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RESUMEN
El presente articulo analiza el proceso de burocratizacion experimentado por las
universidades del Consejo de Rectores entre 1993 y 2016.
Este hecho es revisado en detalle y puesto en relacion con la literatura internacional. Se
aprecia que ciertos aspectos, como la expansion de los funcionarios con titulo profesional,
se alinean con tendencias globales. Otros, en cambio, parecen responder a caracteristicas
locales.
La fuente utilizada fue el Anuario del Consejo de Rectores, que contiene informacion
detallada tanto de personal como financiera.
Junto con poner los resultados en relacion con la literatura internacional, se plantean
proposiciones tedricas que permiten formular nuevas preguntas de investigacion, algunas
de las cuales abordan las especificidades latinoamericanas del problema.
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BUREAUCRACY AND UNIVERSITY. NON-ACADEMIC STAFF IN
CHILE, 1993-2016

ABSTRACT
This article analyzes the bureaucratization process undergone by the universities of the Council
of Rectors of Chilean Universities between 1993 and 2016.
This fact is reviewed and compared with international literature. It can be seen that some aspects,
such as the growing number of non-academic staff with professional degrees, are in line with
global trends. Others, on the other hand, seem to respond to local characteristics.
The Council of Rectors’ Yearbook, which contains detailed information on both personnel and
financial data, was used as a data source.
In addition, some theoretical proposals are made to formulate new research questions, some of
which address the Latin American specificities of the problem.
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I. Introduccion

Este articulo analiza la burocratizacion de las universidades del
Consejo de Rectores de las Universidades Chilenas (CRUCH) entre
1993 y 2016. Durante este periodo, los funcionarios no académicos
han crecido a un ritmo tal que en algunos casos han duplicado las
jornadas completas equivalentes académicas.

Dos aspectos hacen interesante lo que esta aconteciendo. Por
una parte, esto ocurre bajo un modelo neoliberal que dice guiarse
por un esfuerzo desburocratizador, orientado a la productividad.
Por otra, la filosofia que orienta el funcionamiento estatal se basa
en la nueva gestion publica (NGP), que busca mayor eficiencia y
reducir costos.

No obstante, tanto en el sector publico como en el privado del
CRUCH ha habido una expansion del aparato administrativo, que
muestra que estos factores no han reducido las burocracias ni los
costos de ellas. Al contrario, han impulsado su expansion.

Este no es un hecho restringido a Chile. La literatura muestra,
desde 1960, una preocupacion por el tema y que procesos similares
ocurren en Estados Unidos, Europa, Reino Unido, Nueva Zelanda y
Australia, al menos.

Esta expansion esta transformando a las universidades,
estableciendo en su interior nuevas relaciones de trabajo y poder
que modifican el sentido de comunidad académica que las ha
caracterizado.

Este articulo considera una extensa revision de literatura sobre
la burocracia en la institucion universitaria, cuyo propdsito es servir
como marco de referencia para plantear propuestas que orienten
futuras investigaciones e introducir el tema en la discusion chilena
y latinoamericana. El analisis empirico se focaliza en dimensiones
cuantitativas del proceso (funcionarios, matricula y recursos
financieros), utilizando variables estandar de la literatura.
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Hubiera sido de gran interés extender este estudio a las
universidades privadas no pertenecientes al CRUCH, pero no se
dispone de los datos necesarios.

Subyace a este texto la sospecha que ahondar en este
tema, buscando identificar sus implicancias y significaciones, es
urgentemente necesario, ya que lo que estaria en juego va mas alla
de un ejercicio estadistico, afectando no solo el concepto y autonomia
del trabajo académico, sino caracteristicas centrales de la institucion
universitaria.

II. La burocracia y su asentamiento en la universidad

a) Sus causas

La universidad, como toda organizacién, no puede escapar a su
burocratizacion. Conformar equipos administrativos para intentar
ajustar sus medios a sus fines es parte de su proceso de racionalizacion
y un componente estructural relacionado con su propia complejidad
y con demandas del entorno, que redundan en mayor diferenciacion
interna (Gornitzka, Kyvik & Larsen, 1998, p. 33).

La expansion de la burocracia ha tenido un ritmo tal que, desde
1960, es objeto de tratamiento, particularmente en Estados Unidos.
Entre los primeros estudios estan los de Paul Goodman (1962) The
Community of Scholars, el de Herbert Stroup (1966) Bureaucracy
in Higher Education y el de Peter Blau (1973) The Organisation of
Academic Work. Este tultimo, siguiendo a Goodman (1962), aborda
la influencia de las estructuras administrativas en la actividad
académica. Entre otros aspectos, intenta identificar el punto en que
el tamano de la institucion determina un decrecimiento relativo de
la burocracia, demostrando que universidades grandes tienden a ser
proporcionalmente menos burocraticas que las pequenas.

Su pregunta central es como se compatibiliza la burocracia con
el trabajo académico, senalando que la maquinaria administrativa y
su rigidez son incompatibles con la vida académica, que requiere
de “una aproximacion flexible e imaginativa a la ensenanza que
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estimule los intereses de los estudiantes y la libertad para explorar
ideas y apartarse de las practicas establecidas en la busqueda del
conocimiento” (Blau, 1994, p. 2).

Investigaciones recientes han extendido esta pregunta. Un
eje continua siendo intentar comprender las razones de su aumento
global desde distintas perspectivas tedricas. Una es la dependencia
economica, que la explica como una adecuacion estratégica en la
busqueda de recursos (Gornitzka et al., 1998, pp. 34-35; Leslie &
Rhoades, 1995, pp. 192-193). Esto se expresa, por ejemplo, en la
necesidad de reclutar mas estudiantes, lo que obliga a desarrollar
unidades con ese propésito. Aun cuando la literatura concluye que
este factor es sobreestimado, una mayor matricula genera nuevas
demandas de servicios estudiantiles (Baltaru, 2019, p. 643; Ginsberg,
2013, p. 28).

Desde la perspectiva neoinstitucional se enfatiza el esfuerzo de
las organizaciones por lograr legitimidad, lo que provoca procesos
de isomorfismo coercitivo, normativo y mimético (Gornitzka et al.,
1998, pp. 34-35).

El coercitivo proviene del Estado y, especialmente, del
financiamiento. Pero no solo los Estados generan presiones
homogeneizadoras, ellas también surgen de instituciones
supranacionales, como el Banco Mundial o el Banco Interamericano
de Desarrollo, BID, que han definido nuevas fuentes de legitimidad,
al implementar modelos de financiamiento basados en determinadas
productividades (Bernasconi, 2008, p. 40). Es probable que ello
haya reforzado la burocratizacion buscando responder a dicha
“performance”, lo que fortaleceria un staff profesional en reemplazo
de modelos tradicionales que situaban académicos en cargos
directivos (Ginsberg, 2013, pp. 17-18). Otro factor de isomorfismo
(normativo) son los propios funcionarios en la medida que difunden
su trabajo. Una vez que ciertas estructuras y rutinas administrativas
son establecidas, éstas son adoptadas en la red de funcionarios
universitarios (Gornitzka et al., 1998, p. 38). Estos conforman
asociaciones de alcance internacional, en las que intercambian
experiencias y construyen elementos identitarios (Graham, 2009, p.
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179; Ryttberg & Geschwind, 2019). La modificacion de las misiones
institucionales, como emulacion de universidades percibidas como
exitosas, probablemente ha desatado procesos de isomorfismo
mimético, aumentando a su vez las funciones administrativas
(Baltaru, 2019, p. 643).

Aunque la literatura menciona la aversion de los académicos a
estas tareas, este tema ha sido poco estudiado como factor explicativo
de la burocratizacion. Es sabido que ellas no son consideradas
atractivas, ya que la carrera personal esta asociada a logros en
investigacion, por lo cual los académicos estarian interesados en que
otros asuman estas actividades (Gornitzka et al., 1998, p. 41). No
obstante, este factor no explica su ritmo expansivo (Ginsberg, 2013,
p. 32 yss.).

