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Resumen

Esta ponencia se realiz6 en el marco de la investigacion en torno la influencia de la opinion
publica a partir de las formulaciones mas relevantes en materia de establecimiento de la
agenda (agenda-setting), que permiten vincular las disertaciones en materia de
Comunicacion con las relacionadas con la teoria democratica moderna.

Su relevancia consiste en que es la primera vez que en México se realiza una
investigacion de este tipo, mediante la aplicacion de una metodologia ad-hoc. Su utilidad,
también, radica en que a partir de este estudio diversos interesados en el tema, contaran con
una indagacion empirica que conducir al refinamiento de los modelos generales.

El trabajo muestra la opinion y la respuesta de los estudiantes de la UNAM al
intento de las autoridades universitarias de aplicar las recomendaciones de los organismos
financieros internacionales, en el marco de las politicas neoliberales en materia de
educacién superior, que implicaba un aumento en las colegiaturas. Decision de agenda
politica que generd el conflicto universitario de 1999 y el cierre de la institucion por diez
meses, la mas larga de su historia, lo que impidié su implementacion.

Este estudio permite ilustrarla manera en que la agenda publica (public-agenda)
puede o no influir en la agenda politica institucional (policy-agenda).

De manera adicional, se indica la forma en que se construye la agenda de poder en
la UNAM vy la minima influencia de la opinion estudiantil en su construccion, lo que, en
buena medida ha puesto en permanente riesgo la estabilidad de la Universidad y relegado
su proceso de reforma y cambio institucional.

La manera en que los procesos interrelacionados de establecimiento y construccién
de la agenda inciden en la definicion de los temas y asuntos prioritarios en la UNAM,
constituyeron las principales interrogaciones a responder mediante este trabajo.
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Introduccién
Este trabajo reporta el impacto de la opinion de los estudiantes de la UNAM en la

construccion de la agenda politica universitaria. Analiza el intento de las autoridades de
aplicar, en 1999, las recomendaciones de los organismos financieros internacionales, en el
marco de las politicas neoliberales en materia de educacion superior, que implicaba un
aumento en las colegiaturas. Decision que generé un conflicto estudiantil, que mantuvo
cerrada la institucion por casi un afio, la méas larga y compleja de su historia, que impidio
su implementacion.

Especifica, en el marco de las formulaciones de la fijacion de la agenda (agenda-
setting), las condiciones que impidieron que la agenda estudiantil (public-agenda) influyera
de manera pacifica en la construccion de la agenda politica institucional (policy-agenda), lo
que puso en severo riesgo la estabilidad de la Universidad y relego6 su proceso de reforma 'y
cambio institucional. Es decir, muestra las razones por la cudles, en el caso de estudio, la
hipétesis del establecimiento de la agenda no fue sostenida.

Su relevancia consiste en que es la primera vez que en México se realiza una
investigacion de este tipo. Queda claro que a partir de un caso no es posible generalizar. Sin
embargo, a partir de este estudio se posibilitara el refinamiento de los modelos generales,
de tal manera que se pueda aclarar bajo qué condiciones la agenda publica puede 0 no
impactar en los procesos de toma de decisiones.

Su premisa fundamental es que el conflicto puso al descubierto un problema real: la
insuficiencia de los mecanismos vigentes para permitir y promover la participacion o lograr
el consenso de la mayoria de los universitarios en la toma de decisiones de la institucion,

mostrando la fisura entre la agenda publica y la agenda universitaria de poder.

Disefio tedrico y metodoldgico
Con objeto de determinar las causas de su fracaso para alcanzar un lugar en la agenda

formal de la institucion, las formulaciones en torno a la construccién de la agenda de M.
McCombs y D. Shaw (72), R. Cobb y Charles Elder (72), J. Kingdon (84) y J. Dearing y E.
Rogers, entre otros, resultaron apropiados para integrar un esguema adecuado para
identificar a los participantes relevantes y los procesos que intervinieron en el caso.

