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Anélisis comparativo de los determinantes de las reformas en los sistemas de

pensiones de las universidades publicas estatales del 2002 al 2018
Resumen

Las Universidades Publicas Estatales enfrentan la inviabilidad financiera de sus
sistemas de pensiones, debido al envejecimiento de sus trabajadores y a la aplicacion de
regimenes generosos sin los mecanismos adecuados de capitalizacion. A pesar de los riesgos
de no reformar sus sistemas pensionarios, aun hay instituciones que no han realizado algun
cambio al funcionamiento de su modelo original. En ese sentido, el objetivo de esta
investigacion es explicar por qué sélo algunas universidades reformaron su sistema de
pensiones y otras no lo hicieron a pesar de que también representaba un riesgo para sus
finanzas. La hipdtesis propuesta es que, la fragmentacion de la autoridad en la toma de
decisiones sobre la politica pensionaria limita que las universidades realicen alguna reforma.
Esto es debido a que la dispersion de la autoridad implica que haya mas actores con poder

de veto que pueden oponerse a la decision de reforma.

Para evaluar la hipotesis, la investigacion esta dividida en dos etapas: en la primera
se realiza un analisis cualitativo comparado con la intencion de identificar las
configuraciones causales asociadas a la ocurrencia del evento de interés. La segunda consiste
en un analisis de casos extremos (éxito y fracaso) focalizado a los factores identificados en
la primera etapa. Los resultados de la primera etapa mostraron que un numero alto de
sindicatos y un modelo de pensiones doble vigente en 2001 es condicidn suficiente para que
las universidades no reformaran su sistema. EI nimero de sindicatos es un indicador de la
fragmentacion de la autoridad en el area de la politica. El sistema doble de pensiones esta
vinculado con la capacidad de negociacion de los sindicatos y su poder de veto real. En la
segunda etapa, fue posible identificar como en la Universidad Autébnoma Benito Juarez de
Oaxaca los sindicatos fueron un contrapeso real a las decisiones de reforma de la institucion,
mientras que en la Universidad de Guadalajara no fueron actores relevantes en su disefio y
aprobacion. Los hallazgos evidencian la importancia para los hacedores de politicas puablica
de prever los potenciales puntos de veto para disefiar una estrategia que minimice los riesgos

de blogueo.
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Introduccion

Las Universidades Publicas Estatales (UPEs)* en México, han tenido que enfrentar el
problema de la viabilidad financiera de sus sistemas de pensiones. De acuerdo con la
fiscalizacion de la deuda publica de 2017, el subsistema de las UPEs tenia un déficit
actuarial? de un billon 289 mil 088 millones de pesos causado por sus sistemas de pensiones
y jubilaciones (ASF 2018). Lo anterior equivale al 22% del Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PEF) para el afio 2019 y alrededor de 22 veces el subsidio ordinario® federal

asignado a todas las UPEs en ese mismo afio.

En el afio 2001 la Secretaria de Educacion Publica (SEP) y la Asociacion Nacional
de Universidades e Instituciones de Educacion Superior (ANUIES) impulsaron la
realizacion de estudios actuariales estandarizados a la mayoria de los sistemas de pensiones
universitarios. Los estudios tenian el propoésito de generar informacidon confiable y
actualizada sobre la situacion financiera de los sistemas. De este modo, se cubriria un vacio
de informacidn existente en ese momento, pues anteriormente las evaluaciones a los sistemas
de pensiones no eran comparables entre si debido a que cada universidad utilizaba criterios
distintos para realizarlos (SEP-ANUIES s. f.).

Como resultado, los estudios estandarizados evidenciaron que los sistemas
pensionarios no tenian viabilidad financiera y por tanto eran un riesgo importante para las
finanzas institucionales en el corto plazo (ANUIES 2016). Entre las principales causas del
déficit hay factores como el cambio en la estructura demogréfica y la aplicacion de
regimenes generosos sin los mecanismos adecuados de capitalizacién. Por ejemplo, destaca
que la mayoria de las pensiones eran con el Gltimo salario recibido y aumentaban conforme
lo hacia el salario del personal activo. Ademas, el promedio de afios de servicio para acceder
a la jubilacion era de 25, lo que permitia que individuos ain en edad productiva obtuvieran
una pension (SEP-ANUIES s. f.).

! Subsistema de universidades publicas, actualmente integrado por 35 universidades de todas las entidades
federativas. No obstante, este andlisis s6lo considera 33 instituciones debido a que en la Universidad de
Quintana Roo los primeros pensiones han sido de forma reciente y la Universidad de Occidente se integro al
subsistema en el 2018 por lo que no entra en el periodo de interés.

2 El déficit actuarial es cuando el valor presente de la deuda es superior a la cantidad de reservas actuales mas
el valor presente de las aportaciones futuras.

3 El subsidio ordinario es la partida presupuestal destinada al sostenimiento de la operacién regular de las
universidades publicas (gastos de operacion).



Asimismo, los estudios actuariales mostraron la diversidad de los esquemas

pensionarios. Habia tantos modelos como universidades, sin embargo, en términos generales

es posible agruparlos en cuatro grandes tipos:

1)

2)

3)

4)

los sistemas propios, en donde la universidad es la Unica responsable de la gestion del
sistema, de modo que asume la obligacién de cubrir el pago completo de las pensiones.
Los criterios para que los trabajadores puedan acceder a una pension, las caracteristicas
de la prestacion y los mecanismos de financiamiento son aprobados por la institucion
junto con las organizaciones sindicales reconocidas oficialmente por ella;

los sistemas complementarios, en este modelo los trabajadores reciben una pension por
parte de alguna institucion de seguridad social (como el IMSS 0 ISSSTE) en los términos
que estas instituciones establecen. La universidad es responsable de cubrir las
cotizaciones ante la dependencia de seguridad social y realiza un pago complementario
a los trabajadores con el objetivo de reducir o eliminar la diferencia con el salario que
tenian en activo;

los sistemas externos, en este caso las pensiones son gestionadas Unicamente por una
institucion de seguridad social bajo sus propios términos. Las universidades solo son
responsables de cubrir las cotizaciones correspondientes y de realizar un pago Unico por
concepto de jubilacion;

los sistemas dobles, en este esquema el trabajador recibe dos pensiones completas: una
por parte de la universidad y otra por alguna institucion de seguridad social. Las UPEs
ademas de tener la responsabilidad de cubrir el costo total del sistema de pensiones
propio, deben cubrir las cotizaciones correspondientes ante la institucion de seguridad
social (SEP-ANUIES s. f.; CIEP 2017).



Tabla 1. Modelo pensionario por UPE vigente al 2001

Universidades Publicas Estatales Modelo pensionario
Benemérita Universidad Auténoma de Puebla (BUAP)
Universidad Auténoma de Aguascalientes (UAA)

Universidad Auténoma de Baja California Sur (UABCS)
Universidad Auténoma de Ciudad Juarez (UACJ)

Universidad Auténoma de Nuevo Leon (UANL)
Universidad Auténoma de Sinaloa (UAS)
Universidad Auténoma de Tamaulipas (UAT)

Propio

Universidad Auténoma de Yucatan (UADY)
Universidad Auténoma del Carmen (UNACAR)

Universidad Judrez Auténoma de Tabasco (UJAT)

Instituto Tecnoldgico de Sonora (ITSON)
Universidad Auténoma de Baja California (UABC)
Universidad Auténoma de Chihuahua (UACH)
Universidad Auténoma de Guerrero (UAGRO)
Universidad Autonoma de San Luis Potosi (UASLP)
Universidad Auténoma de Zacatecas (UAZ)
Universidad de Guanajuato (UGTO)

Universidad Juarez del Estado de Durango (UJED)
Universidad Auténoma de Chiapas (UNACH)
Universidad Auténoma de Coahuila (UAC)
Universidad Auténoma de Tlaxcala (UATX)
Universidad Auténoma del Estado de México (UAEMX) Externo
Universidad de Colima (UCOL)
Universidad de Sonora (UNISON)
Universidad Veracruzana (UV)

Complementario

Universidad Auténoma Benito Juarez de Oaxaca (UABJO)
Universidad Auténoma de Campeche (UACAM)

Universidad Auténoma de Nayarit (UAN)

Universidad Auténoma de Querétaro (UAQ)

Universidad Auténoma del Estado de Hidalgo (UAEH)
Universidad Auténoma del Estado de Morelos (UAEM)
Universidad de Guadalajara (UdeG)

Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo (UMSNH)

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion recopilada a través de solicitudes de informacién y una
revision documental.

Doble

Con base en los resultados de los estudios actuariales estandarizados, las autoridades
educativas determinaron que no era posible disefiar estrategias Unicas, sino que, éstas debian
estar en funcidn de la situacion de cada institucion. En ese sentido, la Cdmara de Diputados
aprobd en el PEF 2002 la creacion del Fondo de Apoyos para la Atencion a Problemas
Estructurales de las UPEs, programa presupuestal de caracter extraordinario con una partida



inicial de mil millones de pesos, que tenia la finalidad de apoyar a las universidades con sus
pasivos contingentes e impulsar mejoras en sus sistemas de pensiones y jubilaciones. De
acuerdo con los lineamientos del programa, las instituciones interesadas en obtener recursos
debian elaborar proyectos de reforma al modelo pensionario, los cuales serian analizados
por una comision integrada por la SEP y la ANUIES. El criterio principal de evaluacién y
distribucion del subsidio fue la proyeccion de ahorro generado en los sistemas, sin embargo,
también era necesario demostrar que las reformas propuestas eran viables y de caracter
irrevocable (SEP-ANUIES s. f.; SEP 2018).

Las reformas implican una afectacion negativa a los trabajadores universitarios al
limitar o eliminar algunas de sus prestaciones laborales e imponer costos adicionales. No
obstante, desde que el fondo entr6 en operaciones en el 2002, algunas universidades
realizaron diversas reformas a sus sistemas de pensiones*. Las reformas pueden clasificarse

de la siguiente manera:®

e Reformas que crearon fondos para la capitalizacion del sistema de pensiones. Las
instituciones establecieron porcentajes de aportacién para la universidad, los
trabajadores activos y, en algunos casos, para los pensionados.

e Reformas que incrementaron los requisitos para acceder a la prestacion. Esto implico,
entre otras cosas, aumentar los afios de servicio y la edad bioldgica para acceder a la
jubilacién y pension; y establecer un salario regulador para el célculo del pago de las
pensiones. Los cambios fueron graduales y diferenciaban a los trabajadores actuales de
las nuevas contrataciones.

e Reformas que cambiaron el modelo del sistema de pensiones. Hubo instituciones que
eliminaron las pensiones dobles, otras transfirieron por completo o parcialmente sus
obligaciones a instituciones de seguridad social al migrar a sistemas externos o

complementarios.

4 Hay universidades que desde el 2002 han reformado su sistema de pensiones en mas de una ocasion.
> Informacion recuperada de SEP-ANUIES (s.f.) y complementada por solicitudes de informacién a las UPEs
a través de la Plataforma Nacional de Transparencia.



Tabla 2. Numero de reformas por UPE

UPE  [2002|2003|2004 {2005 [2006|2007|2008|2009(2010|2011|2012{2013|2014|2015|2016 (2017|2018 | Total
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Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion recopilada a través de solicitudes de informacion y una
revision documental.