Menos atencion ha recibido la capacidad de auto reproduccion
de la burocracia. Por una parte, gracias a la autonomia del aparato
administrativo para decidir asignaciones presupuestarias (Leslie &
Rhoades, 1995, pp. 202 y ss)*; por otra, al estructurar espacios de
poder basados en un conocimiento técnico y en un monopolio de
la interpretacion de la complejidad del entorno, que ofrece a las
autoridades académicas una reduccion de la incertidumbre (Chavez,
2011, p. 4; Gordon & Whitchurch, 2007, p. 146; Whitchurch, 2006,
p. 164). Es probable que ello sea reforzado por modas de gestion y
por la creciente utilizacion de métricas para evaluar el funcionamiento
organizacional (Bula y Gonzalez, 2020; Muller, 2018). Esta traduccion
de la complejidad externa y la simplificacion cuantitativa de la interna
les entrega un lugar de preeminencia.

b) Paradojas de la burocratizacion

La burocratizacion universitaria conlleva una paradoja: se da en un
contexto global de liberalizacion de las economias, bajo el precepto
de entregarles mayor autonomia a las instituciones para acrecentar
la eficiencia de sus operaciones y del uso de recursos ptblicos por
la via de una mayor competencia entre ellas (Amaral, 2008; Park,

4 Esto se encontraria refrendada por la “teoria de preferencias de gastos” (Bassett, 1983, p. 142).
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2013, p. 184; Pechar, 2003; Rhoades & Sporn, 2002, p. 5). Una
“profesionalizacion de la administracion”, como se ha denominado
este fenomeno, supondria mayores grados de eficiencia y logro en
investigacion y docencia (Neave, 2001, p. 252).

Sin embargo, la literatura evidencia que han surgido costos
adicionales asociados a la expansion de las burocracias. A su vez, las
actividades propias de la universidad —docencia e investigacion—
resultan constrenidas por normas y procedimientos formales,
cuyo origen no esta en la reflexion académica, sino en conceptos
administrativos. Esto ha llevado a un aumento del control y de la
burocracia (Gornitzka et al., 1998; Liuvhanen, 2008; Neave, 1998;
Newton, 2010)°. Un ambito para el cual existe un camulo de literatura
es el aseguramiento de la calidad. Estas politicas comenzaron como
consecuencia de la entrega de mayor autonomia, exigiendo a cambio
una rendicion de cuentas (Brockerhoff et al., 2015). Su desarrollo no
ha estado exento de criticas ya que, sin poder evidenciar su impacto
en el mejoramiento de las organizaciones ni de la docencia (Banta,
2010; Beerkens, 2018; Leiber, 2016; Lemaitre, Maturana, Zenteno
y Alvarado, 2012, p. 24; Scharager, 2010, p. 17), han contribuido
a engrosar burocracias y a hacer mas oneroso el funcionamiento
(Beerkens, 2018; Buendia, 2012; Martinez, Tobon y Romero, 2017;
Scharager, 2017, p. 8).

Resta investigar si otros aspectos de la actividad universitaria
han sufrido evoluciones similares. Lo mismo, si la expansion
burocratica ha tenido como contraparte una reduccion del trabajo
administrativo de los profesores. No ha sido posible encontrar
estadisticas sistematicas de esta carga laboral. Las investigaciones
del programa APIKS (Academic Profession in the Knowledge-
Based Society) seguramente las proveeran en el futuro®. Por ahora,
no parece que esa reduccion esté ocurriendo. Estudios sobre la

5 Aestaparadoja se agrega otra: al dar mas autonomia, los Estados terminan ejerciendo mayor
control para asegurar que las instituciones provean los bienes publicos definidos y no se
distraigan de dicho proposito, producto de la competencia por financiamiento (Amaral,
2008, p. 540).

6 El programa APIKS (The Academic Profession in the Knowledge-Based Society) investiga la
evolucion de la profesion académica. Es el continuador de CAP (The Changing Academic
Profession) que, entre 1992 y 2007, aplico encuestas internacionales.
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profesion académica en Europa muestran que el porcentaje promedio
de dedicacion a labores administrativas de académicos senior, en la
segunda mitad del 2000, era de un 16,4%. A ello se agregaba un 7%
destinado a servicios y 7,8% a “otras actividades” (Hohle & Teichler,
2013, p. 83). Estudios de APIKS han mostrado, en Alemania,
que el “esfuerzo burocratico” de los académicos ha aumentado
(Schneijderberg & Gotze, 2020, p. 20).

Una encuesta de la Fundacion Carnegie revelé que del 15% al
20% del tiempo de los profesores es destinado a administracion. En
estudios realizados en Noruega, un 38% de los académicos indico
que el trabajo administrativo es un problema para investigar. Valores
similares se encontraron en Dinamarca. En Inglaterra, entre 1976 y
1989, éste paso de 19% a 24% (Gornitzka et al., 1998).

En Chile, resultados preliminares de APIKS muestran que el
tiempo promedio semanal del item “gestion” es de 11,4 horas. Sobre
una jornada de 44 horas ello equivale a mas del 25% (Bernasconi,
Berrios Cortés, Guzman, Véliz y Celis, 2021, p. 58; Berrios y Noél,
2020, p. 12). Sobre el 22% de Inglaterra, el mas alto de los 12 paises
del estudio CAP (2007 y 2008), e Irlanda, también con 22%, en
2010 (Hohle & Teichler, 2013, p. 83). Aun cuando los datos no
son enteramente comparables, representan mas del doble de Rusia
(Panova, Yudkevich, Litvinova & Alipova , 2019, p. 19) y un 10%
mas que Eslovenia (Flander, Klemenc¢i¢ & Kocar, 2020, p. 64). Este
abultamiento del trabajo de “gestion” en Chile se condice con lo
senialado por Venables y van Gastel (2014) respecto del aseguramiento
de la calidad, quienes recomendaban que se realice “...un proceso de
desburocratizacion, que impida agobiar a los académicos con tareas
de seguimiento y control que los desvien de su funcion principal”
(Venables y Van Gastel, 2014, p. 79).

Evidencia mas detallada permitira actualizar la constatacion
que indica que la burocratizacion ha sido global, pero sus alcances y
efectos diferentes entre los paises del norte y los en vias de desarrollo.
Si bien en los primeros el poder académico se ha debilitado, éste
mantiene el gobierno de las instituciones y el control colegial sobre
aspectos claves, como el curriculum, la contratacion de profesores, la
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docencia y la evaluacion. En América Latina, a pesar de la tradicion
de autonomia universitaria, la profesion académica ha perdido el
dominio de sus condiciones de trabajo y sobre las estructuras internas
(Altbach, 2002, pp. 15-16).

I1I. Estudio y alcances de la burocratizacion

a) El estudio de la burocracia universitaria

De acuerdo con Gornitzka et al. (1998), el concepto de
burocratizacion adquiere tres acepciones. La primera referida a la
conduccion de una organizacion a partir de reglas formales al interior
de una jerarquia basada en una autoridad legal racional. La segunda
es peyorativa: cuando la burocracia pervierte las virtudes que Weber
le atribuye, tomando el control de una institucion y convirtiendo las
reglas de administracion en un fin en si mismo. Por tltimo, refiere al
crecimiento de la organizacion, no en las zonas de trabajo productivo,
sino en aquellas que lo supervisan, controlan y apoyan (Gornitzka
etal., 1998, p. 23).

La literatura sobre estos procesos es cada vez mas extensa y
aborda diversos aspectos (Szekeres, 2011, pp. 681-682); en parte
de ella se aprecia un cambio de conceptualizacion, rehuyendo el
término “burocracia” para reemplazarlo por otros con menor carga
peyorativa, como “profesionalizacion” de la administracion (Neave,
2001, p. 252).