El método sigue la evolucion de una politica publica especifica y sus resultados.

Implico la revision cualitativa y cuantitativa de los acontecimientos para reinterpretarlos en
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términos del modelo integrado para el estudio del proceso. Comprendié la encuesta directa
de opinidn, la observacion participante, las entrevistas de calidad, el analisis de contenido
hemerografico y de las principales fuentes bibliograficas y documentales en la materia.

Con objeto de conocer las fuentes de informacion, el grado de conocimiento y la
opinién de los estudiantes universitarios sobre el proyecto de reformas al Reglamento
General de Pagos de la UNAM, el 22, 23 y 26 de marzo de 1999 - un mes antes de que se
iniciara el paro de actividades-, apliqué una encuesta. El cuestionario fue estructurado con
preguntas cerradas y abiertas. El andlisis de los resultados se realiz6 ponderando la muestra
de acuerdo con las proporciones que tiene el universo. La base total de entrevistas fue de
769 estudiantes de acuerdo a la siguiente disposicion: bachillerato, 257 estudiantes;
licenciatura y posgrado, 512 estudiantes de 52 carreras. Las encuestas se aplicaron
directamente en los planteles, escogiendo a los entrevistados de manera aleatoria con salto

sistematico. El nivel de confianza es de 95% y el grado de error de mas/menos 5%.

El cuestionario se dividid en cinco partes: la primera identifica las fuentes
informativas mediante las cuales se obtuvo la mayor informaciéon sobre el aumento de
cuotas. La segunda indagd la opinion estudiantil con relacion a su futuro y las razones de
sus respuestas, con el objeto de inferir su disposicion frente al conflicto. En la tercera, a
partir de un analisis de contenido de los medios impresos con relacién al aumento de
cuotas, se generaron 15 argumentos para evaluar el grado de conocimiento y de acuerdo o
desacuerdo de los estudiantes con esos planteamientos. Este segmento permitio establecer
la correlacion entre el grado de informacién (aspecto cognoscitivo) y el grado de acuerdo
(aspecto persuasivo) promedio del estudiantado, segun la frecuencia de aparicion de
determinados mensajes publicados en 27 periddicos nacionales. En la cuarta parte y
mediante el mismo analisis de contenido se obtuvieron 32 argumentos que fueron
evaluados en pares mediante 19 preguntas. Cada par de argumentos es excluyente, en tanto
que uno es favorable al aumento de las cuotas y el otro no; es decir, ambos miden el mismo
concepto pero en posiciones opuestas. Este segmento permite reforzar los resultados de la
parte anterior con relacién al aspecto persuasivo de los mensajes seleccionados. En la
quinta parte se aborda directamente la cuestion sobre la opinion de los encuestados en

relacién con el aumento de las cuotas y con el paro estudiantil.



Objeto de estudio

La Universidad Nacional Auténoma de México constituye el sistema de educacién publica
media y superior mas antiguo, grande, complejo, diferenciado y plural del pais. Su
influencia abarca todo el territorio nacional. En ella se brindan servicios educativos a
270,000 alumnos en los niveles que abarcan la ensefianza media superior hasta el posgrado.
Se imparten mas de 70 carreras en seis campos Yy en mdultiples instalaciones
complementarias. La institucion concentra, en sus 40 institutos y centros, cerca de 50% de
los proyectos de investigacion en el pais. Su personal académico se aproxima a 30,000 y
apoya sus tareas con una plantilla similar de trabajadores y empleados. De manera
creciente, el perfil de los alumnos adquiere un tinte mas popular ya que siete de cada diez
alumnos provienen de familias que por primera vez tienen hijos en ese nivel educativo. Su
presupuesto para el afio 2006 alcanzé un nivel cercano a los 1,500 millones de Euros. En la
encuesta de referencia, casi el total (91%) de la poblacion objetaron la transparencia en el

manejo del presupuesto de la UNAM.

