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PROLOGO

Para que un principio constitucional no sea manipulado, al punto gque se
justifiguen acciones que en realidad van en contra del mismo, es indis-
pensable esclarecerlo. La autonomia universitaria se halla en esta condi-
cion paradgjica.

Se trata de un principio fundante y un derecho complejo. En cierto sen-
tido la autonomia universitaria instrumenta la democracia al interior de la
universidad, es decir el autogobierno de la comunidad académica, pero
tambiéen articula una relacion adecuada de la universidad con el Estado, la
sociedad y el mercado.

La autonomia, es decir lademacracia alinterior de la universidad, garanti-
zadiversidad, libertad academica, pluralismaoideologico y politico, derechos de
estudiantes, docentes y demas participantes, todo lo cual genera un ambiente
de discusion, creatividad y participacion. El autaritarismo, el sectarismo, la
exclusion afectan el buen desenvolvimiento de la universidad, minandola y
erasionandola hasta volverla un reducto academicista o tecnacratico.

Sin embargo, como lo demuestra esta obra con detalle, la autonomia
universitaria no es un principio de facil aprehension conceptualy menos atn
de facil aplicacion. Esta complejidad es abordada con claridad y precision
en el presente libro, el cual aclara las dinamicas y contarnos histaricos,
institucionales y juridicos de este concepto, tanto en sus arigenes interna-
cionales como en Ecuador.

Ellibro, sin caer en el frecuente euracentrismo, traza una genesis histo-
rica de la autonomia universitariay la caracterizay diferencia de otros tipos
de autonomia, identificando varias tensiones cruciales entre autonomia
universitaria y regulacion estatal en funcion del interes publico.

La autonomia universitaria, como bien lo plantea la autora, no debe ser
confundida con la autarquia, porque sila universidad se aisla de la sociedad
de la que surge y a la gque debe servir, pierde todo sentido.

La mercantilizacion de la universidad, en cuyo analisis la obra pone
enfasis para el caso ecuatoriano, es contraria a la autonomia. No puede
haber auténtica libertad, iniciativa y creatividad acadéemica al servicio de
la sociedad cuando la universidad esta totalmente sometida a la oferta 'y
la demanda, a los objetivos de lucro o mera eficiencia econamica, lo que la
autora denomina heteronomia de mercado.

La autonomia universitaria tampoco debe confundirse con la feudali-
zacion de la universidad, pargue su captura por parte de personas o grupos
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excluyentes internos o externos termina ahogando la diversidad y partici-
pacion de sus estamentos, y desviandola de sus fines.

Por supuesto que el control de la universidad por parte del Estado es
tambiéen totalmente contrario a la autonomia universitaria. La universidad
no es ministerio, ni sucursal o semillero del partido de gobierno, ni aparato
ideologico de ningun proyecto politico partidista.

Por tanto, los 6rganaos publicos del sistema de educacion superior deben
tambiéen ser auténomos, tener caracter y criterios acadéemicas, disenar e
implementar una politica de Estado de la educacion superior. Para la conse-
cucion de tales objetivos estos arganos no pueden deformarse para conver-
tirse en espacios clientelares o meros instrumentos del gobierno de turno.

Por otra parte, el controlilegitimo e inconstitucional del gobierno sobre
la universidad, no debe ser confundido con una regulacion constitucionaly
legal que posibilite tanto una auténtica autonomia como una relacion ade-
cuada de la universidad con la sociedad. En otras palabras, esa regulacion
no puede dar al traste con la autonomia, sino articularla a principios como
la calidad, la pertinencia y la responsabilidad social.

Enrealidad, como lo demuestra la obra, para que la autonomia universi-
taria no sea tergiversada e instrumentalizada es necesario que su gjercicio
siempre este acompafado de estos otros principios y fines de la educacion
superior que le son necesariamente orientadores y complementarios, como
la pertinencia, la calidad y la responsabilidad. Principios que la universidad
también debe asumir por si misma y para la relacion con su entarno.

La obra aborda con decision esta tension entre autonomia universitaria y
regulacion pese a ser tremendamente sensible, pues con facilidad se puede
violar la autonomia universitaria en nombre de una supuesta regulacion, o se
puede distorsionar la autonomia universitaria reduciéendola a una justifica-
cion para dejar a la universidad librada a intereses mercantiles, partidistas,
clientelares o simplemente personales.

Es sobre esta dificil relacion entre autonomia y regulacion donde la
autora provee los elementos mas interesantes para el debate. Para hacerlo
‘aterriza’ la autonomia universitaria a algunos campas de aplicacion especifi-
cos, como son elacadéemico, elinstitucional, el financiero o eladministrativo.

En efecto, aunque la obra atiende con cuidado las dimensiones concep-
tuales de la autonomia, no se limita a la reflexion tearica, sino que muestra
como el principio de autonomia puede o no articularse a reglas y politicas
especificas que la concretizan.

De esta forma, a lo largo de la obra, y con base en la mencionada re-
flexion sobre la autonomia se generan analisis Utiles para reflexionar sobre
temas concretas como los siguientes: ¢,como se articulan el cogohiernoy la
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autonomia, y hasta donde el primero podria estar sujeto a ciertos parametros
de derecho publico para asegurar lo segundo? ¢, De qué manera se articulan
autonomia financiera y acadéemica, y cual son los limites en este sentido
paraelrector de las Finanzas Publicas? ¢ Hasta donde puede serregulada o
supervisada por arganaos publicos del sistema la libertad de las instituciones
de educacion superior para generar sus estatutos, planes y curriculos?

La obra de Rina Pazos, como puede comprobarse directamente de su
lectura, es un texto claro, ordenado y documentado que ofrece Utiles ele-
mentos historicos, conceptuales y juridicos para analizar problemas con-
cretos de la educacion superior a la luz de los alcances, fines y limites de
la autonomia universitaria en el Ecuador, entendiéndola en el marco de la
Constitucion y del Derecho Internacional de los Derechos Humanaos.

Agustin Grijalva

Docente de la Universidad Andina Siman Bolivar
Exjuez de la Corte Constitucional

Ex Consejero del Consejo de Educacion Superior
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INTRODUCCION

A lo largo de la evolucion de la universidad, la autonomia universitaria
ha mostrado, en primera instancia, la conflictividad entre las relaciones
con el poder monarquico, religioso y estatal, con la finalidad de alcanzar
—principalmente— la libertad de catedra, de creacion y de expresion del
pensamiento. Con el paso del tiempo se incluyeron en el debate nuevos
elementos, como la eleccion de autoridades y la participacion de los diversos
estamentos universitarios en la direccion institucional, el financiamiento
estatal y la democratizacion del acceso a la educacion superior.

Sin embargo, en la década de 1990 y 2000 esta permanente disputa
par evitar la intromision estatal se convirtio en el disfraz para permitir que
el mercado guiara la actividad de cierto grupo de universidades (Guijarro,
2016, pp. 221-248). Esta situacion obligo a una redefinicion de la autonomia
universitaria en el Ecuador.

Enoctubre de 2010 se expidio la Ley Organica de Educacion Superiar, que
modifica la institucionalidad de regulacion del sistema de educacion superior
y concede participacion al Gobiernoy, en atencion a la Constitucion, elimina
de su composicion a los regulados (las universidades); también amplia la
caracterizacion de la autonomia universitaria y la denomina responsable
y solidaria, por lo que los nuevos arganos de regulacion cuentan con mas
facultades que sus antecesores.

Estos cambios han provocado una serie de tensiones entre los regulados
y los entes reguladores en torno al ejercicio de la autonomia universitaria.
Algunas de ellas se han resuelto por medio de la reforma a la Ley Organica
de Educacion Superior del 2018, en la que se reducen algunas potestades
de los arganos que rigen el sistema de educacion superior, aungue otras
se mantienen.

En el primer capitulo se analiza el origen y evolucion de la autonomia
universitaria desde los inicios de la universidad en el mundo, pasando por
su desarrollo europeo y concluyendo con la experiencia latinoamericana.
En el segundo capitulo se plantea la definicion y el alcance de la autonomia
de las universidades desde varias perspectivas, en comparacion con otros
tipos de autonomias, asi como su relacion con la educacion superior como
un derecho y un servicio publico.

El tercer capitulo se centra en la trayectoria de la autonomia univer-
sitaria en el Ecuador, desde las primeras universidades en tiempos de la
colonia espanola, los sucesos de constante tension en la época republicana



16

Rina Catalina Pazos Padilla

hasta la segunda mitad del siglo XX, la creacion de 6rganos de regulacion
y las crisis de las décadas de 1990 y 2000. También analiza la redefini-
cion de la autonomia universitaria incorporada a partir de la Constitucion
de la Republica del Ecuador de 2008, desarrollada en la Ley Organica de
Educacion Superior de 2010 y sus nuevas caracteristicas, en especial la
responsabilidad y la solidaridad.

Finalmente, en el cuarto capitulo se trata sobre la potestad normativa
de lainstitucionalidad de regulacion del sistema de educacion superior. Se
analiza la naturalezajuridica de los 6rganos que rigen el sistemay el arigen
y fundamento juridico de sus potestades publicas desde la perspectiva del
Derecho Administrativo. Ademas, se relaciona esta potestad normativa con
las libertades que protege la autonomia universitaria responsable y solidaria
a fin de intentar identificar sus limites en el marco del nuevo paradigma del
Estado constitucional de derechos y justicia y las tensiones que persisten.

Eltexto busca aportar a la discusionjuridica sobre la actual concepcion
de la autonomia universitaria en el Ecuadory sus relaciones con la facultad
normativa de los organos de planificacion, regulaciony control del sistema
de educacion superior, en el contexto de los cambias legislativos ocurridos
desdeelano 2010y la propuesta de reforma a la Ley Organica de Educacion
Superior presentada por la Funcion Ejecutiva en el 2021.



Capitulo |
Origenes y evolucion
de la autonomia universitaria

El nacimiento de la Universidad en el mundo

Para identificar los origenes y evolucion de la autonomia universitaria resulta
preciso remaontarse a la historia y al nacimiento de la universidad, a fin de
constatar si en su aparicion estaba acompanada de dicha condicion; es
decir, de 'autonomia’ y cuales eran sus caracteristicas en relacion con la
concepcion actual. Con este propasito, se han elegido para este analisis las
regiones del Medio Griente, Chinay Europa, por cuanto en ellas se registran
las primeras apariciones de la institucion ‘universidad".

Medio Oriente

En el mundo musulman, el aprendizaje y la educacion toma relevancia
cuando el Profeta Muhammad recibio la revelacion sobre la importancia
del conocimiento. Esto reposa en los contenidos del Coran; tal es asi, que
este texto impone como obligacion de todo hombre o mujer la busqueda
del conocimiento (Marodsilton, 2013).

A comienzos del siglo VIII la religion islamica, a traves de su expansion,
absorbio las culturas de Medio Oriente, Persia, Oxus, el norte de Africa y la
Peninsula Ibérica. Durante este periodo, es decir, desde el siglo VIl hasta el
siglo Xlll, la expansion del islam produjo un ambiente propicio para el desa-
rrollo de la ensefianza y la produccion de trabajo escolar y, desde el ano 661
al 750 d.C. los musulmanes iniciaron la ensenanza de la tradicion del profeta
por parte de profesores autorizados, en la que se incluyeron areas como la
gramatica, la genealogia, la historia y la exégesis. Esto constituya la primera
expresion de educacion formal permitida por las autoridades, mientras que
durante el Califato de Ma'ad al-Muizz Li Dinillah, en el ano 969, se establecio
en El Cairo la mezquita al-Azhar como un centro para el aprendizaje superiar,
que podria denominarse la primera universidad del munda (Marodsilton, 2013).

En el mundo islamico medieval existian dos tipos de instituciones edu-
cativas tradicionales: mezquitas y madrash," ambas regidas bajo la Ley de

1 Institucion educativa islamica medieval.
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wagf (fideicomiso de beneficencia) cuya diferencia radicaba en el margen
de influencia de su fundador. Las mezquitas eran libres de la influencia y
control de sus fundadores; sin embargo, los bienes de su propiedad podian
ser incluidos en el fideicomiso, lo cual evitaba posibles confiscaciones. En
contraste, las madrash, pese a ser también un patrimonio auténomo, per-
manecian perpetuamente bajo la decision de sus fundadores, gue incluia la
administracion de los recursos y la fijacion de los salarios de los profesores,
entre otros (Maradsilton, 2013). El amparo de la Ley wagf constituye una
primera forma de autonomia, sobre todo en el caso de las mezquitas, al
contar con ausencia de intromision externa en la ensefianzay en la adminis-
tracion de los recursas, asi como con patrimonio propio, que, COMa se vera
mas adelante, constituyen elementaos de la autonomia universitaria actual.

Posteriormente, a partir delano 1500, se establecieron varios madrash
en la India enfocados en la ensefianza de las ciencias racionales, ademas
de las ciencias religiosas (Marodsilton, 2013). Luego de la ocupacion co-
lonialista de Europa en 1800, se introdujeron las estructuras europeas de
educacion superior, permaneciendo dos sistemas paralelos. Sin embargo, en
la actualidad, las instituciones de corte occidental mantienen supremacia
sobre las formas tradicionales de institucionalidad para ensefanza superior.

China

Por otro lado, en China los centros de ensefnanza, en sus origenes, se fun-
damentaran en el Confucionismo. En el periodo tardio de la dinastia Shang
(1523-1027 a.C.) inicio el desarrollo de la educacion superior, cuyo objetivo
no era unicamente la transmision del conocimiento sino también el cultivo
delindividuo, la administracion de los asuntos del Estado y la garantiade la
seguridad nacional. Durante el periodo feudal la educacion superior estaba
encaminada a la formacion de los oficiales de Estado; por tanto, la formacion
superior tradicional de China se encontraba vinculada profundamente con
el Estado y no contaba con autonomia ni libertad académica (Pan, 2009).

En elsiglo XIX China, con el gobierno de Zhang Zhidong, incorporo en su
educacion superior el modelo occidental de universidad, especificamente,
los modelos francés y aleman?, con propositos de modernizacion del Estado
bajo el principio de “Chinese learning as the essence, Western learning for
its usefulness” (Pan, 2009). Esta estrategia se constituyo con el objetivo
de abrirse al conocimiento occidental necesario para la modernizacion
economica y mantener los valares en los que se asentaba el Estado para

2 Vercapitulo |, La autonomia universitaria en Europa entre los siglos XVIy XIX.
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defenderse de la influencia cultural occidental a traves de “la lealtad al
emperador y el respeto al confucianisma”.

En la China saocialista se dio menor relevancia a la educacion superior,
puesta que desde la vision de Mao Zedong se considerd mas importante en
los individuos la conciencia politica socialista que sus capacidades técnicasy
academicas. Posteriormente, en el gobierno de su sucesor, a partir de 1978, se
recupero laimportancia de la educacion en la modernizacion y en la formacion
de expertos para alcanzar los objetivos estatales. En ese marco, la universidad
china se convirtié en un instrumento de modernizacion (Pan, 2009).

La historia de la universidad en China muestra que se encontraba es-
trechamente ligada al Estado, en un principio para la formacion de sus ofi-
ciales y luego como una herramienta para alcanzar los objetivos estatales,
principalmente la modernizacion y el desarrollo economico del pais. En tal
sentido, la autonomia universitaria en China ha sido relativa, pues si bien se
ha permitido el desarrollo de una actividad investigativa y formativa, esta
tiene una orientacion determinada desde el Estado.

Europa

La historia de la universidad occidental tiene sus inicios en la Europa me-
dieval bajo un modelo de corparacion o asociacion, es decir, un grupo de
individuos que decidieron accionar en conjunto y organizarse para acceder
alaformacion a través del aprendizaje intelectual en areas especificas bajo
sus propias reglas y sin intervencion externa. Esta asociacion respondio a
una necesidad social planteada a partir de la aparicion de intelectuales que
buscaban un area comuan de conocimiento para el desarrollo de la profesion,
atraves delreconocimiento de la correspondencia entre ciencia y ensefian-
za; asi también, como una forma de ascenso social (Soto, 2007, pp. 135-160).

Es asi que entre los siglos Xl y XlIl se crearon estas organizaciones de
estudiantes y maestros en Bolonia y Paris para el estudio del Derecho vy la
Medicina, las cuales, con el tiempo y gracias al prestigio alcanzado, fueron
auspiciadas, apoyadas y reconocidas por la Iglesia Catalica y el poder mo-
narquico (Maldonado, 1983). Es importante sefialar que en esta incipiente
conformacion se observaba que los estudiantes decidian la contratacion de
su profesor, elegian a su ‘rector’, generaban sus propios estatutos, ademas
se organizaban en naciones?®, propiciaban, incluso, que exista un mayor

3 Real Academia Espanola, Diccionario de la Lengua Espariola, 22da edicion, 3. f. Conjunto
de personas de un mismo arigen y gue generalmente hablan un mismo idioma vy tienen
una tradicion comun, http://lema.rae.es/drae/?val=naciones.
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reconacimiento social local e internacional, asi como la adjudicacion de
privilegios por pertenecer al gremio estudiantil, mas que a un Estado espe-
cifico (Soto, 2007, pp. 135-160).

En Bolonia, la organizacion de la universidad nacio de los individuos
agremiados —los estudiantes— con independencia de las reglas estatales
o de laIglesia. La Universidad de Bolonia funcionad bajo sus propios estatu-
tos y eligiendo a sus propias autoridades. Sin embargo, en poco tiempog, al
resultar evidente gue la universidad tenia capacidad de lograr una acumu-
lacion de poder palitico, el primer conflicto sobre su autonomia se dio con
las autoridades municipales, quienes pretendieron limitar elaccionar de los
profesores, lo cual provoco gue tanto los estudiantes coma los docentes
abandonaran la ciudad y fundaran una nueva universidad en Padua.

Al contrario gue en Bolonia, en Paris la conformaciaon de la universidad
tuvo suimpulso a traves del obispo Guillermo de Champeux y Abelardo (Soto,
2007, pp. 135-160), y nacio fundamentada en la corporacion de los docentes,
con una dependencia marcada de la Iglesia Catolica local, la cual, a traves
del Canciller del Cabildo de Notre Dame, concedia la autorizacion para el ejer-
cicio de la docencia. Esta dependencia consensuada con el gremio docente
tenfa como fundamento la obtencion de los privilegios eclesiasticos (Soto,
2007, pp. 135-160), a fin de mantener a la universidad fuera del alcance del
pader burgués y monarquico. No obstante, posteriormente, aprovechando
su reconaocimiento internacional, obtuvo la proteccion directa del Papa
Inocencio Il (1215) para evitar a los intermediarios locales y de esta manera
buscar un mayor espacio de autonomia (Cunha, 2006, pp.13-37).

Se puede observar que tanto en elmodelo de Bolonia comao en el de Paris
el componente comun es la intencion permanente de los agremiados de
mantenerse independientes de las autoridades externas, sean estas civiles
0 eclesiasticas locales y del mismo Papa. Esto se evidencia en el abandono
de las ciudades cuando los intentos de intervencion de dichas autoridades
se incrementaban, pero también en la peticion y aceptacion de proteccion
y reconocimiento de tales autoridades, segun convenia a los fines de la uni-
versidad. Esto da cuenta de que la autonomia universitaria, desde el mismo
nacimiento de la universidad occidental, ha sido un concepto relativizado y
en constante tension con otros actores. En la medida en la que la universidad
fue ganando influencia palitico-cultural, a la Iglesia le interesaba mantener el
control de los contenidos de la ensenanza teologica y al poder monarguico
contar con un medio para la formacion de sus altos funcionarios.

