne-
gociaciony acuerdo de las diversas instituciones de educacion superior en el
estado, pero también como un mecanismo de concertacion politica que per-
mitiera el disefio de politicas de regulacion de la educacion superior jalis-
ciense.?

Esta intencion, sin embargo, no prosper6 por diversas circunstancias.
Una creciente tension por cuestiones politicas y presupuestarias con las au-
toridades de la U de G, de un lado, y €l enfrentamiento con la oposicion po-
litica en el congreso local (sobre todo luego de las elecciones intermedias de
1998), del otro, fueron factores que impidieron la instrumentacion del Consejo,
y que en realidad imposibilitaron el establecimiento de un espacio de interlo-
cucion del gobierno local con las instituciones de educacion superior. En el pri-
mer caso, la cuestion presupuestaria de la U de G, que se habia convertido en un
asunto de interés y conflicto permanente desde los afios de la crisis econémi-
ca de los ochenta, y recrudecidos por el “error de diciembre” de 1994,€ sig-

privado (141% en la década), y la disminucion de la matricula publica (-9%), en el mismo pe-
riodo. Una clave explicativa fundamental de este proceso tiene que ver con la disminucion de la
matricula de licenciatura registrada en la U de G, que diminuye bruscamente a partir de 1993,
debido a la decision de las autoridades universitarias de depurar los métodos de registro utili-
zados, que “inflaban” la matricula para efectos de negociacion presupuestal anual con el gobierno
federai y local.

15 E] proyecto de creacion del Consejo tuvo su punto mas alto de posibilidades de ser es-
tablecido hasta fines de 1999, es decir, mas de cuatro afios después de iniciado el gobierno de
Cérdenas Jiménez. E117 de diciembre de 1999, reporteros de diarios locales informaban que el
dia anterior el Gobernador y el Secretario de Educacion se habian reunido en la Casa Jalisco (la
sede del Ejecutivo estatal), con “14 Rectores y Directores de instituciones de educacion supe-
rior publicas y privadas de Jalisco, para iniciar formalmente la integracién del Consejo Estatal
para la Planeacion de la Educacion Superior”. Segun esta fuente, el Secretario de Educacion
del Estado, Miguel Agustin Limon, sefialaba que “esa figura colegiada se dara a la tarea de
evaluar la oferta educativa en el nivel superior y hacer planes de corto, mediano y largo plazo
en materia de infraestructura y opciones de ensefianza. Uno de los objetivos concretos sera
acordar posibles ajustes en la matricula en aquellas carreras sobresaturadas, asi como la aper-
tura de nuevas profesiones en areas laborales emergentes {...], se tratara de recomendaciones,
nunca imposiciones a las universidades...”. Periédico El Informador, 17 de diciembre de 1999,
Guadalajara, Jal.

16 Me refiero a la crisis econdmica y financiera ocurrida en diciembre de 1994, en los pri-
meros meses del gobierno de Ernesto Zedillo (1994-2000), cuando fuga de capitales, inflacion
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nificaba una presion constante de las autoridades universitarias al gobierno
local para incrementar su participacion en los montos anuales destinados a la
institucion. En un contexto de escasos recursos y crecientes demandas, el go-
bierno panista experiment6 las imposibilidades de acceder a las demandas
de los universitarios, y, con ello, experimenté también el deterioro de su legi-
timidad y autoridad en este campo.

Pero el otro factor importante fue el declive politico electoral del panismo
en 1998, es decir, en el periodo de renovacion del congreso local. Sien 1995,
con un 54% de los votos (una diferencia de 16 puntos porcentuales con re-
lacion a su mas cercano competidor, el pr1) el panismo habia alcanzado 24
de los 37 escafios del congreso local (un dominio de 65%), en 1998, el Pan
s6lo logro conquistar 20 de las 40 diputaciones locales (50%)7 (Cortés, 2000;
Lomeli, 2001). En estas condiciones, el margen de maniobra del gobierno
panista se habfa complicado, pues frente a un congreso mas equilibrado en la
representacion, las negociaciones tendian a hacerse mas dificiles y tortuosas.
De comenzar con un “gobierno unificado” en 1995, el paN terminé en una
tipica situacion de gobierno dividido en la segunda parte de su gestion.'8