Problemas, politicas y politica en la UNAM

En la Universidad existen diversos tipos de agendas: la agenda sistematica o publica y las
agendas institucionales o formales, que encuentran en el rector a su mas relevante
promotor. Su contenido tiende a reflejar las inclinaciones estructurales del sistema politico
universitario, puesto que las autoridades no se eligen por decision del gobierno, por una
asamblea o por voto universal, sino que acceden a sus cargos por medio de diversos
procesos integrados y orbiculares.

El rector y los directores académicos juegan el papel principal en la seleccion y
definicion de los problemas que formaran parte del orden del dia institucional, lo que les
otorga un derecho presuntivo en la conformacion de la agenda. Sin embargo, existen otros
miembros, organizados y no, dentro y fuera de la institucion que disfrutan de esta
prerrogativa, lo que les permite participar en el proceso de construccion de la agenda
universitaria de poder. Ademas de las autoridades universitarias, algunos integrantes de los
cuerpos colegiados (Consejos universitario y Técnicos), los lideres sindicales (trabajadores
y académicos) y los dirigentes de algunas organizaciones de egresados influyen

fuertemente en la incorporacion de muchas demandas en la agenda institucional o en el
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bloqueo o reorientacion de algunas propuestas. Los estudiantes, los profesores y los
investigadores, a pesar de ser la poblacion mayoritaria, representan los sectores con menos
probabilidades de acceder, por si mismos o de manera pacifica, a la agenda institucional.
Fuera de la universidad, pero no solo observando, se encuentran los gobiernos
Federal y del Distrito Federal y los partidos politicos. Algunos actores relevantes se
localizan en los medios, laborales, industriales, de negocios y religiosos. Los medios
informativos y el estado de la llamada opinién publica también llegan a jugar un importante
papel en el proceso. Los procedimientos para la designacion de autoridades universitarias y
las elecciones para elegir representantes ante los consejos institucionales afectan las

agendas institucionales porque son los mecanismos de acceso al gobierno de la institucion.
Resultados

A finales de 1998, el Gobierno Federal disminuy6 -aunque luego restituyo- el presupuesto
para la UNAM, lo que afectaria negativamente la operacion institucional y los salarios del
personal académico. Frente a esto, el rector envi6 al Consejo Universitario una proposicion
de reforma al Reglamento General de Pagos, donde se contemplaba el aumento de las
colegiaturas, aunque advirtié que su proposicion no debia ser una barrera que impidiera a
los alumnos de escasos recursos acceder a la institucion. Adicionalmente, asegurd que el
pago de cuotas se destinaria exclusivamente a fortalecer y ampliar sus programas
academicos, extender la cobertura de sus programas de becas y mejorar los servicios
educativos, y que se daria cuenta publica tanto del origen como del destino de las
colegiaturas.

Para colocar la propuesta en la agenda politica, el rector busco el apoyo de la
comunidad universitaria mediante los érganos institucionales a pesar de que sélo una
tercera parte de ellos (28%) se sentian bien representados en el Consejo Universitario. El
resto no lo consideraba un canal confiable de interlocucion con las autoridades
universitarias. Cuatro quintas partes de los estudiantes encuestados (81%) dudaban que la
decision del Consejo se hubiera dado mediante un proceso legitimo.

El 20 de abril de 1999, los estudiantes universitarios iniciaron una huelga general en
demanda, basicamente, de la abolicién del Reglamento General de Pagos y de la creacion
de un espacio de didlogo y resolucion sobre los problemas que enfrentaba la institucion.

Los argumentos centrales consistian en que la Universidad debia ser gratuita para todos los
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estudiantes en tanto que la responsabilidad de su financiamiento corresponde al Estado,
considerando que la propuesta del rector buscaba acatar las recomendaciones de los
organismos financieros internacionales, de manera especifica el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), y el Banco Mundial.