A partir del siglo XlII la iniciativa de creacion de nuevas universidades
fue trasladada de los estudiantes y profesores al Papa y al Rey, iniciando
de esta forma un segundo momento en el que se establece la universidad
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oficial, cuya constitucion debia cumplir requisitos ligados a la diversidad
de oferta de saberes y ser reconocida por ambas instancias de poder. Las
demas organizaciones de ensefianza permanecieron bajo la categoria de
centros de estudios generales 0 particulares, sin contar con el aval de las
antes mencionadas autoridades. La primera universidad oficial dependiente
delRey*fue la de Napoles, en elano 1224. Para el siglo XV existian ya setenta
universidades en Euraopa (Soto, 2007, pp. 135-160).

La autonomia universitaria en Europa entre
los siglos XVI y XIX

De la breve resena histarica abordada en el numeral anterior se desprende
que fue en la region europea en la gue se desarrollo la institucion ‘universi-
dad'y en la que la autonomia tuvo mayor relevancia; por tal razon, en esta
parte se tratara sobre el desarrollo de la autonomia universitaria a partir
del siglo XVI.

Autonomia universitaria en los inicios del Estado
y el periodo napolednico

Alrededor del momento histarico en que se consolidaron los Estado nacio-
nales se experimento la multiplicacion de las universidades para cubrir las
necesidades de formacion de la burocracia de dichos Estados, lo cual, a su
vez, transformao a la universidad en una corparacion local cuyos miembros
pertenecian al mismo Estado (Tunnermann, 1992). De esta manera dismi-
nuyo el sentimiento de desarraigo de los estudiantes y maestros de las
primeras universidades que surgieron antes del Estado-Nacion, desarraigo
gue, no obstante, fue elinicial fundamento subjetivo de la autonomia.
Durante el periodo Napole6nico (1799-1815) la universidad francesa
fue transformada en un monopolio y dependencia del Estado, utilitaria 'y
profesionalizante, al arbitrio del Emperador en la que el Estado, ademas de
ser su financista, también la organiza, la administra, determina los planes de
estudio y nombra sus profesores (Tunnermann, 1992). El mismo Napoleon
habria sefialado: "Mi fin principal al establecer un cuerpo docente, es tener
un medio de dirigir las opiniones politicas y maorales” (Tunnermann, 1992).
Este modelo nos muestra que esta institucion dependia absolutamente
del poder estatal en los aspectos financiero, administrativo y academico.

4 Federico Il Hohenstaufen, Emperador del Sacro Imperio Romano Germanico.
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Como se puede observar, a lo largo de los siglos, y en razon de la
interaccion con el Estado, la autonomia plena con la que contaba la uni-
versidad originalmente fue relativizada por los diversos sujetos poseedo-
res de poder, al punto de ser materialmente eliminada y absarbida por el
propio Estado.

Kant y Humboldt

Frente a estos hechos, y como antitesis al modelo Napoleonico, en los
anos 1809 y 1810 se establecio un nuevo modelo denominado el "Modelo
Humboldt”, producido justamente por las reformas efectuadas por Napoleon
luego de su victoria sobre Prusia, que incentivo el traslado de los centros
de conocimiento de Europa de Paris a Berlin. Este modelo nace con el texto
de Kant La disputa de las facultades, sobre el cual Wilhelm von Humboldt
desarrollo su propuesta “Sobre la organizacion interna y externa de los esta-
blecimientos cientificos superiores en Berlin” (Rincon, 2007, pp. 125-134), en
el que se recupera la libertad académica como un requisito imprescindible
para la actividad universitaria. Al respecto, Tunnermann (1992) destaca
algunos conceptos de la obra de Humboldt:

El ndcleo esencial de la Universidad esta canstituido por la indisoluble union
de la ‘ciencia objetiva’ y ‘la formacion subjetiva’ Toda pretension economica,
social o estatal sobre la Universidad debe ser rechazada Lo Unico que cuenta
es la investigacion cientifica y la formacion humana La coaccion de tener que
‘pasar a lavida practica’ desfigura el ‘ideal de la ciencia’ Los abjetivos utilitaristas
malogran la libertad de la universidad, con Humboldt la Universidad recupera el
dominio de la ciencia y la investigacion [...].

Esta concepcion deviene de la teoria de la determinacion de la voluntad
por la razon de Kant y de su concepcion de la universidad. Segun él, esta
debia estar conformada en tres facultades superiores —teologia, derecho
y medicina— y una facultad de filosofia, afirmando que las facultades supe-
riores podian estar al servicio del Estado con una perspectiva de utilidad y
practicidad, mientras que la de filosofia debia mantenerse libre para alcan-
zar la verdad cientifica sin limitaciones de ninguna naturaleza (Kant, 1794).
Adicionalmente, el modelo Humboldt procurd que la autonomia cientifica
se asegurara a traves de la autarquia financiera (Rincon, 2007, pp. 125-134).
Las propuestas de Kant y Humboldt tienen un punto central: la base de la
autonomia de la universidad se encuentra en la libertad académica, ne-
cesaria para garantizar una ciencia objetiva, para lo cual se precisa que la
universidad cuente con sus recursas propios, pero también evidencia la
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importancia de la formacion e investigacion con fines de utilidad concreta
para la sociedad. Esta propuesta constituye un punto intermedio entre la
autonomia plena ariginaria y su abolicion en el periodo napaolednico, que
sera el aspecto de contraste en este estudio.

El proceso latinoamericano de la autonomia
universitaria

En esta parte de la obra se realizara un acercamiento al desarrollo de la
universidad y su autonomia en Ameérica Latina. En primer lugar se estudiara
el aparecimiento de la universidad en esta region a través de la coloniza-
cion europea; en segundo lugar se examinara los primeros momentos de
la independencia de los paises; en tercer lugar, centrara el analisis en los
paises en los que existieron los principales eventos por la lucha de la au-
tonomia; y, finalmente, se tratara la crisis de la autonomia de la década de
los 90 del siglo XX en la region, gue también marca un punto de contraste
para este estudio.

La colonizacion europea del territorio que hoy
es América Latina

La universidad fue trasladada al 'nuevo mundo'’ a traves de la colonizacion
europea. El territorio que hoy es America Latina recibio la influencia de la
universidad de la peninsula ibérica por obvias razones; los modelos de la
Universidad de Salamanca, asi como de la Universidad de Alcala de Henares,
fueron los gue tuvieron mayor influencia en la universidad colonial, produ-
ciendo una hibridacion entre convento-universidad, colegio-universidad,
seminario-universidad, y una estructura y organizacion apegada al modelo
de Bolonia (Soto, 2007, pp. 135-160). Esto implica que la universidad colo-
nial dependia de la Iglesia Catolica. Los contenidos de la ensenanza debian
recibir la aprobacion eclesiastica, ademas de que por la misma estructura
‘convento-universidad’ la escolastica era la base del conocimiento gue
en estas se desarrollaba. Un ejemplo de esto es la participacion de los
Agustinos en las universidades de la Ameérica colonial, que tuvieron pre-
sencia en México, especificamente en el Colegio Mayor de San Pablo, en la
Universidad de San Fulgencio en Quito, en la Universidad de San Ildefonso en
Lima, en la Universidad de San Nicolas de Bariy en el Colegio de San Miguel
en Colombia (Campo del Pozo, 2007, pp. 27-63).
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En la Real Audiencia de Quito, ademas de la Universidad San Fulgencio,
existieron: la Universidad San Gregaorio Magno a cargo de los Jesuitas, creada
en 1620, y la Universidad de Santo Tomas de Aquino creada en 1686 bajo la
direccion de la orden de Santo Bomingo de Quito. En 1779 todas las universi-
dades de Quito se unificaron con el nombre de Universidad de Santo Tomas
por iniciativa del obispo José Domingo Pérez Calama; con esta madificacion
la Universidad dejo su dependencia de la Iglesia Catolica y paso a ser ma-
nejada por el Gohierno civil espafiol (Pachecho, 2015).

La independencia de los paises latinoamericanos

Con laindependencia de los paises latinoamericanos se importo e implemen-
t6 el modelo napoléonico, con o cual las universidades latinoamericanas
pasaron de la dependencia de la Iglesia a la dependencia del Estado y a su
burocratizacion. Esto produjo que la universidad latinoamericana, limitada en
su capacidad investigativa, continuara arrastrando un modelo arcaico que
se enfoco en la profesionalizacion y no en la construccion de una academia
de la ciencia y el pensamiento (Aguirre, 1967). Ademas, a pesar de que la
universidad se desarrollo en elambito de la Republica, su estatus elitista se
mantuvo, careciendo de democratizacion en su acceso, limitado a la clase
aristocratica (Tunnermann, 1992).

Una muestra del estado de limitacion a la libertad academica se refle-
ja, por ejemplo, en el caso venezolano con la Ley expedida en el afio 1851
durante el Gobierno de Jose Tadeo Monagas, que senala:

No podran proveerse las catedras en propiedad, ni enitineraria [sic, seguramente
por ‘interinato’] en personas desafectas al Gobierno republicano o sospechosas
de su amor al espiritu demacratico del sistema de Venezuela. Eljuicio que se
forme sobre esas cualidades es privativo y puramente gubernativo de la Junta
y consiliarios. El Poder Ejecutivo por falta de las clases de los catedraticos, por
ocultacion, emigracion, o bajo cualquier otros pretextos en odio al Gobierno,
obrando sumariay gubernativamente, podra remover de sus catedras a los que
incurran a ellas; pero en el caso de gue el catedratico salga del territorio de la
Republica por dichas motivos, quedara vacante la catedra ipso-facto. También
podra el Ejecutivo remaover de sus catedras a los catedraticos desafectos al
Gobierno. (Carmona, 2007, p. 77)

Esta Ley evidencia la inexistencia de la autonomia universitaria en
este periodo. La estahilidad del profesorado y el acceso a la formacion
dependian de las afinidades politicas de los individuos con el gobierno
de turno.
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Asi, tampoco en el Ecuador existia la autonomia de la universidad. El
Presidente Gabriel Garcia Moreno disolvio la Universidad Central por “defec-
tuosasy absurdas la organizaciony la direccion de la instruccion pablica™, y
ensu lugar cred la Escuela Politécnica para formar profesores de tecnologia,
ingenieras civiles, arquitectos, maquinistas, ingenieros en minas y profeso-
res de ciencias en 1869. La Universidad Central fue reabierta y la Escuela
Politecnica clausurada en el afio 1875 por el Presidente Borrero (Pacheco
2015). En 1880, bajo el gobierno de Veintemilla, se expidio un decreto que
dispania que las autoridades universitarias serian nombradas por la funcion
gjecutiva; frente a esta decision surgio el primer levantamiento de estudian-
tes que corresponde a la primera actuacion politica estudiantil por la lucha
de la autonomia de la universidad en el pais.

Movimiento por la autonomia universitaria del siglo XX
en América Latina

Durante los primeros treinta afos del siglo XX emergieron a lo largo de
America Latina movimientos que se enfocaron en la lucha por la denominada
‘autonomia universitaria'. Asi, se observa que en 1918, par efecto del creci-
miento urbano, la expansion de la clase trabajadora industrial, elaumento de
la clase mediay la demanda de democracia alinterior de las universidades,
surgio el conocido Movimiento de Cordoba, promovido por los estudiantes
de la Universidad de Cordoba en Argentina, el cual exigio:

[...] la participacion de los estudiantes en los organismos acadéemicos de la
universidad, vinculacion al Alma Mater de los antiguos graduados, asistencia
libre a los cursos e institucionalizacion de la catedra libre, garantia de que
los cursos se realizaran periodicamente, caracter publico de las actas de los
organismos universitarios y de las deliberaciones de las directivas, asistencia
social a los estudiantes y extension de la accion de la universidad mas alla del
recinto universitario. (Barros et al., 1918)

Este movimiento propuso varios puntos programaticos para lograr una
reforma que alcanzara la independencia de la universidad frente al Estado
0 gabierno y el establecimiento de principios para la organizacion de un
cogohbierno que garantizara la representacion estudiantil, la docencia libre,
la libertad de catedra, la participacion estudiantil en el nombramiento de
docentes, laincorparacion de la investigacion en la funcion de la universidad

5 Articulo 1 del Decreto expedido el 13 de febrero de 1869 por el presidente Gabriel
Garcia Moreno.
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y la vinculacion con la sociedad (Barros et al., 1918). A diferencia de los mo-
delos de universidades previos a este mavimiento, la autonomia universitaria
no se concibe sin la inclusion de la participacion de los estudiantes en la
toma de decisiones de la vida universitaria.

Elcaso uruguayo se anticipo al surgimiento del Movimiento de Cardaoba.
La autonomia universitaria se encontraba reconocida a nivel constitucional
desde el ano 1917 y la participacion del estamento estudiantil habia sido
reconocido en la Ley Organica de la Universidad de 1908; asi también, la
garantia de la gratuidad fue incorporada en la legislacion nacional en 1906
(Landinelli, 2008, pp. 104-111).

Otros paises de latinoameérica reproducen las acciones del Movimiento
senalado, iniciando por Chile y Pert en 1920, con la realizacion de los pri-
meros congresos de estudiantes, luego Colombia en 1922, Cuba en 1923,
Paraguay en 1928 y Brasil en 1935 (Diodato y Martinez, s.f., pp. 1-11). Por
otro lado, en México se pretendio alcanzar la autonomia universitaria desde
el proyecto de creacion de la Universidad Nacional de México en 1881; sin
embargo, la ley con la que se cred la mencionada universidad supedito la
direccion de la institucion al Ministro de Instruccion Publica y Bellas Artes,
sin posibilidad de autogobernarse y generar sus propias normas (Marsiske,
2007, pp. 195-207).

En 1929 se expidio una nueva Ley motivada por la huelga de los estu-
diantes de la UNAM en la que se observa gue, aungue se reconoce como
maxima autoridad de la universidad a un argano colegiado conformado por
las autoridades universitarias, profesores y estudiantes, elrector era electo
par el consejo universitario de una terna presentada por el Presidente de la
Republica. Asimismo, este podia vetar las resoluciones universitarias y no
se garantizaba un patrimanio propio para la institucion. Estas limitaciones
en la practica obligaban a que la universidad mantuviera relaciones con el
gobierno para alcanzar sus fines (Marsiske, 2007, pp. 195-207).

En 1933 se expide una nueva Ley que otorga autonomia plena a la
Universidad Nacional de México, tan plena que incluya la eleccion del rector
del seno de la propia universidad, pero la dejo sin recursos, haciendo una
donacian inicial par parte del Estado pero suprimiendo para el futuro toda
asignacion de recursos publicos, condicionando su supervivencia a las posi-
bilidades de alcanzar autarquia financiera. No es sino hasta 1945 cuando se
expide la Ley® vigente hasta la actualidad, en la que se da el reconocimiento
a la universidad mexicana como una corpaoracion publica y una institucion
descentralizada del Estado, que cuenta con capacidad juridica, garantizando

6 Ley Organica de la Universidad Nacional Autonoma de México, 1945.
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su participacion en los recursos publicos; asi también, se mantuvo la direc-
cion alinterior de la institucion a traves de la eleccion del rector dentro del
seno universitario (Marsiske, 2007, pp. 195-207).

Elcaso boliviano es bastante similar al de Argentina y México, tomando
su direccion a partir del movimiento autonomista de Cordoba. En elano 1938
se incorporo a la Universidad en la Constitucion Paolitica del Estado en la
gue se define normativamente a la autonomia universitaria; asi lo recoge
Serrudo (2007, pp. 229-244), sefialando:

Las Universidades publicas son autonomas e iguales en jerarquia. La autono-
mia consiste en la libre administracion de sus recursos, el nombramiento de
sus rectores, personal docente y administrativo, la faccion de sus estatutos y
planes de estudio, la aprobacion de sus presupuestos anuales, la aceptacion de
legados y donaciones, la celebracion de contratos y obligaciones para realizar
sus fines y sostener y perfeccionar sus institutos y facultades [...].

Este texto fue replicado en la Constitucion de 1967y en la delano 2009
(articulo 185 en ambos casos), que se encuentra vigente.

En el Ecuador por su parte existio una lucha estudiantil por la busqueda
de la autonomia desde los sucesos del 25 de abril de 1907. El mismo ano
delmanifiesto de Cardoba, la legislatura expidio un decreto que concede el
derecho alos estudiantes a participar en la Junta General de Profesoresy en
1922 se logro la reforma del decreto de 1918 para que tambien se incluyera
a los estudiantes en la Junta Administrativa y en las Juntas de Facultad; asi
también, que el numero de representantes estudiantiles sea igual a la ter-
cera parte delnumera de profesores que canformaban dichos 6rganos, por
lo gue se considera que en ese ano se consagro el principio de cogohierno
(Pacheco, 2015). En 1925 la Federacion de Estudiantes, por su participacion
en la Revolucion Juliana, logro que se dicte una nueva Ley de Educacion
Superior en la gue se consagro el principio de autonomia universitaria y se
permitio que la universidad dicte sus propios estatutos (Pacheco, 2015).

Si bien esto constituyd un impaortante avance, las tensiones entre la
universidad y los gobiernos continuaron con eventos como la clausura de la
Universidad de Cuenca en 1934 por el Presidente José Maria Velasco Ibarra;
la masacre de Portoviejo y Guayaquil, con la muerte de 1000 estudiantesy
obreros entre 1956 y 1960, bajo el Gobierno de Ponce Enriguez; la muerte
del lider estudiantil Milton Reyes en 1970 (Pacheco, 2015) y otras clausuras
de la Universidad Central’.

7 Ver Capitulo Il, Autonomia Universitaria en las canstituciones histaricas del Ecuador.
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Los anos 80 y 90 del siglo XX

En términos generales, a partir de los anos 80, el Estado neoliberal se im-
planto en los paises latinoamericanos y con ello se redujo el rol del Estado
en todos los sectores, incluido el educativo, dando paso a que el mercado
regule este ambito bajo la premisa de que la oferta y demanda impulsarian
la calidad a traves de la competencia entre instituciones de educacion
superior publicas y privadas (Cancino, 2010).

Estareduccion delrol estatal sobre la universidad podria ser entendida
como una realizacion de la tan anhelada autonomia, cuyo reconocimiento
a nivel constitucional fue demandado a fin de establecer reglas legitimas
gue limiten la interferencia del Estado en la universidad, motivada por la
constante vulneracion que esta habia sufrido a lo largo de la historia. Sin
embargo, el Estado neoliberal permitio una transicion de la autonomia uni-
versitaria frente a los gobiernos a una heteronomia® frente a las exigencias
del mercado (Chiroleu y lazzetta, 2004).

La implementacion del Estado neoliberal en los diferentes paises del
mundo, y especificamente en Ameérica Latina, con la consecuente reduc-
cion del aparato estatal y del financiamiento a las universidades publicas,
generoincentivos para que el sector privado incursione en este campo para
suplir la oferta publica y satisfacer la creciente demanda (Schugurensky,
1998). Aungue la iniciativa privada no es negativa en si misma, esta, junto
a la desregulacion del sector, promovio el afan de lucro de algunas de las
instituciones privadas, maximizando los ganancias a costa del acceso y
la calidad (Cancing, 2010) y obligando a la instituciones publicas a entrar
en la competencia por captar ‘clientes’. Como un dato ilustrativo delincre-
mento en la participacion del sector privado en la educacion superior, en el
ano 1995 existian 812 universidades en Ameérica Latina, de las cuales 319
eran instituciones publicas y 493 eran privadas (Neirotti, s.f.).



Capitulo |l
Alcances de la autonomia
universitaria

Definicion de la autonomia universitaria

Luego de haber efectuado un recuento historico de los origenes mas des-
tacados de la universidad y la evolucion de sus relaciones con el Estado, la
Iglesia, la sociedad y el mercado, es necesario indagar con mayor precision
sobre el significado de autonomia, a fin de comprender si tales relaciones
han permitido la existencia de la autonomia universitaria.

Esta parte del estudio se enfocara en revisar las definiciones de la au-
tonomia desde la perspectiva etimologica, asi como desde la comparacion
del alcance entre diversas autonomias, incluyendo las que corresponden
a los arganos descentralizados.