En especial, la agencia gubernamental dedicada especificamente a la
elaboracion de acciones para la educacion local, la Secretaria de Educacion y
Cultura (sec), practicamente no tuvo ninguna influencia en la elaboracion de
una politica de desarrollo de la educacion superior, que fue dejada como un
asunto politico y no como un asunto de politicas, como solia ocurrir en el
pasado. Ni siquiera la presencia de un respetado representante del panismo
doctrinario o tradicional, Efrain Gonzélez Luna Morfin, como titular de la
sec,'? fue suficiente para avanzar en una modificacion de los patrones de no-

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

17 En 1995 la ley electoral local determinaba la existencia de 20 distritos electorales elegidos
directamente por los ciudadanos, y 17 eran distribuidos de acuerdo a votacion proporcional de
cada partido. Entre 1996 y 1997 se reformd la legislacion local para elevar a 20 puestos la
representacion proporcional. Ello explica el aumento de los escafios (“N”) y la pérdida propor-
cional de Accion Nacional.

18 Segun la terminologia politolégica contemporanea convencional, un gobierno unifica-
do es aquel donde el partido del titular del gjecutivo tiene también la mayoria de los puestos o
escafios del congreso. El gobierno dividido, por su lado, es aquel donde el partido del ejecutivo
no domina en ¢l congreso, donde es minoria. Para un anélisis de la experiencia mexicana de los
gobiernos divididos, y sus implicaciones para la toma de decisiones, cfr. el texto de Lujambio
(2002).

1 Hijo de Efrain Gonzalez Luna, el “segundo padre fundador” del ran (el primero fue
Manuel Gémez Morin), Gonzalez Luna Morfin (Guadalajara, 1929), habia sido diputado fede-
ral (1967-1970), y candidato del pan a la Presidencia de la Republica en 1970.
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intervencion del gobierno local en la educacién superior.’ En esas condi-
ciones, la debilidad politica gubernamental del periodo 1995-2001 se expli-
ca por la emergencia de las fuerzas del mercado educativo local y por la
tradicional fuerza politica de la U de G. Esas dos fuerzas de alguna ma-
nera actuaron como presiones para impedir que el gobierno local panista
actuara con fuerza propia y fuera conductor de la educacién superior en el
estado.?!

A lo largo del periodo 1995-2001, las manifestaciones de desacuerdo
politico en torno a la actuacién del gobierno local en la educacion 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
institucion y aceptada en el Congreso Local, en la que se comprometia al
gobierno estatal a incrementar paulatinamente sus recursos financieros en
un periodo de varios afios, a efecto de alcanzar la media nacional del presu-
puesto universitario. Ello llevaria a un intenso debate en el congreso local,
donde intervendria activamente el propio gobernador, argumentando que
la U de G debia comprometerse, entre otras cosas, a desincorporar de sus
estructuras académica y organizativa el sistema de ensefianza media su-
perior, permitir la fiscalizacién del congreso local sobre sus finanzas, o in-
cluso, cambiar su ley organica para que el rector general de la universidad
pudiera ser electo de manera universal, directa y secreta, por la propia co-
munidad universitaria, y no por el Consejo General Universitario, como ocu-
rre desde la reforma a la Ley Organica de 1994.22 Sin embargo, y a pesar

20 De hecho, el primer secretario de educacion del gobiemo panista (1995-1998), se inclina-
ba mucho més a la idea de la continuidad en las politicas educativas que hacia el cambio de las
mismas. “Cuando me preguntan acerca de los cambios y las novedades que pretendo realizar
como Secretario de Educacion del estado de Jalisco, sefialaba en una entrevista realizada el 28
de noviembre de 1996, suelo responder que no me Interesan tanto las novedades que yo pudie-
ra introductr, como la continuidad de todos los aspectos positivos que existen en la educacion
publica y privada en Jalisco, y sefialo que st 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 comun de la educacion en nuestro estado” (Gonzalez Luna Morfin, 2000: 12).