Antes del paro, parecia factible evitar el conflicto, ya que una tercera parte (34%) de
los estudiantes encuestados estaban en desacuerdo con la huelga general frente a otra
porcion igual (32%) que si la apoyaba. Sin embargo, no se vislumbrd que el otro tercio
restante (33%), que no tenia definida una posicion clara al respecto, era muy probable que
se movilizara en favor de la huelga. En su logica pragmatica, las autoridades no pensaron
que la opcion racional de los estudiantes consistiria en identificarse con sus lideres.
Ademas, dos de cada tres de los estudiantes encuestados (59%) tenia la conviccién de que
la mayoria de sus compafieros estaba a favor del paro.

La precaria situacion econOomica del pais, un ambiente politico preelectoral
exacerbado y una atmosfera ideoldgica impregnada por la guerra en el estado de Chiapas,
encabezada por el Subcomandante Marcos, convertido en un simbolo y sus métodos en un
ejemplo entre los jovenes universitarios para canalizar el descontento y la frustracion
social, pintaban un panorama riesgoso en torno a la decision.

La modernizacion educativa de corte neoliberal impulsada por el Gobierno,

presionaba fuertemente al rector de la Universidad para que asumiera las politicas
recomendadas por los organismos supranacionales en la materia. Se pretendia que el rector
apoyara el proyecto global en curso, que planteaba la necesidad de que las instituciones de
educacién superior ampliaran su capacidad de autofinanciamiento, exigiendo a los alumnos
el pago de cantidades crecientes por los servicios educativos que reciben.
El tema del financiamiento universitario y el relacionado con la gratuidad o no de la
educacion superior, siempre han constituido dos principales preocupaciones de cada
administracion. Por ello, al aumentar las colegiaturas, se estaba tratando con un tema
riesgoso en una situacion delicada, ya que ese asunto provocaba de antafio un gran
resquemor entre los estudiantes.

Si bien al principio del conflicto s6lo una quinta parte (19%) de los encuestados
estaba en completo desacuerdo respecto a que la Universidad buscara fuentes de

financiamiento alternas al subsidio federal, sobre todo si se trataba de un aumento a las



colegiaturas, los datos obtenidos reflejaban un alto porcentaje de indecisos (42%), cuya
solidaridad generacional en favor de sus compafieros opositores era de esperarse.

A pesar de que el Consejo Universitario aseguraba que la UNAM era y deberia
seguir siendo una institucion puablica financiada por el Gobierno Federal con recursos
suficientes para garantizar su buen funcionamiento, dos terceras partes de los alumnos
encuestados (61%) dudaban de la veracidad de esa declaracion.

Una diferencia bésica entre los contendientes consistié en el peso simbdlico de los
planteamientos centrales: el de la rectoria se enfoc6 como un asunto de equidad social, bajo
el principio de que quiénes mas tienen deben pagar mas. Un principio de menor peso frente
al postulado por los estudiantes de que nadie pague. Quizas por ello, s6lo una tercera parte
(35%) de los estudiantes encuestados estuvo de acuerdo con la propuesta del rector.

Dos de cada tres estudiantes (61%) consideraba que la UNAM deberia ser gratuita
para todos aquellos alumnos que verdaderamente lo necesitan. La mitad (51%) se
pronuncid a favor de que los alumnos con més posibilidades econémicas debian contribuir
mas a la Universidad que aquellos de bajos recursos econémicos. Sin embargo, ese
sentimiento de justicia inicial se desvanecié ante el planteamiento de los opositores a la
reforma, en el sentido de que una vez implantadas las cuotas seria imposible frenar la
privatizacion de la UNAM.

Ademas, 53% de los entrevistados creia que las estadisticas proporcionadas por las
autoridades universitarias respecto a los ingresos familiares de los estudiantes, lo que
determinaria quiénes deberian pagar y quiénes no, fueron manipuladas para justificar el
aumento de las cuotas.

Dos de cada tres encuestados (65%) suponian que el incremento de las cuotas
conduciria inevitablemente a la privatizacion de la Universidad. La mitad (51%) coincidia
en que el alza de las cuotas era consecuencia de una politica dictada por los organismos
internacionales, no obstante habérseles sefialado que las cuotas universitarias se
establecieron con anterioridad al surgimiento del Banco Interamericano de Desarrollo y del
Banco Mundial.

