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RESUMEN

La gobernanza universitaria, campo de estudio dinamico y multifacético que va allende la
mera estructura organizativa de las universidades, es esencial para comprender el
funcionamiento y la evolucion de las instituciones de educacion superior. El objetivo de este
articulo fue analizar las tendencias y desafios de la gobernanza universitaria en Espafia y
Portugal, destacando las particularidades que afectan a las universidades publicas de cada
pais. Con un enfoque descriptivo, basado en una revision de la literatura, el estudio identifica
tendencias emergentes en el escenario global y en los paises en foco. En Espana, hubo una
expansion significativa de las universidades publicas entre 1980 y 1998, seguida de un
marcado crecimiento de las universidades privadas, especialmente a partir de la década de
2000. En Portugal, hubo una expansion significativa después de 1974, con la creacion de
nuevas universidades e institutos politécnicos, aunque no fue tan exponencial como en
Espana. Si bien Espafia ha sufrido un cambio reciente en 2023 de la legislacion del sistema
universitario espafiol y Portugal ha experimentado una consolidacion de su gobernanza con su
normativa universitaria desde 2007, ambos paises reflejan algunas de las tendencias globales
en la gobernanza universitaria, como la adopcion de practicas empresariales, la centralizacion
del poder de decision, la mayor participacion de stakeholders externos y la creciente demanda
de responsabilidad social. Este articulo contribuye a la comprension de la gobernanza
universitaria de las universidades publicas de estos dos paises europeos, considerando, sin
embargo, un contexto mas amplio de globalizacion de la educacion superior.

Palabras claves: Gobernanza universitaria; Instituciones de Educacion Superior; Sistemas de
Educacion Superior; Espaiia; Portugal.
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1. INTRODUCCION

La gobernanza de las instituciones de educacion superior (IES), o gobernanza
universitaria, se refiere al conjunto de estructuras, procesos y practicas para dirigir, gestionar
y administrar estas instituciones. Implica la toma de decisiones, la gestion de recursos y la
definicion de politicas que garanticen el funcionamiento eficiente y eficaz de la institucion,
asi como el cumplimiento de su mision educativa, cientifica y social.

Actualmente, una gobernanza eficaz de las IES es esencial para garantizar que
cumplan sus misiones de brindar educacion de alta calidad, realizar investigaciones de
excelencia y contribuir al desarrollo social y econdémico de la sociedad. Ademas, la
gobernanza universitaria es un tema central de investigacion en la sociedad del conocimiento,
abarcando su origen, modelos, practicas, actores, tensiones y conflictos, ademas de la
conexion con las diferentes tipologias universitarias (Lepori, 2022). Aunque el concepto aun
est¢ en discusion y consolidacion, se refiere al control colectivo para lograr objetivos
comunes y gestionar los intereses de los diferentes grupos involucrados en la IES. El analisis
de la gobernanza interna (institucional) involucra la estructura formal, las relaciones y
conflictos de poder, los procesos internos y las influencias externas (Acosta-Silva; Ganga-
Contreras; Rama-Vitale, 2021).

Segun Ganga-Contreras, Quiroz-Quiroz y Fossatti (2017), la gobernanza universitaria
incluye: a) elementos de gobierno (estructuras, procedimientos, politicas, planes, liderazgo,
proceso de toma de decisiones); b) nivel o contexto (tipo de institucion, campus, escuelas,
carreras); c) asuntos administrativos (agenda académica, objetivos educativos, politicas
académicas y de investigacion, presupuesto, politicas de desarrollo humano); d) participacion
(forma, momento, lugar y nivel de implicacion); e) grupos de interés, internos y externos.

En este contexto, el problema de investigacion de este estudio es: ¢Cudles son las
tendencias emergentes y los desafios de gobernanza que afectan a las universidades
publicas en Espafia y Portugal? Para responder a esta pregunta, este articulo tiene como
objetivo analizar las tendencias y desafios de la gobernanza universitaria en Espafa y
Portugal, destacando las particularidades que afectan a las universidades publicas de cada
pais. Al analizar aspectos emergentes en el escenario global y en los paises en foco que
influyen en la gestion y el funcionamiento de sus instituciones de educacion superior publicas,
el estudio ofrece una perspectiva sobre los desafios y oportunidades que enfrentan estas
instituciones. De esta manera, contribuye a la comprension de la gobernanza universitaria en
estos dos paises dentro de un contexto mas amplio de globalizacién de la educacion superior,
proporcionando también perspectivas aplicables en otras regiones y contextos.

Se trata de un articulo de carécter descriptivo, bibliografico y documental, basado en
una revision de la literatura relacionada con la gobernanza universitaria, especialmente sobre
los dos sistemas de educacion superior analizados. Se examinaron investigaciones, estudios,
informes y documentos sobre el tema y los datos se analizaron, destacando tendencias y retos
en la gobernanza universitaria a nivel global.

2. FUNDAMENTACION TEORICA

La gobernanza en la educacion superior, o gobernanza universitaria, es un tema central
de investigacion, que abarca su origen, modelos, practicas, actores, tensiones y conflictos,
ademas de su conexion con las diferentes tipologias universitarias. A pesar de esta



centralidad, el concepto de gobernanza universitaria aun se encuentra en proceso de discusion
y consolidacion. En términos generales, se refiere al control colectivo para lograr objetivos
comunes y gestionar los intereses de los diferentes grupos involucrados en la institucion de
educacion superior. Desde un punto de vista interno, el analisis de la gobernanza debe
considerar la estructura formal, las relaciones de poder y los conflictos, el funcionamiento de
los procesos y las influencias externas (Acosta-Silva; Ganga-Contreras; Rama-Vitale, 2021).