Este cambio se relaciona con el surgimiento de un segmento
de funcionarios que la literatura no homologa a la burocracia en
un sentido clasico, sino que le asigna cierto estatus profesional.
Recurriendo a un concepto usado en otros ambitos, Whitchurch
(2015) los llama profesionales del “tercer espacio”. Se les ubica
en actividades de aseguramiento de la calidad, planificacion,
transferencia tecnologica, consejeria estudiantil, internacionalizacion,
entre otras (Schneijderberg, 2017, p. 1).

Esta distincion, sin embargo, admite importantes desacuerdos
teoricos respecto de su condicion profesional. Si bien no son del
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todo homologables al funcionariado de oficina, dirigen labores
administrativas y diseiian las reglas de funcionamiento y control
burocratico de la docencia, investigacion y de sus propias unidades.
A ello se agrega que no retnen los atributos que la sociologia define
para las profesiones, por lo que seria un proceso de profesionalizacion
en curso (Kehm, Merkator & Schneijderberg, 2010, p. 35)".

La distincion resulta mas compleja con quienes trabajan en
facultades y apoyan las labores académicas. Aqui se atenua la frontera
convencional, ya que integran una misma cadena de actividades
de investigacion, que ha sufrido una creciente especializacion
(Macfarlane, 2010). Por ejemplo, contribuyen en la formulacion
de proyectos, reportes o articulos. En algunos casos poseen altas
calificaciones académicas (Collinson, 2007). Para este grupo, en el
sistema aleman, autores introdujeron el concepto “profesionales de
la educacion superior” (Klumpp & Teichler, 2008).

En la literatura, los funcionarios han recibido diversos

» o«

nombres: “profesionales del tercer espacio”, “gestores no académicos”,

»” o«

“administradores o gestores profesionales”, “profesionales de apoyo”,
“profesionales no académicos”, “profesionales de la gestion” o “sector
paraacadémico” (Macfarlane, 2010; Rhoades & Sporn, 2002, p. 16;

Schneijderberg, 2017, p. 2; Schneijderberg & Merkator, 2013, p. 54).

En consonancia con estas constataciones, clasificaciones como
la Standard Occupational Classification (SOC), en Reino Unido,
desde 2012 cambio “profesionales no académicos” por “profesionales
de la educacion superior” (Baltaru, 2019, p. 642). Instituciones como
la Universidad de California han modificado el modo de referirse
a este estamento: con el fin de mejorar su percepcion publica,
eludiendo la carga negativa del concepto, en 1974 ésta subsumio el
item “Administracion General” en “Soporte Institucional”, luego fue
integrado a “Otros” (Gumport & Pusser, 1995, p. 499).

Las investigaciones sobre la burocratizacion han profundizado
el analisis de dimensiones cualitativas, explorando implicancias y

7 Una discusion de la profesionalizacion, seudo profesionalizacion o tipo profesionalizacion
en curso: Gornitzka y Larsen (2004).
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significaciones organizacionales. Szekers (2011) categoriza los
estudios en: comunidades y cultura, relacion entre el staff académico
y el profesional, rol de los directivos superiores e intermedios, y
profesionalizacion del trabajo y los funcionarios administrativos
(Szekeres, 2011, pp. 681-682).

En Chile no existen estudios sobre este tema. La literatura
realiza referencias generales, con escasa base empirica, respecto de la
profesionalizacion (Zapata y Tejeda, 2009, p. 202) de “un desarrollo
apreciable de recursos humanos calificados en procesos de evaluacion
de la calidad” (Lemaitre, 2005, p. 64) o de la creacion de unidades
de aseguramiento de la calidad (Lemaitre et al., 2012, pp. 41-42).
También ha analizado el surgimiento de las oficinas de analisis
institucional (Rivera, Astudillo y Fernandez, 2009).

Un estudio sobre la carrera académica en la Universidad de
Chile da por sentado que un modelo “relacional-funcional” deberia
considerar un 30% o 35% de profesores y un 60% o 65% de
personal de apoyo (Parada, 2006, p. 149). Otra investigacion sobre
aseguramiento de la calidad en tres universidades, muestra que ya
en 2010 disponian de personal administrativo en el drea (Venables y
Van Gastel, 2014, p. 59).

Nuevos trabajos han abordado la profesionalizacion, las
identidades profesionales y los conceptos laborales en las areas
de aseguramiento de la calidad (Scharager, 2017; Scharager y
Rodriguez, 2019) y desarrollo de carrera (Orellana, 2020). No
obstante, no existen estudios especificos sobre la burocratizacion
universitaria.

b) Alcances de la burocratizacion

Un cometido abordado con dificultad por la literatura es determinar el
alcance del fenémeno. Existen, sin embargo, referencias que permiten
afirmar su caracter global e ilustrar dimensiones cuantitativas.

Gornitzka et al. (1998) senalan que en las universidades
noruegas, entre 1987 y 1995, el crecimiento de los cargos
administrativos fue 58% vy el de los académicos 48%, hecho juzgado
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sin precedentes (p. 25). Una constatacion similar realizo para Suecia,
entre 1969 y 1985, y Finlandia (Gornitzka et al., 1998).

En 2005, los colleges y universidades norteamericanas
empleaban 675.000 profesores de jornada completa. Al mismo
tiempo tenian 190.000 “empleados ejecutivos, administrativos y
gerenciales” y 566.405 “otros profesionales”. Respecto de cuarenta
anos antes (1975), el crecimiento habia sido 51%, 85% y 240%,
respectivamente. Decidor es que el crecimiento administrativo fue
mayor en el sector privado que en el ptblico (Ginsberg, 2013, pp.
24, 30). Si hacia 1976 los profesores representaban el 69% de los
funcionarios del sistema, en 1995 ese valor era 61%. Al considerar
solo las jornadas completas, la relacion se deterioraba mas: en 1997
los profesores representaban el 51,5% (Rhoades & Sporn, 2002, pp.
17-18).

De acuerdo con Blumel, Kloke, Kriicken y Netz (2010), en
Alemania, entre 1992 y 2007, no se aprecia un crecimiento sustantivo
del personal no cientifico (p. 155). De hecho, entre 1992 y 1998
el de los profesores (9%) fue mayor que el de los administrativos
(1,3%). Analizado entre 1992 y 2007, el personal cientifico crecio
un 28,3% y el no académico decrecio 4,6%°®. Sin embargo, hacia
1998 los segundos representaban el 63% de todo el personal
universitario (Rhoades & Sporn 2002, p. 13)°. Una investigacion
realizada en 2010 establecio que por cada tres profesores existian dos
“funcionarios profesionales”. Esto variaba de acuerdo con el tamano
de las universidades: en aquellas con menos de 200 profesores ambas
cantidades eran equivalentes, mientras que, si bien las grandes

8 Crecimiento asociado principalmente a la fundacion de instituciones (Blumel et al., 2010,
p. 161).

9 Existen diferencias en la composicion del personal, en lo senalado por Rhoades y Sporn
(2010) y Bliimel et al. (2010). Los primeros establecen para 1998 una relacion de 37% de
académicos frente a 63% de funcionarios; los segundos —para 1997— la cifran en 59,7%
y 40,3% respectivamente. No es posible establecer las razones de esa diferencia. Dos se
puede insinuar: la primera es el origen de los datos. Rhoades y Sporn (2010) utilizan como
fuente el Ministerio Federal de Educacion e Investigacion (BMBF); Blumel et al. (2010) se
remiten al sistema de informacion ICEland, cuya direccion electronica no fue encontrada.
Al parecer, formaba parte del Sistema de Informacion de Educacion Superior (HIS). La
segunda es que Blumel et al. (2010) excluyen al personal clinico (p. 160). Se opté por los
datos de Rhoades y Sporn (2010), dado el caracter oficial de la fuente y su validacion por
otra literatura (Schneijderberg & Merkator, 2013, p. 61).
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empleaban mas personal administrativo, éste era proporcionalmente
menor que en las pequenas (Schneijderberg, 2015, p. 116). En
cualquier caso, no se aprecia, como en otros paises, una expansion
creciente del aparato administrativo (Blimel et al., 2010).