Etimologia

La palabra autonomia, proviene del griego autonomia, cuyos componentes
son: autoz, que significa por si mismo; nomoz, que significa regla; y el su-
fijo ia que significa accion o cualidad. Desde esta perspectiva, autonomia
implica la capacidad de darse reglas por simismo. En Grecia su origen tuvo
una connotacion exclusivamente politica relacionada al autogobierno de
una comunidad; luego se adapto a las acciones de los individuos como un
problema moral, tal como aparece en el drama de Antigona (Fox, 2007). La
connatacion inicial resulta mas adecuada para este estudio, en la cual la
autonomia se aborda en relacion con la universidad como una comunidad;
sin embargo, a fin de acercarse a la nocion de autonomia universitaria, es
necesario identificar la existencia de matices entre la autonomia recono-
cida a las comunidades dentro de la division politico-administrativa del
Estado maderno, la universidad y diversos 0rganacs, lo cual se tratara en la
siguiente seccian.
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Comparacion con las diversas autonomias
de los organos publicos

José Rolda Xopa (2002), citando a Kelsen (1976), sefiala que el orden juridico
crea sujetos juridicos, transformandose estos en arden juridico personi-
ficado, los cuales actuan dentro de ordenes juridicos mas amplios que
contienen a aquellos. Asi, los arganas gue forman parte del Estado llevan
adelante sus funciones dispuestas por el Derecho de manera centralizada
0 descentralizada; de tal forma, resulta oportuno analizar la situacion de
ciertas instituciones y personas juridicas que, asi como las universidades,
tambien gozan de ‘autonomia’, especificamente, aquella concedida a los
organos descentralizados; esto es, los Estados que forman parte de las
federaciones, asi coma las prefecturas, y los municipios, entre otros.

EnelEcuadory en muchos paises elreconocimiento de la autonomia de
las formas de ordenamienta juridico personificado se encuentra consagrado
a nivel constitucional. Por ejemplo, en nuestra actual Carta Suprema® se
establece la existencia de autonomia administrativa, econdmica, financiera,
organizativa, presupuestaria, politico-académicay organica para diferentes
organas publicos, conforme se explica en la tabla 1.

La autonomia administrativa tiene una connotacion instrumental, enten-
dida como la capacidad de una entidad de llevar adelante sus actividades de
gestion de manera independiente para cumplir con sus objetivas. Sobre la
autonomia economica son pocos los indicios gue brindan la norma consti-
tucional, las leyesy la doctrina para diferenciarla de la autonomia financiera
y la autonomia presupuestaria, por lo que en este estudio Se consideran a
estas tres dimensiones como la capacidad de una entidad de gestionar sus
ingresos y sus gastos. Lo mismo sucede con la autonomia organizativay la
organica, que son la capacidad de las entidades de establecer sus 6rganos
y funciones. La autonomia politica es la capacidad con la que cuentan oS
diversos niveles de gobierno de un Estado de gobernar una circunscripcion
territorial determinada en el marco de sus competencias constitucionales.
Respecto de la autonomia academica se tratara mas adelante.

En la siguiente tabla se sistematizan los diferentes organos publicos
gue cuentan con autonomia y las diversas dimensiones de esta.

9 Constitucion de la Republica del Ecuadar, 2008.



Alcances de la autonomia universitaria

Tabla 1. Dimensiones de la autonomia de las instituciones
reconocidas en la Constitucion de la Republica
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168 | Funcion Judicial X | X | X
191 | Defensoria Publica X | X | X
194 | Fiscalia General del Estado X | X X
204 Entidades dg la Funcion de , N N X X
Transparencia y Control Social
214 | Defensoria del Pueblo X X
217 | Funcion Electoral X X X
235 | Procuraduria General del Estado X X X
238 | Gobiernos autonomos descentralizados | X X X
315 | Empresas publicas X | X | X
355 | Universidades y escuelas politecnicas | X X X | X
430 | Corte Constitucional X X

Nota. Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.

En la tabla precedente se puede observar que la Constitucion reconoce
ocho dimensiones de autonomia en las personas juridicas o entidades. Todas
estasinstituciones —incluidas las universidades y escuelas politécnicas—
gozan de autonomia administrativa y financiera. Tal coincidencia sugiere que
son fundamentales para la autonomia de las instituciones. Las entidades
gue cuentan ademas con autonomia economica son las que pertenecen a
la Funcion Judicial y las empresas publicas.

Se destacan de entre todas las instituciones mencionadas los gobiernos
autonomaos descentralizados y las universidades y escuelas politécnicas;
los primeros por contar con autonomia politica y los segundos por contar
con autonomia académicay organica. Es decir, su autonomia es mayor que
la de las demas entidades analizadas.

En el primer caso, esta autonomia supera a las demas en la dimen-
sion politica; los ciudadanos de los territorios que cuentan con gohiernos
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autonomaos descentralizados eligen a sus gobernantes por vatacion popu-
lar'®, mientras gue en las demas entidades analizadas, con excepcion de
las universidades, sus autoridades son nombradas o designadas por otra
autoridad de manera directa o0 a través de mecanismos de seleccion y no
ostentan una representacion politica™.

En el caso de las universidades y escuelas politécnicas, ademas de las
dimensiones de la autonomia comunes a las entidades analizadas, se les
reconoce la autonomia organica y academica; esto implica la facultad de
establecer sus arganos internosy su estructura funcional para el gjercicio
de sus actividades, asi como la de determinar sus planes academicos para
ladocencia, lainvestigacion, la generacion de conocimiento y la vinculacion
con la saciedad™.

Par otro lado, aungue en la Constitucion no hay un reconocimiento
explicito de autonomia politica de las universidades, estas se rigen por el
principio de cogaobierno, el cual se analizara mas adelante y da cuenta de
la existencia de una autonomia politica relativa. Entre el 2010 y el 2018
sus autoridades debian ser electas por votacion de la comunidad univer-
sitaria'®, con lo cual, en la dimension de la autonomia politica, mantenia
similitud con los gobiernos autonomos descentralizados. En la reforma
legal del ano 2018 este mecanismo de eleccion de las primera autarida-
des fue convertido en facultativo para las instituciones particulares'™. Sin
embargo, en tal dimension de la autonomia, los GAD y las universidades
no son comparables, en razon de que las segundas no forman parte de
la organizacion politico-administrativa del Estado vy la eleccion o desig-
nacion de sus principales autoridades en gran medida esta determinada
par las normas internas de sus miembros, tal como se vera en las siguien-
tes paginas.

Finalmente, sobre este punto se puede observar de manera clara que
la autonomia académica es la dimension que marca la diferencia con las
que poseen las demas entidades analizadas, puesto que responde a la
necesidad particular de la institucion universitaria de generar y transmitir
conocimiento sin limitaciones impuestas por otras entidades o poderes.

10 Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.

1 Articulo 208 y 434 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.

12 Articulo 17 de Ley Organica de Educacion Superiar, 2010, reformada en el 2018.
13 Articulo 55 de Ley Organica de Educacion Superiar, 2010.

14 Articulo 55 de Ley Organica de Educacion Superiar, 2010, reformada en el 2018.
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Comparacion con la autonomia de las entidades u 6rganos
descentralizados territorial y funcionalmente

En este segmento del libro se hara una comparacion entre la autono-
mia con la que cuentan las entidades descentralizadas territorialmente
y aquellas descentralizadas funcionalmente, lo cual permitird observar
las diferentes escalas de autonomia concedida o reconocida en relacion
con el gobiernao central.

Las entidades descentralizadas territorialmente son los gobiernos
autonomos descentralizados, que para el caso ecuatoriano son las
regiones autonomas, los gobiernos provinciales, los gobiernos canto-
nales, los distritos metropolitanas y las juntas parroquiales'™. Tal como
se observo en la tabla 1, estos cuentan con autonomia administrativa,
financiera y politica. La capacidad que tienen para dictar normas para
sujurisdiccion territorial, establecer tributos, disponer de sus recursos,
organizarse y designar a sus propias autoridades debe concretarse
dentro del marco de sus competencias segun la Constitucion y la Ley
(Brewer-Carias, 2005). Es decir, estos 6rganos no gozan de una auto-
nomia absoluta, sino relativizada por los marcos que le imponen otras
normas de caracter nacional.

Asi también, se observa la existencia de autonomia en las institucio-
nes descentralizadas funcionalmente, es decir, aguellas que han recibido
competencias del Estado Central, generalmente por razones de servicio y
no por motivaos territoriales, tal como se efectua a traves de la creacion de
empresas publicas, instituciones autdnomas o persanas juridicas de dere-
cho privado. Todas estas tienen capacidad para emitir normativas internas
para su funcionamiento, con casos particulares en los que pueden expedir
normas que aplican a terceros y sus autoridades son designadas por fuente
externa, por lo que su autonomia es menor frente a aquella de los gobiernos
auténomos descentralizados (Brewer-Carias, 2005).

La diferencia fundamental entre los dos niveles de autonomia descri-
tos en los parrafos precedentes se resume en que la descentralizacion
territorialincluye potestades reglamentarias, tributarias, expropiatorias,
de creacion de nuevas servicios, de declaracion de bienes en dominio
publico, mientras que la descentralizacion funcional se encuentra exen-
ta de estos poderes, manteniendo unicamente independencia en los
planos administrativo, financiero y organico para la ejecucion de sus
actividades (Garcia de Enterria y Fernandez, 2008). Es decir, ordenar,

15 Articulo 238 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.
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disponer, organizar y ejecutar por si misma las funciones conferidas
(administrativa), asi como usar los recursas financieros de que disponga
(financiera), a traves de una estructura autodeterminada (organica) para
cumplir con tales funciones.

La universidad moderna no forma parte de la descentralizacion terri-
torial ya que, sin distincion de su naturaleza publica o privada, las univer-
sidades estan orientadas a la prestacion de un servicio publico especifico,
la educacion, asi como al desarrollo de actividades de investigacion y de
vinculacion con la sociedad. Por lo tanto, en primera instancia se podria
concluir gue la universidad es una institucion descentralizada funcional-
mente; sin embargo, su nivel de autonomia supera a aquel gue se le otorga
a ese regimen, pues ademas de poder emitir normas para su comunidad,
crear servicios y dispaner de sus recursos, tiene la capacidad de designar
a sus propias autoridades. No obstante, no corresponde a dicha clase de
descentralizacion puesto que su autonomia no proviene de la transferencia
de competencias del Estado central sino que le es propia desde su origen;
es decir, la autonomia universitaria no ha sido concedida por el Estado, sino
reconocidas par este.

Las definiciones formalistas

Por otro lado, la definicion formalista que se ha construido alrededor de
la autonomia universitaria plantea unicamente las relaciones entre la
universidad y el Estado, sin tomar en cuenta otras posibles intromisio-
nes na formales (Arcos, 2012, pp. 57-80). Segun Barquin Manuel, citado
por Renate Marsiske (2007, pp. 195-207), la autonomia se define como:
“[...] la posibilidad que tiene una comunidad de darse sus propias normas,
dentro de un ambito limitado por una voluntad superior que para el caso
seria el Estado”.

Marsiske (2007, pp. 195-207), al respecto, sefiala que las dimensiones
de la autonomia universitaria, tal como se la entiende en la actualidad, son
tres: “el de su propio gobierno, el acadéemico, y el financiero”. Desarrolla
estas analizando la primera comao autonomia normativa, de organizacion
y de eleccion de sus autoridades bajo sus propias reglas y requisitos. La
segunda, en cuanto a la capacidad de organizar su estructura acadéemicayy,
la tercera, en la libre administracion, disposicion y control de sus recursos.
La autora afirma ademas que esto no implica la existencia de una extrate-
rritorialidad del Derecho Puablico, sino gue el gjercicio de estas libertades
debe sujetarse al ordenamiento juridico nacional e inclusive supranacional.
Por tanto, el termino autonomia no tiene una definicion univoca y requiere
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ser abordada desde los ambitos con los que mantiene relacion, tal como
se ha hecho en los parrafos precedentes. Esto ha evidenciado, primero, la
existencia de varias dimensiones de autonomia; segundo, que esta jamas
es plena cuando su titular corresponde a una persona juridica o a una enti-
dad publica, como es el caso de la autonomia universitaria; y tercero, que
en ese conjunto de titulares se puede observar una serie de matices que
van dando graduacion a la existencia de una menar o mayor capacidad de
autodeterminacion gue permite diferenciar unas de otras.

Pero ¢,cuales son las implicaciones de las diversas aristas de la au-
tonomia universitaria? Antes de contestar esa pregunta parece claro
gue el punto nodal de la autonomia universitaria radica en la definicion
de las relaciones de la institucion universitaria y el Estado, el cual, juri-
dicamente, se ve reflejado en el reconocimiento de que la universidad se
encuentra en capacidad de dictar sus propias normas. No obstante, esta
capacidad debe ejercerse dentro del marco juridico nacional, es decir,
aguelque el propio Estado ha generado conforme a su sistemajuridico. En
este sentido, la autonomia se concreta a traves de la descentralizacion
normativa que originariamente correspondia a la Funcion Legislativa
del Estado, la cual permite el ejercicio de las demas aristas que se han
descrito. Asi, se puede observar analogamente que los gobiernos auto-
nomos descentralizados gozan también de autonomia en dimensiones
distintas, pero que coincide con la caracteristica de la expedicion de
Sus propias normas.

Estas normas —me refiero a aquellas que pueden ser dictadas para
si mismas por las universidades— comprenden materias mas 0 menas
definidas, y podria sefnalarse gque son: arganico-administrativa, financiera
y academica. La primera permite que la universidad se organice conforme
considere conveniente para sus fines, elija a sus autoridades y personal
administrativo; la segunda consiste en la capacidad de usar, gozar, admi-
nistrar, planificar y dispaoner libremente de su patrimonio y recursas; y la
altimay mas importante, puesto que resulta ser el fin de los dos anteriores,
serefiere alambito acadéemico, el cual consiste en la capacidad de organizar
sus actividades academicas, que incluyen planes de estudio, seleccion,
contratacion, cesacion de profesores, otorgamiento de titulos y grados
academicos, libertad de catedra e investigacion.

Cabe senalar que las implicaciones de la autonomia universitaria se
encuentran lejos de la autarguia o la soberania. El contexto actual y el
desarrollo del Estado moderno hacen impasible que la universidad alcance
cualquiera de estos dos estados: la universidad es autosuficiente puesto gue
sus propios fines estan enfocados a tender lazos y puentes con la sociedad
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y can el mismo Estado; las universidades publicas en varios paises no han
logrado un autosustenta financiero, asi como tampoco logran escapar del
marco regulatorio propio del Estado nacional. Por lo tanto, la universidad
no tiene la capacidad para dictar y ejecutar sus propias normas al margen
de la legislacion estatal.

Autonomia universitaria desde la perspectiva
socioldgica

Tomando distancia de las definiciones mas formalistas, la autonomia uni-
versitaria también puede entenderse desde un punto de vista diferente al
tradicional. Bordieu (2006), en su obra Homo Academicus, sefiala que el
campo universitario es un campo de lucha en el que se pretenden deter-
minar las condiciones y los criterios de la pertenencia y de las jerarguias
legitimas; es decir, todo aguellos que permita generar los beneficios que se
pueden obtener del campo. Esto implica que existe también un campo de
fuerzasinternas que deben permanecer en equilibrio a fin de que se puedan
garantizar los derechos de los profesores y de los estudiantes, la libertad
de catedra, de investigacion, de expresion de las ideas; en otras palabras,
en el campo interno el enfrentamiento se produce entre los sujetos que
companen la universidad vy la propia institucion.

Ahora, en el ambito externo la consideracion de que la autonomia
debe ser vista tnicamente como la independencia frente a los poderes
publicos formales es insuficiente. Carlos Arcos (2012) recoge la perspec-
tiva weberiana del campo de significados de la autonomia/heteronomia
de las asociaciones y lo adapta a la universidad, conforme se ve en la
siguiente tabla.
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Tabla 2. El campo de significados de la autonomia/heteronomia

universitaria segun la naturaleza del poder publico

CAMPQS ESPECIFICOS

EL ORIGEN DE LAS
NORMAS INTERNAS

Autonomia

La universidad define
sus normas internas,
academica y adminis-
trativas en el marco
de la Constitucion
y de las leyes de un

Heteronomia

La universidad no
define sus normas
internas, sino que es-
tas son definidas por
instancias exteriores
publicas, estatales y
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Estado saoberano. no estatales.

Poder publico estatal

Define el contexto juridico
en que opera la autonomia;
define normas internas;
provee de financiamiento;
nombra autoridades; eva-
lUa la calidad vy certifica a
las universidades a traves
de instancias oficiales.

Heteronomia
frente al poder
publico estatal

Autonomia frente al
poder publico estatal

RELACION -
CONEL PODER | Poder publico no estatal
PUBLICO Financia directamente (do-

naciones) o a través de
una oferta que realiza en el
mercado de las profesiones | Autonamia frente
y los titulos; nombra auto- | @l poder publico
ridades directamente o a | N0 estatal

traves de consejos contro-
lados por los fundadores o
los socios; evalua a traves
de organismos privados.

Heteronomia frente
a poderes publicos
no estatales

Tomado de Arcos (2012)

Asi, Arcas (2012), siguiendo a Bourdieu (2006), sefiala la existencia de
un pader publico no estatal en que “el mercado de las profesiones y de los
conocimientos, el capital social heredado, los medios de comunicacion, los
partidos politicos, grupos econdmicaos, religiosos, empresas, etc., operan
en el ambito publico en una pasicion de poder frente a la universidad y a la
vida academica". Esto, en relacion con la tabla 2, nos permite observar que
la universidad puede ser autonoma frente a un tipo de poder y heteronoma
frente a otro.






Capitulo 1l
La autonomia universitaria
responsable y solidaria

En este capitulo se realizara una aproximacion al reconocimiento y desarrollo
de la autonomia universitaria en el Ecuador estudiando su evolucion historica
en la legislacion nacional, la aparicion de organos estatales de regulacion
de la educacion superior, la deformacion que sufrio en la década de los anos
90 y su redefinicion segun las normas actuales.

Autonomia universitaria en la historia
del Ecuador

Autonomia universitaria en las constituciones historicas
del Ecuador

Es necesario iniciar el estudio de la autonomia universitaria en el Ecuador
desde los primordios de la universidad en este pais con el objeto de observar
comao este concepto se ha ido modificando con el transcurso del tiempo'y
los cambios sociales.

Tal como se senalo anteriormente, la universidad europea fue la que
con mayor énfasis influyd en la universidad en Ameérica Latina como con-
secuencia de los procesaos de colonizacion. Por o tanto, los inicios de la
universidad en el Ecuador se fundamentaron en el modelo espanal, que
por su naturaleza era dependiente del Rey vy la Iglesia Catalica. En la época
republicana del Ecuador se observa que el concepto formal de la autono-
mia universitaria aterriza en el ambito del derecho publico y de la narma
pasitivizada, ya que fue incorporado y desarrollado paulatinamente en los
textos constitucionales'.

Desde el ano 1830 hasta 1897 ninguna Caonstitucion del pais hizo men-
cion algunarespecto a la autonomia de las universidades en el Ecuador. No
es sino hasta 1897 que por primera vez se incorpora en la Constitucion el
respeto a la libertad de catedra, que significa elincipiente reconocimiento

16 Constituciones de la Republica del Ecuador de los anos: 1830, 1835, 1843, 1845, 1851,
1852,1861,1869, 1878, 1884, 1897,1906, 1929, 1945, 1946, 1967,1979, 1984, 1993, 1997
y 1998.
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formal de una de las dimensiones de la autonomia'. Cabe sefialar que en
el ano 1925 se reconoce mediante decreto legislativo el principio de auto-
nomia universitaria'®. Mas de 50 afios después, en la Constitucion de 1945
se amplia ese reconocimiento a traves de la inclusion de la capacidad de
integrar patrimonio propio y de la organizacion de estudiantes y profesaores
en las universidades, ademas de establecer que la universidad debe priori-
tariamente centrarse en la solucion de los problemas nacionales'.