Segun Ganga-Contreras, Quiroz-Quiroz y Fossatti (2017), si bien el término
gobernanza universitaria estd de moda, no hay claridad sobre su origen y formacion. Con el
objetivo de contribuir a las discusiones sobre el tema, los autores presentan cinco elementos
que componen la gobernanza universitaria: a) elementos del gobierno (como estructuras,
procedimientos, politicas y planes, liderazgo, proceso de toma de decisiones); b) nivel o
contexto (tipo de institucion, campus, escuelas, carreras, entre otros aspectos); c¢) asuntos
administrativos (como agenda académica, objetivos educativos, politicas académicas y de
investigacion, presupuesto, politicas de desarrollo humano); d) participacion (definicion de
aspectos como forma, momento, lugar y nivel de implicacioén -;cémo?, ;doénde?, ;cuando?,
(en qué medida?); y e) grupos de interés, internos y externos. Estos elementos de la
gobernanza universitaria estan representados en la Figura 1.

Figura 1 - Elementos que componen la gobernanza universitaria
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Si bien la gobernanza universitaria puede definirse como un conjunto de actividades
universitarias, que involucra procesos de toma de decisiones y que considera a los diversos
actores de las instituciones de educacion superior (Ganga-Contreras; Abello-Romero; Quiroz-
Castillo, 2014), el paradigma que ha afectado la gobernanza universitaria integra diversos
elementos como institucionalizacion de la evaluacion, tipologias universitarias, rendicion de
cuentas, sistemas de acreditacion y aseguramiento de la calidad, diversificacion de la oferta y
la demanda, tanto ptblica como privada, internacionalizacién, combinacion de financiamiento
publico y privado (Acosta-Silva; Ganga-Contreras; Rama-Vitale, 2021).

Las tipologias de gobernanza universitaria pueden encontrarse en la literatura tratadas
como modelos de gobernanza (Olsen; Maassen, 2007), cultura organizacional (Nauffal;
Nader, 2022); o tipos ideales (Sabzalieva; Roser; Mutize, 2023; Sahlin; Eriksson-Zetterquist,
2023). En relacién con este ultimo término, Sahlin y Eriksson-Zetterquist (2023, p. 15)
destacan que “los modelos de gobernanza organizacional a menudo se discuten en términos
ideales, como guias perfectas sobre como ejecutar las operaciones™. Por tanto, los modelos se
tratan heuristicamente, como idealizaciones. Segiin Weber (1949), la referencia a un tipo ideal
es fundamental, porque si bien el tipo ideal no es una descripcion de la realidad, proporciona
una manera clara de expresarla.

Ademés de las diversas alusiones a tipologias (modelos, culturas, tipos, tipos ideales),
las tipologias mismas que se encuentran en la literatura también varian. Entre ellos destacan:
modelo gerencial y modelo colegiado (Keczer, 2023); gobernanza tradicional (poder en
manos de los académicos) y gobernanza compartida (poder dividido entre actores internos y
externos) (Keczer, 2023); modelo racional — de planificacion y control — y modelo de
autorregulacion (Acosta-Silva; Ganga-Contreras; Rama-Vitale, 2021); gobernanza unitaria y
gobernanza dual (modelo dual), siendo el modelo dual tradicional o asimétrico (Olier;
Valderrey; Garcia-Coso, 2021); modelo estadocéntrico, modelo colegiado y modelo gerencial
(Sabzalieva; Roser; Mutize, 2023); empresa, burocracia y gobernanza colegiada (Sahlin;
Eriksson-Zetterquist, 2023); modelo Aumboldiano (gobiernos entre pares), modelo
instrumental (instrumento de politica nacional), modelo democratico (democracia
representativa interna) y modelo empresarial (corporacion involucrada en mercados
competitivos) (Balbachevsky, 2017; Olsen; Maassen, 2007); modelo colegiado, burocracia,
empresa y corporativo (Mcnay, 1995; Nauffal; Nader, 2022). Cada uno de estos tipos
representa un modelo de gobernanza con caracteristicas o énfasis distintos (Sahlin; Eriksson-
Zetterquist, 2023), sin embargo, Hsieh (2023)destaca que estos tipos ideales no pueden ser
mutuamente excluyentes y sus limites pueden resultar confusos.

La tipologia de Olsen y Maassen (2007) se basa en estructuras, criterios de evaluacion,
autonomia universitaria y dindmicas de cambio en las instituciones, mientras que la tipologia
de gobernanza universitaria propuesta por McNay tiene en cuenta ocho factores (Mcnay,
1995; Nauffal; Nader, 2022): 1) la definicién e implementacion de objetivos; 2) estilo de
liderazgo; 3) toma de decisiones; 4) unidad organizativa; 5) autoridad; 6) estindares de
desempetio; 7) estrategias de evaluacion; y 8) percepcion de los estudiantes. Otros factores
subyacentes a la gobernanza son la participacion, relacionada con la toma de decisiones, la
transparencia y la responsabilidad social. A su vez, Sahlin y Eriksson-Zetterquist (2023)
destacan que los tipos ideales de gobernanza de la educacion superior difieren en términos de
las formas de coordinacién y liderazgo de las operaciones, los propositos organizacionales y

Original: “Models of organizational governance are often discussed in ideal terms, as perfect scripts for how to
run operations”



la estructuracion de las operaciones. El cuadro 1 recoge los aspectos que distinguen los
modelos de gobernanza universitaria:

Cuadro 1 - Aspectos distintivos de los modelos de gobernanza universitaria

Tipo ideal de gobernanza
Aspectos distintivos Empresarial | Burocratico Colegiado
Forma de coordinar y liderar | Jerarquia/ Jerarquia Comunidad /
las operaciones Estrategia /Reglas Autogobierno y

consenso

Tipo de liderazgo Carisma Supervision Primus inter pares
Ideales/propositos de la Metas Instrumental Autogobierno
organizacion

Fuente: Elaboracion propia con base en Sahlin y Eriksson-Zetterquist (2023)

Como se mencion6 anteriormente, los tipos de ideas (o modelos) son abstracciones.
Ellos y los conceptos tedricos forman marcos de referencia, tanto para el andlisis académico
como para el desarrollo de la practica (Sahlin; Eriksson-Zetterquist, 2023).

Algunos temas son relevantes para las discusiones sobre la gobernanza universitaria y
sus tipologias, tales como: autonomia, rendicion de cuentas, participacion y colegialidad.
Salmi (2013) menciona cuatro dimensiones para analizar el nivel de autonomia y gobernanza
en las universidades: autonomia organizacional, autonomia financiera, autonomia en la
gestion de recursos humanos y autonomia académica. Estas cuatro dimensiones coinciden con
las mencionadas por Esquerra Republicana de Catalunya (2013) para un analisis holistico del
sistema de gobernanza universitaria. Posteriormente, son las cuatro dimensiones que analiza
la Asociaciéon Europea de Universidades (European University Association) desde 2015 en
sucesivos informes (PRUVOT; ESTERMANN, 2018).

Salmi (2013, p. 13) define la rendicion de cuentas de las IES como “la obligacion ética
y de buena gerencia de informar sobre sus actividades y resultados, explicar su desempefio y
asumir la responsabilidad por las expectativas no cumplidas”. Para el autor, todas las partes
interesadas (stakeholders) tienen el legitimo derecho a esperar un uso eficiente de los recursos
y alta calidad y pertinencia de los programas ofrecidos por las IES. El autor enfatiza dos
principios fundamentales de rendicion de cuentas para las instituciones de educacion superior:
honestidad en el uso de los recursos financieros e integridad en la prestacion de servicios
educativos.

Las dimensiones de la rendicion de cuentas en la educacion superior incluyen:
integridad académica, integridad fiscal, uso eficiente de los recursos, calidad y pertinencia de
los programas, resultados académicos y equidad. Ademas, se considera el cumplimiento de las
normas legales y estdndares profesionales. Estas dimensiones deben estar alineadas de manera
efectiva para alcanzar niveles elevados de desempefio (Salmi, 2013).



3. GOBERNANZA UNIVERSITARIA EN ESPANA Y EN PORTUGAL

La expresion “gobernanza universitaria” ha ganado mucha popularidad, especialmente
a medida que los grupos de interés internos y externos (o stakeholders, en inglés) han crecido
y se han vuelto mas complejos (Ganga-Contreras; Quiroz-Quiroz; Fossatti, 2017; Pérez-
Esparrells; Torre, 2013). En las ultimas décadas, la gobernanza de las instituciones europeas
de educacion superior ha experimentado una transformacion (Keczer, 2023). En este sentido,
las siguientes secciones abordaran las transformaciones en la gobernanza universitaria en
Espana y Portugal, que siendo los dos paises que conforman la peninsula ibérica y
perteneciendo a la Union Europea, cuentan con modelos diferentes. Ademas de un breve
repaso a la evolucién historica de los sistemas universitarios de ambos paises, se destacaran
las particularidades y desafios que enfrenta cada pais en la gobernanza de sus universidades
publicas y también, a modo de conclusiéon de este analisis, una comparacion con las
tendencias globales.

3.1. GOBERNANZA UNIVERSITARIA EN ESPANA
3.1.1. Panorama general del Sistema Universitario Espaifiol

En la década de 1980, el Sistema Universitario Espafiol (SUE) contaba con 32
universidades, de las cuales 28 eran publicas. Segin la Conferencia de Rectores de las
Universidades Espafiolas (CRUE, 2024, p. 2) “durante 20 afios, desde 1980 hasta 2000, se
produjo una fuerte expansion del nimero de universidades publicas”. La expansion de las
universidades publicas en este periodo tuvo un enfoque principalmente territorial, con la
creacion de campus universitarios en practicamente todas las provincias espafiolas y
contribuyendo al desarrollo del pais. Sin embargo, la expansion de las universidades publicas
“se ralentizO notablemente a partir de ese momento [década de 2000], para quedar
estabilizada completamente en 2010” (CRUE, 2024, p. 2). Por otro lado, el numero de
instituciones privadas crecio notablemente a partir de los afios 2000 y ha seguido aumentando,
una tendencia de crecimiento que ain no se ha detenido. Asi, la CRUE (2024, p. 3) considera
que “por la informacion disponible, [...] es previsible que en los proximos afios el subsector
de las universidades privadas se siga expandiendo en Espafia”. Esta rapida expansion, sobre
todo en el numero de universidades publicas en la primera etapa y en el numero de
universidades privadas en la segunda etapa, puede observarse en la Figura 2:

Figura 2 - Evolucion del numero de universidades en el SUE de 1980 a 2022
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Actualmente, considerando el ltimo curso académico finalizado (curso 2022-2023)
segun datos del Ministerio de Ciencia, Innovacidon y Universidades, el SUE estd compuesto
por 89 universidades, 50 de las cuales son publicas y 39 privadas, como se recoge en el
Cuadro 2:

Cuadro 2 - Numero de instituciones del Sistema Universitario Espafiol (SUE) y de los
17 Subsistemas Universitarios Autondémicos

Total Univ. Publicas Univ. Privadas
2022-2023 2022-2023 2022-2023

Total Sistema Univ. Espanol 89 50 39
Andalucia 11 10 1
Aragén 2 1 1
Asturias (Principado de) 1 1

Balears (llles) 1 1 .
Canarias 5 2 3
Cantabria 2 1 1
Castilla - La Mancha 1 1 )
Castillay Ledn 9 4 5
Cataluna 12 7 5
Comunitat Valenciana 9 5 4
Estado 2 2

Extremadura 1 1 .
Galicia 4 3 1
Madrid (Comunidad de) 18 6 12
Murcia (Region de) 3 2 1
Navarra (Comunidad Foral

de) 2 1 1
Pais Vasco 4 1 3
Rioja (La) 2 1 1

Fuente: Elaboracion propia a partir del Sistema de Informaciéon Unificado Integrado (SIUU), Ministerio de Ciencia,
Innovacion y Universidades (MCIU, 2024)

La notable expansion del nimero de universidades en Espafia en las tltimas décadas
ha ido asociada a un incremento considerable del nimero de estudiantes y de los recursos
humanos, lo que afecta directamente a la gobernanza universitaria. Desde las “universidades
de minorias” en la década de los 50s, 60s y 70s hasta el presente con universidades y campus
repartidas por todo el territorio espafiol, el Sistema Universitario Espafiol (SUE) ha crecido
tanto en términos de estudiantes (alrededor de 1.300.000 estudiantes de grado, el 80% en
universidades publicas y el 20% en universidades privadas en el curso académico 2022-2023)
como en términos de los recursos humanos, siendo los unicos datos disponibles referidos a las
universidades publicas (en el curso 2021-2022, 110.194 Personal Docente e Investigador
[PDI] y 54.575 Personal Técnico de Gestiéon y Administracion de Servicios [PTGAS]), sin
datos disponibles para universidades privadas (Fundacion Conocimiento y Desarrollo [CYD],
2023; Garcia de Leon; Garcia de Cortazar, 1992; MCIU, 2024).

A pesar de un crecimiento inicial rapido que transformo el panorama universitario por
Comunidades Auténomas, los Gltimos afios muestran un aumento mas moderado, reflejando
una estabilizacion en la demanda universitaria en Espafia como consecuencia principalmente
del descenso demografico y el aumento de la demanda de Formacion Profesional de grado
superior. Al tiempo que se ha producido un incremento importante de la masa critica
investigadora (PDI) en las universidades publicas, desde la Ley de Reforma Universitaria
(LRU) de 1983 hasta la Ley Organica 4/2007, con una ralentizacion tras las dos crisis



econdomica (2008) y sanitaria (2019). Este desarrollo relativamente continuo destaca la
importancia de las universidades como motores del progreso social y econdémico, asegurando
que Espafia siga preparando a sus ciudadanos para enfrentar los desafios del futuro
(Fundacion CYD, 2023; Garcia de Ledn; Garcia de Cortazar, 1992; MCIU, 2024).

3.1.2. Tendencias y retos de la gobernanza en las universidades publicas
espaifiolas

Desde comienzos del siglo XXI, en el Informe Universidad 2000, Bricall et al. (2000,
apud Observatorio del Sistema Universitario [OSU], 2014) destacan retos y desafios que
persisten en la actualidad. Estos incluyen la financiacion de las universidades publicas, la
forma de gobierno y la demanda por autonomia universitaria lo acompafiados por una
creciente exigencia por parte de la comunidad universitaria y de la sociedad de
responsabilidad social en las instituciones de educacion superior.

Una década mas tarde, Grau Vidal (2012, apud OSU, 2014) identifica los principales
retos a los que se enfrentan las universidades espanolas: a) mejorar el nivel de confianza de la
sociedad en la universidad; b) mejorar la eficacia y eficiencia universitaria mediante la
reforma del sistema de gobernanza; c) mejorar la eficacia y eficiencia del sistema de
investigacion espanol ante las restricciones presupuestarias; d) estimular la transformacion de
nuevos conocimientos en innovacion de productos y procesos, con el objetivo de mejorar la
competitividad del pais en el mediano plazo; y e) las capacidades del pais para implementar
los cambios necesarios.

Asimismo, el estudio del OSU (2014) sobre la gobernanza de las universidades
espafiolas, destacaba en aquel momento una fuerte preocupacion con la eleccion del rector,
que recientemente ha sufrido algunas modificaciones (principalmente el hecho de que solo
dispone de un mandato de 6 afios, no reelegible o ampliable y que puede ser elegido entre los
profesores permanentes doctores a tiempo completo de dentro y fuera de la universidad). No
obstante, una de las demandas recurrentes mas importantes de los partidarios de la Nueva
Gestion Publica (New Public Management, en inglés) de que el Rector pudiera ser elegido por
un consejo externo a la universidad no ha llegado a ser atendida tampoco con la Ley Orgénica
del Sistema Universitario (LOSU/2023). De hecho, entre las reclamaciones de la CRUE para
no alterar el actual sistema de eleccion de los rectores, y respecto al borrador inicial de la
LOSU, se elimino la posibilidad de una eleccion indirecta a través de un consejo externo de
seleccion, como ocurre, de hecho, en muchos paises europeos, en concreto, en Portugal.