Gander (2018) evidencia que en los paises de la OECD la
proporcion entre staff académico y no académico ha llegado a una
relacion de 50:50 (Gander, 2018, p. 161), siendo Reino Unido el
primer lugar donde este estamento supero a los profesores (Baltaru,
2019). Una proporcion similar alcanzaron las universidades suecas:
entre 2001 y 2013 los académicos crecieron 14%, mientras el
funcionariado un 98%, pasando a representar del 29% del personal,
al 46% (Myklebust, 2017).

Tabla 1.

Funcionarios no académicos en paises de la OECD

Pais Staff no académico Staff no académico (%)
Australia (2012/2013) 64.387 5210

Alemania (2014) 295.000 56

Nueva Zelanda (2015) 15.115 51

UK (2012/2013) 196.935 51

USA (2010/2011) 1.999.416 51

Fuente: (Gander, 2018, p. 161).

Desde 1995, Australia registra un crecimiento de este grupo
por sobre los profesores, doblando su tamano en las facultades y
creciendo un 66% en las unidades centrales (Szekeres, 2011, p.
681). Esta tendencia también se ve en Noruega, especialmente en
los departamentos académicos (Gornitzka & Larsen, 2004, p. 459).

Esta situacion —que el personal administrativo comienza a
superar al académico— se aprecia desde 1960 en paises en desarrollo,
como Singapur y Malasia (Lee, 2002). Aunque sin proveer cifras,
se afirma que en Brasil la burocratizacion aumenta desde 1970
(Balbachevsky & Quinteiro, 2002, p. 95).

10 Szekers (2011) sitaa este valor en 57%, previniendo que requiere de mayor precision
(Szekeres, 2011, pp. 679-680).
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¢) Costos de la burocratizacion

Si lograr una vision cuantitativa de la burocratizacion resulta
complejo, mas lo es estimar su alcance financiero. Estudios de caso,
especialmente del sistema norteamericano, permiten visualizar
algunas implicancias de esta expansion.

La preocupacion por los costos administrativos data de 1990
(Zemsky & Massy, 1990). Hacia 1930, en Estados Unidos, por cada
dolar gastado en educacion superior se destinaban 19 centavos a
administracion; en 1950 ese valor habia aumentado a 27 y en 1987-
88 era de 45. En dicho periodo, el costo anual de administracion
escalo a 1.742 dolares por estudiante (Bergmann, 1991, p. 12). Otras
investigaciones lo situaban en 1984 en 1.925 dolares en los colleges
de cuatro anos (Hedrick, Wassell & Henson, 2009, p. 128). Esas
cifras coinciden con los 1.910 dolares estimados en 2012 para 164
universidades publicas de investigacion, que habian elevado dicho
monto en 24% desde 2004 (McClure & Titus, 2018, p. 14

Segun Gornitzka et al. (1998), en el mismo pais los costos
administrativos crecieron en forma “dramatica” en las décadas de
1970 y 1980. Entre 1973-74 y 1985-86 los gastos en administracion
subieron 2,7 puntos en las universidades publicas, mientras que en
ensenanza bajaron 2,0 puntos. En todos los niveles de educacion
superior el crecimiento de los costos administrativos fue mayor,
incluido el sector privado. Se estima que entre 1974-75 y 1980-81 el
aumento del gasto en “instruccion” fue de 9,9%, y en administracion
de 21,8%. Dicho gasto en “instrucciéon”, sin embargo, contiene un
monto no determinable de administracion de las unidades académicas
(Bassett, 1983, pp. 140, 142). Esta tendencia es refrendada por estudios
que han establecido que entre 1998 y 2008 el gasto en docencia crecio
un 22% y en administracion un 36% (Ginsberg, 2013, p. 27).

El crecimiento de los costos de administracion ha tenido un
correlato en las remuneraciones. En el periodo 1975-1985 el monto

11 Lasinstituciones que se esfuerzan por alcanzar el estatus de “universidad de investigacion”
en la clasificacion Carnegie aumentan sus costos administrativos, pero no mantienen dicha
tendencia una vez logrado dicho estatus (McClure & Titus, 2018).
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destinado a profesores de jornada completa aumentd un 6%, el de
los ejecutivos y administrativos un 18%, y el de “otros profesionales”
un 61%. Entre 1985 y 1990 el crecimiento fue 9%, 14% y 28%,
respectivamente (Leslie & Rhoades, 1995, pp. 187-188).

Producto de este incremento, entre 1947 y 1995 los costos
administrativos en los colleges y universidades norteamericanas
pasaron de representar el 9% a cerca del 15% del gasto total. Datos
mas recientes, aunque no estrictamente comparables, muestran igual
patron (Ginsberg, 2013, p. 33).

En la Universidad de California, en 25 anos, los egresos por
docencia aumentaron un 175% y los administrativos sobre 400%.
Mientras entre 1966 y 1967, por cada seis dolares gastados en
docencia se destinaba uno a administracion, en 1991-92 la relaciéon
se habia deteriorado a tres a uno (Gumport & Pusser, 1995, p.
495,500).

A juicio de otros investigadores, “los administradores han
elevado el nivel de su actividad mas rapido que (...) el presupuesto
de las universidades y de ese modo han aumentado gradualmente su
participacion en el presupuesto...” (Ginsberg, 2013, p. 33).

d) Implicancias organizacionales de la burocratizacion

Un argumento para fundamentar la burocratizacion es el transito de
la universidad desde una institucion a una organizacion, entendiendo
por ello “una entidad integrada y orientada a ciertas metas, que elige
deliberadamente sus propias acciones y, por lo mismo, puede ser
considerada responsable de ellas” (Krucken & Meier, 2006, p. 241).
Esta condicion estaria ligada a la gestion y el liderazgo, y llevaria a
una creciente diferenciacion de funciones, creacion de estructuras,
formalizacion de reglas de funcionamiento y al establecimiento de
un staff que las opere'?.

Hasta hace unas décadas era frecuente que profesores
desempenaran cargos académicos y administrativos (Ginsberg, 2013,

12 Una discusion sobre esta transformacion: Blumel (2016), pp. 59-96.



CALIDAD EN LA EDUCACION n° 57, diciembre 2022 19

pp. 17-18). Con el surgimiento de nuevas funciones y estructuras esto
ha cambiado, tanto porque quienes las desarrollan no necesariamente
son académicos, como porque funcionarios han comenzado a realizar
las que antes hacian profesores. Esta tendencia fue detectada hacia
1970 en Estados Unidos (Krucken & Meier, 2006, p. 251).

Consecuencia de ello es la reduccion de los ambitos decisionales
del cuerpo académico, incluso en el gobierno institucional (Park,
2013, pp. 183-184). Esto ha llevado a una pérdida de poder en la
gobernanza y a un mayor poder de las burocracias (Lee, 2002, p.
144), situacion que tendria una expresion mas aguda en los paises
en desarrollo (Altbach, 2002).

Producto de ello, parece haber un impacto en la cultura
académica, que se ha hecho mas burocratizada y jerarquica,
comenzando a perder una de sus caracteristicas centrales: la
colegialidad (Bergmann, 1991, p. 16; Lee, 2002, p. 145; Macfarlane,
2010, p. 69).

Se detecta, ademas, un efecto sobre el trabajo académico, ya que
éste pierde relevancia frente a aspectos normativos y procedimentales,
quedando constrenido en reglas formales, cuyo propésito es
retroalimentar procesos burocraticos y servir indicadores. Estas reglas
administrativas se transforman crecientemente en un fin en si mismas,
subordinando las labores centrales de la universidad en su contenido
sustantivo (Bula y Gonzalez, 2020).