Asimismo, hubo universidades que recibieron recursos del fondo y no modificaron
sus esquemas pensionarios. Por ejemplo, la Universidad Autdnoma Benito Juarez de Oaxaca
recibié 78 millones 729 mil pesos en el afio 2006 sin aplicar alguna reforma. Entonces, a
pesar de los incentivos por parte del gobierno federal y de tener claro el tipo de acciones
necesarias para mejorar la viabilidad de sus sistemas (Aguirre 2012; ANUIES 2016), no
todas las universidades estatales realizaron cambios a la operacion de sus sistemas de

pensiones, y las que si lo hicieron, fue de forma diferenciada en cuanto al tiempo y alcance.



Gréfico 1. Tipo de reformas realizadas por las UPEs durante el periodo 2002-2018
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Nota: Cuando en una misma reforma realizaron acciones de mas de un tipo se considera el tipo de reforma de
mayor nivel. Considerando el cambio de modelo como el tipo de reforma de mayor nivel, seguido el aumento
en los requisitos y, por ultimo, la creacion de fondos para capitalizacion.

Fuente: Elaboracién propia con base en la informacion recopilada a través de solicitudes de informacion y una
revision documental.

En este contexto, la presente investigacion busca explicar a qué se debe que sélo
algunas universidades publicas estatales hayan reformado su sistema de pensiones para
mejorar su viabilidad financiera y otras no lo hayan hecho a pesar de que también

representaba un riesgo para sus finanzas.

La hipotesis que sustenta este trabajo es que, la fragmentacion de la autoridad en la
toma de decisiones sobre la politica de pensiones limita que las UPEs reformen sus modelos
pensionarios. Debido a que, la dispersion de la autoridad implica que haya mas actores
involucrados en el area de politica. Al haber mas actores, aumenta el nimero de jugadores
que pueden oponerse a la decision de reforma (siempre y cuando sean jugadores con poder
de veto real).

El problema es relevante debido a que la insolvencia de las pensiones ocasiona que
las instituciones de educacion superior utilicen los recursos del subsidio ordinario (destinado
al pago de nomina y gastos de operacion) para cubrir sus obligaciones pensionarias
(ANUIES 2016). Hay UPEs que han declarado no poder cubrir el pago de la nébmina de sus
trabajadores ni el costo de algunos de los derechos laborales adquiridos. Como muestra, la
Universidad Autonoma de Nayarit tiene una deuda acumulada de més de 2,019 millones de
pesos, equivalente al 104% de su presupuesto total aprobado para afio 2020; la Universidad



Autonoma Benito Juarez de Oaxaca cerro el afio 2019 con un déficit de 655 millones de
pesos, que es igual al 61% de todo su presupuesto aprobado en el 2020; y la Universidad
Auténoma de Zacatecas arrastra un déficit de 1,100 millones de pesos, lo que representa el
52% del presupuesto total aprobado para el afio 2020, por mencionar algunos casos (Cabrera,

Mejia, Torres, Miranda y Zavala 11 de noviembre de 2019).

Lo anterior es preocupante ya que las UPEs concentraron al 22% del total de docentes
en institucionales de educacion superior durante el ciclo escolar 2018-2019 y el 34% del
total de investigadores reconocidos por el Sistema Nacional de Investigadores (SNI) al cierre
del 2019.® De modo que, la insolvencia ocasionada por los déficits en los sistemas de
pensiones afecta directamente el desarrollo de sus tareas sustantivas en cuanto a
investigacion, desarrollo tecnoldgico, difusion de la ciencia y la cultura, asi como en la
formacion académica y profesional de un millén 182 mil 304 estudiantes que durante el ciclo
escolar 2018-2019 cursaban un programa en estas universidades. ’

La discusion tedrica en la que se encuentra el tema de esta tesina se inserta en el
andlisis de la continuidad y cambio de las politicas publicas (en este caso de la politica
pensionaria en las UPEs). En ese sentido, Castiglioni (2012) argumenta que el potencial de
cambio de una politica publica esta en funcion de tres aspectos: la ideologia y decisiones de
los lideres, la fuerza de los actores no estatales y la distribucion de la autoridad. Por esta
razén, la investigacion se apoya y discute con la literatura sobre la toma de decisiones, la
accion colectiva y la gobernanza en el contexto de las UPEs.

Respecto a la toma de decisiones de los lideres, hay literatura que sefiala a los rectores
como los actores decisivos en el proceso de toma de decisiones de las universidades. Lo
anterior es debido a que cuentan con un poder politico, social y legal que les otorga el control
informal sobre lo que sucede en las organizaciones mas alla del ambito académico o cultural

(Lopez, Gonzalez, Mendoza y Pérez 2011a).

Para estos estudios, los rectores son los responsables de la continuidad o el cambio
de las politicas publicas al interior de las universidades, pues ejercen un modelo de autoridad
vertical en donde desplazan los mecanismos institucionales de toma de decisiones e ignoran

la participacion de miembros de la comunidad académica. Por lo tanto, los grupos colegiados

® Fuente: Execum-UNAM. Recuperado el 15 de mayo de: http://www.execum.unam.mx/#
7 Alumnos de pregrado y posgrado de las 33 UPEs consideradas en la investigacion. Fuente: Anuarios
Estadisticos de Educacion Superior 2018-2019, ANUIES.
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tradicionales deben alinearse a decisiones ya tomadas por la autoridad universitaria (Galaz
y Viloria 2004).

Desde esta perspectiva, la toma de decisiones por parte de los rectores es el eje central
para el cambio de las politicas publicas en las universidades publicas. En ese sentido, la
literatura presenta tres grandes enfoques del proceso decisorio que pueden ser aplicados a
esta situacion. En primer lugar, existe un cuerpo de literatura que analiza la toma de
decisiones desde una perspectiva técnico racional®, esto implica que los rectores elegiran la
mejor alternativa de solucion medida a partir de la eficiencia en el logro de los objetivos
dado el contexto y el analisis de todos los instrumentos de intervencion disponibles (Simon
1978). De modo que, las decisiones de los rectores son el resultado de un estricto proceso de
planeacion y constante evaluacion. Desde este enfoque, mientras mas racional sea el proceso

decisorio, mayor serd la efectividad de los instrumentos y la calidad de los resultados.

En segundo lugar, las decisiones de los lideres en las universidades publicas pueden
analizarse desde un enfoque politico, en donde éstas son el resultado de las luchas de poder
entre actores que buscan satisfacer intereses particulares (Hardy 1990; Papadakis et al.
1998). Las luchas de poder pueden diferenciarse en tres niveles (Ordorika 2001): el primer
nivel es entre actores y estructuras (Dahl 1966; Crozier 1964) dado que las organizaciones
estan conformadas por grupos en disputa reflejado en los constantes procesos de negociacién
tanto en las estructuras formales e informales. El segundo nivel es en el control de la agenda
(Bachrach y Baratz 1962) relacionado con el éxito o fracaso de lograr que una politica sea
aprobada o en evitar que las politicas de otros actores sean discutidas. El tercer nivel es en
el proceso de conformacion y desarrollo de una ideologia dominante, lo que puede ser

determinante en el ejercicio del poder y la toma de decisiones (Gramsci 1971).

En tercer lugar, el enfoque de anarquias organizadas (Cohen, March y Olsen 1972;
Cohen y March 1974; March y Olsen 1976) presenta a la toma de decisiones de forma
reactiva dado un contexto organizacional ambiguo e incierto. Desde esta vision de las
organizaciones la accion antecede a la reflexion de ésta. Se trata de acciones para solventar
los problemas que surgen en el momento sin que haya alguna orientacion por objetivos de
mayor alcance. EI modelo del Garbage Can (Cohen et al. 1972) es un ejemplo de las

caracteristicas de esta perspectiva. Relacionado con esta vision, la toma de decisiones desde

& Para mayor detalle véase: Rodriguez 2006; Pedraja, Rodriguez y Rodriguez 2008; San Fabian 1996; Torres,
Villafan y Alvarez 2008; Dean y Sharfman 1993; Goll y Rasheed 2005; Miller, Burke y Glick 1998, Papadakis,
Lioukas y Chambers 1998.



la perspectiva incrementalista (Lindblom 1959/1992) plantea que los problemas son mas
complejos que los métodos preestablecidos y, por tanto, no es posible tomar decisiones de
gran impacto. Las decisiones son pequefias, incrementales a la situacion actual y priorizan
la solucion del problema inmediato. Este proceso permite que las decisiones sean mejoradas

continuamente.

Aunque la literatura sobre la toma de decisiones es util para entender los posibles
detonantes de las acciones de los rectores respecto el cambio o continuidad de las politicas
institucionales, una limitacion de esta perspectiva es que, en la realidad, es muy probable
que las decisiones estén condicionadas debido a tres principales causas. La primera tiene que
ver con las aspiraciones personales. Los rectores tienen algun tipo de expectativa politica al
concluir su cargo y esto los desincentiva a tomar decisiones impopulares entre los
trabajadores, debido a que los costos politicos pueden ser demasiado altos. La segunda causa
es la intrusién de la politica educativa federal. Por ejemplo, las reglas de operacion de los
fondos de financiamiento extraordinario reducen considerablemente los margenes
disponibles para la planeacion y gestion de las universidades. La tercera es debido a
compromisos adquiridos con diferentes actores, en particular con grupos que los apoyaron
para que ocuparan el cargo (Lopez, et al. 2011a; Lopez, Gonzélez, Mendoza y Pérez 2011b;
Acosta 2010; Porter 2004). Por tanto, es posible concluir que, aunque el rector es un actor
principal en la direccion de las universidades, hay otros factores que afectan directa o

indirectamente su actuar.

Otro elemento importante en el potencial de cambio de las politicas publicas es la
fuerza de los actores no gubernamentales. La movilizacién de grupos al interior de las
universidades, los cuales funcionan como grupos de presion a favor o en contra de algunas
politicas publicas, puede ser efectiva en el logro de objetivos compartidos (Parra 2009). Por
consiguiente, es posible que la accion colectiva de estos grupos tenga el poder para fijar en

la agenda publica ciertas politicas institucionales.

Hay autores quienes analizan la accién colectiva desde una dimension racional
econdmica al postular que la accidén organizada solo sera posible cuando los individuos
perciban un beneficio mayor al costo de involucrarse, de otra forma decidiran no movilizarse
(Olson 1965). La accion colectiva también puede explicarse a partir de la movilizacion de
recursos entendido como la capacidad de organizacion e iniciativa por parte de los lideres

(McCarthy y Zald 1973; McCarthy y Zald 1979). Asimismo, hay otra perspectiva de analisis



que estudia la accion colectiva en funcion de los marcos culturales y los lazos de identidad
entre los actores (Oberschall 1973; Oberschall 1993; Gamson 1992; Snow 1986) en donde,
mientras mas afinidad entre los actores mayor sera la participacion y mayor la probabilidad
de influir en la accion publica. Por ultimo, existe un cuerpo de literatura que analiza la accion
colectiva a partir de su impacto politico y de las oportunidades reales de cumplir con el
objetivo (Tilly 1978; McAdam 1982; McAdam, McCarthy y Zald 1999; Tarrow 1998). En
este caso, siempre que haya una mayor percepcion de factibilidad en el cumplimiento de los

objetivos, la participacion colectiva sera mas fuerte.

Sin embargo, una critica al enfoque de la accion colectiva en las UPEs es que puede
estar limitada debido al hermetismo que predomina por parte de las autoridades
universitarias. Esto da lugar a que grupos internos como el de los académicos y
administrativos no conozcan en tiempo oportuno informacion relevante que pudiera
impactar sus condiciones laborales y, por tanto, no consideren a la movilizacion colectiva
como necesaria. Ademas, su capacidad para influir en las decisiones de politica publica
depende en gran medida de los arreglos instituciones (Castiglioni 2012), los cuales definen

en qué grado podrian ser jugadores con poder real y que no siempre son explicitos.