Ademads, este estudio revelaba varias tendencias en relacion con la gobernanza
universitaria en Espafia que todavia siguen siendo muy pertinentes en la actualidad, cuando
todavia no se han implementado los cambios promovidos por la LOSU/2023 en la mayoria de
las universidades publicas espanolas: a) Reduccion del tamafio de los 6rganos de gobierno; b)
Mayor participacion de stakeholders externos relevantes; c) Centralizacion del poder y de las
decisiones en la gestion central; d) Creciente demanda de autonomia presupuestaria,
financiera, pedagogica, patrimonial y de gestion de recursos humanos; e) Adopcion de una
gestion basada en el desempefio y resultados; y f) Profesionalizacion de la gestion
administrativa (OSU, 2014).

Entre las novedades que establece la LOSU/2023 en relacion con la gobernanza de las
universidades publicas, la posibilidad de elegir al rector entre profesores permanentes
doctores a tiempo completo, de dentro y fuera de la universidad es, sin duda, una de las



medidas mas relevantes por su potencial transformador en el liderazgo de las universidades
espafiolas. Se subraya como ventaja, el dinamismo en la eleccion a Rector desde la
perspectiva de género o de la atraccion internacional. En primer lugar, la ampliacion de la
elegibilidad como rector/a a todas las figuras de profesores permanentes facilitard el aumento
de candidaturas entre mujeres (se abre a la paridad en la practica). En la actualidad, en
Espafia, pese a sus equivalentes méritos, acceden en menor proporcion las mujeres al cuerpo
de catedraticos. En segundo lugar, la posibilidad de que no sean de la misma universidad
atraerd a nuevos perfiles —incluidos profesores extranjeros o que hayan realizado mas parte de
su carrera fuera de Espafia — en aquellas universidades que tienen mas desarrollado el modelo
de “agregados y catedraticos contratados”, como es el caso de Catalufia.

3.2. GOBERNANZA UNIVERSITARIA EN PORTUGAL
3.2.1. Panorama general del sistema universitario portugués

El sistema de educacion superior portugués ha experimentado una evolucion
significativa a lo largo de las tltimas décadas. Inicialmente influenciado por un régimen
autoritario que limitaba las inversiones en ciencia y educacidon, el pais se encontraba
relativamente aislado a nivel internacional. La grande reforma del sistema educativo
portugués comenzo en 1973 con el ministro Veiga Simdo. En este momento, se aprobd un
nuevo marco legal para la educacion superior. En este nuevo marco se crearon nuevas
universidades, institutos politécnicos y escuelas de educacion superior. Con la Revolucion de
Abril de 1974, la educacion superior sufri6é algunas perturbaciones. En 1979, la publicacion
del Decreto-Ley n® 513-L1/1979 defini6 el marco legal para la creacion y funcionamiento de
los institutos politécnicos (Teixeira; Amaral; Rosa, 2003). La publicacién de la Lei de Bases
do Sistema Educativo, Ley n° 46/86, de 1986, y modificada en algunos articulos por la Ley n°
115/97, de 1997, establecio formalmente los dos subsistemas de educacion superior,
universidades e institutos politécnicos. La publicacion de esta ley organizd la educacion
superior portuguesa en el sistema binario, como se lo conoce actualmente, que comprende la
educaciodn superior publica y privada (Machado; Cerdeira, 2011).

En menos de 30 afios, el sistema de educacion superior portugués evoluciond de un
sistema elitista a un sistema educativo de masas (Stephenson et al., 2023). En la década de
1960, el pais tenia alrededor de 30.000 estudiantes, un nimero que creci6 rapidamente a casi
400.000 a finales de la década de 1990, crecimiento acompafiado de la expansion del nimero
de instituciones de educacion superior (Stephenson et al., 2023). Las décadas de 1970 y 1980
representan la expansion del sistema publico de educacion superior y el surgimiento del sector
privado. Como afirman Amaral y Teixeira (2000, p. 246), “hasta mediados de la década de
1970, el sistema de educacion superior portugués era claramente un sistema de é€lite. Se
caracterizaba por bajos niveles de matricula, a pesar de algunos intentos de aumentar la tasa
de participacion global”.

De hecho, antes de la década de 1970, Portugal tenia sélo cuatro universidades
publicas, todas elitistas. A partir de mediados de la década de 1980, el escenario cambid
significativamente con la creacion de varias universidades e institutos politécnicos publicos y
privados (Keczer, 2023), formando un sistema binario de educacion superior compuesto por
universidades y politécnicos (Stephenson et al., 2023). Los cambios politicos y sociales
provocados por la revolucion democratica de 1974 reforzaron la presion para ampliar el
sistema publico. A mediados de la década de 1980, la idea de ampliar significativamente el



papel del sector privado gano apoyo politico, ya que esta expansion permitiria un aumento de
la matricula con un menor costo para las finanzas publicas (Amaral; Teixeira, 2000).

En 2021, el sistema de educacion superior portugués contaba con 85 instituciones: 14
universidades publicas (incluidas las fundacionales), 7 universidades privadas, 20 politécnicos
publicos, 40 politécnicos privados y 4 instituciones de educacidon superior militar y policial
(Keczer, 2023). Actualmente, el sistema de educacion superior portugués esta compuesto por
97 instituciones, como se ilustra en la Figura 3:

Figura 3 - Numero de instituciones de educacion superior en Portugal
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Fuente: Dire¢ao-Geral de Ensino Superior (DGES, 2024)

Esta expansion no so6lo aumenté el acceso a la educacion superior, sino que también
diversifico el perfil de las instituciones disponibles para los estudiantes en Portugal (Keczer,
2023). Esta ampliacion de opciones para los estudiantes satisface una gama mas amplia de
intereses y necesidades académicas. Ademas, el aumento de la oferta promovié la inclusion y
la equidad en el sistema educativo. Estos factores contribuyen a la democratizacion de la
educacion superior en Portugal, asegurando que mas ciudadanos puedan obtener un titulo
universitario y contribuir al desarrollo socioecondmico del pais.