21 Esta situacion de debilidad politica también puede analizarse desde el punto de vista de
las pocas acciones que, desde 1a competencia exclusiva del gobierno estatal, se realizaron en el
primer gobierno panista. En total, s6lo se pudo abrir un “Instituto Tecnologico Superior” en la
capital del estado, como organismo descentralizado del gobierno estatal, en septiembre de
1999, y el cual ofrecia estudios a nivel licenciatura en tres tipos de ingenierias. Ese mismo
Instituto entraria en crisis a menos de un afio, por la altisima desercion de sus estudiantes. Por
otra parte, en 1998 se instala la Universidad Tecnologica de Jalisco, como producto de un
programa federal, y no local.

22 Al respecto, pueden consultarse las noticias que periodicos locales como Priblico y El
Informador publicaron sobre el tema a lo largo del afio 2000.
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de estos enfrentamientos, hubo un punto de acuerdo importante: la modifica-
cion parcial de la Ley de Educacion de 1997, para establecer la obligatorie-
dad y gratuidad del bachillerato en Jalisco, con lo que la educacion basica
quedaria conformada por tres niveles obligatorios y gratuitos: primaria, secun-
daria y bachillerato. Esto ocurrio6 el 6 de abril de 2000 (Cérdenas Jiménez,
2000:180). Esa accion, impulsada por el grupo parlamentario del Prp en el
congreso local (donde participaba como diputado el ex rector de la U de G
Raul Padilla Lépez durante los afios 1989-1995), significé un acuerdo im-
portante, aunque hasta la fecha pocas acciones se han tomado para su instru-
mentacion en el estado.

Pero las tensiones entre el gobierno estatal y 1a U de G se mantuvieron
hasta el final del sexenio. En enero de 2001, y luego de un intenso forcejeo
por el presupuesto anual, el Congreso del estado aprob6 la formacion de una
“Comision especial tripartita sobre la U de G”, en cuya integracion partici-
parian los coordinadores de las cuatro fracciones parlamentarias (pRi, PAN,
PRD Y PVEM), cuatro representantes del Ejecutivo estatal y cuatro representan-
tes de la U de G. Esta Comision trabajaria sobre una agenda de 11 puntos, que
permitirian ordenar la politica de apoyo y financiamiento para la universidad
en los afios siguientes. Dichos puntos fueron:

1. Definir criterios de distribucion y asignacion de los recursos para la U
de G, con el propésito de “llegar en seis afios a la media nacional”.??

2. Fiscalizacion del Congreso del estado a los recursos publicos aplicados
por la universidad.

3. Incremento de la vinculacion entre docencia e investigacion con las “ne-
cesidades reales de la poblacion”.

4. Fortalecer el régimen de autonomia de los centros que integran la red
universitaria de Jalisco, “con el objeto de crear un sistema estatal de uni-
versidades auténomas”.

5. “Avanzar en la conformacién de un sistema estatal de educaciéon media
superior, para garantizar que se cumpla con la disposicion legal de los
12 afios de escolaridad obligatoria en el Estado de Jalisco.”?*

6. Fortalecer la participacion del gobierno estatal en los programas de ser-
vicio social de la Universidad.

23 En el afio 2000, las autoridades universitarias argumentaban que 1a U de G se encontraba
por debajo de la media nacional en términos del costo por alumno. Bajo ese criterio, orientaron 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 incluia esa obligatoriedad en la Ley Estatal de Educacion.
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7. Garantizar “la incorporacion de tres mil alumnos de licenciatura” en el
siguiente ciclo escolar.

8. Incrementar la participacion del gobierno federal en el subsidio a la U
de G.

9. Comprometer los recursos publicos que recibe la Universidad en el de-
sarrollo de las funciones sustantivas (investigacion, docencia, difusiony
extension).

10. “Disefiar mecanismos para fortalecer la participaciéon democratica de la
comunidad universitaria en la eleccion de las autoridades de la insti-
tucion”.