Finalmente, el Gltimo aspecto relevante para el cambio o inercia de las politicas
publicas analizado es la distribucion de la autoridad. Las UPEs estan en un conflicto
permanente sobre cdmo se distribuye el poder y la toma de decisiones, por lo que el analisis
de las formas de gobierno es relevante para entender coémo funcionan (De Vries e Ibarra
2004; Acosta 2010; Atairo 2016). En ese sentido, la dispersién de la autoridad es analizado
desde el concepto de gobernanza que define al gobierno como un modelo inclusivo,
descentralizado y con multiples centros de poder y autoridad, es un enfoque centrado méas
en el proceso de gobernar que en el rol de un solo gobernante (Aguilar 2010; Arellano,
Sanchez y Retana 2014).

Al respecto, Frederickson (2007) presenta lo que considera las tres formas de
gobernanza mas comunes en la administracion puablica (cada tipo de gobernanza descrito

puede operar en solitario 0 en combinacion con las otras):

1) Gobernanza interjurisdiccional: este tipo se caracteriza por la participacion
voluntaria de actores en areas especificas de politica pablica, cada uno con sus
propios intereses y provenientes de diferentes organizaciones (gubernamentales

y no gubernamentales) y niveles.
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2) Gobernanza de terceros: en este caso hay un desplazamiento de las tareas
gubernamentales (como la provision de ciertos servicios publicos) hacia actores
externos por medio de contratos 0 concesiones. Se trata de acuerdos con periodos
de tiempo definidos y en donde el Estado mantiene un rol de tipo agente. En este
tipo, el gobierno sigue siendo el responsable de la calidad de los servicios, aunque
directamente no sea quien los otorgue.

3) Gobernanza publica no gubernamental: en esta forma de gobernanza la
formulacion e implementacion de las politicas publicas estan a cargo
directamente de actores no gubernamentales. No obstante, estos actores
mantienen una preocupacion real por solucionar los problemas publicos y
maximizar el bienestar social. En este esquema, las tareas de regulacion y
rendicion de cuentas entre jurisdicciones son limitadas debido a la dinamica de

operacion.

La gobernanza aplicada al contexto de las UPEs responde al tipo de gobernanza
interjurisdiccional, debido a que parte de la idea de que el rector no es el Unico actor con
poder para influir directamente en la toma de decisiones, sino que, el disefio organizacional
y la interaccidn con agentes externos (a quienes la organizacion les reconoce autoridad sobre
un area especifica de politica) son los que determinan y legitiman las decisiones sobre el
cambio o continuidad de las politicas publicas (Brunner 2011; Alcantara 2012; Kezar y Eckel
2004; Clark 1983).

Por lo tanto, el enfoque de gobernanza universitaria implica un modelo de pesos y
contrapesos a partir de la dispersion de la autoridad entre actores interesados en areas de
politicas. Sin embargo, una alta fragmentacién del proceso decisorio podria provocar que
haya cotos de poder, los cuales estaran mas preocupados por sobrevivir y ampliarse que por
contribuir a las soluciones de los problemas (De Vries e Ibarra 2004). Ademas, da lugar a
que haya un mayor nimero de jugadores con poder de veto, estos jugadores son actores cuyo
acuerdo determina el potencial de cambio de una politica. Que haya mas de un jugador con
poder de veto contribuye a la estabilidad politica, pero conforme aumenta el nUmero también
lo hacen los costos de coordinacion que pueden llevar a la inaccién (Tsebelis 1995). No
todos los jugadores involucrados en el proceso decisorio tienen poder de veto, hay actores
que debido a sus creencias y subordinacion politica no tienen la autoridad para decidir por
si mismos (Tsebelis 1995).
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Asi pues, con el propdsito de responder la pregunta de investigacion, el estudio toma
a la distribucion de la autoridad como el factor explicativo de los cambios en la politica
pensionaria en el subsistema de las UPEs. En ese sentido, la investigacion se enmarca en la
literatura de gobernanza universitaria, debido a que esta vision engloba todos los elementos
que enfrentan las UPEs en los procesos de reforma a los sistemas de pensiones. La gestion
de las universidades publicas aparece mas como un problema de coordinacion entre la
autoridad institucional y otros actores dentro del sistema, y no como resultado de problemas
técnicos o de gobernabilidad. De forma complementaria, el marco tedrico retoma el concepto
de jugadores con poder de veto para evaluar la fragmentacién real de la autoridad en las
decisiones de la politica pensionaria.

El disefio de investigacion es de caracter explicativo y tiene como objetivo presentar
un panorama realista sobre los factores y los actores determinantes a la hora de enfrentar una
decision relevante en las UPEs (como lo es reformar el sistema de pensiones). Actualmente
no hay un analisis aplicado a este caso por lo que seria un primer acercamiento a la discusion

desde esta perspectiva.

Metodologia

La variable dependiente es el cambio en la politica de pensiones en las UPEs, la cual
sera medida a partir de si las universidades realizaron alguna reforma al sistema de pensiones

o no lo hicieron.

La variable independiente, propuesta a partir del marco teérico, es la fragmentacién
de la autoridad. Esta variable pone énfasis en el nimero de actores involucrados en las
discusiones sobre las reformas a los sistemas de pensiones. La fragmentacion de la autoridad
es medida a partir del nimero de sindicatos reconocidos oficialmente por la institucion, ya
que, normativamente, no es posible realizar una reforma al modelo pensionario sin haber
negociado la propuesta con cada uno de los sindicatos, pues, reformar el modelo de
pensiones implica hacer modificaciones a los contratos colectivos de trabajo. La relacion
causal esperada es que, mientras haya mas sindicatos en las discusiones sobre las reformas
a los sistemas de pensiones, disminuye la probabilidad de llegar a un consenso sobre los
cambios al sistema. Lo anterior es valido siempre y cuando los sindicatos sean jugadores con

influencia real en el campo de la politica pensionaria.

Asimismo, para evaluar al argumento propuesto, en el analisis se consideran siete

variables adicionales debido a su posible efecto en la variable dependiente. En primer lugar,
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el grado de representacion en los consejos universitarios (CU)® del grupo afectado por una
reforma al sistema de pensiones (académicos y administrativos). La diversidad de grupos
representados en los CU implica que haya jugadores con perspectivas distintas de los
problemas pablicos y que no necesariamente responden a los mismos intereses. Por tanto, es
posible esperar que, mientras haya una mayor representatividad por parte del grupo afectado,
la probabilidad de que se aprueben los cambios al modelo pensionario en el CU es menor.

En segundo lugar, el modelo de pensiones vigentes en las UPEs hasta el 2001 (afio
en que realizaron los primeros estudios actuariales estandarizados). Esta variable es
relevante ya que las caracteristicas del modelo inicial tienen implicaciones sobre los tipos de

reformas que las universidades tenian disponibles para realizar.

En tercer lugar, la situacion financiera de los sistemas de pensiones, medido como la
proporcion entre el déficit del sistema y el presupuesto total de la universidad, ya que es
posible esperar que una crisis financiera profunda incentive con mayor fuerza la decision de

reformar el modelo pensionario.'?

En cuarto lugar, el total de recursos recibidos por el Fondo de Apoyo para la Atencién
a Problemas Estructurales de las UPEs, pues la asignacion de estos recursos estaba dirigida
a impulsar directamente las reformas a los sistemas de pensiones. Por tanto, a mayor monto

transferido por el fondo la probabilidad de reforma deberia ser mayor.

En quinto lugar, la posibilidad de reeleccion de los rectores. Si la legislacién
universitaria permite la reeleccion es posible que los rectores moderaran las iniciativas de
reforma con la intencion de que su imagen no se viera afectada de forma drastica entre los

trabajadores y eso pudiera tener consecuencias negativas en sus aspiraciones politicas.

En sexto lugar, el nimero de afios que dura el rector en el cargo. Cuando el periodo
del rectorado es corto desincentiva la gestion de politicas institucionales de mayor impacto.

® El consejo general universitario es uno de los maximos 6rganos de gobierno en las universidades publicas.
Los consejos universitarios son presididos por el rector y estan integrados por actores de todos los sectores de
la comunidad universitaria; no obstante, la representacion varia en cada institucion. Entre los grupos que
integran los consejos universitarios estan los directivos, académicos, alumnos y representantes de algunas
agrupaciones como consejos técnicos y patronatos, entre otros. Cada UPE determina el mecanismo de eleccién
de los consejeros, el cual puede variar para cada grupo. Entre las facultades de los consejos universitarios se
encuentra la de aprobar o rechazar, por medio del voto directo de sus miembros, politicas instituciones que
afectan a la comunidad universitaria y al funcionamiento de la organizacién en todos los ambitos (estructural,
académico, administrativo, financiero, etc.). Fuente: Informacién recabada a partir de la revisién y analisis de
las Leyes Organicas de las UPEs.

10 L a variable fue construida con datos del déficit al cierre del 2008 y el presupuesto 2009, debido a la
disponibilidad de informacion sobre los estados financieros de los sistemas de pensiones.
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Lo anterior es debido a que, este tipo de politicas pueden ser complicadas de consensuar con
la comunidad universitaria (tal es el caso de la reforma al sistema de pensiones) y los
funcionarios prefieren impulsar politicas que puedan tener resultados visibles en un periodo

de tiempo corto.

Finalmente, en séptimo lugar, el mecanismo de eleccion del rector. Los actores
responsables de elegir al rector de la universidad pueden influir en las decisiones de éste una
vez que ocupa el cargo, debido a una especie de favor a cambio de su apoyo durante el
proceso de eleccion. En el caso de las UPEs los rectores pueden ser electos por el CU o por

una junta de gobierno.*

Con base en la informacion anterior, el desarrollo del andlisis se divide en dos etapas:
la primera consiste en un disefio de investigacion explicativo a partir del método de analisis
cualitativo comparado (QCA por sus siglas en inglés)'?, debido a que permite identificar los
factores asociados a la presencia de un resultado dado. La segunda etapa se trata de un
analisis de casos con el objetivo de evaluar puntualmente los factores identificados en la

etapa anterior.

El método de QCA es Util para evaluar el cambio o inercia de la politica de pensiones
en las UPEs debido a que permite poner a prueba hipdtesis aun cuando el nimero de
observaciones es pequefio. En términos generales, el QCA esta integrado por cuatro fases:
en primer lugar, es necesario integrar una tabla comparativa (tabla de verdad) que organiza
la informacion de tal forma que sea posible identificar condiciones necesarias del escenario
deseado. En segundo lugar, identifica las tipologias de condiciones causales suficientes que
dan lugar al resultado esperado en los casos de estudio. En tercer lugar, analiza los
contrafacticos. Finalmente, en cuarto lugar, simplifica el nimero de configuraciones
causales suficientes (Ragin 1987; Pérez-Lifian 2010; Lijphart 1971).

Entonces, a partir de la exploracion entre el efecto (aislado y combinado) de las
variables independientes y el resultado de interés en la variable dependiente, el QCA
identifica configuraciones causales que condicionan la presencia o ausencia de un evento.

Aplicado a la presente investigacion, sera posible determinar si una variable propuesta, una

11 La junta de gobierno es uno de los maximos érganos de gobierno en algunas UPEs, en promedio son grupos
pequefios, con atribuciones para nombrar o remover autoridades universitarias y resolver controversias con el
objetivo de garantizar el buen desarrollo de la institucion.

12 \/éase: Ragin, Charles C. 1987. The Comparative Method. Moving Beyond Qualitative and Quantitative
Strategies. Berkeley: University of California Press.