3.2.2. Tendencias y retos de la gobernanza en las universidades portuguesas

Las instituciones de educacion superior en Portugal disfrutan de cierta autonomia
administrativa, financiera y pedagogica. Tienen la libertad de gestionar sus recursos, definir
su oferta formativa y establecer alianzas. Las partes interesadas internas y externas participan
en la gobernanza y existe la participacion de docentes, estudiantes, personal y miembros
externos en los procesos de toma de decisiones, lo que garantiza una gobernanza inclusiva y
representativa. Sin embargo, estan sujetas a supervision y regulacion por parte del gobierno a
través de la tutela del Ministerio respectivo y de la Agencia de Evaluacion y Acreditacion de
la Educacion Superior (A3ES). La gobernanza de las instituciones de educacidon superior en
Portugal enfrenta desafios multifacéticos que requieren un enfoque estratégico y colaborativo.
Algunos de los principales desafios incluyen:

a) Financiamiento sostenible;

b) Calidad e innovacion en la ensefianza;

¢) Equilibrio entre autonomia y supervision;
d) Internacionalizacion;

e) Inclusion y diversidad;

f) Transicion digital y nuevas tecnologias;
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g) Relacion con el mercado laboral y adecuacion de los curriculos y empleabilidad de
los titulados;

h) Desafios demograficos derivados de la caida de la tasa de natalidad;
1) Investigacion e innovacion;

j) Sostenibilidad ambiental.

En 2023, se credé una Comision presidida por A. Amaral para revisar el Régimen
Juridico de las Instituciones de Educacion Superior (RJIES), y promover una reflexion
participativa y profunda sobre el marco legal y organizacional de las instituciones de
educacion superior portuguesas, asi como las formas de promover una mayor participacion y
comunicacion dentro de las IES, y entre estos y las comunidades en las que se ubican. Sin
embargo, a pesar de que todos reconocen la necesidad de una revision, debido a la caida del
gobierno y las consiguientes elecciones, todavia no ha habido novedades al respecto
(Portugal, 2023).

La revision del RJIES brinda una oportunidad para modernizar y fortalecer el marco
legal, promoviendo una gobernanza mas efectiva, transparente e inclusiva. Esta revision
pretende ajustar las estructuras de gobernanza para garantizar una mayor eficacia y
representatividad y mejorar la autonomia institucional otorgando mayor flexibilidad a las
instituciones para innovar y responder rapidamente a los cambios en el panorama educativo y
de investigacion, promoviendo un equilibrio entre autonomia y responsabilidad.

Algunas tendencias en la gobernanza de la educacién superior en Portugal incluyen: a)
la centralizacion del poder de toma de decisiones y la adaptacion continua de las IES a los
nuevos requisitos regulatorios y financieros impuestos por el RJIES (Keczer, 2023); b) la
necesidad de adaptar las estructuras de gobernanza para enfrentar las demandas y expectativas
de un entorno académico dindmico y globalizado (Magalhdes et al., 2013); y c) el equilibrio
entre las tradiciones académicas y los nuevos requisitos de una gobernanza efectiva,
promoviendo la transicion de modelos rigidos hacia enfoques de gestion mas flexibles y
colaborativos (Magalhaes et al., 2013).

3.3. TENDENCIAS Y RETOS GLOBALES

A lo largo de la historia, los sistemas académicos globales han experimentado
transformaciones significativas en su gobernanza, reflejando cambios sociales, politicos y
organizacionales. Actualmente, la gobernanza de la educacion superior y la investigacion ha
sido influenciada por ideas burocraticas y empresariales, promoviendo una racionalizacion de
las instituciones. Estas reformas de gobernanza cambiaron tanto lo qué deberia ser gobernado
como por quién, ajustando las misiones, roles y tareas de las instituciones de educacion
superior (Sahlin; Eriksson-Zetterquist, 2023).

Estudios como el de Marginson (2000, apud Sahlin; Eriksson-Zetterquist, 2023)
muestran que las presiones externas, incluidos los programas gubernamentales, la
financiacion, la participacion masiva de los estudiantes y los mercados globales, han obligado
a las universidades a modificar sus estructuras de gobernanza y tradiciones académicas. Estas
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practicas hicieron que las universidades fueran menos seguras de si mismas y menos Unicas
en términos de gobernanza, asemejandose a otros tipos de organizaciones.

Actualmente, la practica de la gobernanza en la educacion superior y la investigacion
resulta de cambios en los ideales de gobernanza y de una mezcla de modelos con misiones e
identidades plurales y, en ocasiones, contradictorias. Esto refleja la complejidad y diversidad
de las IES y las instituciones de investigacion, que pueden tener misiones, ideales e
identidades variadas (Sahlin; Eriksson-Zetterquist, 2023).