La literatura ha comenzado a identificar a los funcionarios
como un “stakeholder” interno, al igual que los estudiantes, profesores
y autoridades (Aarrevaara & Dobson, 2013, pp. 161-163; Adler &
Lalonde, 2019, p. 75; Leiber, 2016, p. 18; Ryttberg & Geschwind,
2019, p. 1065); es decir, como un grupo de interés con influencia en
la definicion de objetivos organizacionales (Freeman, 1984). Producto
de ello, algunos autores han empezado a conceptualizar la universidad
como una organizacion “multiprofesional” (Schneijderberg, 2017,
p. 2), otros a llamarla “All-Administrative University” (Ginsberg, 2013).
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Las constataciones anteriores concluyen que se estd
erosionando el concepto y proposito tradicional de la profesion
académica (Macfarlane, 2010), siendo la administracion la que, cada
vez con mayor frecuencia, genera las reglas y prioridades del trabajo
académico (Ginsberg, 2013, p. 1).

Otra consecuencia es el cambio del lenguaje cotidiano,
orientandose hacia conceptos como “competencia”, “productos”,

» s » o«

“gestion de calidad”, “imagen corporativa”,

» o«

“mejores practicas”, “ingenieria de procesos”, “stakeholders” y otros.

marketing”, “finanzas”,

Parte de ese cambio es impulsado desde el entorno y “conforma el
mantra de las actuales reformas universitarias” (Munch, 2011, p.
94). Como resultado, el lenguaje académico referido a los ideales
humanistas que caracterizaba a la universidad ha sido relegado a un
segundo plano (Szekeres, 2011, p. 683).

IV. La burocratizacion universitaria en Chile

a) Fuente y variables

La fuente utilizada en este estudio fue el Anuario del Consejo de
Rectores de las Universidades Chilenas (CRUCH). Si bien su
publicacion trasciende los afios 1993 y 2016, se definié ese inicio
ya que, desde esa fecha, contiene series para todas las instituciones.
Luego de 2016 dejo6 de incluir a los funcionarios administrativos.

Respecto del personal académico (PA) se uso el indicador
Jornada Completa Equivalente (JCE), distinguiendo entre Doctor (Dr.)
y Magister (Mg.)"’. El personal no académico (PNA) se agrup¢ en tres
categorias: con titulo profesional (PCTP), sin titulo profesional (PSTP)
y de servicio (PS). Los indicadores de matricula son Matricula Total
de Pregrado (MTP) y Matricula Total (MTT). Los datos financieros
corresponden al gasto operacional (GTO), distinguiendo entre gasto

13 El analisis del personal académico tiene dos limitaciones. Por una parte, el indicador JCE
no refiere a numero de personas, sino a jornadas de 44 horas semanales. Esto dificulta la
comparacion con los funcionarios no académicos. No obstante, es posible asumir que la
mayoria de los contratos administrativos son de jornada completa. Por otra, no fue posible
aislar al personal clinico. Dado que pocas universidades tienen hospitales, el impacto no
tiene un nivel general.
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en personal (GTP), en directivos (GTD), en académicos (GTA), en
no académicos (GTNA) y en honorarios (GTH)'™.

En los datos se detectaron dos errores: i) en las sumas totales
de las tablas y ii) valores que divergen de la serie.

i) Errores en las sumas totales

En los casos referidos a JCE, se deben a aproximaciones aritméticas
de sumas parciales; en otros son atribuibles al ingreso manual de
datos. Estos ultimos se corrigieron a partir de anuarios posteriores
que contenian series historicas'”. Cuando ello no fue posible, se
sumaron los datos parciales'. En un caso, en matricula de pregrado
habia una diferencia menor con los anuarios posteriores y se opto por
la tabla original, ya que no se podia comprobar cudl era el correcto'’.

Errores en los totales se encontraron, con baja frecuencia, en
los ingresos y gastos. En su correccion se uso el criterio anterior'®.
Un error de mayor frecuencia fue la inconsistencia de un ano al
otro. Este puede deberse a correcciones realizadas a posteriori o a la
transcripcion en los datos. En este caso se empleo la cifra original del
ano'’, salvo que se explicitara la correccion. Una universidad informo
durante el periodo solo los valores finales. Debido a la relevancia de
los montos, en andlisis especificos no se integraron*. Lo mismo con

14 El Gasto Operacional en Personal incluye otras variables como viaticos y horas
extraordinarias, que no fueron consideradas debido a su fluctuacion. Las variables utilizadas
comprenden entre el 81% (1993) y el 90,2% (2016) del Gasto Operacional de Personal.

15 UV (PA,1998), UANT (PA, 2002), UPLA (PA, 2002).

16 UBB (PA, 2006), UAP (PS, 2013).

17 UFSM (MTP, 2009)

18 UACH; UAP (GPNA, 1993).

19 UCH (GTD, 1990-1993; GTA, 1990-1993; GTNA, 1990-1993; GTH, 1990-1993); PUCV
(GTO, 2004); PUC (GTP, 2004; GTH, 2004); UATA (GTO, 2008; GTO, 2009; GTO, 2011;
GTP, 2008; GTO, 2009; GTP, 2011; GTD, 2008; GTD, 2009; GTD, 2011; GTA, 2008;
GTA, 2009; GTA, 2011; GTNA, 2008; GTNA, 2009; GTNA, 2011; GTH, 2008; GTH, 2009;
GTH, 2011); UBB (GTO, 2009; GTO, 2010; GTP, 2009; GTP, 2010; GTH, 2009; GTH,
2010); UV(GTO, 1993; GTO, 2015; GTO, 1993; GTA, 1993); USER (GTA, 1993; GTNA,
1993; GTH, 1993); UTA (GTO, 1993; GTP, 1993; GTD, 1993; GTNA, 1993); UTM (GTO,
1993); UCSC (GTO, 1993; GTP, 1993; GTD, 1993; GTA, 1993; GTNA, 1993; GTH, 1993);
UACH (GTO, 2011); UMCE (GTO, 2014); UPLA (GTO, 2014; GTP, 2014; GTA, 2014)

20 La UDEC no informa valores detallados.
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una institucion que no reporté gastos en honorarios?', aunque en
este caso no afecta analisis especificos. Otras no informaron durante
algunos anos determinados items?.

Los datos financieros fueron actualizados a valores 2016, con
el fin de hacerlos comparables®.

ii) Valores divergentes

A las series se les realizo un analisis de consistencia para detectar
valores divergentes por posibles errores de digitacion. Cuando fue
posible, se corrigieron a partir de anuarios posteriores**. Cuando no
lo fue, se us6 un criterio de parsimonia: si la variacion era mayor a
50% y no se mantenia en el tiempo, se calculé un promedio entre
el ano precedente y el posterior®, salvo que la variacion fuera en
1993 0 2016%. En una oportunidad ésta corresponde a un cambio
de categorizacion®’.

iii) Personal no académico y JCE académicas

El personal académico y no académico experiment6 un crecimiento
sistematico durante el periodo y a ritmos muy similares, lo que
explica la relativa constancia de la relacion:

21 UCM

22 UCN (GTA, GTNA y GTH 1993-1997), UFSM (GTA, GTNA y GTH, 1993), USER (GTH,
1993), UMAG (GTA, GTNA y GTH, 1993), UMCE (GTA, GTNA y GTH 1996-1999), UCM
(GTA y GTNA 1993).

23 Ver https://calculadoraipc.ine.cl/

24 UV (1998)

25 PUC (PS, 1995), UFRO (PS, 1998), UANT (PA, PNA, 2002), UPLA (PNA, 2002), UAP
(PS, 2005), UMCE (PS, 2010), USACH (PS, 2012), UTA (PCTP, 2013), UFSM (PS, 2015).
La totalidad de estas variaciones se dan en el personal no académico y, en especial, en el
de servicio. Por lo mismo, pueden ser atribuibles a dificultades de registro o a cambios en
criterios. Esto tltimo se aprecia cuando existen series posteriores que mantienen dichos
valores (por ejemplo, UBB, PSTP, 2008-2016; UCSC, PSTP, 2011-2013).