En la Constitucion de 1967 se adiciona la inviolahbilidad de los recintos
universitarios?y en la de 1979 se prohibe la clausura o reorganizacion por
parte del Gobierno, asi como privarlas de sus recursos?'. Estas inclusiones
en el texto constitucional responden a la necesidad de prohibir la clausura
de las universidades por parte de la Funcion Ejecutiva como mecanismo
arbitrario de intromision en las instituciones de educacion superior; suceso
que ocurria en el Ecuador a menudo. Para ejemplificar, en la siguiente tabla
se sistematizan las ocasiones en las que la Universidad Central del Ecuador
fue clausurada por diferentes gobiernaos a lo largo de la vida republicana.

Tabla 3. Clausuras de la Universidad Central del Ecuador

ANO DE AUTORIDAD DE GOBIERNG QUE ANO DE
CLAUSURA DECIDIO LA CLAUSURA REAPERTURA
1869 Presidente Gabriel Garcia Moreno 1875
1880 Presidente Ignacio de Vintimilla 1883
1925 Junta Provisional de Gabierno 1925
1939 Presidente Aurelio Mosquera 1939
1964 Junta Militar de Gobierno 1964
1970 Presidente Jose Maria Velasco Ibarra 1979

Tomado de Romero (2002), Malo (2013), Decreto Suprema s/n, publicada en el Registro Oficial N. 30 del 15
de agosto de 1925, Moreno (2011), Decreto Supremo N.° 162, publicado en el Registro Oficial N> 169 de 1 de
febrero de 1964, Universidad de Cuenca (s.f.)

La primeray la dltima clausura fueron las mas extensas, con duraciones
de 6 y 9 anos respectivamente. El cierre arbitrario constituye la muestra
mas evidente y agresiva de la violacion a la autonomia universitaria en el
Ecuador. En reconocimiento de ello, en el ano 1966 el Presidente Clemente
Yerovi decreto la prohibicion de clausura o rearganizacion de las mismas??;

17 Articulo 36 de la Constitucion Politica del Ecuador, 1987.

18 Ver capitulo |, Movimiento por la autonomia universitaria del siglo XX en America Latina.
19 Articulo 143 de la Constitucion Politica del Ecuador, 1945.

20 Articulo 43 de la Constitucion Politica del Ecuador, 1967.

21 Articulo 28 de la Constitucion Politica del Ecuador, 1979.

22 Decreto Supremao 30, publicado en el Registro Oficial N.” 15 del 19 de abril de 1966.



La autonomia universitaria responsable y solidaria

sin embargo, pese a ello esta prohibicion no fue suficiente para disuadir la
altima intromision a traves de la clausura de 1970. En respuesta, en 1979
se prohiben este tipo de actos a nivel constitucional. Posteriormente, en el
ano 1997 se concede a la universidad la facultad de expedir las politicas de
admision de sus estudiantes y se declara gue son instituciones sin fines de
lucro®. En elafio 1998 se permite la generacion de ingresos complementa-
rios y autogestion, se establece elincremento de los ingresos publicos vy la
obligacion de larendicion social de cuentas, ademas del sistema autonomo
de evaluacion y acreditacion?.

Esta evolucion delrecanacimiento de la autonomia en las Constituciones
ecuatorianas muestra la necesidad progresiva de incluir precisiones que se
configuren como elementos de la garantia concedida a la institucion univer-
sitaria. Si bien, se observa que a inicios de la vida republicana del Ecuador
no existe norma expresa que recanazca la autonomia, sino, por el contrario,
textos generales que esbozan la libertad de educacion; por otro lado, una
vez avanzado el siglo XX se incorporo el recanocimiento formaly expreso de
la autonomia universitaria y se incluyeron cada vez mas especificidades y
definiciones del alcance de dicha autonomia en cuanto a aspectos relativos
al patrimonio, a la organizaciony a la gestion de sus recursos, ademas de la
necesaria orientacion a la solucion de problemas nacionales y a la rendicion
de cuentas a la sociedad. Esto muestra que en el transcurso del siglo XX
surgio la necesidad desde dentro de la misma sociedad y de la universidad
de que se reconaciera a nivel constitucional la autonomia de las universi-
dades con caracteristicas especificas diferentes o mayores a aguellas con
las que contaban otras instituciones que gozan del regimen de autonomia.

Creacion de los organos de autorregulacion
de las universidades y escuelas politécnicas

En el ano 1982 se creo el Consejo Nacional de Universidades y Escuelas
Politecnicas (CONUEP), organismo estatal compuesto por los rectores de
las universidades y escuelas politécnicas, y representantes de profesores,
estudiantes, trabajadores y del Ministerio de Educacion. Este organismo
fue dotado de atribuciones de coordinacion y orientacion de las universi-
dades. EL CONUEP tenia ademas la funcion de aprobar los estatutos de las
instituciones de educacion superior, el establecimiento de extensiones,
las normas para el funcionamiento de posgrados, revalidacion de titulos y

23 Articulo 41 de la Constitucion Politica del Ecuador, 1997.
24 Articulos 75, 78 y 79 de la Constitucion Politica del Ecuador, 1998.
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el escalafon docente?®. Esto evidencia que el legislador de aguel momento
considero que existia la necesidad de contar con un organo regulador de las
universidades y escuelas politecnicas que estableciera normas generales
adicionales a la propia Constitucion y la Ley.

Casi 20 anos mas tarde, en el 2000, se expide la Ley QOrganica de
Educacion Superior, la cual creo el Consejo Nacional de Universidades y
Escuelas Politécnicas (CONESUP) en sustitucion del CONUEP. Este nuevo
argano incluyo en su compasicion a los rectores de las universidades par-
ticulares y de los institutos superiores técnicos y tecnologicos v, por otra
parte, excluyo a los representantes de los trabajadores, de los profesores y
de los estudiantes. Se definio ademas que el presidente del CONESUP deberia
ser electo de fuera de su seno, pero que debia ser un exrector universitario
o politécnico; o, en su defecto, un academico de prestigio?®.

Estos arganismas nacen debido a que ya desde el aio 1982 se conside-
ro que la autonomia universitaria no era suficiente para alcanzar los fines
de la universidad y que se requeria una "autonomia del sistema” (Ramirez,
2013). Asi, se pretendio mantener la autonomia individual de cada univer-
sidad a traves de la regulacion por parte de los mismos sujetos regulados,
periodo denominado “de la autorregulacion”. Sin embargo, es sobre todo
en el periodo de existencia del CONESUP (2000-2010) cuando esta auto-
rregulacion y autonomia del sistema se transformo en la desregulacion
del mismo, debido principalmente a la omision de la expedicion de las nor-
mas a las que este organo estaba obligado por Ley. De las 30 normas que
debieron expedirse solo 16 se promulgaron (Ramirez, 2013). Sin embargo,
esta desregulacion tampoco significo la autonomia absoluta, pues de todas
formas las universidades debian observar el marco regulatorio existente
de los arganos en mencian.

‘Autonomia universitaria’ convertida en heteronomia
de mercado

EnelCapituloll, tabla 2, se estudia el campo de significados de la autonomia/
heteronomia universitaria segun la naturaleza del poder publico, en el que
se puede notar que esta no tiene relacion Unicamente con el poder publico
formal, sino también con aquel no formal. En Ameérica Latina se observo
este fenomeno desde la implementacion del Estado neoliberal y Ecuador
no fue la excepcion.

25  Ley de Universidades y Escuelas Politecnicas, 1982.
26 Ley Organica de Educacion Superiar, 2000.
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Durante la década de los afios 80 se puede detectar una reduccion
del financiamiento de la universidad en el Ecuador. Entre 1980 y 1984 las
transferencias del Gobierno a las universidades y escuelas politécnicas
del pais decrecieron a una tasa promedio de 1,3 % y entre 1985 y 1988 el
decrecimiento aumento a 9,9 % por afio (Pacheco, 2015). Sin embargo,
incluso en estas condiciones hubo ganadores. Cuando se analiza el manto
paor estudiante que recibieron las instituciones en 1980 se observa que a
las universidades particulares que contaban con financiamiento del Estado
se les entregaba mas dinero por estudiante en comparacion con las pa-
blicas. El efecto mas visible es la reduccion de las tasas de crecimiento
anual de matricula: mientras en la década del 70 el promedio anual fue
del 19, 4 %, en la década de los 80 el incremento promedio fue de 4,9 %,
repartido entre la universidad publica con un 4,2 % vy la particular con un
8,3 % (Pacheco, 2015).

Esto generad losincentivas para gue seincrementara elinterés del sector
privado enincursionar en la educacion superior, de tal forma que entre 1998
y elano 2000 se crearon 15 universidades, de las cuales 13 eran particula-
res autofinanciadas y 2 publicas (Minteguiaga y Ramirez, 2010). Ademas,
las dificultades presupuestarias de las universidades publicas, junto con la
desregulacion en varios campos incluido el del cobro de aranceles, permitio
que lasinstituciones de educacion superior pablicas impusieran el pago de
matriculas, derechos y aranceles a los estudiantes. Esto produjo que en el
lapso de 13 anas, entre 1995 y 2008, la matricula del 20 % mas rico de la
pablacion pase de 2,5 a 6 veces mas en relacion con el 20 % mas pobre
(Minteguiaga y Ramirez, 2010).

Por otro lado, el estudio de Lucas Pacheco (2015) sobre la universidad
ecuatoriana durante la década de los 80 asevera gue existia la tendencia
de las universidades particulares a no incorporar a su planta docente a
profesores principales, sino reemplazarlos con personal auxiliar, contratado,
0 ayudante con dos propasitos: el primero, evitar la conformacion del cogo-
bierno para mantener el control por parte de sus directivos o ‘propietarios’; y
el segundo, evitar elaumento de costos operativos aungue esto perjudicara
la calidad de la educacion.

Ademas, la oferta de las instituciones de educacion superior en 1988 no
guardabarelacion con la estructura socioeconomica del pais: mientras esta
tenia una composicion del 49 % en los sectares productivos y un 51% en los
sectores distributivas (servicios), la oferta académica estaba compuesta por
un 36 % enfocada en las areas del sector productivo y un 64 % en aqguellas
relacionadas con los servicios (Pachecho, 2015). Esta distribucion se ha
mantenidao sinimportantes modificaciones durante los siguientes 20 afios.
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En el 2009 solamente la participacion del campo del conocimiento
de la educacion comercial en la oferta academica nacional es del 34 %
(Minteguiaga y Ramirez, 2010).

Esto se complementa con las conclusiones sobre la problematica gene-
ral de la universidad ecuatoriana, realizada por el CONEA en cumplimiento
del Mandato Constituyente N.° 14, que, refiriendose a las 24 universidades
privadas que fueron ubicadas en la ultima categoria, sefiala:

[...]ii) En general, son instituciones con una orientacion netamente empresarial.
Al operar como empresas, la rentabilidad se convierte en el gje principal de su
gestion; [...] iv) Siguiendo una logica empresarial, resulta que las funciones de
estasinstituciones estén cada vez supeditadas a las “fuerzas del mercado”. La ex-
plotacion delconocimiento que puede generar ingresas inmediatos es valorada y
atendida, mientras que aguellos que demandan mayor esfuerzo economicoy aca-
demico, al menos en términos de equipamiento e infraestructura son relegados
a un segundo plano, o simplemente descartados. Esto explica la concentracion
de la oferta académica de estas instituciones en carreras como administracion,
contabilidad y auditoria, gestion empresarial, mercadotecnia, gestion turistica,
relaciones publicas [...] vii) Estas universidades carecen del conjunto del compro-
miso y capacidad para ocuparse de problemas sociales y su caracter comercial
ha dado paso a una universidad desenraizada de su entorno saocial, sin ninguna
incidencia en las realidades locales y regionales a las que deberia dar respuesta.
Elobjetivo es claro: vender un producto (la educacion superior como mercancia),
de calidad dudosa, por el cual los estudiantes pagan con la esperanza de gue
contribuya a su desarrollo y a su insercion en el tejido social. (CONEA, 2008)

Lo expuesto muestra que durante este periodo existio una mayor in-
dependencia de las universidades y escuelas politécnicas frente al Estado
y a su vez un alejamiento de los intereses de la sociedad; esto es, en la
practica se encontraban en un estado de autarquia en el cual aplicaban
las pocas normas emitidas por los organismos de autorregulacion y las
gue estas mismas se otorgaban, sin abservar el espiritu subyacente en la
norma constitucionaly legal. Alamparo de la autonomia universitaria frente
al Estado, se provoco en los hechas lo que se conoce como heteronomia de
mercado (Schugurensky, 2013).

Como se ha observado, la heteronomia de mercado fue mas aguda en
algunas universidades particulares ya que no debian mantener érganos de
cogobierno, tenian gobiernos unipersonales o manejados por grupos en los
cuales no existia la garantia de participacion de los diversos estamentos
universitarios (CONEA, 2008), lo cual a su vez limito la concrecion de la
propia autonomia universitaria®’.

27 Verenlaseccion, "Cogobierno consustancial para la existencia de autonomia universitaria”.
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Aungue las leyes de 1982 y 2000 declararon que la universidad tenia,
entre otros, el proposito de trabajar para aportar a la solucion de los proble-
mas nacionales, lo sucedido durante la época de desregulacion da muestra
de que este no fue observado plenamente. Por el contrario, se evidencia
que la autonomia universitaria se convirtio en un discurso politico para el
beneficio de sectores reducidos y que su observancia como elemento de
un ardenamiento juridico coherente fue dejada de lado. La interpretacion
reduccionista de que la autonomia universitaria consistia simplemente en
laindependencia de la universidad frente al Estado fue el fundamento para
que se permitieran injerencias provenientes de otros poderes, que disminu-
yerony tergiversaron su alcance, propasito y los valores gue se encuentran
detras de su existencia juridica y factica.

Tal como se ha sefnalado, la heteronomia de mercado que limito el de-
sarrollo de las universidades décadas atras, tenia como objetivo principal
el beneficio de pocos. El monaopolio de la formacion superior sufrio una
disminucion que obligo hasta a las mismas universidades publicas a entrar
en eljuego de la libre competencia. Es asique la oferta academica mantuvo
una direccion gue no cubria las necesidades de formacion academica y
profesional que requeria el pais. Es decir, durante décadas existio una sobre
oferta académica en ciertas areas del conocimiento, formando a la mayoria
de ciudadanos ecuatorianas en el campo de ciencias sociales, educacion
comercialy derecho (Minteguiaga y Ramirez, 2010), y dejando de lado otras
areas del canocimiento fundamentales para el desarrollo nacional.

Por lo tanto, si bien las universidades estuvierony estan en la capacidad
de elaborar sus propios planes acadéemicaos, cuentan con el monopolio de
la formacion acadéemica-formal y han sido durante siglos las instituciones
ndcleo de produccion del pensamiento hegemanico al interior de la so-
ciedad, fundamentadas principalmente en la autonomia frente al Estado,
resulta paradgjico que se haya producido la situacion descrita en parrafos
anteriores. La conclusion que se vislumbra es que no solo la no intromision
del Estado es insuficiente para definir la autonomia universitaria, sino que
tambiéen debe estar protegida de la intromision de los poderes y reglas no
formales para configurarse como taly permitir gue alcance su proposito.

La actual autonomia universitaria
en el Ecuador

Frente al escenario descrito en el segmento anterior, en la primera década
del siglo XXI se inicio un proceso de transformacion de la legislacion en

45



46

Rina Catalina Pazos Padilla

torno al sistema de educacion superior en el pais. Este proceso inicio con
la expedicion de una nueva Constitucion de la Republica y de una nueva
Ley Organica de Educacion Superior, en las que se incorporaron cambios
en relacion con la autonomia de las universidades.

La autonomia universitaria en la Constitucion de 2008

En la Constitucion del ano 2008 se introduce de manera mas precisa el
reconocimiento expreso a la autonomia universitaria en relacion con el
gue constaba en la anterior Constitucion (1998). Se mantiene el principio
autonomico y se adhieren algunas caracteristicas importantes que el
constituyente considerd necesarias por las razones que Se esgrimen mas
adelante y que permiten gozar de mayor claridad frente a un concepto
gue permanentemente ha sido difuso. Especificamente, en el articulo 355
de la actual Constitucion de la Republica del Ecuador?® se reconoce y se
describe detalladamente a la autonomia de las universidades y escuelas
politécnicas. Esta descripcion permite observar dos aristas principales de
la autonomia universitaria. Por un lado, se encuentra la dimension interna
gue comprende la libertad de catedra y de produccion de conocimiento
de los docentes investigadores en relacion con las propias autoridades
universitarias, la direccion compartida de la universidad por parte de sus
distintos estamentos en observancia de los principios de alternancia,
transparencia y derechos paliticos; y, por otro lado, a la dimension ex-
terna que implica la proteccion frente a intromisiones foraneas, tanto

28 Articulo 355 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008: "EL Estado reconocera a
las universidades y escuelas politecnicas autonomia academica, administrativa, financiera
y organica, acorde con los objetivos delregimen de desarrollo y los principios establecidos
en la Constitucion.

Se reconoce a las universidades y escuelas politécnicas el derecho a la autonomia,
gjerciday comprendida de manera solidaria y responsable. Dicha autonomia garantiza el
gjercicio de la libertad academicay el derecha a la busqueda de la verdad, sin restricciones;
elgabiernoy gestion de simismas, en consonancia con los principios de alternancia, trans-
parenciay los derechos paoliticos; y la produccion de ciencia, tecnologia, culturay arte.
Sus recintos son inviolables, no podran ser allanados sino en los casos y terminos en que
pueda serlo eldomicilio de una persona. La garantia del orden interno sera competenciay
responsabilidad de sus autoridades. Cuando se necesite el resguardo de la fuerza publica,
la maxima autoridad de la entidad solicitara la asistencia pertinente.

La autonomia no exime a las instituciones del sistema de ser fiscalizadas, de la respon-
sabilidad social, rendicion de cuentas y participacion en la planificacion nacional.

La Funcion Ejecutiva no podra privar de sus rentas o asignaciones presupuestarias, o
retardar las transferencias a ninguna institucion del sistema, ni clausurarlas o reorgani-
zarlas de forma total o parcial”.
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en la autogestion administrativa, financiera y organica, asi como en la
produccion de conocimiento.

Es importante analizar que estas dos aristas no se encuentran sepa-
radas, sino que se interrelacionan. El texto constitucional hace enfasis en
gue el reconocimiento de la autonomia comprende la libertad académica
y el derecho a la busqueda de la verdad "sin restricciones”, por lo que el
autogobiernao de las universidades no es un mero capricho incluido en las
legislaciones, sina que es la garantia que permite el afloramiento de las
ideas y los canocimientos sin censura y limitacion. Pues, como se ha visto
en el recuento histarico, las diversas formas de poder que han emergido
en el transcurso del tiempo tienen tendencia a procurarse mas influencia
y permanencia a traves de la apropiacion o limitacion de la generacion de
conacimiento?.

Adicionalmente, dos elementaos transversales, gue se desarrollaran
mas adelante, destacan del articulo constitucional: la responsabilidad
y la solidaridad en el ejercicio de la autonomia universitaria. Estos dos
aspectos son una novedad en el texto constitucionaly brindan una nueva
orientacion al ejercicio de la autonomia por parte de las universidades
ecuatarianas. Finalmente, la rendicion de cuentas es una caracteristica de
granimportancia que conecta obligatariamente el quehacer universitario
a la sociedad.