El articulo 3° constitucional sefiala, aunque sin referirse expresamente a la
educacion superior, que toda la educacion que imparta el Estado serd gratuita. Ello dio

lugar a una controversia sobre su interpretacion. Las autoridades universitarias aceptaban la



gratuidad de la educacion superior solo para los alumnos que verdaderamente carecieran de
los recursos necesarios; sin embargo, solo 38% de los estudiantes encuestados expreso su
conformidad con este punto de vista, frente al 62% que se inclind por una educacion
gratuita para todos. O sea que la decision rectoral se sostuvo en la opinion de tan solo una
tercera parte de los afectados.

Los estudiantes argumentaban que su movimiento no atacaba Unicamente el
incremento de las cuotas, como muchos al principio creian, sino que constituia una lucha a
favor de la gratuidad de la educacion superior. En medio de esta controversia, la encuesta
revel6 que dos de cada tres de los entrevistados (61%) consider6 que el aumento de cuotas
era una violacion al articulo 3° constitucional referido.

En suma, de las 19 comparaciones entre argumentos excluyentes sélo dos de ellos
favorecian a las autoridades y en otros dos se puede hablar de un empate. En los quince
restantes se observa una clara aceptacion de los planteamientos de los lideres estudiantiles.
Sobre todo en cuanto a que el incremento a las colegiaturas encaminaba la Universidad su
hacia su privatizacion, que la educacion deberia ser gratuita para todos, que su aprobacion
carecia de legitimidad y que el manejo del presupuesto universitario no era transparente.

Ante el alargamiento y la complejidad del conflicto, la mayoria de los integrantes de
la comunidad se alejaron de la escena. La contienda se trasladé a los medios informativos.
El problema se volvio intratable para la rectoria. La propuesta no se implemento. Al cabo
de siete meses el rector se vio obligado a renunciar a su cargo. Las importantes reformas
que habia logrado poner en practica desde el inicio de su rectorado se echaron para atras.
Discusion
El conflicto en la UNAM, puede entenderse a partir de una multiplicidad de factores, entre
los que destaca la oposicion de los estudiantes en contra de un proceso privatizador de la
educacion publica, dentro de un proyecto neoliberal que se combina con la restauracion de
dependencia bajo nuevas formas globalizadoras. Su origen obedece a una pluralidad de
factores (contextual, institucional, de estrategia y de comunicacion), actores y procesos, los
que hicieron que la hipdtesis de establecimiento de la agenda politica, en la cual se otorga
gran relevancia a la opinion publica y a la participacion politica, no pueda ratificarse. Entre

esos factores, de caracter destacan:



-Un entorno econdémico crecientemente empobrecido, producto de la obediencia puntual de
la administracién gubernamental y de la Universidad a las politicas internacionales de corte
neoliberal; un escenario politicamente ajetreado, en razén de los ajustes al interior de los
partidos politicos con vistas a los comicios electorales del fin de siglo, y un ambiente
ideologicamente impregnado por la oposicion de diversos sectores a la privatizacion de las
actividades cruciales del Estado.

-La ambigliedad constitucional en torno a la obligacién del Estado de financiar la educacion
superior publica, y el abandono por parte del gobierno y de la universidad publica de la
lucha por acreditar y sustentar su caracter de instituciones socialmente solidarias,
academicamente solventes, administrativamente eficientes, y tecnoldégicamente avanzadas
frente a las presiones para su privatizacion o eventual desaparicion.

-Una estructura universitaria de poder altamente centralizada, donde el juego de fuerzas
entre los grupos de interés controlan el proceso de toma de decisiones, que se traduce en
una sub-representatividad real que impide la participacion de la mayoria de la comunidad
en los procesos de elaboracion de politicas universitarias.

-La vision de los analistas de politicas universitarias mas burocréatica que democratica, mas
enfocada a la administracion basada en criterios racionales de eficiencia técnica y eficacia
econdmica que en consideraciones que garanticen la gobernabilidad de la institucion.