La gobernanza universitaria enfrenta varios desafios y tendencias (Sahlin; Eriksson-
Zetterquist, 2023):

a) Desafios y debilitamiento de la colegialidad, impulsados por politicas, cambios en
ideales organizacionales, culturas e identidades académicas, pero también resultantes de
percepciones sobre el trabajo cientifico por parte de la sociedad y entre los académicos;

b) Reestructuracion o eliminacion de 6rganos colegiados, sustituyéndolos por ideales
empresariales y burocraticos;

c) Administracion estratégica, donde los gestores asumen funciones mds estratégicas,
controlando la contratacion, los programas educativos y los criterios de evaluacion,
anteriormente gestionados por los docentes;

d) Centralizacion del poder de decision, con mayor imposicion de arriba hacia abajo,
reduciendo la autoridad docente;

e) Introduccion de ideales y practicas empresariales, que pueden conducir a una vision
mas instrumentalizada del conocimiento;

f) Mayor presion externa, con programas gubernamentales, financiamiento,
participacion estudiantil masiva y mercados globales que obligan a cambios estructurales en
las universidades;

g) Competencia por la financiacion, fomentando una mayor especializacion y la
creacion de equipos de apoyo cientifico, con énfasis en la productividad mas que en los
resultados cientificos o el intercambio de conocimientos;

h) Expansion organizacional e internacionalizacion, con universidades de clase
mundial creando oficinas internacionales, de desarrollo, legales, y oficinas de diversidad;

1) Reformulacion de categorias institucionalizadas dentro de las universidades,
redefiniendo a las universidades como instituciones;

j) Comunicacion digital en redes, plataformas y medios digitales, politizando y
dinamizando el entorno universitario;

k) Incremento de puestos académicos temporales, reduciendo la participacion de estos
empleados y la integracion académica.

Alineados con las perspectivas mencionadas anteriormente, los siguientes retos y
tendencias en la gobernanza universitaria son abordados por Salmi (2013):
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a) Transformacion del entorno operativo de las IES, impulsada por una serie de
factores disruptivos, como innovaciones tecnoldgicas, nuevas formas de competencia entre
IES, rankings internacionales que evaltian la calidad y comparan el desempefio de las
universidades;

b) Rankings surgiendo como una nueva forma de rendicioén de cuentas, y respondiendo
al creciente interés de estudiantes, gobiernos y agencias de financiacion en la seleccion y
financiacion de instituciones y programas educativos y la asignacion de recursos;

¢) En muchos paises, reformulaciéon de los marcos regulatorios para promover el
desempeiio efectivo de sus sistemas de educacion superior;

d) Modificacion en la forma de seleccion de rectores, posibilitando la seleccion de
académicos de otras universidades, tanto nacionales como internacionales;

e) Creacion de campus de excelencia y “universidades de rango mundial”, buscando
posicionar a estas instituciones como lideres en el desarrollo de economias basadas en el
conocimiento;

f) Concesion de mayor autonomia a las universidades, con el objetivo de aumentar su
flexibilidad y capacidad de respuesta a las demandas de un mercado global dinamico,
teniendo como contrapartida la necesidad de cumplir con rigurosos mecanismos de rendicion
de cuentas.

Salmi (2013) destaca un desafio importante para los paises iberoamericanos: encontrar
un equilibrio que permita que sus sistemas de educacion superior sean agiles e innovadores,
sin comprometer los aspectos fundamentales del bien publico y la libertad académica.

En el documento conjunto “Estrategia Universidad 2015”, elaborado por el Ministerio
de Educacion, Fundacion CYD y CRUE (2010), las entidades sefalan las siguientes
tendencias para la gobernanza universitaria en los paises mas ‘“avanzados”, que siguen
estando de plena actualidad:

a) Reduccion de la regulacion y aumento de la autonomia universitaria dentro de
un marco legal de referencia, acompafiado de un fortalecimiento de los mecanismos de
control, evaluacion y rendicion de cuentas;

b) Incremento de la presencia de miembros externos en las Juntas de Gobierno,
cuyas funciones son determinar la mision y vision estratégica de la universidad, designar y
destituir al rector, y otras funciones que otorguen mayores responsabilidades a estos 6rganos;

C) Posibilidad de elegir rectores ajenos a la universidad e incluso de otros paises.

d) Fortalecimiento del poder de los drganos ejecutivos, cuyos miembros tendran
mayor autonomia y autoridad, pero mayor responsabilidad y necesidad de rendir cuentas;

e) Mayor profesionalizacion de las actividades de gestion universitaria;

f) Reduccion del poder de los 6rganos colegiados de representacion y reduccion
del nimero de miembros;

g) Vinculacion de los fondos publicos al desempefio e incentivo a la recaudacion
de fondos del sector privado o al aumento de las tasas a pagar por los usuarios;

h) Mayor competencia por fondos publicos para proyectos de investigacion, a

nivel nacional e internacional;
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1) Mayor autonomia en el reclutamiento de profesorado, incluyendo mayor
libertad para establecer contratos, incentivo a la movilidad del personal docente entre las
universidades y el sector productivo, y entre diferentes universidades del pais o del exterior.

Keczer (2023) y Rubio et al. (2023) destacan las siguientes tendencias en la
gobernanza universitaria: a) nuevas modalidades de financiacion, sefialando Keczer (2023) la
diversificacion de las fuentes de financiacion, acompainada de mecanismos rigurosos de
rendicion de cuentas, y Rubio et al. (2023) mencionando la vinculacién de un porcentaje de
fondos publicos a resultados; b) una mayor participacion de los miembros externos en la
gobernanza, medida que contribuye a reducir la endogamia; y ¢) mayor poder de los érganos
ejecutivos, con centralizacion del poder de toma de decisiones.