El derecho a la educacion superior como uno
de los fines de la autonomia responsable y solidaria

En general, la educacion de calidad en el Ecuador, y en particular la edu-
cacion superior, es un derecho de todos los ciudadanas reconocido a nivel
constitucional y en los tratados internacionales de derechos humanos.
Particularmente, en el Pacto Internacional de Derechos Economicos, Saciales
y Culturales (PIDESC) ratificado por el Ecuador en 1969, su articulo 13 sefiala:

1. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda per-
sona a la educacion. Convienen en gue la educacion debe orientarse hacia el
pleno desarrollo de la personalidad humanay del sentido de su dignidad, y debe
fortalecer elrespeto por los derechos humanos y las libertades fundamentales.
Convienen asimismo en gue la educacion debe capacitar a todas las personas
para participar efectivamente en una sociedad libre, favarecer la comprensian,
la tolerancia y la amistad entre todas las naciones y entre todos oS grupos
raciales, étnicos oreligiosos, y promover las actividades de las Naciones Unidas

29 Ver capitulo |, Seccion: La Autonomia Universitaria entre los siglos XVIy XIX.
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en pro del mantenimiento de la paz [...] 2. [...] ¢) La ensefianza superior debe
hacerse igualmente accesible a todos, sobre la base de la capacidad de cada
uno, por cuantos medios sean apropiadas, y en particular por la implantacion
progresiva de la ensefianza gratuita®.

Este instrumento internacional es la fuente de recanocimiento de un
grupo de derechos que forman parte del catalogo de derechos humanos en
el sistema de las Naciones Unidas, cuyo fundamento es la dignidad humana®
y mantienen el caracter de indivisibles e interdependientes®. Asi, segun
el articulo 2 del PIDESC es compromiso de los Estados adoptar medidas,
incluidas aquellas de caracter legislativo para lograr la plena efectividad
de los derechos®?,

Ademas, el Comite de Derechos Economicas, Sociales y Culturales
(CDESC) determina que para que el derecho a la educacion superior se gjerza
plenamente, deben existir los elementos de disponibilidad, accesibilidad,
aceptabilidad y adaptabilidad. El elemento de disponibilidad se enfoca en
la existencia deinstituciones de educacion superior y programas en funcio-
namiento para responder ala demanda con base en las capacidades de los
ciudadanos. Elelemento de accesibilidad implica la garantia de no discrimi-
naciaon para el ingreso a la educacion superior, asegurando las facilidades
fisicas y ubicacion geografica, y la eliminacion de barreras economicas. El
elemento de aceptabilidad tiene que ver con el cumplimiento de estandares
minimos de calidad. Finalmente, el elemento de adaptabilidad se relaciona
con la flexibilidad de acoplarse, en el tiempo, a las necesidades y cambios
en las sociedades (CDESC, 2003).

En elordenamientojuridico nacional, el paradigma del Estado constitu-
cional de derechos y justicia reconoce con mayor amplitud este derechoy
establece mecanismos efectivos para su aseguramiento. De tal forma que
el articulo 26 de la Constitucion de la Republica senala que: “La educacion
es un derecho de las personas a lo largo de su vida y un deber ineludible
e inexcusable del Estado [...]"; ademas, determina claramente que esta
constituye la garantia de la igualdad e inclusion social®4. Este derecho es
desarrollado en la Ley Organica de Educacion Superior, ast:

Elderecho a la educacion superior consiste en el ejercicio efectivo de la igualdad
de oportunidades, en funcion de los meritos respectivas, a fin de acceder auna

30 Pacto Internacional de Derechos Econamicos, Sociales y Culturales, 1967.

31 Declaracion Universal de Derechos Humanos, 1948.

32 Asamblea General de Naciones Unidas, Resolucion 32/130 de 16 de diciembre de 1977.
33 Pacto Internacional de Derechos Econamicas, Saciales y Culturales, 1967.

34  Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.
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formacion académicay profesional con produccion de canocimiento pertinente
y de excelencia [...].%

El pacto social plasmado en la Constitucion, y luego desarrollado en la
Ley, concibe a la educacion superiar como un derecho del buen vivir de las
personas, puesto que constituye una via de mejoramiento de las capacida-
des personales y, a la vez, genera efectos positivas en la colectividad. Los
mecanismos orientados a la realizacion del derecho a traves del acceso sin
barreras economicas son la gratuidad en la educaciaon superior publicay los
programas de becas, créditos y cuotas en la educacion superior particular,
establecidos en los articulos 356 de la Constitucion de la Republicas.

Sin embargo, estos mecanismaos no son suficientes para garantizar el
acceso sino existe suficiente disponibilidad de oferta académica. La am-
pliacion de la oferta es una tarea pendiente para el Ecuador, aungue entre
elano 2012y el 2019 se incrementaron alrededor de 8 punto parcentuales
en la tasa bruta de matricula de la educacion superior, no se logra alcanzar
latasadel 50 %y se abserva un estancamiento entre los anos 2018 y 2019
(UNESCQ, 2021). Aunque no existen datos oficiales a partir del afio 2020, es
esperable que la tasa haya decrecido por efecto de las dificultades para la
continuidad de estudios durante la pandemia COVID-19. En los Gltimos anos
se ha debatido ampliamente sobre las causas gue limitan el acceso a los
jovenes a la educacion superior. Una buena parte de la discusion se centro
en gue la existencia del sistema nacional de nivelacion y admision®, que se
deriva del propio articulo 356 de la Constitucion, es la barrera que impide
el acceso. Al respecto, consideramaos que este sistema logro un avance
en demacratizacion de la educacion superior a los jovenes, por la via de la
meritacracia, que, aunque imperfecta y no exenta de sesgos atados a la
etnia, al territorio y a los ingresos de las personas, permitio gue una mayor
cantidad de personas historicamente excluidas de la educacion superior
logren acceder a ella (Ramirez, 2016, pp. 18-66). En esa linea, es necesario
gue el Estado adopte medidas adicionales para realizar esta dimension del
derecho, congruentes con el principio de calidad e igualdad de oportunida-
des y con su deber constitucional ineludible e inexcusable establecido en
el articulo 46 de la norma suprema®.

Ese deberineludible e inexcusable se concreta, entre otros aspectos, en
la obligacion de regular y proveer el servicio publico de educacion a traves

35 Articulo 4 de la Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada en 2018.
36  Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.

37 http://www.snna.gob.ec/

38 Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.
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de las instituciones de educacion superior publicasy de regular y establecer
incentivos y desincentivos adecuados para la provision del servicio por parte
de las instituciones particulares.

Siguiendo a Marienhoff (1966), el servicio publico comprende la activi-
dad que el Estado o los particulares realizan bajo control del primero para
cubrir necesidades publicas, colectivas o generales, tal como la educacion
superior. Este caso tiene caracteristicas particulares; por un lado, coin-
cide con la nocian tradicional en el sentido que satisface una necesidad
publica, especificamente cumple con el derecho de las personas y con el
deber del Estado; pero, por otro, las administraciones publicas centrales y
descentralizadas no tienen la potestad de prestar por simismas tal servicio
publico, sino que, necesariamente, debe ejecutarse por medio de las insti-
tuciones de educacion superior. Ademas, la facultad de prestar el servicio
de educacion superior de las universidades no proviene de un proceso de
descentralizacion del Estado, tal como ha sucedido en los demas servicios
publicos; par el contrario, esta facultad le corresponde originariamente a la
universidad, sin que, por ello, pierda su condicion de servicio publicoy deba,
par tanto, someterse en buena medida a las normas del Derecho Publico
0 a la regulacion del Estado a traves de los arganos que rigen el sistema.
Entonces, la educacion superior, al ser tanto un derecho de las personas, un
deber del Estado y un bien indispensable para la construccion del buen vivir,
se constituye en un asunto de interés de caracter general, ejecutado por
medio de la prestacion de un servicio publico a traves de las universidades
gue funcionan legalmente en el pais.

Ahora bien, la autonomia universitaria se constituye en una garantia
institucional estrechamente ligada al derecho a la educacion superiar. El
CDESC, aldesarrollar el contenido del derecho a la educacion, sefala que el
derecho a la educacion superior puede gozarse unicamente si existe libertad
acadéemicay autonomiainstitucional. Estas son condiciones para perseguir,
desarrollar y transmitir conocimiento e ideas, a traves de la investigacian,
la ensefianza, el estudio vy la discusion (CDESC, 2003). En este sentido, la
autonomia es necesaria para la satisfaccion del derecho a la educacion su-
periory, par tanto, tal derecho es el que dota de razon de ser a la autonomia;
por ello, el gjercicio de la autonomia universitaria debe orientarse y tener
como finalidad principal la satisfaccion del derecho a la educacion superiar.
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Autonomia universitaria como principio del sistema
de educacion superior

La Ley Organica de Educacion Superior desarralla a la autonomia universitaria
como uno de los principios del sistema de educacion superior y la interrela-
ciona con los demas; a saber, con os principios de cogobierno, igualdad de
oportunidades, calidad, pertinencia, integralidad y autodeterminacion para
la produccion del pensamiento y conocimiento en el marco del dialogo de
saberes, pensamiento universal y produccion cientifica tecnologica global.
Expresamente, el articulo 17 de la Ley Organica de Educacion Superior recoge
el reconocimiento constitucional de la autonomia universitaria responsable
e incorpara varios principios para su ejercicio, como: la justicia, la equidad, la
solidaridad, la participacion ciudadana, la responsabilidad socialy la rendicion
de cuentas®. De igual forma, sefiala de manera imperativa que las universi-
dades mantengan relaciones de reciprocidad y cooperacion entre ellas, el
Estadoy la sociedad. Este articulo es fundamental para entender los alcances
que la Ley ha conferido a la autonomia de las universidades, puesto que ha
incarporado elementos que orientan el ejercicio de la actividad universitaria
hacia la generacion de conocimiento para brindar respuestas a la sociedad.

Cogobierno consustancial para la existencia
de la autonomia universitaria

Para que la propia autonomia exista es imprescindible la direccion compar-
tida de los diferentes sectores de la universidad. El principio de cogobierno,
contemplado en el articulo 45 de la Ley Organica de Educacion Superior®
interrelacionado con la autonomia cumple este cometido. La codireccion de
lainstitucion universitaria por parte de autoridades, profesores, estudiantes,
empleados y trabajadares no es suficiente para que se cumpla materialmen-
te con el principio de cogohierno, sino que esa rectoria conjunta debe efec-
tuarse en el marco de los principios de calidad, igualdad de oportunidades,
alternabilidad y equidad de géenero. Nuevamente, estos principios permiten
direccionar la forma en la que se integra, se elige y se ejerce el cogobierno
de las universidades para que no se convierta en mera formalidad, sino
que, efectivamente, los diferentes estamentos de las instituciones tengan
una participacion activa y capacidad real y permanente de decision en el
gabierno de la universidad.

39 Ley Organica de Educacion superior, 2010, reformada en 2018.
40  Ley Organica de Educacion superior, 2010, reformada en 2018.
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La direccion compartida de la institucion entre autoridades, profesores,
estudiantes, trabajadores y graduados evita la acumulacion de poder en un
solo sector e impide gue la direccion de la universidad se rija Gnicamente a
intereses particulares o corporativos. La autonomia no implica dnicamente
una distancia entre el Gobierno y la institucion de educacion superior, sino
gue ademas esa libre actuacion de la universidad se realice a traves de la
decision de los miembros de esa comunidad.

Por estas razones se ha previsto que la maxima autoridad de una uni-
versidad sea un argano colegiado integrado por autoridades acadéemicas,
profesores, estudiantes y trabajadores; es decir, la maxima instancia en la
que se toman las decisiones trascendentales de la universidad, denominado
organo colegiado academico superior. Cabe sefialar que la Ley Organica de
Educacion Superior original del 2010 incorporo a los graduados dentro del
cogobierno®, bajo la perspectiva de una comunidad universitaria extendida
en la que los estudiantes no son miembros transitorios, sino que incluso
luego de su graduacion cantindan manteniendo la capacidad de incidir en las
decisiones de lainstitucion en la que se formaron. Ademas, se esperaba que
esto permitiera la retroalimentacion desde el campo profesional en el que
esten insertos los graduados para la mejora constante de las instituciones.
En la practica, los resultados de la convocataoria para designar represen-
tantes de graduados en los distintos consejos universitarios y politécnicos
fueron escasos, como efecto de la ausencia de una cultura de interaccion
entre lasinstituciones y los graduados. Por ello, en la reforma del 2018 este
estamento fue eliminado de la conformacion del cogobierno.

El enfoque democratico de la Ley Organica de Educacion Superior es-
tablecio que los representantes de los diversos estamentos que participan
en los organos colegiados deben ser electos par votacion de sus represen-
tados. Ademas, estos representantes cuentan con derecho a voz y voto
ponderadao en el 6rgano colegiado superior. Los estudiantes tienen una
participacion de entre el 25 % vy 35 % del total del personal academico con
derecho avoto (articulo 60). Los servidores y trabajadores tienen una parti-
cipacionentreel1% vy el 5 % del total del personal academico con derecho
a voto (articulo 62), mientras que las autoridades académicas no pueden
tener una participacion igual o mayor a la de los representantes docentes
(articulo 53.1)#%. Es importante sefialar que el porcentaje de participacion
de los estudiantes fue ampliado en la reforma del 2018, fortaleciendose de
esta manera la incidencia de este estamento universitario en las decisio-
nes universitarias.

41 Ley Organica de Educacion Superior, 2010.
42 Ley Organica de Educacion Superior, 2010.
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No obstante, esta ampliacion de la democracia para los estudiantes se
ve contrastada por la reforma 2018, en cuanto a la eleccion de las prime-
ras autoridades ejecutivas de las universidades privadas. Mientras la Ley
Organica de Educacion Superior del afio 2010 contemplaba que el Rector
y Vicerrector son electos por votacion de toda la comunidad universitaria,
configurando una democracia representativa, la reforma, brinda diferentes
posibilidades de eleccion o designacion menos democraticas para este tipo
de instituciones (articulo 55).

Equidad de género para el pleno ejercicio
de la autonomia universitaria

Aligual que sin cogohierno no hay autonomia, tampoco la hay sin la par-
ticipacion equitativa de las diferentes funciones universitarias de quienes
representan a mas de la mitad de la poblacion nacional y mundial, es decir,
las mujeres, particularmente en la representacion ante el cogohiernoy los
cargos de decision.

La universidad también ha reproducido un sistema patriarcal (Facio y
Fries, 2005), a traves de la exclusion histarica de la mujer de las esferas de
direccion de las universidades. Por ello, y a fin de cumplir con la igualdad
material y formal contenida en la norma fundamental, la Ley Organica de
Educacion Superior incorpora la paridad de género, igualdad de oportuni-
dades y equidad para la eleccion de los cargos de rector/a, vicerrectar/a,
representantes de los distintos estamentos del cogobierno, por medio de
la confarmacion de listas paritarias (articulo 56). Esto ha dado resultados
alentadores, aunque aun insuficientes en este campo. Recién en elafno 2012,
por primera vez una mujer asumio el rectorado de una universidad publica“®,
Para el 2016, altimo dato oficial, el 15,3 % de las universidades contaban con
una mujer ejerciendo el cargo de rectora®. Entre estas se identifican casaos
emblematicos como la Escuela Politecnica Nacionaly la Escuela Politécnica
delLitaral, cuyos dominios académicas se concentran principalmente en las
ciencias, tecnologias, ingenierias y matematicas, campos en los que existe
subrepresentacion de las mujeres. A pesar de los avances aun gueda camino
por recorrer para lograr una representacion paritaria de las mujeres en todo
el sistema de educacion superior y muestra que este sector ha sido uno en
los que mas se ha arraigado el patriarcado y la exclusion de las mujeres y
por ello cuesta tanto transitar hacia su inclusion.

43 Sistema Nacional de Informacion de Educacion Superior del Ecuador (SNIESE), 2014.
44 SNIESE, 2016.
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El financiamiento publico como garantia
de la autonomia en las universidades y escuelas
politécnicas publicas

Una de las garantias para la existencia de una verdadera autonomia univer-
sitaria en lasinstituciones publicas es el aseguramiento del financiamiento
estatal; esto protege a la universidad publica de injerencias y condiciona-
mientos indebidos por parte del Estado. Para ello, el 7 de mayo de 1996 se
expidio la Ley de Desarrollo Universitario y Palitécnico, en la que se determi-
nan las fuentes de financiamiento publico de la educacion superior, con una
parte de ingresos permanentes del Estado. En la motivacion de esta Ley se
sefala que "para el pleno gjercicio de suautonomiay el cumplimiento de sus
elevados finesy funciones, es necesario cuente con recursos econgémicos 'y
presupuestarios confiables permanentes”#®, refiriendose a las universidades
y escuelas politécnicas.

Posteriormente, en las leyes organicas de educacion superior del
afio 20004 y 2010% se incaorporan como patrimonio de las instituciones
del sistema de educacion superior a las rentas que provienen de la Ley de
Desarrollo Universitario y Palitécnico, garantizando que las instituciones de
educacion superior publicas y aguellas de naturaleza privada que reciben
recursos del Estado continten gozando de dichas rentas.

La diferencia entre las dos ultimas leyes senaladas es que en el primer
caso elreparto de dicho fondo se dehia realizar de maneraincremental cada
ano, mientras que en el segundo caso seincorpora una serie de criterios para
su reparto que incentiva la mejora de la calidad, la democratizacion en el
acceso a la educacion superior, lainvestigacion, la eficienciay la pertinencia.

El reparto incremental que constaba en la Ley del afio 2000 produjo
inequidad entre las universidades y escuelas paolitécnicas, puesto gue ague-
llas con categoria mas alta recibian menaos recursos por estudiante que
aguellas que se encontraban en las categorias mas bajas (CES, 2017; CES,
2014). Por otra parte, el reparto bajo los nuevas criterios establecidos en la
Ley del 2010 corrige tal inequidad y favarece a la calidad (Ramirez, 2013) y
la pertinencia (CES, 2014)%¢,

45  Ley de Desarrollo Universitario y Politecnico, 1996.

46 Ley Organica de Educacion Superiar, 2000.

47 Ley Organica de Educacion Superior, 2010.

48  Laactual forma de distribucion de recursos reduce la brecha entre las instituciones de
educacion superior que mas recibian y las que menos recibian de 12:1a 6:1y premia la
calidad. La asignacion por estudiante para elano 2015 para las universidades categoria A
sera de $6515,00, mientras que para las universidades categoria D sera $3013,00.
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Este aseguramiento del financiamiento de la educacion superior publica
y cofinanciada permite a esas universidadesy escuelas politécnicas contar
con los recursos para el desarrollo de sus actividades en el marco de la
autonomia, cumpliendo con la prestacion del servicio publico de educacion
superior de calidad.

Sin embargo, el uso de dichos recursos debe realizarse en el marco de
la legislacion nacional. Por ejemplo, al articulo 160 del Codigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas*® establece la cuenta Unica del tesoro
nacional para la utilizacion de los recursos del Presupuesto General del
Estado en funcion de la liquidez de la caja fiscal. Es decir, si bien hay una
asignacion presupuestaria para las universidades, los fondos se mantienen
dentro de la cuenta Unica del tesoro nacional por principio de eficiencia en
el uso de fondos. Esto tiene beneficios pero tambiéen riesgos. Por un lado,
mantener los fondos en la cuenta Unica permite tener una mejor adminis-
tracion del flujo de la caja fiscal, al contrario de los fondos autonomos que
se administran en cuentas separadas, cuando las instituciones no ejecutan
de manera eficiente los recursos que se asignan anualmente e incumplen
su propia planificacion. Por otro lado, no aislar los fondos de financiamiento
para las universidades pone en riesgo esta garantia de la autonomia en el
caso de existir dificultades con la liquidez de la caja fiscal.

Una medida que brindo algo de tranquilidad y respiro a las univer-
sidades y escuelas politécnicas publicas, al menas en torno al manejo
independiente de sus recursos de autogestion, fue la dispasicion de crear
cuentas recolectoras de cada institucion de educacion superior en el
Banco Central del Ecuador para la acreditacion y administracion de estos
recursaos por fuera de la cuenta Unica del tesoro nacional. Esta norma
fue introducida en la reforma a la Ley Organica de Educacion Superior del
2018, en su articulo 21%.