14



combinacion de ellas o todas, son condicion suficiente para que las universidades no hayan
reformado su sistema de pensiones. El razonamiento es que todos los casos que presenten el
evento deseado deben compartir caracteristicas explicativas en comun y estar ausentes en el

resto.

La informacion utilizada en esta primera etapa del analisis fue recopilada a partir de
solicitudes de informacién a cada una de las 33 universidades consideradas en la
investigacion, por medio de la Plataforma Nacional de Transparencia,®® y de la revision de
documentos academicos, técnicos y normativos; tales como leyes orgéanicas, contratos

colectivos de trabajo, presupuestos y reportes de auditorias.

El QCA utiliza algebra booleana por lo que es necesario que las variables estén
codificadas en binario. Por esta razon, las variables que originalmente son cuantitativas
continuas o discretas fueron transformadas en variables dicotomicas. El criterio para definir
las categorias fue el valor de la mediana. En ese sentido, la operacionalizacién de las

variables queda como se muestra en la tabla 3.

Tabla 3. Operacionalizacion de las variables

Tipo Variables Descripcion Operacionalizacion
Indica si a universidad No = 0
Dependiente | Reforma (reforma) reformé su sistema de Si=1
pensiones.
. - - Sindicatos reconocidos por la [ Bajo = hasta dos sindicatos = 0
Independiente | Sindicatos (sindicatos) universidad Alto = mas de dos sindicatos = 1
Indica si el grupo afectado por
Control Representatividad en | la aplicacion de una reformaal [ No =0
el CU (cgu_afectados) |sistema de pensiones es|Si=1
mayoritario en el CU
. No=0
_ Externo: Si=1
Modelo de pensiones _
: . No=0
(sist_externo, . Lo Propio: o
; . Modelo pensionario vigente el Si=1
Control sist_propio, ~
: afio 2001 . No=0
sist_complement, Complementario: Si=1
sist_doble) N — 5
. 0=
Doble: Si=1
Relacion entre el déficit en los
Control Situaciéon  financiera | sistemas de pensiones y el |Bajo =hastael 11.79% =0
(relacion_deficit) presupuesto total de la|Alto=mésdel 11.79% =1
institucion
Control Fondo extraordinario | Total de recursos asignados | Bajo = hasta 269.34 mdp =0
(fondo) por el fondo extraordinario Alto = més de 269.34 mdp =1

13 https://www.plataformadetransparencia.org.mx
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Reeleccion del rector

La legislatura universitaria

No=0

(eleccionrector)

al rector

Control (reeleccionrector) permite la reeleccion del rector | Si =1
Duracion del rector | Tiempo que dura el cargo de [ Corto = hasta 4 afios = 0
Control . _ s
(duracionrector) rector Largo = mas de 4 afios = 1
Control Eleccion del rector | Organo responsable de elegir [CU =0

Junta de gobierno =1

Nota: mdp = millones de pesos

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion recopilada a través de solicitudes de informacién y una

revisién documental.

el criterio de seleccion de los casos de estudio fue a partir de casos extremos. Es decir, una
universidad que no hubiera reformado su sistema de pensiones y otra que si lo haya hecho,
incluso que haya aplicado una reforma para cambiar su modelo pensionario (considerada la
reforma de mayor nivel). En ese sentido, los casos analizados son: la Universidad Autonoma

Benito Juarez de Oaxaca como el caso en donde no han reformado su sistema de pensiones

Respecto a la segunda etapa, con base en los métodos propuestos por Geriing (2008),

y la Universidad de Guadalajara como el caso en donde si reformaron el sistema.

consultar articulos publicados, actas del consejo universitario, proyectos de reforma,

declaraciones de actores relevantes y notas periodisticas.

Para esta fase, la informacion se obtuvo de una revision documental. Fue necesario

Tabla 4. Tipo de reforma por UPE durante el periodo 2002-2018

Nota: En el caso de las UPEs que realizaron méas un tipo de reforma, se contabiliza solo la reforma de mayor
nivel. Considerando el cambio de modelo como el tipo de reforma de mayor nivel, seguido el aumento en los

UPE Tipo UPE Tipo
UMSNH Sin reforma UASLP
UABJO UAS
UNACH UADY .
UAC UAZ Aumento de requisitos
UATx UNACAR para acceder a la
i6 ension
UAEMIX Creacién de fondos o UAEM p
aumento de cuotas
UCOL UGTO
UNISON UJAT
uv UAA
BUAP UAGRO
ITSON UAN
UABC UA .
Aumento de requisitos Q Cambio del modelo
UABCS para acceder a la UAT pensionario
UACAM pension UAEH
UACH UdeG
UACJ UJED
UANL

requisitos y, por Ultimo, la creacion de fondos para capitalizacion.

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion recopilada a través de solicitudes de informacion y una

revisién documental.
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Resultados
Andlisis estadistico*

De las 33 UPEs consideradas en esta investigacion, solo dos universidades (el 6%)
no han reformado su sistema de pensiones desde el 2002. En cambio, la Universidad
Auténoma de Tamaulipas, con seis reformas, es la institucion que mas ha reformado su
modelo pensionario durante el periodo analizado. El afio con mayor numero de reformas
aprobadas fue el 2002 (afio en que entrd en operaciones el fondo de apoyo extraordinario) y
el tipo de reforma mas comun fue la relacionada con el aumento de los requisitos para

acceder a la pension (48%).

Respecto a las variables explicativas, la mayoria de las UPEs tienen un nimero bajo
de sindicatos reconocidos oficialmente por la institucién (85%). La media de sindicatos
reconocidos es de dos con una desviacion estandar de 0.9. No obstante, hay universidades

como la Universidad Benito Judrez de Oaxaca con hasta seis sindicatos.

En cuanto a la representacion en los CU, sélo en el 21% de las UPEs el grupo afectado
directamente por una reforma al sistema de pensiones (académicos y administrativos) es
mayoria. La Universidad Juarez Auténoma de Tabasco es la institucion con menor
representatividad del grupo afectado en el CU con apenas el 18% del total de los miembros
y la Universidad Autonoma de Chiapas es la que tiene una mayor representacion con el 59%.
El grupo con mayor representacion en el subsistema de las UPEs es el de directivos con el

45% de los casos.

Con relacion a los sistemas de pensiones base, el 30% de las UPEs contaban con un
modelo propio vigente en el 2001, el 24% tenian un modelo complementario, el 21%
mantenia un modelo de tipo externo y el 24% restante un modelo pensionario doble. Durante

el periodo analizado, el 24% de las universidades migré a un nuevo modelo pensionario.

Adicionalmente, en el 52% de las universidades la relacion entre el deficit y su
presupuesto total era alto (mayor al 11.79%). El promedio del subsistema fue de 11.81%. La
universidad con mejor situacion financiera fue la Universidad Auténoma de Chiapas con una
relacién del 0.9% y la peor fue la Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo con
22.5%.

14 En la seccion de anexos se agrega la base de datos utilizada en la investigacion.
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En el 52% de las UPEs los recursos asignados por medio del fondo extraordinario
son considerados como altos, debido a que superan los 269.34 millones de pesos. La media
de asignacion fue de poco mas de 433 millones, sin embargo, la dispersion entre las
universidades es alta (482.36 millones de pesos). La Universidad Autonoma de Chiapas fue
la institucidén que menos recursos recibid del fondo (16.7 millones de pesos) y la Universidad
de Guadalajara fue quien mas recursos obtuvo (1,978.0 millones de pesos).

Finalmente, es posible observar que en el 61% de las UPEs la legislacion
universitaria contempla la reeleccion del rector. Respecto a la duracion del cargo, en el 82%
de los casos el periodo del rector es considerado corto (hasta 4 afios) y s6lo en el 27% de las

universidades el rector es elegido por una junta de gobierno.

Anaélisis Comparativo Cualitativo

El modelo de andlisis comparativo propuesto busca identificar los factores que dan
lugar a que una UPE no haya reformado su sistema de pensiones. De este modo, dado las

variables explicativas definidas anteriormente, el modelo queda de la siguiente manera:*®

Model: ~reforma = f(sindicatos, cgu_afectados, sist_externo, sist_propio,
sist_complement, sist_doble, relacion_deficit, fondo, reeleccionrector, duracionrector,

eleccionrector)

Con ayuda del programa especializado en analisis cualitativo fs/QCA fue posible
calcular la tabla de verdad asociada al modelo. La tabla muestra que hay un total de 2,048

configuraciones posibles; sin embargo, solo 28 tienen casos reales asociados.®

15 EI QCA utiliza operadores légicos en el andlisis de las configuraciones causales, por ejemplo: el operador
“no” indicado con el simbolo ~ refleja la ausencia del evento o caracteristica; el operador ldgico “y” indicado
con el simbolo * representa la conjuncion de dos o mas condiciones; y el operador “o” representado con el
simbolo + indica una disyuncidn entre condiciones causales (Pérez Lifian 2010).

16 Debido a que el modelo esté definido con la ausencia del evento asociado a la variable dependiente. En la
tabla de verdad el O (cero) significa que si hubo reforma y el 1(uno) que no hubo reforma.
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Tabla 5. Tabla de verdad
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v10
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Casos

~reforma

N

0

o|lo|lo|lo|lo|o|o|o|o|o|o|o|o|o|lo|o|lo|o|r|kr|k|kL|k,|lo|lo|o|o|o
o|lo|lo|lo|lo|lo|o|o|o|o|o|o|o|r |k |k kr|(kr|lolo|o|rR|kr|lo|lo|o|o|o
o|lo|lo|lo|lo|o|o|o|o|o|o|o|r|o|lo|lo|lo|r|o|lo|r|o|lo|o|o|o|r |+
o|lo|lo|lo|lo|o|r|kr|kR|kR|R|rR|Oo|lo|o|Oo|r|O|O|r|Oo|0o|Oo|O|O|r|O|o
olr|kr|(kr|kr|kr|lo|lo|o|o|o|o|o|o|r|r|lojojojo|o|o|—|o|lo|o|o|o
~|lolo|lo|lo|lo|o|o|o|o|o|o|o|r|o|lo|lo|lo|r|o|lo|rr|o|rR|R|o|o|o
R|lo|lo|lrRr|kr|kR|lOo|R|PR|FPR|PR|FR|lO|FR|lOo|O|R|o|lo|0o|O|R| R |FL|kR|lo|lo|o
o|lo|r|o|r|kr|kr|lo|o|Oo|rR|rR|o|lo|Oo|r|r|O|O|Rr|O|l0|O|R|R|FR|O|F
== = G I R = =R R R = = =1 R = = =1 R R R
o|lr|o|lo|lo|lo|o|o|o|o|o|o|o|r|o|lo|lo|lo|lo|r|o|o|r|rR|lo|lo|lo|o

OO|FR|P|IO|O|CO(O|O|FP|O|P|O|O|O|O|O|(FRP|O|O|FR|P|O|O|O|FL|O|O

RlRrRrRPRIRRPRIPIRPRIPRIRPIRPRP|IPRIRPIRP(RP|IRPR|RP[R[RPR|R[RP[R[DIN[NN

OoOlo|lOo|O|O|0O|O|O|O|O|O|O|O|O|O|O|O|O|FR|O|O|P,|O|O|O|O|O

v1= Sindicatos v5= Sistema Complementario v9= Reeleccion Rector
v2= Representacion CU v6= Sistema Doble v10= Duracién Rector
v3= Sistema Externo V7= Situacion Financiera v11= Eleccién Rector

v4= Sistema Propio v8= Fondo extraordinario

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados del modelo en el programa fs/QCA.