11. Establecer un “sistema inico de informacién” 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, inclufa (y confundia) asuntos de financiamiento con temas politi-
cos, acciones de fiscalizacion con aspectos administrativos. A unas semanas
de que terminara sus funciones la LV legislatura, estos acuerdos fueron, en la
préctica, olvidados, y no fueron reconocidos ni retomados por la legislatura
siguiente (2001-2004), cuya agenda no incluy6 de manera central el tema de
laU 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,
asi como la confirmacion de la irrelevante operacion de la Comision Esta-
tal para la Planeacion de la Educacion Superior (COEPES), en cuya reactivacion
habia participado la propia U de G (por razones politicas, para debilitar la
propuesta de Consejo realizada por el gobernador), con magros resultados.
Al finalizar el gobierno de Cardenas Jiménez, la educacion superior se habia
consolidado como un no-sistema, un territorio donde el “clivaje” Gobierno-
U de G dominaba las acciones piiblicas, y en el cual el crecimiento de la educa-
cién superior privada continuaba siendo el fendmeno mas importante del
proceso de expansion de la educacion superior.?* En ambos casos, se confir-

25 Al finalizar el sexenio de Cardenas Jiménez, un reconocido grupo de expertos internacio-
nales encabezado por John Mallea, afirmaba en un documento de evaluacion de las politicas
educativas en Jalisco, que “seria un error aplicar la palabra ‘sistema’ [...] a la educacion supe-
rior en Jalisco. No se puede decir que existe un sistema en la esfera de la educacion superior,
publica o privada. Lo que mas se aproxima a un sistema estatal de educacion superior es lared
de planteles descentralizados de la U de G. Y sin embargo, esta institucion aunque coopera con
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mo el deterioro de la autoridad politica del gobierno estatal respecto de la
cducacion superior, aunque, paradéjicamente, en el contexto politico electo-
ral mas amplio, el paN lograra refrendar su triunfo electoral en las elecciones
locales de noviembre de 2000, cuando nuevamente alcanzé la gubernatura
del estado con su candidato, Francisco Ramirez Acuiia, para el periodo 2001-
2007.

La renovacién del triunfo del pan en Jalisco, ha significado, hasta ahora,
la continuacion de la politica de no-decision del gobierno estatal en el campo
de las politicas publicas hacia el sector. Preocupado por el reestablecimien-
to de las relaciones politicas con la U de G, el nuevo gobernador y su partido
han optado por mantener un bajo perfil en la intervencion publica en el campo
de la educacion superior, dejando que las fuerzas del mercado educativoy la
fuerza politica e institucional de la U de G intervengan en el nuevo ciclo ex-
pansivo (y no coordinado) de la educacion superior en Jalisco. La intencion
por “hacer efectivo” el funcionamiento de la cOEPES, por “elevar la calidad,
equidad y pertinencia” de la educacion superior, y “mejorar la coordinacién
del sistema de educacion superior”, son los ejes discursivos que nuevamen-
te aparecen en las propuestas del nuevo gobierno estatal (Secretaria de
Educacion de Jalisco, 2002). Sin embargo, hasta ahora, a dos afios de gobier-
no, estas intenciones de politica no se han transformado en capacidades po-
liticas, lo que permite suponer que los problemas de gobierno del sistema
estatal de educacion superior se mantendran igaal o se agudizaran en el corto
y mediano plazo.

Una interpretacion general

. Como puede interpretarse lo ocurrido en Jalisco en el primer gobierno de
alternancia politica democratica? De acuerdo con lo expuesto, la experien-
cia de la alternancia politica no ha significado un cambio sustancial en el
disefio y la hechura de las politicas locales en educacion superior. Esto signi-
fica que, a pesar del eambio politico en Jalisco, el nuevo gobierno no ha