En el 2020 elriesgo para la autonomia y el financiamiento publico que
supone la normativa de las finanzas publicas referida se hizo realidad. El
Ministerio de Finanzas realizd modificaciones presupuestarias y limito la
posibilidad de contratacion de profesores y de adquisicion de ciertos bienes
y servicios a las universidades y escuelas palitécnicas®'. Este acto fue objeto
de una demanda de inconstitucionalidad ante la Corte Constitucional cuyo
resultado fue favarable para los accionantes®. En la sentencia se identifican
algunas consecuencias del acto publico declarado inconstitucional, entre

49  Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, 2010.
s0  Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada 2018.
51 Circular N.” MEF-VGF-2020-0003-C, de 16 de abril de 2020.
52 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia N.° 9-20-1A/20; 31 de agosto de 2020.
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ellas la afectacion al personal academico y administrativo, a las actividades
academicas y a otros aspectos financieros y administrativos. En lo que
respecta al personal academico y administrativo, se identifica que algunas
instituciones tuvieron dificultades para efectuar nuevas contrataciones®?,
mientras gue otras se vieron obligadas a realizar desvinculaciones en su
planta docente. En este mismo sentido, otro impacto suscitado se dio con
respecto a la modificacion de la dedicacion, de tiempo completo a medio
tiempo o tiempo parcial, y la reduccion salarial que ello implica®. En otros
casos, se paralizaron los procesas de recategorizacion docente®®. En lo que
respecta a otros aspectos financieros y administrativos, se imposibilito la
compra de paquetes informaticos necesarios en el contexto de la migra-
cion ala modalidad en linea®® y la suspension de obras de infraestructura®.
Finalmente, es de gran importancia resaltar gue esta sentencia puso nuevas
limites y requisitos para las decisiones venideras del Ministerio de Economia
y Finanzas:

[...] cualquier forma de racionalizacion del gasto, optimizacion fiscal o repro-
gramacion presupuestaria aplicable a las instituciones de educacion supe-
rior pablicas:

a. Deben considerar primariamente la autonomia universitaria, la calidad de
la educacion superior y las especificidades de las IES publicas expresadas en
esta sentencia.

b. Deben realizarse de manera coordinada, participativa y de ser posible con-
sensuada con los diversos actores del sistema de educacion superior. En este
sentido, quedan proscritas aguellas medidas que impidan, de manera unilateral
e inconsulta, la contratacion de profesores y la adquisicion de ciertos bienes
y servicios indispensables para el ejercicio del derecho a la educacion en el
nivel superior.

53 Deacuerdo con la Sentencia N.° 9-20-1A/20 y alinforme presentado por las IES: Escuela
Politecnica Nacional, Escuela Superior Politecnica del Litoral, Universidad Agraria del
Ecuador, Universidad Nacional de Loja, Universidad Politecnica Estatal del Carchi,
Universidad Estatal del Sur de Manabi, Universidad Estatal de Bolivar, Universidad Tecnica
de Babahoyo, Universidad Tecnica de Machala y Universidad Tecnica del Norte.

54  Deacuerdocon la SentenciaN.” 9-20-1A/20 y alinforme presentado por las IES; Universidad
Agraria del Ecuador, Escuela Superior Paolitecnica del Litoral, Universidad de Cuenca y
Universidad Nacional del Chimborazo.

55 Deacuerdo con la Sentencia N.° 9-20-1A/20 y alinforme presentada por las IES: Universidad
Central del Ecuador.

s6  Deacuerdocon laSentenciaN.”9-20-1A/20 y alinforme presentado por las IES; Universidad
Tecnica del Norte.

57 Deacuerdo con la Sentencia N.° 9-20-1A/20 y alinforme presentado por las IES: Universidad
Estatal de Bolivar.
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c. Deben observar el principio de progresividad, no transgredir la prohibicion
de regresividad y abstenerse de afectar los procesos sustantivos de la edu-
cacion superior.

d. No deben anular las garantias de mejoramiento pedagogico y académico del
personal de las IES publicas®. (CCE, 2020b, parte resolutiva, punto 4)

Es preciso indicar gue esta sentencia apoya su argumentacion en el
principio de autonomia universitaria, consagrado a nivel constitucional,
particularmente respecto a su dimension financiera (Pazos, 2015), reco-
nociendo que la autonomia se constituye comao un medio para la garantia
del derecho a la educacion superior (UNESCO, 1997). Esto impedira que
en el futuro el Ministerio de Economia y Finanzas ejerza arbitrariamente
su atribucion de madificar el Presupuesto General del Estado en un 15 %
en relacion con las cifras aprobadas por la Asamblea Nacional®®, en lo que
concierne a los presupuestos de las universidades y escuelas politécnicas
publicas, y debera observar los criterios definidos en la sentencia para la
optimizacion de recursos.

Aunque tales reglas constituyen un avance y desarrollo del princi-
pio constitucional de la autonomia universitaria al establecer limites a la
Funcion Ejecutiva con contornos mas definidos para interferir en las finanzas
universitarias, al mismao tiempo resultan insuficientes porgue reconocen
gue la Funcion Ejecutiva si tendria capacidad para recortar el presupuesto
universitario, aceptando de esta manera cualquier disminucion unilate-
ral efectuada en el pasado. Ademas, aungue la sentencia establece una
conexion entre las directrices del Ministerio de Economia y Finanzas y la
disminucion presupuestaria de las universidades y escuelas politécnicas
gjecutada durante la pandemia, esta no fue objeto del control abstracto
de constitucionalidad, por lo que las instituciones no han recuperado los
recursos (Chiliquinga y Pazas, 2021).

La cuestion del financiamiento a la educacion ha pasado por momentos
dificiles a partir del ano 2017. Anualmente se ocbserva decrecimientos; en el
afo 2020 alcanzo unareduccion del 18 % (Defensoria del Pueblo de Ecuador
y Universidad UTE, 2020) y en el afio 2021 se reduce con mayor intensidad
el financiamiento publico a las instituciones particulares que reciben rentas
y asignaciones del Estado destinadas a becas para personas de escasos
recursos economicos, reduciendo una de las fuentes de ingreso a cero®®,

Lo senalado da cuenta de la necesidad de replantear las fuentes y
formas de distribucion de los recursos publicos para procurar recursos

s8  Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia N.* 9-20-1A/20; 31 de agosto de 2020.
59 Articulo 74. 6, 7,10 del Cadigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, 2010.
60 Consejo de Educacion Superior, RPC-SE-29-No 085-2021 del 18 de agosto de 2021.
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suficientes y evitar que la discrecionalidad gubernamental y del Consejo
de Educacion Superior afecten el funcionamiento de las institucionesy, por
tanto, una de las dimensiones de la autonomia universitaria.

Inviolabilidad de los recintos universitarios

Otro aspecto que la Ley Organica de Educacion Superior de 2010 desarrollo
es el de lainviolabilidad de los recintos universitarios. El articulo 19 de esta
Ley brinda al predio universitario la misma condicion gue el domicilio de
los ciudadanos y, por tanto, la limitacion a su allanamiento por parte de la
autoridad estatal, Gnicamente en las mismas circunstancias gue aguellos,
es decir, por medio de una orden judicial.

Esta proteccion se incluyo desde la Constitucion de 1967°, tras el suce-
so de la ocupacion militar a la Universidad Central del 25 de marzo de 1966
ordenada por la Junta Militar gue gobernaba en aguel momento y que produjo
la muerte de personas vy la destruccion de bienes materiales al interior de
los predios universitarios (Romero, 2002). Sin embargo, la legislacion actual
adiciona a esta medida de prateccion la corresponsabilidad de la universidad
para que eluso de sus predios se enmargue en el cumplimiento de los fines y
objetivos de las instituciones de educacion superior. Tal es asi, que la misma
Ley prohibe la utilizacion de los predios y recursos de la universidad para
actividades politico-partidistas (Disposicion general cuarta).5?

Responsabilidad y solidaridad: nuevas
caracteristicas de la autonomia universitaria

En esta seccion se analizaran los dos elementos mas novedosos gue se
incorporaron ala autonomia universitaria en la Constitucion de la Republica
de 2008y se desarrollan en la Ley Organica de Educacion Superior; a saber:
la responsabilidad y la solidaridad.

La responsabilidad

Las autoras Cristina de la Cruz Ayuso y Per Sasia Santos (2008), en un
estudio sobre la responsabilidad de la universidad, abordan este tema en
tres sentidos: 1. Reactivo; 2. Intersubjetivo; 3. Prospectivo.

61  Ver Capitulo ll, Seccion: Autonomia universitaria en las constituciones histaricas
del Ecuador.
62 Ley Organica de Educacion Superior, 2010.
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Elprimero, ligado a las consecuencias derivadas de la accion o sentido
reactivg, es mas tradicional y recae exclusivamente en el ambito juridico.

En el Ecuador, al incorporarse la responsabilidad de la autonomia de
las universidades en la Constitucion de la Republica y en la Ley Organica
de Educacion Superiar, esta ha adoptado una connotacion juridica, es decir,
debe ser observaday cumplida por las universidades y escuelas politécnicas
almomento de ejercer su autonomia. Para ello coexisten con la autonomia
responsable los marcos regulatorios del Consejo de Educacion Superior y
del Consejo de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior.

El segundo sentido intersubjetivo se arienta hacia la responsabilidad
como deber. Es decir, la auto impasicion de un compromiso que no guarda
su motivacion en las repercusiones de su incumplimiento, sino en el propio
entendimiento y asuncion del deber. Este sentido contiene una debilidad:
la construccion de la responsabilidad se realiza desde la optica unilateral
de la propia universidad, con lo cual, tal deber de responder no siempre
cumple con las expectativas y las necesidades de la sociedad. Finalmente,
las autoras esgrimen un tercer sentido de caracter prospectivo, que, a
diferencia del segundo, deja expreso que la conduccion de las respuestas
de la universidad esta dada también por la sociedad y no exclusivamente
por la universidad.

Las autoras senalan textualmente:

Elobjeto de ese deber esta fuera de la universidad y el criterio que determina por
qué la universidad debe hacerse cargo de ello le hace preguntarse a la universi-
dad por los efectos futuros de sus actuaciones y por las consecuencias gue se
pueden derivar de sus omisiones como institucion gue gestiona un bien publico
y gque, en cuanto tal, debe estar al servicio de ese proceso de construccion de
una sociedad justa. (De la Cruz Ayuso y Sasia Santos, 2008)

Estanocion permite que la universidad se plantee la responsabilidad con
una vision de futuro, demandada desde la misma sociedad, para alcanzar
un mayor bienestar. Esta vision de futuro permitira identificar cuales sony
seran las necesidades de los sectares sociales y productivos para brindar
una guia a las acciones de la universidad enfocadas en generar nuevo pen-
samientg, identificar las tecnologias emergentes o crear nuevas tecnologias
gue busquen la satisfaccion de esas necesidades, a traves de la formacian,
investigacion y vinculacion con la sociedad.

Asimismo, la responsabilidad universitaria en el estudio que efectua
Ricardo Gaete Quezada (2010) se relaciona con la responsabilidad social
desde tres perspectivas: la gerencial, la transformacional y la normativa.
La responsabilidad gerencial se refiere a la accountability o rendicion de
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cuentas a la sociedad por la gestion del quehacer universitario; la responsa-
hilidad transformacional tiene que ver con la contribucion de la universidad
para transformar la sociedad en una mas sustentable y justa; v, la respon-
sabilidad normativa se enfoca en el rol de la universidad como un actor que
construye valores sociales.

La responsabilidad como una nueva caracteristica para el ejercicio de
la autonomia universitaria recae en el ambito juridico normativo, pero no se
limita a aquel, sino que pretende otorgar una arientacion al gjercicio de la
autonomia con un caracter etico. Se requiere libertad de la universidad en
varios aspectos, y sobre todo frente al Estado, pero no desligada del principio
de pertinencia, de las demandas de la sociedad y de los nuevos retos que
enfrenta la educacion superior en el siglo actual, para promaver y ejecutar
transformaciones sociales positivas (Rama, 2015).

Esta connotacion consiste en la observancia de los principios de so-
lidaridad, participacion, alternancia, genero, reciprocidad con el Estado y
la sociedad vy, sobre todo, en el enfoque al cumplimiento de los derechos
constitucionales y alregimen de desarrollo, dejando claro que la autonomia
universitaria dejo de ser un fin en si mismo.

Se concluye que la nocion sobre la responsabilidad de la universidad
de ser un agente de transformacion de la sociedad para el alcance de la
justicia socialy laigualdad es la que dirige el gjercicio de la autonomiay que
permite responder las interrogantes sobre la construccion de sus planes
academicos, investigativos y de vinculacion con la sociedad para aportar a
la solucion de problemas y satisfaccion de necesidades de la colectividad.

La solidaridad

La solidaridad es otra nueva caracteristica de la autonomia universitaria,
gue junto con la responsabilidad busca dar una nueva orientacion y fines
al gjercicio de la autonomia en las instituciones de educacion superior.
En términos generales, se entiende a la solidaridad como la obligacion de
apoyo y ayuda mutua y reciproca de los miembros de una organizacion o
de la sociedad (Groser, 2014).

La solidaridad en el gjercicio de la autonomia universitaria implica la
cooperaciony laayuda mutuay reciproca entre los individuos de esta comu-
nidad y entre las instituciones que forman parte del sistema de educacian
superior, y la igualdad de derechos para los miembros de la comunidad
acadéemica con miras a la calidad y excelencia en la educacion.

Una de las formas mas concretas de ejercer la autonomia de manera
solidaria es el establecimiento de mecanismos gue aseguren el acceso y
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continuidad de estudios a personas que provengan de sectores historica-
mente excluidos.

Aunque en el Ecuador la educacion superior publica es gratuita hasta el
tercer nivel (articulo 80), tal gratuidad seria insuficiente para que personas
de escasos recursaos economicos, 0 gue hayan sido excluidas de la educa-
cion superior por diversas razones, puedan ingresar a estudiar en el nivel
superior; el costo de oportunidad de estos individuos les obliga a ingresar
almundo laboral al termino del bachillerato para poder subsistir o colaborar
en el sostenimiento del hogar.

Por otro lado, la educacion superior provista por las universidades par-
ticulares es pagada. Sus costos pueden ser asumidos por una reducida
parte de la poblacion ecuatoriana, con lo cual se mantendria y perpetuaria
la composicion social que marca diferencias entre ricos y pobres.

Por estas razones, la propia Ley Organica de Educacion Superior contiene
varios articulos en los que se determinan mecanismos como becas, ayudas
econamicas y politicas de cuotas, que tienen como proposito que las per-
sonas pertenecientes a grupos imposibilitados de acceder a la educacion
superior por escasez de recursos, etniay otras razones de exclusion puedan
optar por estudiar en la universidad.

Todas las universidades, tanto publicas comao privadas, deben otorgar
becas 0 ayudas econamicas al 10 % del numero total de sus matriculados.
Las becas se conceden a personas de escasos recursos economicos vy
personas con discapacidad, entre otros (articulo 77). Asimismo, esta Ley
establece que las universidades deben aplicar politicas de cuotas para que
personas de sectores histaricamente discriminados puedan acceder a la
educacion superior (articulo 74). Particularmente, para las universidades de
naturaleza privada que reciben rentas del Estado se establece que dichos
ingresos deben destinarse al otorgamiento de becas para “estudiantes de
€sCas0s recursos economicos, en estudios de tercer nivel desde el inicio
de la carrera” (articulo 30).%°

La Ley insta también a las universidades particulares a procurar man-
tener aranceles diferenciados debido a la condicion socioeconomica de los
estudiantes (articulo 90).

Todas estas normas tienen como proposito garantizar el acceso a la
educacion a la mayor cantidad de personas e impulsar la movilidad social
ascendente a traves de la universidad; sin embargo, paralelamente, cons-
tituyen una base para gque la autonomia de las universidades pueda ser
gjercida de manera solidaria.

63 Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada 2018.
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Otra forma en la que la Ley promueve la solidaridad en el ejercicio de
la autonomia universitaria es a traves de las practicas y pasantias pre-
profesionales. Estas practicas son un requisito para la graduacion de los
estudiantes y deben realizarse como servicio a la comunidad, procurando
gue se beneficie a sectores rurales y marginados de la poblacion o que se
realice en centros de atencion gratuita, segun la naturaleza de la carrera
(articulo 88).

Finalmente, también la solidaridad se ve expresada en las relaciones
reciprocas y de cooperacion entre las universidades, el Estado vy la socie-
dad (articulo 17), que permiten la mejora constante de las instituciones de
educacion superior y la concrecion de los beneficios sociales que provengan
de las actividades universitarias.

La autonomia universitaria responsable
y solidaria como respuesta frente a la
heteronomia de mercado

La responsabilidad y la solidaridad de la autonomia universitaria incluidas en
el pacto social son unarespuesta que pretende resolver parte de los proble-
mas de la educacion superior creadaos por la desregulacion de la educacion
superior en el Ecuador. Esto modifica profundamente el entendimiento previo
que se tenia sobre la autonomia universitaria pues, como ya se ha senalado a
lo largo de este trabajo, la autonomia tenia como objetivo fundamental hacer
una distinciony separacion entre las actividades universitaria y la del Estado
y la Iglesia, lo cual en sumomento tuvo plena justificacion en razon de las
indebidas y limitantes intromisiones de estos en la institucion universitaria
gue coartaban la produccion de los conocimientos. Sin embargo, como ya
se ha sefalado, a pesar de encontrarse entendida de esa forma y de que
exegeticamente significara independencia total de los poderes estatales y
eclesiasticos, esa autonomia termino convirtiendose para la universidad en
su dependencia del mercado y del criterio de la maximizacion de utilidades
(Ramirez, 2013).

En ese marco fue necesario buscar un redimensionamiento del signi-
ficado de la autonomia universitaria que permitiera efectivamente el cum-
plimiento de los derechaos de todos y no los privilegios de un grupo. Asj, la
incarporacion de la responsabilidad y solidaridad construyeron un nuevo
espacio enelque las universidades pueden actuar autonomamente en miras
a beneficiar alinterés general. Con estaincarporacion la autonomia univer-
sitaria esta mas lejos de la autarquia; es decir, se trata de una autonomia
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que esta enfocada al mejor cumplimiento de los derechos pactados en
la Constitucion, en la que se enmarca, y del regimen de desarrollo, con (o
gue se evita gue la universidad se convierta en unaisla sin conexion con la
sociedad gue la acoge y por tanto ajena a sus necesidades (Rama, 2015).
La responsabilidad en la autonomia propone gue las universidades
mantengan su independencia del Estado pero gue tiendan puentes hacia
la sociedad, que trabajen para la solucion de sus problemas, que generen
el pensamiento, conocimiento y ciencia que permita alcanzar el régimen
de desarrollo propuesto, eliminar la pobreza, construir una sociedad mas
incluyente e igualitaria. Eso se concreta a traves de una oferta acadéemica
pertinente y de calidad que esté enfocada al reto del cambio de la matriz
productivay se centre en la mejora de las condiciones para la vida.
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Capitulo IV
La facultad normativa de los 6rganos
que rigen el sistema de educacion
superior y su relacion con la autonomia
universitaria responsable y solidaria

La Ley Organica de Educacion Superior del 2010 desarrolla los 6rganos que
rigen al Sistema de Educacion Superior creadaos en la Constitucion de la
Republica del Ecuador (articulo 353)%4. En este capitulo se abordaran las
facultades regulatorias de estos organos y sus limites frente al gjercicio
de la autonomia universitaria respansable y solidaria.

Naturaleza juridica de los 6rganos que rigen
el sistema de educacion superior

Elsistemajuridico ecuatariano, claro heredero de la tradicion romano-germanica
y con cierta influencia mas especifica del derecho espanol, da cabida a la
administracion publicay le dota de personalidad juridica. La administracion
publica, como entidad independiente, se encuentra en capacidad de ser
sujeto de derechos y obligaciones diferenciadas de las de los demas sujetos
(Mufioz Machado, 2011); no solamente entendida en el Estado como una
unidad (Garcia de Enterria y Fernandez, 2008), sino también a través de los
organos constitucionales, como aguellos que corresponden alrégimen au-
tonoma descentralizado, las universidades y otros creados con potestades
especificas. Tales organos tambiéen constituyen administraciones publicas
gue coexisten, forman parte del Estado y se estructuran y funcionan de
manera organizada en atencion al principio de coordinacion (Blanquer, 2010).