A partir de estos casos el programa presenta tres resultados:1) solucion compleja:
esta solucidn toma a todas las soluciones sin casos reales como si provocaran la ausencia del

evento esperado (~ reforma). Lo anterior impide la simplificacion de las configuraciones

suficientes observadas a partir de los contrafacticos.

A partir de la solucién compleja, lo que explica que las UPEs no hayan reformado su
sistema de pensiones es: un nimero alto de sindicatos, la presencia de un modelo de
pensiones doble en 2001, que el grupo afectado por la reforma no sea mayoria en el CU, una
relacion baja entre el déficit pensionario y el presupuesto total, un nivel bajo en los recursos

recibidos del fondo extraordinario, que no sea posible la reeleccion del rector, que la
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duracidn del rector sea de cuatros afios 0 menos y que éste sea elegido por el CU o 2que haya
un numero alto de sindicatos, que el grupo afectado sea mayoria en el CU, un déficit mayor
al 11.79% respecto al presupuesto total, haber recibido pocos recursos del fondo
extraordinario, que no haya releccién del rector, que la duracion del rector sea corta y que
sea elegido por una junta de gobierno. Sin embargo, ambas soluciones so6lo explican el 50%
de los casos con el resultado esperado.

llustracion 1. Solucion compleja

~-- COMPLEX SOLUTION ---
frequency cufoff: 1.000000
consistency cutoff: 1.000000

W Umique
coverage  coverage consistency

sindicatos*~cgu_afectados*~sist_externo*-sist_propio*~sist_complement*sist doble*~relacion deficit*~fondo*-reeleccionrecto®~duracionrector*~cleccionrector  0.500000 0.500000 1.000000
sindicatos*cgu_afectados*-sist_extermno*-sist propio®~sist_complement¥sist doble*relacion deficit*~fondo*-reeleccionrecto®~duracionrector*eleccionrector 0.500000 0.500000 1.000000
solution coverage: 1.000000

solution consistency: 1.000000

Nota: La columna raw coverage muestra el porcentaje de los casos con el evento de interés que son explicados
por la configuracién. Unique coverage sefiala el porcentaje de casos en el evento deseado que son cubiertos
exclusivamente por esa configuracion. Consistency indica el porcentaje de los casos que presentan esa
configuracién en particular y tienen como resultado el evento esperado.

2) solucién parsimoniosa: ofrece una solucion tedrica mas simple, debido a que
asume que las combinaciones sin casos reales hubieran producido el evento de interés. Lo

anterior permite la mayor minimizacion posible de las configuraciones suficientes.

Con base en la solucidn parsimoniosa, hay 10 configuraciones causales que explican
la ocurrencia del evento esperado en las UPEs: ‘que haya un nimero alto de sindicatos y un
modelo de pensiones doble vigente en 2001 o 2un nimero alto de sindicatos, que la
reeleccion del rector no sea permitida y su cargo tenga una duracion corta o 3un nimero alto
de sindicatos, que no haya tenido un modelo de pensiones externo en 2001 y que el rector
no dure mas de cuatro afios o “que la UPE tenga un modelo pensionario doble en 2001, no
se permita la reeleccion del rector y que el cargo de éste sea corto o *un niimero alto de
sindicatos, que la UPE no tuviera un modelo complementario de pensiones, pocos recursos
del fondo extraordinario y que no sea permitida la reeleccion del rector o 8un nimero alto de
sindicatos, que la UPE no tuviera un modelo propio ni complementario de pensiones y sin
reeleccion para el rector o ‘un nimero alto de sindicatos, que la UPE no tuviera un modelo
externo ni complementario de pensiones y haber recibido pocos recursos del fondo
extraordinario o 8un numero alto de sindicatos y que la UPE no tuviera un modelo
pensionario externo, propio ni complementario o °la ausencia de un modelo de pensiones

externo y propio en 2001, haber recibido pocos recursos del fondo extraordinario, que no
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fuera permitida la reeleccion del rector y que su cargo dure poco o °la ausencia de un modelo
de pensiones externo, propio y complementario, sin releccion para el rector y un periodo en
el cargo corto. Cada una de estas configuraciones explican el 100% de las universidades que

no reformaron su sistema de pensiones.

llustracion 2. Solucién parsimoniosa

--- PARSIMONIOUS SOLUTION ---
frequency cutoff: 1.000000
consistency cutoff: 1.000000

raw unique

coverage coverage consistency
sindicatos*sist doble 1.000000 0.000000 1.000000
sindicatos*~reeleccionrecto*~duracionrector 1.000000 0.000000 1.000000
sindicatos*~sist externo*~duracionrector 1.000000 0.000000 1.000000
sist doble*~reeleccionrecto*~duracionrector 1.000000 0.000000 1.000000
sindicatos*~sist_complement*~fondo*~reeleccionrecto 1.000000 0.000000 1.000000
sindicatos*~sist propio*~sist complement*~reeleccionrecto 1.000000 0.000000 1.000000
sindicatos*~sist externo*~sist complement#*~fondo 1.000000 0.000000 1.000000
sindicatos*~sist externo*~sist propio*~sist complement 1.000000 0.000000 1.000000
~sist_externo*~sist propio*~fondo*~reeleccionrecto*~duracionrector 1.000000 0.000000 1.000000
~sist externo*~sist propio*~sist complement*~reeleccionrecto*~duracionrector 1.000000 0.000000 1.000000

solution coverage: 1.000000
solution consistency: 1.000000

Nota: La columna raw coverage muestra el porcentaje de los casos con el evento de interés que son explicados
por la configuracién. Unique coverage sefiala el porcentaje de casos en el evento deseado que son cubiertos
exclusivamente por esa configuracion. Consistency indica el porcentaje de los casos que presentan esa
configuracién en particular y tienen como resultado el evento esperado.

3) Solucién intermedia: es una alternativa a las soluciones anteriores. Asume que

solo algunas configuraciones sin casos reales hubieran producido el evento deseado.

En ese caso hay dos soluciones: ‘que el rector sea elegido por el CU, tenga una
duracién de no mas de cuatro afios, que no haya reeleccion del rector, haber recibido un
monto bajo del fondo extraordinario, una relacion baja entre el déficit del sistema de
pensiones y el presupuesto total, un modelo de pensiones doble vigente en 2001, que el grupo
afectado por una posible reforma no sea mayoria en el CU y que haya un nimero alto de
sindicatos reconocidos oficialmente o 2que el rector sea elegido por una junta de gobierno,
el cargo sea corto, no sea permitida la reeleccion, haber recibido pocos recursos del fondo
extraordinario, una relacion mayor al 11.79% entre déficit del sistema y el presupuesto, un
sistema de pensiones doble, que el grupo afectado por la reforma sea mayoria en el CU y
gue haya un numero alto de sindicatos. Cada una de estas combinaciones explican el 50%

de los casos en donde no reformaron el modelo pensionario.
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llustraciéon 3. Solucidn intermedia

--- INTERMEDIATE SOLUTION ---
frequency cutoff: 1.000000
consistency cutoff: 1,000000
Assumptions:

~eleccionrectort~duracionrectort~reeleccionrectot~fondot~relacion deficit*sist doblet~sist complement*-sist propio-sist externot~cqu afectadostsindicatos
eleccionrector*~duracionrectort~reeleccionrectot~fondotrelacion deficit*sist doble~sist complement~sist propiot~sist externotcgu afectadostsindicatos
solution coverage: 1.000000

solution consistency: 1.000000

raw unigue
coverage coverage consistency
0.500000 0.500000 1.000000
0.500000 0.500000 1.000000

Nota: La columna raw coverage muestra el porcentaje de los casos con el evento de interés que son explicados
por la configuracién. Unique coverage sefiala el porcentaje de casos en el evento deseado que son cubiertos
exclusivamente por esa configuracion. Consistency indica el porcentaje de los casos que presentan esa
configuracién en particular y tienen como resultado el evento esperado.

Las tres soluciones anteriores estan respaldadas por la evidencia empirica. La
seleccién de alguna de las soluciones depende del analisis de los contrafactuales y, sobre
todo, de los supuestos simplificadores que el investigador esté dispuesto a aceptar (Ragin y
Sonnett 2004).

Al analizar cada una de las tres soluciones, es posible identificar que tanto un nimero
alto de sindicatos y la presencia de un modelo doble vigente en el 2001 son consistentes para
cada una de las configuraciones causales. La deduccidn anterior coincide con el analisis de
condiciones necesarias presentada en la ilustracion 4, en donde es posible ver que el 100%

de los casos que tienen el resultado esperado (~ reforma) tienen estas variables.

llustracion 4. Analisis de condiciones necesarias

Analysis of Necessary Conditions
Outcome variable: ~reforma
Conditions tested:

Consistency
sindicatos 1.000000
cgu_afectados 0.500000
sist_externo 0.000000
sist propio 0.000000
sist complement 0.000000
sist doble 1.000000
relacion deficit 0.500000
fondo 0.000000
reeleccionrector 0.000000
duracionrector 0.000000
eleccionrector 0.500000

Nota: Consistency indica el porcentaje de los casos que presentan la variable en particular y tienen como
resultado el evento esperado.
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En efecto, por separado cada una de estas variables son condiciones necesarias para
que ocurra el evento esperado; sin embargo, la combinacion de ambas variables parece ser
una condicion suficiente para que las UPES no reformaran sus sistemas de pensiones (como
se muestra en la ilustracion 5). En este caso, la presencia o ausencia del resto de las variables

independientes no tienen un impacto en la ocurrencia del evento esperado.

llustracion 5. Analisis de subconjuntos y superconjuntos

Subset / Superset Analisys

Outcome ~reforma consistency raw combined

coverage

sindicatos*sist_doble 7710 10 10|
sindicatos*cgu_afectados*sist_doble*relacion_deficit*eleccionrector 1.0 0.5 0.7
sindicatos*cgu_afectados*sist_doble*eleccionrector 1.0 0.5 0.7
cgu_afectados*sist_doble*relacion_deficit*eleccionrector 1.0 0.5 0.7
sindicatos*cgu_afectados*relacion_deficit*eleccionrector 1.0 0.5 0.7
sindicatos*sist_doble*relacion_deficit*eleccionrector 1.0 0.5 0.7
sindicatos*cgu_afectados*sist_doble*relacion_deficit 1.0 0.5 0.7
cgu_afectados*sist_doble*eleccionrector 1.0 0.5 0.7
sindicatos*cgu_afectados*eleccionrector 1.0 0.5 0.7
cgu_afectados*relacion_deficit*eleccionrector 1.0 0.5 0.7
sindicatos*sist_doble*eleccionrector 1.0 0.5 0.7
sindicatos*cgu_afectados*sist_doble 1.0 0.5 0.7
sindicatos*relacion_deficit*eleccionrector 1.0 0.5 0.7
sist_doble*relacion_deficit*eleccionrector 1.0 0.5 0.7
sindicatos*sist_doble*relacion_deficit 1.0 0.5 0.7
sist_doble*eleccionrector 1.0 0.5 0.7
sindicatos*cgu_afectados*relacion_deficit 0.5 0.5 0.2
cgu_afectados*sist_doble*relacion_deficit 0.5 0.5 0.2
cgu_afectados*eleccionrector 0.5 0.5 0.2
sindicatos*eleccionrector 0.5 0.5 0.2
sindicatos*cgu_afectados 0.5 0.5 0.2
cgu_afectados*sist_doble 0.5 0.5 0.2
sindicatos*relacion_deficit 0.5 0.5 0.2
sindicatos 0.4 1.0 0.1
sist_doble 0.3 1.0 0.1
relacion_deficit*eleccionrector 0.3 0.5 0.1
cgu_afectados*relacion_deficit 0.3 0.5 0.1
sist_doble*relacion_deficit 0.1 0.5 0.1
cgu_afectados 0.1 0.5 0.1
eleccionrector 0.1 0.5 0.1
relacion_deficit 0.1 0.5 0.1

Nota: Consistency indica el porcentaje de los casos que presentan esa configuracion y tienen como resultado
el evento esperado. Raw coverage muestra el porcentaje de los casos con el evento de interés que son
explicados por la configuracién. Combined presenta el poder explicativo de la configuracion.