26 UCHILE (PA, 1993), UTEM (PS, 2016).

27 UCM (PA, 2002).
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Tabla 2.
Personal académico y no académico, 1993-2016
Personal N Proporcion Crecimiento  Relacion PNA/
Prom. JCE
Total

1993 2016 1993 2016 1993-2016 1993 2016
JCE académica 11.244 17.624 35,5 37,1 2,0 56,7 1:1,81 1:1,69
No académico 20.398 29.861 64,5 62,9 1,7 46,4
Total 31.642 47.485

Fuente: elaboracion propia, Anuario del CRUCH.

El porcentaje del personal no académico sobre el total de
funcionarios bajo de 64,5% (1993) a 62,9% (2016). No obstante,
debido a que desde el inicio su volumen era mayor, en ntmeros
absolutos las contrataciones administrativas se mantuvieron sobre
las académicas: en el periodo se incorporaron 6.380 JCE académicas
y 9.463 funcionarios.

Esta situacion es de interés por el volumen de la expansion y, en
especial, porque en los paises desarrollados el personal administrativo
ha comenzado recientemente a superar al académico, mientras en
Chile ha sido una constante desde 1993.

La composicion del PNA tiene una evolucion similar a otros
paises (grafico 1).
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Grafico 1.
Personal no académico, 1993-2016
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Fuente: Elaboracion propia, Anuario del CRUCH.

Mientras el personal sin titulo profesional y de servicio crecio
en 1.035 y 7 personas respectivamente, aquel con titulo profesional
aumento en 8.421 funcionarios, lo que representa un crecimiento de
240% (5,7% promedio anual).

Este porcentaje solo es superado por las JCE con grado de
doctor, que llegaron a 353,9% (6,8% promedio anual), es decir 5.500
JCE. En numeros absolutos, representan 2.921 menos que el personal
CTP. Aun adicionando las JCE de magister (2.650), se mantiene una
diferencia de 271 a favor de los funcionarios CTP.

iv) Personal no académico y estudiantes

El sistema de educacion superior pas6 de cien mil estudiantes,
a comienzos de 1980, a mas de un millon doscientos mil en
la actualidad. Cerca de un tercio de ellos se encuentra en las
universidades del Consejo de Rectores:
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Grafico 2.
Matricula en universidades del CRUCH, 1993-2016

e —

o ooh o do A B 5 G B o S MR ST
FFFFS TS E TSP s

— Etricula Tota! e [ ErICUIE 2 Pregrado e AT FICUE i PoStgr ado

Fuente: Elaboracion propia, Anuario del CRUCH.

Dado que el crecimiento promedio de la matricula total (3,8%)
y de pregrado (3,6%) duplica a la de funcionarios (1,7%), la relacion
entre ambos ha mejorado.

Tabla 3.

Relacion de matricula v/s personal no académico y académico, 1993-2016

Estamentos 1993 1995 2000 2005 2010 2015 2016
Mtr. Total / PNA 7,12 8,33 11,82 1238 1220 1136 1143
Mtr. Pregrado / PNA 6,94 807 1137 11,70 11,21 10,49 10,50
Mtr. Total / PNA CTP 41,43 3721 54,12 5208 37,54 31,20 28,60
Mtr. Pregrado / PNA CTP 40,34 36,07 52,07 4920 34,49 28,79 26,28
Mtr. Total / JCE 12,93 16,23 19,63 20,13 21,56 19,80 19,36
Mtr. Pregrado / JCE 12,58 15,73 1888 19,02 19,80 18,27 17,79
Mitr. Total / JCE Dr. 03,52 88,25 8955 70,78 6193 4998 4837

Mtr. Pregrado / JCE Dr. 91,06 85,557 86,16 6687 56,89 46,12 44,44

Fuente: Elaboracion propia, Anuario del CRUCH.

Llamativo resulta que el ntimero de estudiantes por funcionario
no académico es muy inferior al por JCE académica. La asimetria
es mayor al considerar las JCE con doctorado: en 2016 habia un
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funcionario cada 10,5 estudiantes de pregrado y una JCE con
doctorado cada 44,4 estudiantes.

Si se usa el indicador sugerido por Ginsberg (2013, p. 206)*
de namero de funcionarios por cada 100 estudiantes, los resultados
para 2016 son: 8,8 PNA, 5,2 JCE académicas, 3,5 PCTP y 2,1 JCE
con grado de doctor.

v) Personal no académico y gasto

En relacion con el gasto operacional total, el gasto en personal ha
ido a la baja, representando entre el 69,9% (1993) y 60,3% (2016).
Este se compone de gastos en personal directivo, académico, no
académico, honorarios y otros gastos. Las primeras cuatro variables
fluctuan entre el 81% (1993) y el 90,2% (2016) del gasto total en
personal.

Grafico 3.
Gasto en personal, 1993-2016 (miles de pesos, moneda de 2016)
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Fuente: Elaboracion propia, Anuario del CRUCH.

28 Otro indicador utilizable es la “intensidad administrativa”, que refiere al ntimero total de
personal productivo dividido por el administrativo (Leslie & Rhoades, 1995, p. 201).
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El mayor gasto en personal corresponde al académico y no
académico, que han tenido un promedio de crecimiento de 6% y 8%,
respectivamente. El gasto en personal directivo tiene fluctuaciones
dificiles de determinar y su crecimiento promedio es 3%. Los gastos
en honorarios tienen un crecimiento promedio de 13,1%, siendo los
que mas crecen, llegando a 1.103%. Es probable que esto se deba
a la presion presupuestaria del aparato administrativo, que lleva a
externalizar de manera masiva la docencia.

Tabla 4

Proporcién del gasto en personal académico y no académico, 1993-2016

Gasto 1993 1995 2000 2005 2010 2015 2016
Gasto Personal Académico 63,4 59,3 594 58,6 56,1 543 53,8
Gasto PNA 30,6 40,7 40,6 414 439 457 46,2

Fuente: Elaboracion propia, Anuario del CRUCH.

Se aprecia, ademas, un cambio dramatico en la relacion entre
el gasto en personal académico y no académico: si en 1993 el primero
representaba un 63,4%, superando por 26.8 puntos al segundo, en
2016 la distancia era solo de 7.6 puntos.

V. Proposiciones

A partir de los resultados anteriores, se formulan cuatro
proposiciones tedricas que pueden contribuir a profundizar
el estudio de la burocratizacion en las universidades. En tanto
proposiciones, éstas enuncian y exploran cuatro posibles lineas
explicativas para futuras investigaciones, y tienen distintos alcances:
mientras la primera podria tener capacidad explicativa para Chile,
la segunda podria aplicarse a América Latina y las restantes dos
podrian tener alcance global.

a) La expansion burocratica como respuesta isomorfica

“La burocratizacion tiene un importante componente isomorfico
coercitivo y mimético”.
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Desde la politica publica se han impulsado iniciativas que
han redundado en procesos de isomorfismo coercitivo: politicas de
aseguramiento de la calidad y de financiamiento publico.

Las primeras adicionaron progresivamente a la evaluacion de
la docencia, la investigacion y la gestion, aspectos como vinculacion
con el medio, investigacion en docencia, seguimiento de egresados
e internacionalizacion. A ritmo similar, las instituciones crearon
reparticiones en cada area (Fernandez y Ramos, 2020; Orellana,
2020; Scharager, 2017), ya que para la politica publica no bastaba
con su resolucion en las unidades académicas, como una componente
de la docencia e investigacion, sino que se debia evidenciar una
institucionalizacion centralizada.