Toda administracion publica goza de prerrogativas pensadas y disefiadas
desde la perspectiva del Derecho Administrativo para dotarla de vias idoneas
y efectivas para el cumplimiento de los fines del Estado, propiciando el bien-
estar para el mayor numero de personas. En esa tarea es ineludible que se
contrapongan intereses individuales con elinterés general. Para destrabar
ese conflicto, el disefio del Estado y sus prerrogativas le permiten ejercer
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un poder de dominio a traves de decisiones imperativas que condicionan u
obligan a los administrados a adoptar ciertos comportamientos, pudiendo
inclusive utilizar la coaccion para su cumplimiento (Blanquer, 2010).

Los Grganos que rigen al sistema de educacion superior del Ecuador son
el Consejo de Educacion Superior (CES) y el Consejo de Aseguramiento de la
Calidad de la Educacion Superior (CACES), ambos creados en la Constitucion
de la Republica de 2008 y desarrollados en la Ley Organica de Educacion
Superior de 2010, reformada en el 2018.

EL CES es un arganismo de Derecho Publico que cuenta con patrimonio
propio, independencia administrativa, financiera y operativa, y cuenta con
potestades de planificacion, regulacion y coordinacion interna del sistema
de educacion superior; es decir, de las universidades, escuelas politecnicas,
institutos, técnicos, tecnologicos, pedagagicos de artesy conservatorios su-
periores (articulo 166). A fin de garantizar la autonomia de las universidades y
escuelas politécnicas, su conformacion es mixta, pues esta integrado por seis
miembros provenientes de la academia, designados por concursos de meritos
y oposicion, tres representantes de los estudiantes y cuatro miembros prove-
nientes de la Funcion Ejecutiva (articulo 167). Este organismo no pertenece a
ninguna de las cinco funciones del Estado ecuatoriano, garantizando asi su
independencia en el gjercicio de sus facultades, especialmente de aquellas
gue tienen incidencia directa en las universidades y escuelas politécnicas.

Por otro lado, el CACES es un organismo publico técnico, con indepen-
dencia administrativa, financiera y operativa, que tiene la facultad de regu-
lacion en el marco de sus atribuciones y esta conformado por seis miem-
bros academicos, de los cuales tres son designados mediante concurso de
meritos y oposiciony tres son designados por el Presidente de la Republica
(articulo 175).

Los dos organismos antes referidos, tanto por os criterios subjetivo, ob-
jetivoy finalista (Blanquer, 2010), son administraciones publicas del Estado.
Primero, porgue han sido creados como organos publicos; segundo porque
gjercen actividades propias de la administracion y tienen la capacidad de
gjercer las potestades unilaterales y exorbitantes que obligan a los sujetos
subordinados a ellos. Por ejemplo, el CES tiene atribuciones para aprobar
las carreras de las universidades y escuelas politécnicas y sancionar a sus
autoridades (articulo 169); el CACES, por su parte, puede evaluar y acreditar
alasinstituciones de educacion superior (articulo 174). Y tercero, porque su
accionary fin primordial esta orientado a la satisfaccion delinterés general,
a alcanzar el bienestar comun, es decir, lograr que los principios que rigen
el sistema de educacion superior se observen permanentemente por las
instituciones de educacion superior.
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Facultad normativa del CES y del CACES

Facultad normativa de la Administracion Publica

Para abordar la potestad normativa de los 6rganos que rigen el sistema de
educacion superior es necesario hablar sobre el principio de juridicidad; no
obstante, para su correcto tratamiento y diferenciacion de su parte formal
es preciso referirnos en primera instancia al principio de legalidad. Luego
de ello es preciso analizar como se relaciona la facultad normativa de la
administracion publica con el nuevo paradigma constitucional en el Ecuador
y las garantias normativas que este contempla.

Principio de legalidad

La teoria clasica del Estado de Derecho concibe el principio de legalidad
como el sometimiento de las potestades publicas a la "ley” (Garcia de
Enterria y Fernandez, 2008). Este sometimiento es exclusivamente for-
mal, ya que al Estado de Derecho Legal le eran indiferentes los objetivos
de las actuaciones del poder publico y lo Unico que era relevante era que
cumplieran con la formalidad de la ley (Mufioz Machado, 2011).

Este principio evoluciono con el apogeo del Estado constitucional de
Derecho, enelcualla ley es desplazada como norma centraly reemplazada
por las constituciones de los Estados (Mufioz Machado, 2011). Este cambio
implica el reconocimiento de la Constitucion como norma juridica (Avila,
2008), el sometimiento formaly material de la propia ley a la Constitucion,
el cual es garantizado por el control de constitucionalidad de las leyes, la
recuperacion de la centralidad de aguella y la supremacia de los derechos
fundamentales (Mufioz Machado, 2011).

Principio de juridicidad

El cambio descrito dio lugar a la aparicion del principio de juridicidad, el cual
incluye, pero no se limita, al de legalidad. El principio de juridicidad significa que la
administracion esta sometida alderechoy no solamente a la ley, debiendo tomar
en cuenta las gamas de fuentes del derecho, legislaciones y derechos que deben
ser observados para el ejercicio de la administracion publica (Mufioz Machado,
2011). Esto implica el reconocimiento de la complejidad y del entramado de
sujetos y objetos que se interrelacionan y convergen en la actividad publica.
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Es importante advertir que en ocasiones la doctrina se refiere al prin-
cipio de legalidad dandole el alcance del principio de juridicidad sefalado.
Por ejemplo, Dromi (2004) establece que el modelo de Estado de Derecho
supone la vigencia de un sistema de garantias que aseguran la permanen-
cia y efectividad de los derechos consagrados en la constitucion politica.
Garcia de Enterria (2008) sefiala que originariamente el principio de legalidad
significaba la obligacion de la autoridad de actuar bajo laley y que en la ac-
tualidad puede extenderse a las demas fuentes del ordenamiento siempre
gue estas sean legitimas. Ademas, Garrido (2005), sefiala que:

No solamente supone la sumision de la actuacion administrativa a las pres-
cripciones del poder legislativo, lo cual viene de suyo postulado por la misma
mecanica de la division de poderes y por el mayar valor formal gue a los actos del
poder legislativo se concede, sino asimismo el respeto absoluto en la produccion
de las normas administrativas al orden escalonado exigido por la jerarguia de
las fuentes, y finalmente, la sumision de los actos concretos de una autoridad
administrativa a las disposiciones de caracter general previamente dictadas
por esa misma autoridad o, incluso, por autoridad de grado inferior siempre que
actle en el ambito de su competencia.

Sin embargo, en este estudio se ha preferido usar la terminologia de
“principio de juridicidad”, por considerarse mas actual y acorde al ordena-
miento juridico nacional fundamentado en la Constitucion y en la jerarquia
normativa establecida en dicha norma.

Para tratar sobre el principio dejuridicidad es necesario abordar lareseva
de ley. Se entiende al principio de reserva de ley como aquel que preve gque,
desde el punto de vista material, la ley Unicamente puede regular deter-
minados aspectos y, desde el punto de vista formal, que unicamente una
ley del mismo o superior grado jerarquico puede modificar otra ley (Garcia
de Enterria y Fernandez, 2008). La aplicacion de este principio difiere en
los Estados dependiendo si han optado por un dominio legal maximo o un
dominio legal minimo. En el Ecuador la Constitucion incorpora el dominio
legalmaximo; es decir, establece de manera expresa los aspectos en los que
es indispensable para su regulacion la expedicion de una ley, asi como se
observa claramente en el articulo 132 de la Constitucion de la Republica®.
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Estado constitucional de derechos y justicia en el Ecuador

El Ecuador tambiéen ha replicado la teoria del Estado constitucional de
Derecho en su sistema juridico, reflejado en el “principio de supremacia”®®
de la Constitucion por sobre todas las normas y actos del poder publico, de
tal forma que cualguier norma o decision publica que contravenga o con-
tradiga a la Carta Magna es expulsada del ordenamiento juridico. Ademas,
la Constitucion de la Republica del Ecuador en su articulo 1dispone que: “El
Ecuador es un Estado constitucional de derechos y justicia, social, democra-
tico, soberano, independiente, unitario, intercultural, plurinacionaly laico. Se
organiza en forma de republica y se gobierna de manera descentralizada”.

La incarporacion de la palabra “derechos” en reemplazo de “derecho”
madifica la nocion del principio de juridicidad que se ha analizado. Ramiro
Avila (2011) sefala al respecto que la definicion de Estado constitucional
de derechos implica que "todo poder, publico o privado, esta sometido a
los derechos”. Esto provoca un cambio drastico de lo que se entiende por
principio de juridicidad, ya que la centralidad se vuelca hacia los derechos
y, par tanto, son estaos los que principalmente limitan el ejercicio de los
poderes publicos.

EL misma Avila (2011) sefala:

[...] decir que el estado es de derechas, significa que se esta redefiniendo la
centralidad de los derechos de las personas sobre el estado y sobre la ley. Si
una persona se aproxima al tratamiento de los derechos en la Constitucion de
2008, podra apreciar que es un eje transversal gue cruza no solo la parte de
principios del estado, los derechaos sino también la parte organica, la partici-
pacion, elregimen de desarrollo y hasta la finalidad de las fuerzas armadas.

Enreferencia al principio de juridicidad, hay que destacar que partiendo
delconcepto original con el que fue creado y ante el actual paradigma, sigue
siendo considerado como un limite a los poderes del Estado, es decir, la
direccion y sumision del poder publico a los derechos. Si bien este principio
se mantiene como un elemento constitutivo para la preservacion del Estado
de Derecho, con la concepcion actual de Estado de derechos la limitacion
a tales poderes praviene principalmente de los derechos.

66 Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.
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Garantias normativas

Para garantizar los derechos la Constitucion desarrolla tres clases de ga-

rantias: jurisdiccionales, normativas y de politicas publicas (Grijalva, 2012).

Por ser pertinente al tema de estudio, se trataran las garantias normativas.
Elarticulo 84 de la Constitucion de la Republica senala que:

La Asamblea Nacionaly todo 6rgano con potestad normativa tendra la obligacion
de adecuar, formal y materialmente, las leyes y demas normas juridicas a los
derechos previstos en la Constitucion y los tratados internacionales, y los que
sean necesarios para garantizar la dignidad del ser humano o de las comunida-
des, pueblos y nacionalidades. En ningun caso, la reforma de la Constitucion,
las leyes, atras normasjuridicas nilos actos del poder publico atentaran contra
los derechos que reconoce la Constitucion®’,

Esto va de la mano con los numerales 4 y 8 del articulo 11 de la
Constitucion de la Republica, en los que se establecen los principios para
el ejercicio de los derechos y gue textualmente senalan:

[...] 4. Ninguna norma juridica podra restringir el contenido de los derechos ni
de las garantias constitucionales, [...]; 8. El contenido de los derechos se de-
sarrollara de manera progresiva a traves de las normas, la jurisprudencia y las
politicas publicas. El Estado generaray garantizara las condiciones necesarias
para su pleno ejercicio y reconocimiento®s,

Nuevamente, resulta indiscutible la supremacia de los derechos en el
actualmarco normativo, siendo obligatorio que se lleve a cabo esta sujecion
en todas las esferas del Derecho y funciones estatales. Al concehir a los
derechosy a laley como un limitante del poder se puede afirmar que en un
primer plano la ley y toda norma tendran sujecion a los derechos, velando
por su seguridad y protecciony, en un segundo plano, el accionar del Estado
vigilara el cumplimiento de dicho fin.

Avila (2011) sefala que, en el nuevo constitucionalismo en el Ecuador,
“se conjuga estado como estructura, derechos como finy democracia como
medio”, por lo que la maximizacion del ejercicio de los derechos es lo que se
debe buscar en el ejercicio del poder.

Finalmente, a partir de lo analizado se desprende que en el actual orde-
namiento ecuatariano los derechos constitucionales deben ser entendidos
como medio y fin del Estado, y de sus actuaciones vy, simultaneamente,
como un limite. Del mismo modo, a esta sumision se encuentran sujetos
los poderes estatales y sus funcionarios.

67 Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.
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Potestad reglamentaria

Tradicionalmente, en los Estados modernos la potestad normativa recae en
el poder legislativo, parlamentos y congresos que representan al pueblo a
través de la democracia indirecta o representativa, que es la encargada de
formular la maxima expresion de la voluntad popular reflejada en la Ley. Sin
embargo, no todo aspecto ha podido ni puede ser normado por medio de la
ley; sobre todo en lo que respecta a los aspectos tecnicos y procedimen-
tales. Primero, porgue estos requieren cambios constantes acordes a la
vertiginosidad con la que avanza la tecnica, que los tramites de aprobaciaon
de leyes no acompanan; y, ademas, porgue al someter estas cuestiones a
espacios netamente politicos como son los organas legislativos, tampoco
podrian ser procesadas con la rigurosidad y especialidad requerida.

Por tales razones, ya desde tiempos pos napoleonicas, junto al princi-
pio demacratico resurgido de la revolucion francesa que fundamentaba la
expedicion de la Ley por las funciones legislativas de los Estados, se adopto
paralelamente el “principio monarquico” que reservaba la expedicion de
reglamentos al monarca (Garcia de Enterria y Fernandez, 2008), una po-
testad que resulto de gran utilidad para generar una normativa autonoma,
independiente, agily técnica. Asitambien ocurrio en la tradicion anglosajona,
en la que, al contrario de la aplicacion del principio monarquico, se genera
la facultad reglamentaria en aplicacion de la delegated legislation (Garcia
de Enterria y Fernandez, 2008). Estos antecedentes muestran gque en la
gvolucion historica del derecho, expresada a traves de la norma juridica, la
capacidad de normar no solo reposo en la ley emanada de las diferentes
fuentes en el tiempo, sino que por razones legitimas y practicas se buscaron
y se encantraron razonamientos adecuados para justificar la necesidad de
establecer una potestad normativa de expedir reglamentos para organos
diferentes a los que confarman el poder legislativo; estos drganaos, en la
actualidad, son por lo general la presidencia de la republica y otros organos
de la administracion publica.

Segun sefala Garcia de Enterria (2008), larazanjuridica de la existencia
de la potestad normativa reglamentaria de la administracion publica en
nuestros tiempaos se basa en la legitimidad que le proveen las constituciones
de los Estados; de manera expresa o tacita, las constituciones conceden a
arganos pablicos la capacidad de expedir normas (delegacion constitucional
directa). Esta es la realidad actual que justifica contar con un mecanismo
dinamicoy de alcances técnicos gue atorga la posibilidad de establecer las
reglas generales que precisan los diversos sectores de la sociedad o las
actividades concretas del Estado.
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Sinembargo, producto del entramado de normas de los Estados moder-
nos se han generado en la actualidad alteraciones en los engranajes entre
la ley y el reglamento. Las Constituciones proveen los principios generales
gue constituyen el marco para el desarrollo de las leyes sin embargo, es-
tas ultimas también delegan a los reglamentos el desarrollo de normas
sobre materias reservadas a la ley, lo que se conoce comunmente como
"legislacion delegada” (Garcia de Enterria y Fernandez, 2008); en esta, el
reglamento es una continuidad de la ley sin que impligue la transferencia del
paoder legislativo a la administracion, sino que deviene en una convaocatoria
alreglamento para complementar la ley.

No obstante, existen tres variaciones de la legislacion delegada: la de-
legacion recepticia, la remision normativa y la deslegalizacion (Garcia de
Enterriay Fernandez, 2008). La primera consiste en que la norma delegada
recibe también elrango de ley; en la segunda, mas usual, la ley dispone que el
reglamento regule los elementaos que la complementan, sin alterar surango
narmativo; vy, finalmente, la tercera, en que se degrada el rango normativo
ampliando el ambito de la potestad reglamentaria.

Asimismao, Santiago Mufioz Machado (2011) sefiala que existen demos-
traciones de que el reglamento puede crear derecho y no solamente se
limita al complemento o desarrallo de la ley, debido a que:

En ocasiones la habilitacion de la potestad reglamentaria ejecutiva que se
formula desde las leyes, que regulan basicamente una materia y efecttan una
remision normativa al reglamento para su complementacion, no alcanza a com-
pletar los elementaos esenciales de la decision normativas, que parcialmente,
por razones de proximidad territorial (el caso del planeamienta urbanistico),
técnica (las normas medioambientales, la normalizacion industrial), de medios
(todo el ambito de la regulacion economica) se dejan abiertos a una inmensa
disponibilidad de la norma reglamentaria.

Esto nos muestra una realidad gque aun no encuentra una respuesta
definitiva en la doctrina, la cual pone en entredicho o relativiza el principio
de reserva de ley e insta a buscar soluciones legitimas y al mismo tiempo
oportunas para un desarrollo normativo que avance paralelamente junto a
los constantes cambios en los diversos sectores de la sociedad. En tal sen-
tido, el mismo autor citado propone apoyarse en las habilitaciones legales
y reforzarlas caon la participacion del sector ciudadano involucrado en el
asunto materia de la regulacion para dotarle de legitimidad.
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Facultad normativa del Consejo de Educacion Superior

En el Ecuador se preve la expedicion de normas por organos diferentes a
la Funcion Legislativa. Principalmente, esta facultad se le ha entregado al
Presidente de la Republica por via constitucional (reglamentos constitu-
cionales)®®. Sin embargo, otros arganos también cuentan con ella. Tal es el
caso del Consejo de Educacion Superior, que conforme el articulo 353 de la
Constitucion de la Republica, es uno de los arganismos que rigen el sistema
de educacion Superior del pais y cuenta con facultad de regulacion en los
siguientes términos:

Art. 353.- El sistema de educacion superior se regira por:

1. Un organismo publico de planificacion, regulacion y coordinacion interna del
sistema y de la relacion entre sus distintos actores con la Funcion Ejecutiva.
2.Un organismo publico técnico de acreditacion y aseguramiento de la calidad
de instituciones, carreras y programas, que no podra confarmarse por repre-
sentantes de las instituciones objeto de regulacion’.

Regir el sistema implica dirigirlo, gobernarlo y conducirlo, para lo cual
es imprescindible contar con la facultad de emitir normativa. Sin embargo,
la Constitucion por su propia naturaleza no explicita cuales son los ambitos
de laregulacion que concede. Para tal efecto, la Ley Organica de Educacion
Superior desarrolla esta potestad normativa en su articulado, senalando
de manera expresa los aspectos que estan en el ambito de esta facultad,
conforme a lo dispuesto en los siguientes articulos constitucionales:

Art.132.- La Asamblea Nacional aprobara como leyes las normas generales de
interés comuan. Las atribuciones de la Asamblea Nacional que no requieran de
la expedicion de una ley se ejerceran a traves de acuerdos o resoluciones. Se
requerira de ley en los siguientes casos: [...] 6. Otorgar a los organismos publi-
cos de cantroly regulacion la facultad de expedir normas de caracter general
en las materias propias de su competencia, sin que puedan alterar o innovar
las disposiciones legales."” Art. 133.- Las leyes seran organicas y ordinarias.
Seran leyes organicas: 1. Las que regulen la organizacion y funcionamiento de
las instituciones creadas por la Constitucion.’

69 Articulo 147.13 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008: “Expedir los regla-
mentos necesarios para la aplicacion de las leyes, sin contravenirlas ni alterarlas, asi
como los que convengan a la buena marcha de la administracion”.
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Es decir, los organos que rigen el sistema de educacion superior estan
amparados constitucionalmente para recibir la delegacion de legislar bajo
la variacion de remision normativa. En este punto surge una interrogante:
¢por que esta potestad reglamentaria, que tradicionalmente reposa en el
presidente de la Republica, fue trasladada constitucionalmente a otros
organos publicos?