Por un lado, el numero alto de sindicatos es un factor esperado, debido a que mientras
mas jugadores involucrados en los procesos de negociacion los costos de coordinacion son
mayores. Por otro lado, el modelo de pensiones doble esti4 asociado con el poder y la

capacidad de negociacién real de los sindicatos en el campo de la politica pensionaria. Pues,
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aunque este esquema de pensiones es el que mas afecta a las finanzas institucionales, los
sindicatos fueron capaces de negociar y pactar con las autoridades universitarias el
establecimiento de este modelo para beneficio de sus agremiados (el modelo de pensiones
doble es el que mayor utilidad otorga a los trabajadores). De este modo, es posible establecer
una relacion entre los sistemas de pensiones dobles y los sindicatos como grupos con

influencia real sobre la politica pensionaria en las UPEs.

En suma, los resultados del modelo de anélisis comparativo cualitativo validan la
hipotesis propuesta al inicio de la investigacion: lo que explica que algunas UPEs no hayan
reformado su sistema de pensiones es una alta fragmentacion de la autoridad (medida por el
namero de sindicatos) con poder real para vetar o influir en las negociaciones sobre las

reformas a los sistemas de pensiones.

Analisis de casos

Una vez identificadas las condiciones necesarias y suficiente es importante
profundizar en la explicacion a través del anlisis de las variables en algunos casos reales.
Por tal motivo, son elegidos dos casos extremos (un caso de éxito y otro de fracaso) para
analizar el rol de la variable sindicatos y el modelo doble de pensiones en los resultados

observados.

Universidad Autdbnoma Benito Juarez de Oaxaca

La Universidad Auténoma Benito Juarez de Oaxaca tiene un sistema doble de
pensiones, un nimero alto de sindicatos reconocidos oficialmente por la institucién y no ha

reformado su sistema de pensiones durante el periodo analizado (2002 — 2018).

En efecto, desde 1982 la universidad formaliz6 un sistema de pensiones doble para
todos sus trabajadores. En un principio las pensiones eran otorgadas con 20 afios de servicio;
sin embargo, en 1992 modificaron el modelo para pasar de 20 a 28 afios de antigiedad para
las mujeres y 30 afios para los hombres. Destaca que los cambios al sistema no consideraron
la edad bioldgica de los trabajadores, un salario regulador ni el establecimiento de algun tipo
de aportacion para capitalizar el sistema de pensiones (Martinez, Ramos, Trejo, y Sanchez
2017). Desde entonces no han reformado el modelo de gestion pensionario.

Los pensionados gozan de grandes beneficios, por ejemplo, reciben el 100% de su
ultimo salario percibido, éste aumenta en el mismo porcentaje del personal activo y no hacen

ningun tipo de aportacion al sistema. Esta situacion ha dado lugar a que la institucion pase
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por fuertes problemas financieros. Por ejemplo, de acuerdo con las autoridades
universitarias, a finales del 2019 la universidad necesitaba alrededor de 130 millones de
pesos para poder cubrir la ndmina de los trabajadores y algunas prestaciones laborales
(Zavala 18 de septiembre de 2019; Blas 21 de septiembre de 2017; Matias 25 de febrero de
2019).

La institucion cuenta con un numero alto de sindicatos, pues tiene seis sindicatos
reconocidos oficialmente: El Sindicato de Trabajadores y Empleados de la UABJO
(STEUABJO), el Sindicato de Trabajadores Académicos de la Universidad de Oaxaca
(STAUO), Sindicato de Empleados de Confianza (SECUABJO), el Sindicato Universitario
de Maestros (SUMA), el Sindicato Independiente de Trabajadores (SITUABJO) vy el
Sindicato Universitario de Académicos (SUA)Y. Sin embargo, sélo el STEUABJO, el
STAUO®y el SECUABJO negocian con la universidad un contrato colectivo de trabajo. El
resto es beneficiado a partir de los acuerdos alcanzados por estos sindicatos.

El grupo con mas representacion en su consejo universitario son los alumnos con el
49% del total de sus miembros, seguido de los directivos y académicos con el 25% y 24%
respectivamente. Asimismo, durante el periodo de analisis, la universidad ha tenido cinco
rectores diferentes. El cargo de rector tiene una duracion de cuatro afios sin opcién a

reelegirse’®. Tres de estos rectores han intentado reformar al sistema de pensiones sin éxito.

Tabla 6. Rectores de la UABJO desde el 2000

Nombre Periodo
Hermenegildo Velasquez Ayala 2000 — 2004
Francisco Martinez 2004 — 2008
Rafael Torre Valdez 2008 — 2012
Eduardo Martinez Helmes 2012 — 2016
Eduardo Bautista Martinez 2016 — 2020

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion oficial de la universidad.

El primer intento por reformar al sistema de pensiones fue en el afio 2006 (afio en
que recibié 78.7 millones de pesos del fondo de apoyo para las reformas estructurales). No
obstante, ese mismo afio la entidad federativa paso por una fuerte crisis social derivada, entre

otras cosas, por la movilizacién del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion

17 El SUA es de reciente creacion, ya que fue oficializado en marzo del 2017.

18 Aungue el sindicato enfrenta tres divisiones que pelean por la titularidad del contrato colectivo de trabajo.
19 Durante el 2020 el rector fue ratificado en su cargo por primera vez en la historia de la institucion, aunque
acusan a la comisidn electoral de haber violado la ley organica. Fuente: “Amplia comision electoral periodo
del rector de la UABJO; acusan que viola la Ley Organica de la universidad”, El universal: sociedad, 11 de
mayo de 2020.
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(SNTE)?. Por tal motivo, la universidad decidié no continuar con los trabajos para reformar
el modelo de pensiones. La situacion era bastante delicada como para enfrentar a los

sindicatos en ese momento (Garza 2009; Altamirano 09 de mayo de 2019).

En el 2014, ya con nuevo rector, la universidad retomd los trabajados para realizar el
proyecto de reforma al modelo pensionario. De acuerdo con el rector, la reforma al sistema
de pensiones era necesaria para evitar, en la medida de lo posible, el colapso financiero de
la institucion. Sin embargo, ante el temor de que si reformaran el sistema de pensiones, un
namero considerable de trabajadores que ya cumplia con los requisitos para acceder a la
pension iniciaron el trdmite, lo anterior acento la crisis al provocar que los costos del

sistema aumentaran rapidamente.

La universidad anunci6 que los trabajos para disefiar la mejor propuesta se harian en
conjunto con las organizaciones sindicales; no obstante, de acuerdo con los dirigentes
sindicales, se trataba de un doble discurso (Mota 06 de noviembre de 2014; Ortiz 9 de abril
de 2018). EI secretario general de entonces del STEUABJO, José Antonio Rivera Ramos,
declar6 que la posicion del sindicato era en contra de la reforma, debido a que el estudio
actuarial publicado por la universidad presentaba cifras irreales. De acuerdo con el dirigente
sindical, el nimero de trabajadores citados en el estudio incluia a porros y aviadores del
rector. Asimismo, exigia que la institucion primero incrementara y homologara los salarios
del personal administrativo antes de hablar de una reforma al sistema de pensiones.
Argumentaba que la universidad no tenia transparencia en el uso de los recursos y eso habia

dado lugar a los problemas financieros.

Por su parte, el dirigente de la faccion més grande del STAUO, Amilcar Sosa
Velasco, declaraba que la crisis financiera en la universidad era resultado de los malos
manejos administrativos, ya que habian recibido recursos para mejorar la situacion del
sistema de pensiones pero eran utilizados para el pago de ndminas confidenciales. Ademas,
sefiala que la propuesta de reforma era lesiva a los derechos y economia de los trabajadores
y que la universidad pretendia que fuera el trabajador quien pagara por Sus excesos.

Finalmente, cuestiona que el rector busque aprobar la reforma poco antes de terminar su

20 Para mayor detalle véase: Garza Zepeda, Manuel. 2009. Motivos y participacion popular en Oaxaca. 2006-
2007. XXVII Congreso de la Asociacién Latinoamericana de Sociologia. V111 Jornadas de Sociologia de la
Universidad de Buenos Aires. Asociacion Latinoamericana de Sociologia, Buenos Aires.

26



cargo en la universidad. Ve este movimiento como una estrategia dirigida a impulsar su

carrera politica.

Por otra parte, el SECUABJO estaba en movilizaciones para exigir que se respetara
el contrato colectivo de trabajo, incrementos salariales justos y el reconocimiento para todos
sus miembros en los programas de incentivos econdmicos de la universidad. Como

resultado, el proyecto para reformar el sistema de pensiones no prospero.

En 2016 es electo un nuevo rector y ese mismo afio retoma los trabajos para reformar
el sistema de pensiones. La posicion de la institucion era la misma, consideraba urgente
reformar el modelo de pensiones para evitar el colapso de la universidad. Ese mismo afio el
rector creo el comité de saneamiento y atencion financiera con el objetivo de tener un area
responsable de planear y asegurar el uso eficiente de los recursos (UABJO 21 de julio de
2016). El comité puede ser visto como una respuesta a las demandas de mayor transparencia

en el uso de los recursos de la universidad.

En 2018 el rector comparte una primera propuesta de reforma a los sindicatos para
su analisis y discusion. De esta forma, la universidad involucré a los sindicatos en el disefio
de la reforma. Esta apertura ha dado lugar a que los sindicatos no rechacen de inmediato
cualquier ajuste a su modelo de pensiones. Sin embargo, hasta el momento no han logrado
Ilegar a un acuerdo y los sindicatos continGan movilizandose para exigir pagos atrasados y
mejoras salariales (Luciana 29 de junio de 2017; UABJO 22 de noviembre de 2019; Zavala
21 de enero de 2020).

Del analisis del caso es posible identificar como los sindicatos han sido un contrapeso
directo a la decision de reformar el sistema de pensiones. Que haya un nimero alto de
sindicatos contribuye a la oposicion, pues, aunque hay demandas generales, cada sindicato
trata de impulsar sus propios intereses. Asimismo, los sindicatos han demostrado ser
jugadores con poder de veto real en el campo de la politica de pensiones, ya que la
universidad no puede imponer por si misma una linea de accion e ignorar las demandas de
los gremios sindicales. La capacidad de los sindicatos para movilizar a sus miembros les
otorga el poder para influir directamente en las decisiones de la administracion universitaria.
Como resultado de lo anterior, los sindicatos han logrado consolidar diversos derechos

laborales (como lo fue el sistema de pensiones doble).
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Universidad de Guadalajara

La Universidad de Guadalajara tenia un sistema de pensiones doble vigente en 2001,
un namero bajo de sindicatos reconocidos oficialmente por la institucion y realizé una gran

reforma a su sistema de pensiones en el 2003.