-La etiqueta que las autoridades le adjudicaron a su propuesta bajo el principio de equidad,
por su ambigliedad, entre otras razones, no resultd una fuerza impulsora del tema en
cuestion a pesar de su valor implicito de justeza social. No fue el caso del poderoso y claro
simbolo de gratuidad utilizado por los estudiantes, que resulté mas efectivo en los debates
en torno de la propuesta, ya que constituia una manifestacion que generaba un mayor
consenso entre los estudiantes al denotar un planteamiento social mas radical.

-La falta de adscripcion al procedimiento de una agenda comunicativa que desde antes de
anunciar sus propuestas de politicas provea a las autoridades los canales y los flujos
comunicativos directos capaces de construir, mediante razonamientos tecnicos y
explicaciones politicas, una deliberacion argumental que permita a las autoridades
convencer, articular los apoyos y concretar los acuerdos necesarios con la mayoria de las

fuerzas politicas actuantes, reconocidas y no legitimadas, en favor de sus iniciativas.



-A pesar de que la propuesta de aumentar las colegiaturas y sus razones objetivas fueron
ampliamente difundidas, aunque poco discutidas, y de contar con el apoyo de importantes
grupos de poder de la comunidad universitaria, la rectoria ya no pudo revertir la opinién
contraria de los estudiantes, cuyos puntos de vista, a pesar de haberse conocido a tiempo,
nunca fueron tomados en cuenta, por lo que desde el inicio del problema, incluso desde

antes, ya habia perdido la batalla argumental.
Conclusiones

El conflicto exhibio la ineficacia de su estructura de poder y de los procedimientos para su
reproduccion para mantener la estabilidad y el cambio institucionales, puesto que las
determinaciones obedecen maés a la logica de la decision unipersonal producto de presiones
de grupos de interés y menos a las demandas legitimas de la comunidad universitaria.

Demostr6 que las politicas universitarias, para lograr su implantacion, ya no pueden
sustentarse solamente en una racionalidad técnica desconectada, o en contradiccion, con las
expectativas de los miembros de la comunidad; es decir, ignorando la racionalidad publica
de la politica, lo que impidié conectar agenda publica con agenda politica.

Mostro que la estrecha participacion en la seleccidn de alternativas politicas que se
lleva a cabo en la institucién, ha reforzado las tendencias en la direccion de la estructura y
perjudicado su estabilidad, ya que al limitarse el acceso a la arena politica s6lo a los grupos
legitimados o previamente reconocidos como actores sociales, las agrupaciones excluidas,
sobre todo las estudiantiles, llevan a cabo acciones extralegales para atraer la atencion a sus
demandas por parte de quienes toman las decisiones y con ello forzar su ingreso a la agenda
universitaria de poder, poniendo en severo riesgo la gobernabilidad y la sana estabilidad de
la Universidad.

La investigacion permite concluir que las explicaciones de los efectos de la opinion
publica en la determinacién de las prioridades de politica de las elites son mas complejas y
menos comprendidas. Asi mismo, gue son muchos los factores los que influyen tanto en la
naturaleza, elaboracion y contenido de las decisiones politicas cuanto en la formacion de la
opinion publica y su vinculacion con la elaboracion de politicas. Es por esto, acaso, que los
resultados sugieren que la opinién publica puede no tener la influencia que regularmente se
le asigna. El anélisis de otros casos relevantes pueden refinar los modelos de influencia.

Continuar con el andlisis de casos de la agenda publica vis a vis la agenda politica, puede
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conducir a nuevos hallazgos en torno a los lazos entre opinidn pablica y la naturaleza de los
problemas que le conciernen y las respuestas politicas conducentes.

Finalmente, el trabajo presentado permite concluir que los efectos de la opinidn
publica sobre las prioridades politicas del gobierno son mas complejas y menos bien

comprendidas de lo que pudiera parecer.
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