otras, no tiene lazos formales con las Escuelas Normales, la Universidad Tecnologica de Ja-
lisco, o los institutos federales de Tecnologia...”. “La educacion superior estd organizada
verticalmente y no de manera horizontal. La fragmentacion y no la coordinacion, atomiza-
cion y no articulacion, caracterizan a la imparticion de la educacion superior en Jalisco...”
(John R. Mallea & Associates, 2000:93). Como se observa, el diagnostico al final del sexenio
del primer gobierno panista, se parece mucho a aquel con el que inicio la gestion de Cardenas
Jiménez.
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logrado impulsar cambios en el modo y estilo de conduccién de las inter-
venciones gubernamentales en la educacién superior en el estado. A pesar
de los esfuerzos del gobierno, no es posible observar modificaciones sustan-
tivas en la logica de expansion de la educacion superior, gobernada desde
hace varios afios por la combinacién de la creciente fuerza del sector priva-
do, la influencia de las politicas federales en el campo de la educacién supe-
rior tecnoldgica y la tradicional fuerza politica y ptblica de la U de G. En
esas circunstancias, el primer gobierno panista ha sido un gobierno débil, in-
coherente y basicamente incapaz de incrementar su autoridad y capacidad
politica para coordinar e integrar un sistema estatal de educacién superior.
Para algunos autores, el problema puede interpretarse como un proble-
ma de “disputa por la legitimidad” de las politicas locales en este campo, es
decir, una lucha y tensién constante entre la intencién gubernamental del
panismo por incrementar su papel e importancia en la conduccion del siste-
ma estatal de educacion superior, y la defensa de las instituciones de educa-
cion superior (en especial la U de G), por legitimar su papel e importancia en
el desarrollo de ese sistema (Kent, 2002). Sin embargo, y sin desconocer la
validez e importancia de esta disputa como el eje ordenador de los conflictos
y tensiones que ocurrieron en el transcurso del primer gobierno de alternan-
cia politica en Jalisco, lo que puede advertirse es el hecho de que el enfrenta-
miento y polarizacion entre el panismo local y la U de G no se puede enten-
der sin hacer referencia al marco mas amplio de las relaciones entre el nuevo
oficialismo politico y sus variadas oposiciones politicas en la arena partida-
ria y en la arena publica no gubernamental. En otras palabras, quiza mas que
una disputa por la legitimidad, lo que tenemos es que en Jalisco se desarro-
lla un proceso de resignificacion politica de las politicas publicas locales,
donde la “legitimidad de origen” del gobierno panista (legitimidad alcanzada
mediante su triunfo electoral) no se ha traducido atin en “legitimidad de des-
empefio”, en el reconocimiento de su autoridad politica en el campo especi-
fico de la educacion superior. En estas circunstancias, y frente al hecho de
que el sistema de educacién superior local contintia una clara tendencia de cre-
cimiento anarquico conducido por las fuerzas del mercado privado, la cons-
truccion de politicas publicas para la educacién superior es s6lo un buen
deseo, en donde las acciones del Estado son mas producto del juego rudo de
la politica que de la racionalidad politica propia de una politica democratica.
Un fendémeno particularmente poco explorado es el hecho de que a pe-
sar de su indudable influencia en la matricula del sistema, las instituciones
privadas no han logrado traducir ese peso en representacion politica organi-
zada. Las mas importantes instituciones privadas de élite de la entidad, que
incluyen las de orientaci6n religiosa (UAG, 1TESO, UNIVA), como las de corte
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empresarial (ITEsM), no han ejercido una presion politica visible hacia el go-
bierno estatal en la arena politica local, aunque sus relaciones con el ejecuti-
vo las realizan, hoy, asi como en el pasado, de manera individual y no como
entidades organizadas de manera conjunta. Su presencia en las instancias de
concertacion de politicas (coepEs) es esporadica 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 matricula se ha incrementado en los ul-
timos afios, aunque, como ocurre a nivel nacional, el mayor volumen y tasas
de crecimiento de la educacion superior privada descansa no en este tipo de
universidades de élite, sino en el amplio y poco conocido universo de las
pequeiias instituciones privadas conocidas como “de cochera”, o, mas colo-
quialmente, como “universidades patito”.?¢