El grupo con mayor representacién en el consejo general universitario es el de
directivos con un 40% del total de sus miembros, seguido por los académicos y alumnos con
un 30% y 29% respectivamente. La legislacion universitaria no contempla la reeleccion del
rector general, el cual tiene un periodo de seis afios y es electo por el consejo general
universitario. Asimismo, la Universidad de Guadalajara fue la institucion que mas recursos
recibié del fondo de apoyo a reformas estructurales en el subsistema de las UPEs, con un

total de 1,978 millones de pesos.

El sistema de pensiones de la universidad, hasta antes de la reforma, otorgaba una
pensién con 30 afios de servicio sin importar la edad bioldgica del trabajador, los
trabajadores eran pensionados con el 100% de su ultimo salario y la institucién cubria las
cotizaciones correspondientes ante el IMSS para que el personal tuviera derecho a la pension
que otorgaba el instituto de seguridad social. Se trataba de un sistema doble que habia sido
formalizado desde 1973 (UdeG s. f.). Sin embargo, las caracteristicas del modelo
pensionario y el aumento constante del costo anual de la ndmina de jubilados, dio lugar a
que el régimen de pensiones tuviera un periodo de suficiencia viable solo hasta el 2004. En
ese sentido, de acuerdo con Bravo (2016b), en el 2013 el pasivo contingente del sistema
representaba mas de 13 veces el presupuesto total de la universidad.

La reforma del 2003 eliminé el sistema doble y establecié un modelo pensionario
propio. El caso de la Universidad de Guadalajara es reconocido por cambiar por completo
el modelo sin mayores resistencias. De acuerdo con la dependencia, la clave para realizar los
cambios en un corto periodo de tiempo fue una buena gestion, el acercamiento con los grupos
afectados y el apoyo de actores relevantes como el gobernador y el congreso del estado (Ruiz
2012; Bravo 2016a; Bravo 2016b).

El proceso de reforma inicid y concluy6 durante el rectorado de José Trinidad Padilla
Lopez quien ocupo el cargo del 2001 al 2006. Para consolidar la reforma, en diciembre del
2002, el Congreso del Estado aprobo el decreto numero 19871 con el cual modifico la ley
organica de la universidad en lo referente al sistema pensionario. En marzo del 2003, el

consejo general universitario aprob6 las bases para operar el nuevo esquema de pensiones y
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poco después (el 31 de marzo de 2003) la universidad firmé con las organizaciones
sindicales los cambios a los contratos colectivos de trabajo en lo referente al régimen de

pensiones y jubilaciones (Bravo 2016b; Ruiz 2012).

La universidad cuenta con un nimero bajo de sindicatos reconocidos oficialmente.
Hay dos sindicatos: el sindicato Unico de trabajadores de la UdeG (SUTUdeG), quien era
encabezado por Jesus Becerra Santiago durante el proceso de reforma del sistema de
pensiones, y el sindicato de trabajadores académicos (STAUdeG), dirigido por Enrique
Javier Solorzano Carrillo en ese mismo periodo. Aunque los dos negocian cada afio los
términos de los contratos colectivos de trabajo, ninguno fue un actor relevante en la

elaboracion de los proyectos de reforma al sistema de pensiones.

La universidad, con el apoyo de un despacho actuarial, presentd a los sindicatos
cuatro alternativas de reforma (UdeG s. f.). Los sindicatos debian elegir la opcién que menos
afectara sus prestaciones. En este punto, era facil para la institucion predecir cual seria la
opcidn elegida por los sindicatos, pues claramente habia una opcion menos levisa para los
trabajadores. Por su parte, los dirigentes de los gremios de trabajadores no manifestaron su
descontento ante las propuestas de la universidad. No hubo un rechazo a la dinamica
presentada por lo que las discusiones al interior de los sindicatos versaban alrededor de las
cuatro lineas de accidn propuestas, sin mayor espacio para la confrontacion. Lo anterior

termind por legitimar el proceso de reforma dirigido por la universidad.

Un aspecto importante es que, el secretario general del sindicato de trabajadores que
avalé la reforma al sistema de pensiones, al finalizar su cargo fue funcionario de la
universidad por 10 afios, después de ese periodo regresé a dirigir el sindicato en donde lleva
dos periodos seguidos.?* Asimismo, el secretario general del sindicato de académicos que
aprobd la reforma, al finalizar el cargo también ocupd altos cargos directivos en la
institucion.?? Las trayectorias laborales de los dirigentes sindicales pueden ser indicio de una
posible captura del liderazgo sindical por parte de las autoridades universitarias; aungque no
hay evidencia suficiente para sostener una afirmacion de ese nivel. De ser asi, los lideres de
las asociaciones de trabajadores no representarian cabalmente las demandas de sus

agremiados y, por tanto, no serian jugadores con influencia real para actuar en las

2L Fuente: SUTUdeG. Recuperado de: http://sutudeg.net/wp-content/uploads/2019/02/CVJesusBecerra.pdf

22 Fuentes: 1) Enciclopedia UdeG. Recuperado de: http://enciclopedia.udg.mx/articulos/sindicato-de-
trabajadores-academicos-de-la-universidad-de-guadalajara-staudeg. 2) Transparencia Jalisco. Recuperado de:
https://transparencia.info.jalisco.gob.mx/sites/default/filesst CURRICULA_Rector.pdf

29



negociaciones del area de la politica pensionaria institucional. El poder de negociacion de
los sindicatos, con el cual lograron pactar un sistema de pensiones doble en la década de los

sesenta, parece haberse diluido con el tiempo.

Al analizar el proceso de reforma es posible identificar que, a diferencia del caso de
la Universidad Auténoma de Oaxaca, en la Universidad de Guadalajara los sindicatos no
representaron un contrapeso real a las decisiones de las autoridades universitarias. Por un
lado, el nimero bajo de sindicatos contribuye a que haya una menor resistencia entre los
diferentes actores en el &rea de la politica publica, debido a que es mas fécil agrupar y
capturar los intereses de los actores relevantes. Por otro lado, al lograr capturar estos
intereses, las agrupaciones de trabajadores pierden su influencia en la negociacion y dejan
de ser jugadores con poder de veto real. Aunque hubo denuncias por parte de trabajadores
de la Universidad de Guadalajara que rechazaban los cambios en el sistema de pensiones y
jubilaciones, los casos no fueron respaldados por ninguno de los sindicatos y por tanto no
tuvieron mayor trascendencia en las discusiones publicas sobre la reforma al sistema de
pensiones. En efecto, el proceso se tratdé un cambio ordenado y controlado por las

autoridades universitarias.

Conclusiones

Realizar cambios en cualquier politica publica, principalmente aquellos que alteran
considerablemente el statu quo de la comunidad, puede ser una tarea complicada debido a
que hay muchos intereses involucrados en la decision. En el caso de las reformas a los
sistemas de pensiones de las UPEs, a partir del andlisis cualitativo comparado y el analisis
de un par de casos, fue posible comprobar que la dispersién de la autoridad y su influencia
real en la toma de decisiones son los factores clave para entender porque algunas
universidades no han reformado sus sistemas de pensiones. En el area de la politica de
pensiones, los sindicatos pueden ser un contrapeso a las decisiones de las autoridades
universitarias; sin embargo, no basta con tener un nimero alto de sindicatos para evitar una
reforma al sistema de pensiones, éstos deben ser jugadores con independencia e influencia

real en las discusiones.

En términos de politica publica, los hallazgos son relevantes debido a que evidencian
la importancia para los hacedores de politicas publica de prever los potenciales puntos de
veto desde el disefio de las acciones. Esta informacion posibilita disefiar anticipadamente

una estrategia para buscar alinear los intereses de todos los actores involucrados en el sistema
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0 de proveer un paquete de incentivos con el objetivo de minimizar cualquier amenaza de
bloqueo. Asimismo, la discusion pone de manifiesto la importancia del andlisis sobre el rol

de la fragmentacién de la autoridad, sus virtudes y sus costos asociados.

Una debilidad de la investigacion es que no es generalizable a otras areas de politica
publica, sin embargo, presenta una alternativa viable para evaluar los problemas en cada una
de las areas. Las universidades publicas estatales son un eje central en el desarrollo del pais,
por tanto, es fundamental asegurar su adecuado funcionamiento. Lo anterior implica no solo
asegurar la estabilidad de su situacion financiera, sino entender como es que funcionan y
cudles son los incentivos que detonan el actuar de cada uno de los actores involucrados en
su operacion (sobre todo aquellos con poder de veto), pues, de esta forma habra una vision
mucho mas clara de las luchas que viven dia con dia, asi como de los retos y obstaculos que

podrian gestarse en el futuro.
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ANEXos

Reformas por afio y tipo

reforma | ref2002 ref2003 | ref2004 | ref2005 | ref2006 | ref2007 | ref2008 | ref009 | ref2010| ref2011 | ref2012 | ref2013| ref2014 | ref2015 | ref2016 | ref2017 | ref2018

1

UPE

BUAP
ITSON
UABJO
UAA

UABC

UABCS

UACAM

UNACH
UACH

UACJ
UAC

UAGRO
UAN

UANL
UAQ

UASLP
UAS
UAT

UATX

UADY

UAZ

UNACAR
UAEH

UAEMXx
UAEM

UCOL

UdeG

UGTO

UNISON
UJAT
UJED

UMSNH
uv

Notas:

Aumento de

de fondos/aumento de cuotas, 2

Creacion

1) En las reformas por afio el 0 = sin reforma, 1

Cambio de modelo.
2) Cuando en una misma reforma se realizan acciones de mas de un tipo se considera el tipo de reforma de

mayor nivel.

requisitos y 3

documental.

Fuentes: Elaboracion propia con base en la informacion recopilada a través de solicitudes de informacion y
una revision
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Numero de sindicatos reconocidos y representacion en los CU