Keczer (2023) agrega: a) implementacion de reformas, en algunos paises; b) nuevos
estatutos legales y formas institucionales para las universidades; c¢) racionalizaciéon y
centralizacion de la oferta de educacion superior; d) sustitucion de consejos democraticos por
consejos ejecutivos; y e) desplazamiento de la responsabilidad colectiva a la individual. Rubio
et al. (2023) destacan también: a) menor regulacion y mayor autonomia universitaria, con
mayor control y rendicion de cuentas; y b) mayor profesionalizacion de la gestion
universitaria.

Sumado a esto, las IES enfrentan actualmente la necesidad de adaptarse rapidamente a
los cambios tecnoldgicos, econémicos y sociales, manteniendo la relevancia y calidad de sus
programas. Ademas, deben promover la inclusion y la diversidad dentro de las instituciones,
garantizando la igualdad de oportunidades para todos los estudiantes y el personal, y deben
gestionarse de forma sostenible, tanto en términos financieros como medioambientales.

Estos retos y tendencias reflejan la complejidad de las transformaciones en la
gobernanza universitaria, afectando tanto a sus estructuras internas como a su interaccion con
el entorno externo (Sahlin; Eriksson-Zetterquist, 2023).

4. CONSIDERACIONES FINALES

Este articulo tuvo como objetivo analizar las tendencias y retos en la gobernanza
universitaria en Espafia y en Portugal, destacando las particularidades de cada pais. Se
constatd que ambos paises han visto crecer exponencialmente sus sistemas de educacion
superior en las Gltimas décadas y pasar de sistemas elitistas a masificados.

La gobernanza universitaria en Espafia y Portugal ha experimentado transformaciones
significativas en las ltimas décadas, reflejando cambios sociales, econdmicos y politicos en
ambos paises. Este estudio reveld que, a pesar de las diferencias histéricas y contextuales,
ambos sistemas enfrentan retos similares y han adoptado tendencias globales comunes.

En Espafia, la expansion del sistema universitario estuvo marcada por el resaltado
crecimiento de las universidades publicas y, posteriormente, de las instituciones privadas.
Este crecimiento impacto6 la gobernanza, requiriendo mayor autonomia, profesionalizacion de
la gestion e inclusion de stakeholders externos en los procesos de toma de decisiones. La
implantacion de la LOSU/2023 pretende impulsar un modelo méas comprometido, moderno y
flexible. Espafia necesita seguir avanzando en un modelo de gobernanza universitaria que
permita afrontar los retos como los de la Agenda 2030 y los objetivos de desarrollo sostenible,
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adaptarse a los cambios tecnoldgicos, sociales y laborales y al uso de inteligencia artificial y
afrontar los retos de la colaboracion publico-privada e internacionalizacion.

Portugal también atravesd un proceso de expansion de universidades publicas e
institutos politécnicos, aunque menos acusado que el del sistema universitario espafol. La
creacion del RJIES buscé aumentar la autonomia institucional y la eficacia de la gobernanza
universitaria. Sin embargo, es necesaria una revision del RJIES para modernizar y fortalecer
el marco legal, promoviendo una gobernanza mas efectiva, flexible, agil, transparente,
inclusiva y representativa, que permita respuestas rapidas a los cambios del entorno.

Ambos paises enfrentan desafios similares, como la necesidad de financiamiento
sostenible, la innovacion en la ensefianza, la adaptacion a los cambios tecnologicos, la
internacionalizacion, la promocion de la inclusiéon y la diversidad, la demanda de
responsabilidad social y la necesidad de rendicion de cuentas. La centralizacion del poder de
decision, la administracion estratégica, la profesionalizacion de la gestion, la competencia por
la financiacion y la adopcion de practicas empresariales son tendencias globales que influyen
en la gobernanza de las universidades espafiolas y portuguesas.

El andlisis muestra que, a pesar de las diferencias contextuales, Espafia y Portugal
siguen un camino de adaptaciéon a las exigencias de un entorno académico dindmico y
globalizado. La gobernanza de las instituciones de educacion superior en estos paises enfrenta
a una serie de retos que reflejan las demandas complejas y dindmicas del panorama
contemporaneo de la educacion superior. Las tendencias globales y los desafios especificos de
cada pais dan forma a las reformas y practicas de gobernanza. Para afrontar los desafios
futuros y garantizar la relevancia y la calidad de la educacién superior, es importante que las
instituciones sean capaces de adaptarse e innovar. Estos desafios son fundamentales para
garantizar que las instituciones de educacion superior puedan continuar brindando educacion
de alta calidad, promover la investigacion de vanguardia y contribuir al desarrollo
socioeconomico de sus paises.

Las limitaciones del estudio incluyen el uso de un enfoque descriptivo y en sélo dos
paises. Si bien esta estrategia de investigacion es adecuada para el proposito del estudio y
proporciona una vision detallada del tema, restringe el alcance del estudio y limita la
generalizacion de los hallazgos a otros contextos o paises. Ademas, el andlisis se bas6 en gran
medida en una revision de la literatura, lo que puede introducir sesgos debido a la seleccion de
fuentes y la interpretacion de los autores.

Por lo tanto, se sugiere ampliar el alcance de la investigacion para incluir un analisis
cualitativo con entrevistas a personas relevantes en los gobiernos de las universidades
publicas espafiolas y portuguesas, ofreciendo una perspectiva mas amplia sobre las tendencias
globales y especificas en la gobernanza universitaria de ambos paises. También se sugiere
realizar estudios especificos sobre como la tecnologia, incluida la inteligencia artificial, esta
influyendo en la gobernanza universitaria.
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