Esta paradoja del sector privado —fuerza en la matricula, debilidad en
la politica—, junto con las dificultades de entendimiento politico de la U de
G con el gobierno local, pueden explicarse, en términos generales, como un
efecto de lareconfiguracion de la esfera publica en el ambito de la educacion
superior. Un indicador de este proceso de reordenamiento o nueva configu-
racion consiste en las dificultades para construir una nocién comiin del “nue-
vo interés piiblico” en la educacion superior;jalisciense, capaz de satisfacer e
incluir los intereses particulares de los principales actores involucrados,
en especial de la U de G. Esa reconstruccién del interés publico implica tam-
bién una institucionalidad gnbernamental capaz de imprimir sentido, eficacia
y legitimidad a la accion piiblica del gobierno local, lo que significa acuer-
dos, reglas e incluso, tal vez, una legislacion local sobre la educacion supe-
rior, que faciliten la creacion de un marco institucional favorable a la coope-
racion entre los actores, y a la infegraeion de un verdadero sistema estatat de
educacidn superior. Sin esta reconstitucién del interés publico, seré dificil
pensar en el disefio y establecimiento de politicas locales al respecto, que
descansen no solamente en la legitimidad de origen de gobiernos elegidos de-
mocraticamente, o en la importancia real e histérica de instituciones como la
U de G, sino en su capacidad de lograr comportamientos cooperativos en di-
versas arenas de la accion publica, incluida, por supuesto, la de la educacion
superior jalisciense.

Pero por otro lado, el panismo jalisciense (como ocurre hoy con el pa-
nismo a escala nacional, luego del triunfo de Vicente Fox en julio de 2000),

26 Para el ciclo escolar 2001-2002, el peso especifico de la matricula en este tipo de es-
tablecimientos era de casi 30 mil estudiantes, que representan el 47% de la matricula total del
sector privado. El resto (33 320 estudiantes, equivalentes al 53% del total), se distribuy6 en las
universidades privadas de cierto prestigio (UAO, ITESO, ITESM, UNIVA, UP, UNIVER) (Secretaria de
Educacion de Jalisco, 2003).



AcosTa: PODER POLITICO, ALTERNANCIA Y DESEMPENO INSTITUCIONAL 75

no tiene una politica de enraizamiento o de arraigo (embedded) en los di-
versos actores, grupos y organizaciones politicas 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-
tion en las arenas especificas.?” Con el prejuicio ideologico o doctrinario de
que el buen gobierno es un gobierno aislado, que sélo responde a las deman-
das de un ciudadano imaginario, el panismo jalisciense actud en el periodo
1995-2001 como un gobierno que hizo a un lado las redes politicas y cor-
porativas que habian funcionado durante el largo dominio priista, pero no
las sustituy6 con otras, sino s6lo con buenos deseos y nobles intenciones. Esa
es la dimensién politica que parece explicar la debilidad gubernamental del
panismo en el campo de la educacion superior de Jalisco, en la que su papel co-
mo gobiemo se explica solamente por el deseo de construir un nuevo estilo
de gobernar, sin los contrapesos, compromisos ¢ intereses que habitaban en
el viejo régimen politico. Sien politica, como en la vida misma, suele existir
aquello de que “un denso pasado se aferra al presente” (segiin palabras del
escritor Philip Roth en E! animal moribundo), ¢l nuevo oficialismo panista
se encuentra atrapado entre un pasado que no termina y un presente donde no
puede establecer vinculos sélidos con la sociedad que gobierna.
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27 Esta situacion se desprende de las tensiones suscitadas al convertirse, el panismo, en el
partido en el poder, habiendo sido histéricamente oposicion leal. Desde finales de los afios
ochenta, con sus primeros triunfos electorales, al panismo se le complicé concebirse a si mis-
mo como un partido en el poder y calcular los riesgos de su nueva posicion en sus relaciones
politicas con los ciudadanos, con los grupos de interés y con los otros partidos. Los usos y
costumbres que se ampararon tras la ideologia catélica del ran, donde el poder politico era vis-
to como un atributo negativo de los gobernantes, como una fuente de corrupcion y como encar-
nacién del mal, fireron 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 politico-empresarial mas aguerrido. En diciembre de 1996, el aun go-
bernador de Chihuahua, Francisco Barrio, sefialaba con toda claridad esas tensiones: “Nos
asedian las tentaciones del poder, tan seductoras y sutiles que embriagan y pierden a los espiri-
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 mas amplio, que implica atender y preservar
siempre los intereses superiores de la nacion” (citado por Arriola, 1998:138).
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