UPE sindicatos | cgu_afectados(%) | cu-alumnos (%) | cu-académicos (%) | cu-directivos (%) | cu-admin(%) | cu-feu(%) | cu-gob_estatal(%) | cu-patronato(%) | cu-exalumnos(%) | cu-consejo.técnico(%)
BUAP 2 041 0.39 0.39 0.20 0.02 0.00 0.00] 0.00 0.00] 0.00
ITSON 1 0.39 0.33] 0.37 0.26 0.02 0.00 0.00} 0.02 0.00} 0.00
UABJO 6 0.26 0.49 0.24 0.25 0.02 0.00 0.00} 0.00 0.00} 0.00
UAA 2 0.35 0.30 0.30 0.35 0.04 0.00 0.00] 0.00 0.00] 0.00
UABC 2 0.26 0.46 0.23 0.28 0.03 0.00 0.00} 0.00 0.00} 0.00
UABCS 2 0.33 0.27 0.30 0.36 0.03 0.03 0.00} 0.00 0.00} 0.00
UACAM 2 0.25 0.23 0.23 0.30 0.02 0.00 0.00] 0.04 0.00) 0.19
UNACH 2 059 0.19 0.58 021 0.01 0.00 0.00] 0.00 0.00] 0.00
UACH 2 0.26 0.46 0.25 0.28 0.02 0.00 0.00} 0.00 0.00} 0.00
UACI] 4 0.27 0.27 0.27 0.47 0.00} 0.00 0.00} 0.00 0.00} 0.00
UAC 1 050 050 0.50 0.01 0.00] 0.00 0.00] 0.00 0.00 0.00
UAGRO 2 0.44 0.42 0.43 0.06 0.01 0.08 0.00} 0.00 0.00} 0.00
UAN 2 0.28 0.46 0.25 0.27 0.02 0.00 0.00} 0.00 0.00} 0.00
UANL 1 0.33 0.33 0.33 0.33 0.00) 0.00 0.00) 0.00 0.00) 0.00
UAQ 2 0.21 0.37 0.20 0.40 0.01 0.01 0.01 0.00 0.00) 0.00
UASLP 2 0.31 0.31 0.31 0.34 0.00} 0.02 0.00} 0.02 0.00} 0.00
UAS 1 0.27 0.21 0.24 0.52 0.03 0.00 0.00} 0.00 0.00} 0.00
UAT 2 0.26 0.48 0.25 0.26 0.01 0.00 0.00) 0.00 0.00) 0.00
UATX 2 0.22 0.39 0.20 0.39 0.02 0.00 0.00] 0.00 0.00] 0.00
UADY 2 0.30 0.30 0.30 0.40 0.00} 0.00 0.00} 0.00 0.00} 0.00
UAZ 2 0.28 0.33 0.25 0.39 0.03 0.00 0.00} 0.00 0.00} 0.00
UNACAR 1 0.26 0.23 0.23 051 0.03 0.00 0.00] 0.00 0.00) 0.00
UAEH 2 0.23 0.19 0.21 040 0.02 0.18 0.00] 0.00 0.00] 0.00
UAEMX 2 0.24 0.49 0.23 0.27 0.01 0.00 0.00] 0.00 0.00 0.00
UAEM 2 0.37 0.29 0.33 0.31 0.04] 0.04] 0.00} 0.00 0.00} 0.00
ucoL 1 0.24 0.49 0.24 0.26 0.00) 0.01 0.00] 0.00 0.00) 0.00
UdeG 2 0.30 0.29 0.30 0.40 0.01 0.01 0.00] 0.00 0.00] 0.00
UGTO 2 0.27 0.24 0.24 049 0.02 0.00 0.00] 0.00 0.00) 0.00
UNISON 3 0.33 0.25 0.25 0.42 0.08 0.00 0.00} 0.00 0.00} 0.00
UJAT 2 0.18 0.33 0.16 0.49 0.02 0.00 0.00] 0.00 0.00) 0.00
UJED 3 048 0.39 0.48 0.09 0.00) 0.04] 0.00] 0.00 0.00) 0.00
UMSNH 3 0.33 0.30 0.32 033 0.02 0.02 0.00) 0.00 0.02 0.00
uv 2 0.33 0.33 0.33 0.35 0.00} 0.00 0.00} 0.00 0.00} 0.00

Nota: La variable cgu_afectados(%) considera al personal académico y administrativo.

Fuentes: Elaboracion propia con base Acosta (2010) y en la informacion recopilada a través de solicitudes de
informacion.
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Modelos pensionarios, situacion financiera y caracteristicas de los rectorados

UPE sist_externo | sist_propio | sist_complement | sist_doble | relacion_deficit | reeleccionrector | duraciénrector eleccionrector
BUAP 0 1 0 0 17.37 1 4 Consejo universitario
ITSON 0 0 1 0 6.16 1 4 Consejo universitario
UABJO 0 0 0 1 11.45 0 4 Consejo universitario
UAA 0 1 0 0 11.45 1 3 Junta de gobierno
UABC 0 0 1 0 241 0 4 Junta de gobierno
UABCS 0 1 0 0 13.96 0 4 Consejo universitario
UACAM 0 0 0 1 15.21 1 4 Consejo universitario
UNACH 1 0 0 0 0.91 0 4 Junta de gobierno
UACH 0 0 1 0 4.53 0 6 Consejo universitario
UACJ 0 1 0 0 6.50 0 6 Consejo universitario
UAC 1 0 0 0 11.18 1 3 Consejo universitario
UAGRO 0 0 1 0 6.29 1 4 Consejo universitario
UAN 0 0 0 1 21.74 0 6 Consejo universitario
UANL 0 1 0 0 15.39 1 8 Junta de gobierno
UAQ 0 0 0 1 21.31 1 8 Consejo universitario
UASLP 0 0 1 0 11.95 1 4 Consejo universitario
UAS 0 1 0 0 21.63 1 4 Consejo universitario
UAT 0 1 0 0 11.32 1 4 Junta de gobierno
UATX 1 0 0 0 1.78 1 4 Consejo universitario
UADY 0 1 0 0 10.01 1 4 Consejo universitario
UAZ 0 0 1 0 15.41 0 4 Consejo universitario
UNACAR 0 1 0 0 19.57 1 4 Consejo universitario
UAEH 0 0 0 1 15.67 1 4 Consejo universitario
UAEMX 1 0 0 0 1.86 0 4 Consejo universitario
UAEM 0 0 0 1 15.31 0 6 Consejo universitario
ucoL 1 0 0 0 10.21 1 4 Consejo universitario
UdeG 0 0 0 1 22.09 0 6 Consejo universitario
UGTO 0 0 1 0 12.41 1 4 Junta de gobierno
UNISON 1 0 0 0 2.46 1 4 Junta de gobierno
UJAT 0 1 0 0 11.79 1 4 Junta de gobierno
UJED 0 0 1 0 14.96 0 6 Consejo universitario
UMSNH 0 0 0 1 22.54 0 4 Junta de gobierno
uv 1 0 0 0 3.20 1 4 Consejo universitario
Notas:

1) Modelo pensionario vigente en el 2001.
2) La variable relacion_deficit fue construida a partir de la proporcion del déficit de los sistemas de pensiones
al cierre del 2008 y el presupuesto aprobado para 2009.

Fuentes: Elaboracion propia con base en la informacién recopilada a través de solicitudes de informacion,
presupuestos de egresos y leyes organicas de cada UPE.
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Recursos transferidos a través del Fondo de Apoyo para la Atencion a Problemas
Estructurales de las UPEs en el periodo del 2002 al 2018 (millones de pesos)

UPE fondo | fondo2002 | fondo2003 | fondo2004 | fondo2005 | fondo2006 | fondo2007 | fondo2008 | fondo2009 | fondo2010 | fondo2011 | fondo2012 | fondo2013 | fondo2014 | fondo2015 | fondo2016 | fondo2017 | fondo2018
BUAP 11910 0.0 1236 0.0 50.0] 58.8] 58.1] 1217 112.7] 96.0 85.1] 72.7] 88.9) 78.5 79.8] 71.6) 373 50.0
ITSON 2436 61.0) 204 6.0 0.0 5.8] 217 9.4 11.3] 14.1] 125 11.3] 133 121 11.9) 11.2] 74 83
UABIO 78.7 0.0 0.0) 0.0 0.0] 78.7 0.0 0.0] 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
UAA 353.6 0.0 85.0) 202 250 12.1 442 192 20.6] 17.6 16.1 14.0) 16.2 14.6 14.3] 12.9 102 114
UABC 352.1 39.3 495 12.1] 92.1 9.1 22.9) 154 14.9) 10.6] 104] 9.2] 124 126 11.7] 116 8.0 10.6
UABCS 7 0.0 2.5 0.8] 4.9 2.4 21.9) 4.0) 4.2] 37 34 2] 2.7, 27 28] 4.2 3.6 57
UACAM 152.0 0.0 0.0) 0.0 0.0] 58 36.7 134 13.2] 10.8 9.8 8.3] 9.6 9.6 8.9) 8.0 7.9 10.0)
UNACH 16.7 58 16 0.1 71 0.0 0.0 0.0] 0.0) 0.0 1.0 0.6 0.0 0.0 0.0 0.0 0.2 0.3]
UACH 84.0 0.0 0.0) 0.0 0.0 0.0 0.0) 5.7 5.9) 73 6.4 6.1 9.1] 9.9 9.0 9.0 6.8 87
UACJ 469.7 80.5 33.9 18.0) 56.8 108 69.5 258 25.6) 21.2) 19.6 16.7] 19.8 18.0 16.6] 145 106 11.6]
UAC 788.9 789 11.7] 18.2 0.0] 75 805 74.9 74.6) 61.4 54.1 415 57.2] 60.8, 60.9) 50.7] 153 349
UAGRO 362.1 50.0] 30.0) 0.0) 102.3 19 215 18.5 18.3] 25.2) 19.0 9.0 17.5 138 133] 10.2] 6.1 54
UAN 619.1 1045 34.7] 31.5) 374 16.5) 33.6) 26.0) 32.5) 325 271 26.6 38.6) 37.2) 38.8] 36.4) 29.3 35.8]
UANL 1,739.0 126.6 51.5) 47.2) 100.0] 80.0 459 166.1 168.5 144.7 129.3 99.3] 90.9) 110.1 110.0 94.7) 82.9 913
UAQ 633.3 1154 33.3] 26.0) 0.0 0.0 79.6 492 49.7 416 395 33.7] 0.0 36.4 37.1] 33.7] 276 305
UASLP 355.9 102 0.0 44 0.0] 182 16.0 345 34.9) 274 26.2 23.2] 29.5) 285 26.5) 21.3] 18.0 310
UAS 11155 50.0] 204 0.0 0.0 5.0) 41.2) 1303 122.9) 103.1 92.9 79.9) 82.8] 103.3 99.1] 81.1] 489 54.7
UAT 369.2 93.5 41.8 5.2) 0.0 12.1] 154 232 22.9) 174 14.1 130 19.4 18.3 16.6 273 126 16.3]
UATX 95.8 8.8 3.6 0.0 0.0] 14 60.9 2.7 2.9) 2.4 2.2 1.9 0.0 2.1 2.1 1.9 14] 15
UADY 3748 0.0 116.8 51.1] 0.0 10.8] 357 8.9 134 14.7] 134 9.5 18.0 19.0 17.8] 16.9 126 16.2
UAZ 7511 0.0 71.5) 32.8) 30.0 18.9) 83.0) 53.7 66.0 518 496 423 507 445 48.0 442 315 327
UNACAR 738 0.0 0.0 0.0 0.0] 0.0 0.0 0.0] 9.2] 8.8 8.0 6.3] 6.8] 1.2 7.9) 7.1 5.2 73
UAEH 844.6 68.2 274 14.0 9.2 282 192.6 57.6 58.8] 471 452 38.8] 47.3] 43.8 51.8] 431 355 36.3
UAEMX 2.1 8.4 2.0, 0.8] 10.0 0.8 0.0 0.0] 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
UAEM 122.2 0.0) 1.5 0.0 0.0] 0.6] 6.2 16 4.5 4.2 4.0 7.7] 135 122 15.2] 16.1, 16.1] 188
ucoL 295.1 8.2 19.6) 0.0) 0.0 5.2] 44.7) 25.6 26.5) 226 215 187 226 212 174 17.6] 10.3 134
UdeG 1,978.0 0.0 0.0) 200.0 74.0 0.0 80.0 972 266.7 220.1 170.0 170.0 120.0 150.0 120.0 110.0 100.0 100.0}
UGTO 2148 43.9 5.0 5.9 7.9 52 298 125 12.5) 10.9 9.8 8.3] 111 9.1 8.8 98 8.2 16.0
UNISON 31.2 138 34 0.0 0.0 0.0 14.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0] 0.0 0.0 0.0 0.0
UJAT 219.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 22.2 204 18.3] 17.0 16.2] 22.2) 21.6 21.9) 20.6) 18.0 20.7
UJED 448 8.5 3.1 0.0) 0.0 0.0 0.0 114 11.7] 10.2] 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0,
UMSNH 168.6 0.0 0.0) 0.0 95.0 3.0 0.0 0.0] 11.9) 9.8 9.0 8.0, 0.0 0.0 7.6) 10.0 9.0 53
uv 594 0.0] 24.6 6.3 37 0.0] 249 0.0] 0.0) 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

Fuentes: Elaboracion propia con base en los dictdmenes de beneficiados publicados por la DGESU-SEP y la
informacion recopilada a través de solicitudes de informacion a cada UPE.
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