De igual modo, el Estado ha dispuesto recursos para atender
esas funciones y otras consideradas estratégicas. Dos elementos son
relevantes para comprender su impacto: los ambitos de aplicacion y
la légica de implementacion. Respecto de lo primero, el Ministerio
de Educacion identifico 18 funciones que las universidades deben
desarrollar (Sthioul, Gonzalez, Rifo y Torralbo, 2018, p. 6), y de ellas
solo cuatro estan directamente relacionadas con ensefianza y dos con
investigacion, las restantes 12 son administrativas, lo que influye en
la adjudicacion de recursos concursables. Sirva de ejemplo el Fondo
de Desarrollo Institucional 2020: de ocho “areas estratégicas”, solo
tres se vinculaban a la docencia (Subsecretaria de Educacion Superior,

2020, p. 6).

La logica de implementacion de los instrumentos también
tiene efectos en la expansion administrativa. En general, los recursos
dispuestos no corresponden a una asignacion basal destinada a
financiar lo existente, sino a fondos concursables para la generacion
de nuevas capacidades organizacionales, lo que provoca que las
instituciones adicionen funciones y unidades a su quehacer como
consecuencia de su intencion de acceder a ellos. Esto se enlaza con
la tesis de la dependencia economica, ya que ésta es la principal
fuente de financiamiento de proyectos de desarrollo (Gornitzka
et al.,, 1998, pp. 34-35; Leslie & Rhoades, 1995, pp. 192-193).
La situacion descrita expresa una interesante paradoja: mientras el
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Estado promueve la eficiencia, traslada los costos de dicha eficiencia
a las instituciones, ya que éstas se ven compelidas a engrosar sus
aparatos administrativos para ser mas efectivas en la obtencion de
los fondos publicos que la promueven.

Respecto del isomorfismo mimético, literatura reciente
evidencia que se observan patrones organizacionales similares en
areas de aseguramiento de la calidad. En el CRUCH estas unidades
tienden a ubicarse bajo del nivel de vicerrectoria y en el sector
privado, 10 instituciones les asignan dicho rango (Fernandez y Ramos,
2020). Esto no constituye solo una diferencia de jerarquia, sino
que tiene consecuencias en la dotaciéon de personal y recursos. Ello
contribuye a explicar la proliferacion de oficinas de responsabilidad
social, desarrollo de carrera, sustentabilidad y otras, de origen no
coercitivo. Otro ejemplo son las reparticiones de patentamiento y
transferencia tecnologica. Muchas universidades no generan productos
patentables o lo hacen en una cantidad que no justifica la dedicacion
de funcionarios a dicha tarea. Su creacién es una respuesta mimeética,
que busca legitimidad social, situacion también descrita para otros
paises (Ginsberg, 2013, p. 187). Una revision de las paginas web de
28 de las 30 universidades del CRUCH?® muestra que todas tienen una
unidad de egresados, 26 de internacionalizacion, 25 de patentamiento
o similar, y 19 de sustentabilidad. Un comportamiento equivalente
tiene el sector privado: de 18 universidades analizadas, todas disponen
de una unidad de egresados, 15 de internacionalizacion, 11 de
patentamiento o similar, y 8 de sustentabilidad.

Es posible sostener, entonces, que parte de la burocratizacion se
originaria en procesos isomorficos coercitivos y en el comportamiento
mimeético de las propias instituciones.

b) La expansion burocratica como respuesta caracteristica de las
“modernidades periféricas”

“La burocratizacion como intento por inducir administrativamente
desarrollos académicos”.

29 Se excluyo a dos universidades de reciente fundacion: O’Higgins y Aysén.
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Una critica a la teoria de la modernizacion seniala que ésta
escinde el concepto de “modernidad” de sus origenes europeos,
estilizandolo y transformandolo en un modelo temporal y
espacialmente neutro (Habermas, 1988, pp. 10-11).

Las sociedades no industrializadas adoptaron los supuestos de
la modernizacion como camino a la modernidad. El resultado es lo
que la literatura denomina “modernidades periféricas” (Eisenstadt,
2000; Herrera, 2008) y su expresion mas caracteristica serian los
discursos sobre el desarrollo economico (un esquema de la discusion:
Girola, 2008).

Esta pretension impulsa a intentar inducir procesos sociales,
econémicos y culturales que no se dan espontaneamente segun
dichos patrones. La via predilecta es la administrativa. Ya desde el
siglo XIX se instituyo a las burocracias locales como lideres de un
proceso que veia con desconfianza la formacion de cientificos locales
y la busqueda de una democracia mas profunda (Chaparro, 2020, p.
38 y ss.; Zamorano Farias, 2008, p. 275). Asi, en las “modernidades
periféricas” las burocracias no serian una consecuencia de la
diferenciacion y racionalizacion de funciones, sino el pretendido
motor de las mismas (Chavez, 2011).

Esto también se traslada a organizaciones como la universidad.
En ellas las burocracias no actuarian como réplicas de agencias
externas, sino que constituirian una “auto intervencion” (Chavez,
2011, p. 15). Expresion de esto seria la diferencia en las proporciones
de funcionarios no académicos en Chile y el primer mundo, y, como
consecuencia, la reduccion de los ambitos decisionales del estamento
académico en la periferia (Altbach, 2002, pp. 15-16).

Los paises en desarrollo tratarian de emular modelos en
auge, representados en las “universidades de clase mundial” o
“de investigacion”, como via a la modernidad, intentando inducir
administrativamente desarrollos académicos que no logran de manera
endogena.
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Estos supuestos permiten sostener que los procesos de
burocratizacion serian mas agudos en la “periferia” que en los
“centros”.

¢) La expansion burocratica como expresion de una disputa de poder

“Las dinamicas y velocidades de la burocratizacion expresan
relaciones de poder”.

La expansion del funcionariado no es una preocupacion
reciente, pero si lo es su volumen y velocidad de crecimiento.
Hasta hace unas décadas muchos cargos eran desempenados por
académicos, que luego retornaban a sus facultades (Ginsberg, 2013,
pp. 17-18). Esto cambi6 con el surgimiento de nuevas funciones y
con el hecho de que personal administrativo comenzara a desarrollar
varias de ellas, lo que, a su vez, modifico las relaciones de poder, al
punto que alguna literatura considera a los funcionarios como un
“stakeholder” interno, con incidencia en la definicion de misién. De
modo que no se trata solo de ocupar ciertos cargos, sino de incidir en
la configuracion y futuro de la organizacion. Este hecho abre nuevos
espacios de conflicto y de ejercicio del poder entre los estamentos.

A partir de estas consideraciones es posible formular las
siguientes hipotesis. Primero, es probable que la burocratizacion
adquiera mayor velocidad una vez traspuesto cierto umbral de
personal o cargos, es decir, sobrepasada una determinada proporcion
del personal o de cargos, su velocidad de reproduccion seria
mayor, dado el primado de una légica de gestion burocratica y su
mayor incidencia en las decisiones, acelerando la contratacion de
administrativos. Segundo, es probable que su expansion sea mas rapida
en universidades menos consolidadas académicamente, es decir, en
instituciones en que las mas altas certificaciones académicas no se
encuentren extendidas. Esto reduciria el primado de la “racionalidad
académica” en las decisiones, estableciendo un equilibrio politico
con la “racionalidad administrativa”. Tercero, es probable que la
expansion sea mayor en universidades en que el funcionariado se
aproxime a instalar un monopolio de la intermediacion entre las
autoridades y el entorno, es decir, en la medida en que ocupe puestos
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asociados a la reduccion de la incertidumbre organizacional, lo que
favoreceria su expansion, operando como moneda de cambio por la
reduccion de dicha incertidumbre.

Es posible proponer que, traspuesto un umbral cuantitativo,
autonomizado del control académico y situado en cargos estratégicos,
el funcionariado puede generar condiciones 6ptimas para su
reproduccion.

d) La expansion burocratica como consecuencia de la aplicacion
acritica de modas de gestion

“La burocratizacion expresa consecuencias de la nueva gestion

publica”.

La Nueva Gestion Publica (NGP) se difundié desde 1980
como una respuesta neoliberal a las supuestas ineficiencias del sector
publico. En su base se encuentra la desconfianza en las instituciones
estatales, incluidas las universidades, en las que se debia implementar
logicas de gestion empresarial: indicadores de productividad, sistemas
de incentivos y castigos, y competencia (Amaral, 2008, p. 543; Muller,
2018, pp. 51-52). Asi, la NGP llegé de la mano de dos elementos
—desconfianza y métricas— que modificaron formas tradicionales
de gobierno y gestion.

La desconfianza se podria reducir —sigue el argumento—
reemplazando juicios cualitativos por métricas. Esto ha sido criticado
por diversos autores, debido a las limitaciones de esta modalidad de
gestion en organizaciones que no producen un solo tipo de bien o
que, por ser sin fines de lucro, consideran productos no cuantificables
como parte central de su cometido (Mintzberg, 1996).

En las universidades también son validas las objeciones a este
modelo, ya que en su gran mayoria son sin fines de lucro y existen
dificultades para determinar el numero y valor de los bienes que
produce.

Respecto de lo primero, las organizaciones sin fines de lucro
tendrian una orientacion al gasto y no hacia los excedentes. Esto
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se acentuaria en las universidades, ya que su principal medio de
legitimacion es el prestigio, que requiere de académicos destacados,
investigacion cientifica y otros. Dado que el prestigio tiene limites
dificilmente reconocibles, necesita de constantes inversiones (Frank,
2001; McClure & Titus, 2018, p. 10; Winston, 2000). Es probable
entonces que la burocratizacion sea mas aguda en el sector sin fines
de lucro, lo que explicaria lo detectado en el caso norteamericano, en
relacion a que este fenomeno afecta también al sector universitario

privado (Ginsberg, 2013, pp. 24, 30).

Respecto de lo segundo, un problema para aplicar la NGP son
los “productos” del trabajo universitario. Dado que no se les puede
definir una funcion de produccion ni su evaluacion es reducible a
un criterio unico (lucro) existen dificultades para medir resultados
(Bassett, 1983, p. 143). Piénsese en el valor de un conocimiento en la
esfera cientifica, en los aprendizajes estudiantiles o en el impacto de
los egresados en la sociedad (Fernandez y Stock, 2007). Es probable
que esto derive en un creciente refinamiento de métricas para intentar
aprehender los “productos” universitarios y a privilegiar la evaluacion
de procesos. En ambos casos, se requerira cada vez mas personal para
idear reglas de funcionamiento y aplicar evaluaciones, generando una
espiral de complejidad burocratica.

A partir de ello es posible sostener que, producto de la
aplicacion acritica de la nueva gestion publica, el sector sin fines de
lucro se ha tendido a burocratizar mas que otros y, al interior de él,
las universidades representarian una expresion mas aguda, por los
bienes que producen.

V1. Conclusiones

La burocratizacion de las universidades del CRUCH ha sido
creciente y se alinea con tendencias globales, como el aumento de
los funcionarios con titulo profesional.

Una caracteristica del caso chileno es que los funcionarios han
sido, durante todo el periodo, significativamente mas que las JCE
académicas. En los ejemplos internacionales los porcentajes se situan
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recién en torno al cincuenta por ciento. Esto refuerza la hipotesis de
que una mayor burocratizacion podria ser un rasgo caracteristico de
las modernidades periféricas.

Aun cuando el crecimiento del personal no académico ha
sido mas bajo que el del académico, ambos grupos han mantenido
proporciones casi constantes. Gracias a la expansion de la matricula
la relacion con el ntumero de alumnos ha mejorado, pero los
administrativos siguen siendo mas cada 100 estudiantes que las JCE
académicas, y aquellos con titulo profesional mas que quienes tienen
doctorado.

Un cambio radical ha tenido el gasto en personal. A comienzos
del periodo ambos grupos estaban separados por casi 27 puntos a
favor de los académicos; hoy lo estan solo por 7,6. Ademas de la
expansion del personal administrativo, esto puede relacionarse con el
cambio en su composicion, cuyo principal crecimiento corresponde a
funcionarios con titulo profesional y, por tanto, sus remuneraciones
igualan o superan las de los profesores. Es probable que esta presion
presupuestaria explique parte del aumento del gasto en personal a
honorarios que dicta docencia.

A pesar de las reformas neoliberales y del discurso de la NGP,
la burocracia y sus costos van en aumento. Al parecer, la eventual
reduccion de los gastos administrativos en el Estado tendria lugar
gracias a que estos son distribuidos en las organizaciones.

Este fenomeno no ha pasado desapercibido. La iniciativa “La
Universidad que queremos”, busca “formas de cambiar los actuales
niveles de mercado y de burocracia que se han apoderado de las
universidades en Chile”. Interesante es que los conceptos “mercado”
y “burocracia” aparecen juntos, al contrario de lo que suele pensarse
(https://manifiesto-universidades.site123.me).

La literatura chilena sobre gestion universitaria ha privilegiado
aspectos cualitativos del gobierno, liderazgo, planificacion, toma de
decisiones y similares, prestando nula atencion a este fenomeno,
que esta a la base de cualquier gestion posible (Ganga-Contreras,


https://manifiesto-universidades.site123.me

CALIDAD EN LA EDUCACION n° 57, diciembre 2022 35

Rodriguez-Ponce, Navarrete y Pedraja-Rejas, 2018; Huerta-Riveros,
Gaete-Feres y Pedraja-Rejas, 2020; Pedraja-Rejas, Rodriguez-Ponce,
Espinoza-Marchant y Munoz-Fritis, 2021; Rodriguez-Ponce y
Pedraja-Rejas, 2009). Decidor es también que, a pesar del esfuerzo
por reducir el quehacer académico a métricas, no se haya definido
una proporciéon adecuada de funcionarios no académicos. O que
este indicador no haya sido incorporado en rankings, como sugiere
Ginsberg (2013, p. 209).

Tanto o mas relevante que ello es que el Sistema de Informacion
de Educacion Superior (SIES) no recopile datos sobre personal
administrativo. Tampoco son una consideracién significativa en
los procesos de acreditacion. Mas complejo es que el Anuario del
CRUCH, la tnica fuente con esta informacion, desde 2017 ya no los
consigna.

En otras palabras, ni siquiera estamos ante un cambio en las
categorias de clasificacion del personal administrativo para reducir la
carga negativa del concepto burocracia, sino ante su invisibilizacion.

Investigaciones futuras deberan ahondar este estudio,
incorporando una vision cualitativa de aspectos como la convivencia
entre la cultura académica y la administrativa, los cambios en las
dinamicas de poder y el impacto en el concepto de universidad. Lo
mismo su alcance en las instituciones privadas no pertenecientes al
CRUCH que, segtn lo sucedido en otros paises, podria ser al menos
igual.

La dinamica descrita ha llevado a que las universidades
chilenas, ademas de estar experimentando una creciente y costosa
burocratizacion, estén potenciando un desequilibrio histérico entre
funcionarios no académicos y académicos. Mientras en otros paises
este proceso tiene lugar en instituciones con plantas académicas
consolidadas, en Chile los profesores con las mas altas certificaciones
siempre han sido minoria frente a sus pares y ahora comienzan
también a serlo ante los funcionarios con titulo profesional. Este hecho
podria transformarse en un elemento relevante en la segmentacion
del sistema, en la medida en que aquellas instituciones con plantas
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académicas no consolidadas y con procesos de burocratizacion en
curso, dispondran de menos recursos para desarrollos en docencia
e investigacion.

De continuar esta dinamica, lo que podria estar en juego
en algunas universidades no es solo la expansion del personal no
académico, de sus costos y de su espacio de incidencia, sino algo
mas profundo: la simplificacion administrativa de la complejidad del
pensamiento y quehacer universitario.
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