La respuesta nos remite a uno de los aspectos centrales de este estu-
dio: la autonomia universitaria. La facultad reglamentaria ha sido extraida
de la Funcion Ejecutiva y concedida a otros organos establecidos en la
Constitucion precisamente para gue exista un equilibrio de su poder frente
a la autonomia universitaria.

Esta potestad reglamentaria fue concedida por la Constitucion y desa-
rrollada en la Ley, principalmente a estos 0rganos auténomos de composi-
cion mixta en los que participan ministros de Estado y académicos nombra-
dos luego de un concurso publico de meritos y oposicion. Tal composicion
procura garantizar la expedicion de una regulacion que respete la autonomia
universitaria responsable, pero que no se desligue de las politicas naciona-
les, las cuales, a suvez, deben enfocarse en elinterés general. Asi tambien,
pretende corregir la desviacion del sistema de educacion superior generado
por la autorregulacion gue a nombre de la autonomia logro la ruptura entre
las necesidades sociales y la orientacion del sistema.

Por otro lado, la expedicion de regulacion de la educacion superior re-
quiere de un constante dialogo con los sistemas de educacion superior de
otros paises; de esta forma es posible encontrarse en la vanguardia del
aprendizaje, del pensamiento epistemologico, de la generacion de cien-
cia, tecnologia e innovacion, del dialogo entre los diferentes saberes vy,
en general, de la produccion de conocimiento (Rama, 2005). Esto implica
necesariamente una adaptacion constante de la narma a los nuevos retos
que surgen en la educacion superior. La Ley no es una respuesta suficiente
a la necesidad de adaptacion constante del sistema por o que el gjercicio
de la facultad reglamentaria es indispensable.

El articulo 169 de la Ley Organica de Educacion Superior concede al
Consejo de Educacion Superior la potestad reglamentaria y la circunscribe
a la expedicion de las normas necesarias para el gjercicio sus competencias
y para lograr los objetivos del Plan de Desarrollo de la Educacion Superior’,
Como se observa, los contornos de esta potestad son amplios y es pasible
definirlos a partir de la revision de las demas competencias del 6rgang, que
se resumen a continuacion:

73 Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada en el 2018.
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Tabla 4. Competencias del Consejo de Educacién Superior

COMPETENCIA OBJETO

Disenar Plan de Desarrollo del sistema de educacion superior
Plan de Desarrollo del sistema de educacion superior
Intervencion y suspension de instituciones de educacion superior

Aprobar Extensiones, carreras y programas
Formula de distribucion anual de rentas o asignaciones del Estado a las
instituciones de educacion superior
Presupuesto anual

Crear Institutos tecnicos, tecnologicos, pedagogicos, artes y conservatorios
superiores

Reformar Plan de Desarrollo del sistema de educacion superior

Monitorear/

Plan de Desarrollo del sistema de educacion superior
Cumplimiento de los aspectos acadéemicos y juridicos de las instituciones

controlar/ . !
) de educacion superior
supervisar
Cumplimiento de la prohibicion de lucro
Evaluar Plan de Desarrollo del sistema de educacion superior
Suspension de facultades de maximas autoridades de la institucion
intervenida
Extensiones, carreras y programas
) Suspension de entrega de fondos a las instituciones de educacion supe-
gancmndar// rior por incumplimiento de estandares de calidad
uspender,
P Sancionar a las maximas autaridades de las instituciones de educacion
Clausurar -
superiar
Incumplimienta de la prohibicion de lucro
Remover a las maximas autoridades electas de las instituciones de edu-
cacion superior
Informar Creacion o derogatoria de instrumentos juridicos de creacion de institu-
ciones de educacion superior
Verificar Conformidad juridica de los estatutos de las instituciones de educacion

superior

Nota: articulo 169 de la Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada en 2018

Confarme lo senalado, el CES tiene la capacidad de expedir normas para
la ejecucion de cada una de estas competencias. Ademas, varios articulos
establecen con mayaor precision los reglamentos que indispensablemente
deben expedirse: 1. el Reglamento de Carrera y Escalafon del Profesor e
Investigador del Sistema de Educacion Superior (articulo 70); 2. Reglamento
de Régimen Académico (articulo 123); 3. Reglamento de creacion de ins-
tituciones de educacion superior (articulo 105); 4. Reglamento de docto-
rados (articulo 121); 5. Reglamento de reconocimiento y homologacion y
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revalidacion de titulos (articulo 126); 6. Reglamento de armonizacion y
nomenclatura de titulos (articulo 130); 7. Reglamento de intervencion de
las instituciones de educacion superior (articulo 197); vy, 8. Reglamento de
Institutos y Conservatorios Superiores (disposicion transitoria primera)™.

Facultad normativa del Consejo de Aseguramiento
de la Calidad de la Educacion Superior

Bajo los mismos elementos discutidos en la seccion anterior, el Consejo de
Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superiar, drganao que junto con
el Consejo de Educacion Superior rige el sistema de educacion superior del
Ecuador, cuenta con facultad normativa. El articulo 174 de la Ley Organica
de Educacion Superior concede a este drgano la mencionada potestad en
los siguientes literales:

Tabla 5. Facultades normativas del Consejo
de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién Superior
contempladas en el articulo 174 de la LOES

Regular las acciones para la eficaz operacion del sistema de aseguramiento de la
calidad de la educacion superior

c) | Normar los procesos de evaluacion integral, externa e internay de acreditacion
e) |Aprobar el Codigo de Etica interno

Nota: articulo 174 de la Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada en 2018.

A diferencia de las facultades normativas del CES, las del CACES son
mas concretas y definidas. Esto responde a que el CES es un argano prin-
cipalmente regulador, mientras que el CACES es un organo evaluador de la
calidad; por tanto, su capacidad normativa se centra en emitir las reglas
necesarias para le gjecucion de los procesos de evaluacion y aseguramiento
de la calidad, mas no para delimitar el marco de actuacion de las institu-
ciones de educacion superior en sus diferentes funciones. No obstante, la
definicion del modelo de evaluacion y sus instrumentas, sin ser estricta-
mente normas, incide en las decisiones y actividad de las instituciones de
educacion superior moldeando su actuacion y cumpliendo con el objetivo de
“desarrollar una cultura de evaluacion y autoevaluacion y de mejoramiento
continuo de la calidad” (Santos, 2016, pp. 271-298).

74 Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada 2018.
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Relacion entre la facultad normativa de los 6rganos
que rigen el sistema de educacion superiory la
autonomia universitaria responsable y solidaria

Una vez que se ha hecho un analisis tanto de la nocion y alcances de la au-
tonomia universitaria en el Ecuador, asi comao de las facultades normativas
con las que cuentan los organos que rigen el sistema de educacion superiar,
es necesario examinar la farma en la que se relacionan estos dos aspectos.

Para ello se ha de considerar que tanto la facultad normativa del CES y del
CACES, asicoma la autonomia universitaria, son elementos que forman parte,
simultaneamente, del sistema de educacion superior y del sistema juridico.
Constituyen los principales canales de comunicacion entre ambos sistemas
y en ellos operan diferentes codigos, sean estos el de legal/ilegal (para el sis-
tema juridico) o el de mejor/peor (para el sistema educativo) (Urteaga, 2010).

La Ley Organica de Educacion Superior, tal como se ha visto en aparta-
dos precedentes, establece expresamente las facultades reglamentarias
gue poseen los organismos antes mencionados, por o que estos, en apli-
cacion del principio de juridicidad, deben emitir la normativa que la ley les
dispone y permite. Sin embargo, este es un tema en constante tension y
debate, pues tales facultades tambien cuentan con un halo que no permite
identificar su alcance caon total claridad. Constantemente las autoridades
universitarias sefalan publicamente que al regular el sistema de educa-
cion superior los organismaos se extralimitan en sus facultades, violando
la autonomia universitaria (Ecuador Universitario, 2013). Por su lado, estos
organismos motivan sus reglamentos en las normas legales y constitucio-
nales gue les dan la capacidad de regular.

La diversidad de situaciones de la vida universitaria crea constantemen-
te necesidades de regulacion que permiten velar por el correcto ejercicio
de la autonomia universitaria, el cumplimiento de su responsabilidad y, por
tanto, la garantia de los derechos de los diferentes miembros de las comu-
nidades universitarias y de los ciudadanos dentro de la sociedad. Esto nos
advierte la existencia de un margen de discrecionalidad en el ejercicio de la
facultad normativa, cuyos limites se encuentran contemplados en la propia
autonomia universitaria responsable gque, como ya se ha senalado en este
trabajo, no se refiere exclusivamente a la no injerenciailegitima de factores
externos —principalmente el estatal— sobre la gestion, el gobierno y las
decisiones de la universidad sino, ademas, al cumplimienta de todos los prin-
cipios por los que serige el sistema de educacion superior, gue a suvez son
un subconjunto y desarrollo de los principios y derechos constitucionales.
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En la siguiente tabla se contrasta el contenido del articulo 18 de la Ley
Organica de Educaciaon Superior, el cual describe el gjercicio de la autonomia
responsable y solidaria, con los articulos 169 y 174 de la misma Ley, que
contienen las atribuciones del Consejo de Educacion Superior y del Consejo
de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superiar, respectivamen-
te. Cabe senalar que se han analizado Unicamente las atribuciones de los
organos publicos que rigen el sistemay que tienen relacion con el ejercicio
de la autonomia universitaria.

Tabla 6. Elementos del ejercicio de la autonomia
universitaria responsable y solidaria y los objetos
de la potestad normativa del CES y CACES

EJERCICIO DE LA AUTONOMIA
RESPONSABLE Y SOLIDARIA
(ARTICULO 18 LOES)

ATRIBUCIONES CES

ATRIBUCIONES CACES

a) La independencia para
que los profesares e investi-
gadores de las instituciones
de educacion superior ejer-
zan la libertad de catedra
e investigacion.

b) La libertad de expedir sus
estatutos en el marco de las
disposiciones de la presen-
te Ley.

Art.169.d. Verificar la confor-
midad con la Constitucion y
demas normativa aplicable,
de los estatutos aproba-
dos por las instituciones
de educacion superior vy
sus reformas.

c) Lalibertad en la elaboracion
de sus planesy programas de
estudio en el marcao de las dis-
posiciones de la presente Ley.

Art. 169.f. Aprobar la crea-
cion, suspension o clausura
de extensiones, asi como de
la creacion de carrerasy pro-
gramas de posgrado de las
instituciones de educacion
superior, y los programas
en modalidad de estudios
previstos en la presente
Ley, previa la verificacion del
cumplimiento de los crite-
rios y estandares basicos de
calidad establecidos por el
Consejo de Aseguramiento
de la calidad de la educacion
superior y del Reglamento de
Regimen Academico.

Art. 174.c. Normar los proce-
sos de evaluacion integral,
externa e interna, y de acre-
ditacion para la optima im-
plementacion del Sistema de
Aseguramiento de la Calidad
conducente a obtener la
Cualificacion Academica de
Calidad Superior.
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EJERCICIO DE LA AUTONOMIA
RESPONSABLE Y SOLIDARIA
(ARTICULO 18 LOES)

ATRIBUCIONES CES

ATRIBUCIONES CACES

Art. 169.g. Expedir la nor-
mativa reglamentaria ne-
cesaria para el ejercicio de
sSus competencias y lograr
el cumplimiento de los ob-
jetivos establecidos en el
Plan de Desarrollo de la
Educacion Superior.

d) La libertad para nombrar a
sus autoridades, profesores o
profesaras, investigadores o
investigadoras, lasy los servi-
doresy lasy los trabajadores,
atendiendo a la alternancia y
equidad de género, de confor-
midad con la Ley.

Disposicion transitaria vigesi-
ma.- EL Consejo de Educacion
Superior en el plazo de ciento
ochenta dias a partir de la su
constitucion, debera expedir
el Reglamento de Carrera
y Escalafon del Profesor e
Investigador del Sistema de
Educacion Superior, que re-
gule el ingreso, promaocion,
estabilidad, escalafon, eva-
luacion, cesacion y jubilacion
de dicho personal.

Art. 169.g Remover a las
maximas autoridades elec-
tas de las instituciones de
educacion superior, confor-
me lo previsto en esta Ley y
su Reglamento.

e) La libertad para gestionar
SuUs procesos internos.

Art. 169.e Aprobar la inter-
vencion y suspension de las
instituciones de educacion
superior por alguna de las
causales establecidas en
esta ley, y de ser el caso, de
manera fundamentada, sus-
pender las facultades de las
maximas autoridades de la
institucion intervenida.

f) La libertad para elaborar,
aprobar y ejecutar el presu-
puesto institucional. Para el
efecto, en el caso de institu-
ciones publicas, se observa-
ran los parametros estable-
cidos por la normativa del
sector publico.

Art. 169.n Aprobar la formula
de distribucion anual de las
rentas o asignaciones del
Estado a las instituciones de
educacion superior...
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EJERCICIO DE LA AUTONOMIA
RESPONSABLE Y SOLIDARIA
(ARTICULO 18 LOES)

ATRIBUCIONES CES

ATRIBUCIONES CACES

Art. 169.p Fiscalizar, super-
visar, controlar, investigar y
normar el cumplimiento de
la prohibicion de lucro en las
instituciones de educacion
superior y sancionar a quie-
nes violen o atenten contra
esta prohibicion, sin perjuicio
de las atribuciones y compe-
tencias de los demas organis-
mos del Estado.

g) La libertad para adquirir y
administrar su patrimonio en
la forma prevista por la Ley.

Art. 169.n Aprobar la formula
de distribucion anual de las
rentas o asignaciones del
Estado a las instituciones de
educacion superior...

Art. 169.i Ejecutar, previo
informe del Consejo de
Aseguramiento de la Calidad
de la Educacion Superior, la
suspension de la entrega de
fondos a las instituciones de
educacion superior, en la par-
te proporcional, cuando una
0 Mas carreras 0 programas
no cumplan los estandares
establecidos; [...]

Art. 169.0 Resolver la suspen-
sion temporal o definitiva de la
entrega de recursos destina-
dos anualmente por parte del
Estado a favor de las institu-
ciones de educacion superior
que operan en el Ecuador bajo
acuerdos y convenios inter-
nacionales, cuando por los
resultados de la evaluacion
realizada por el Consejo de
Educacion superior 0 cuan-
do el Informe de Contraloria
General del Estado, concluya
que la institucion ha pagado
con recursos fiscales valores
que no debieron ser asumidos
con recursos publicos.
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EJERCICIO DE LA AUTONOMIA
RESPONSABLE Y SOLIDARIA
(ARTICULO 18 LOES)

ATRIBUCIONES CES

ATRIBUCIONES CACES

h) La libertad para administrar
los recursos acorde con los
objetivos del regimen de de-
sarrollo, sin perjuicio de la fis-
calizacion a la institucion por
un organo contralor internc o
externo, segun lo establezca
la Ley.

Art. 169.n Aprobar la formula
de distribucion anual de las
rentas 0 asignaciones del
Estado a las instituciones de
educacion superior...

i) La capacidad para deter-
minar sus formas y organos
de gobierno, en consonancia
con los principios de alter-
nancia, equidad de genero,
transparencia y derechos
politicos sefialados por la
Constitucion de la Republica,

Art. 169.d Verificar la confor-
midad con la Constitucion y
demas normativa aplicable,
de los estatutos aproba-
dos por las instituciones

eintegrar tales organosenre- [ de educacion superior y
presentacion de lacomunidad | sus reformas.

universitaria, de acuerdo con
esta Ley y los estatutos de
cada institucion.”

Nota: Articulos 18, 169 y 174 de la Ley Organica de Educacion Superior del Ecuador 2010, reformada 2018.

En la tabla precedente se puede observar gue la mayor parte de las li-
bertades, capacidades oindependencia gue reconoce la Ley para el gjercicio
de la autonomia universitaria responsable no son absolutas, sino que los
arganas que rigen el sistema de educacion superior tienen capacidad nor-
mativa para darles contorno. A partir de ello, en las siguientes secciones se
analizara las relaciones entre cada libertad y la correspondiente capacidad
del CES o CACES para delimitarla.

Relacion con la libertad de catedra e investigacion

La independencia para que los profesares e investigadores de las universi-
dadesy escuelas politécnicas ejerzan la libertad de catedra e investigacion,
como parte de la autonomia responsable, es fundamental. Esta es la garantia
gue se le otorga al personal academico para que participe en la creacian,
desarrollo, transmision y gestion del conocimiento sin presiones ni condicio-
namientos de ninguna indole, provenientes de agentes externos o internos
a la universidad, digase autoridades gubernamentales, partidos politicaos,
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sector empresarial, autoridades universitarias. Ademas, se encuentra ligada
alos derechos del personal académico’” que se establecen en la misma Ley
Organica de Educacion Superior.

Humboldt habia identificado en sumodelo de universidad que la libertad
académica es el punto central de la autonomia universitaria’®; sin embargo,
esta garantia conlleva también una responsabilidad. El profesor investigador
debe trabajar para mantenerse actualizado en la generacion y transmision
del conocimiento con calidad y excelencia. De igual manera, el personal
academico debe aportar para que esta se constituya en el elemento trans-
formador de la sociedad para alcanzar de la justicia y la equidad social
(Neauve, 1998).

En talvirtud, la potestad normativa del Consejo de Educacion Superior y
del Consejo de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior debe
garantizar que la libertad de catedra e investigacion se ejerza en consonan-
cia con los demas principios del sistema. Es decir, la potestad normativa
estatalde estos arganos cumple una funcion de proteccion de otros princi-
pios de la educacion superior o derechos de las personas involucradas en el
proceso educativa o investigativo. De tal forma que la norma podria prevenir
que la libertad de catedra e investigacion se desvie, por ejemplo, a traves
delincumplimiento de los planes de estudio, del uso de metodologias que
puedan resultar discriminatorias frente a la diversidad del estudiantado o la
violacion de la dignidad humana de los sujetos de investigacion, entre otras,
de modo que actuaria en una relacion sinergica con la propia libertad para
los fines educativos y cientificos.

Paralelamente a lo senalado, el Consejo de Educacion Superior cuenta
con la facultad de sancionar a las autoridades universitarias que violen los
derechos de los profesores e investigadores”. Esta capacidad —que se gjerce
articuladamente con la potestad normativa— procura evitar que las institu-
ciones, a traves de sus autoridades, cometan violaciones a los derechos de
los miembros de la comunidad universitaria, entre estos derechos, la libertad
de catedra e investigacion, por lo que constituye una complementariedad
al ejercicio de la autonomia universitaria responsable y solidaria enfocada
a proteger el aspecto central de la misma.

75 Articulo 6 de la Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada 2018: “Derechos
de los profesores o profesoras e investigadores o investigadoras.- Son derechos de
los profesores o profesoras e investigadores o investigadoras de conformidad con la
Constituciony esta Ley los siguientes: a) Ejercer la catedray la investigacion bajo la mas
amplia libertad sin ningn tipo de imposicion o restriccion religiosa, politica, partidista o
de otraindole [...]".

76 Ver capitulo |, Seccion: La autonomia universitaria en Europa entre los siglos XVIy XIX.

77 Articulo 204 de la Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada 2018.
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Relacion con la libertad de expedir sus estatutos

Sobre la libertad de expedir sus estatutos es necesario sefialar que estos
son el conjunto de normas que determinan el funcionamiento general de
una institucion de educacion superior (Pliego et al., 2010). En los estatutos
de las universidades se desarrollan los derechos de los miembros de la
comunidad acadéemica, se establece la estructura organizativa de la univer-
sidad y se desarrollan las atribuciones de sus autoridades ejecutivas y los
cuerpos colegiados, asi como la forma en la que estos toman decisiones,
entre otros aspectos que la Ley Organica de Educacion Superior determina,
coma por ejemplo: los procedimientos de subrogacion de funciones de sus
autoridadesy la convocatoria y organizacion de referendo para temas tras-
cendentales de la universidad’®. Esto se encuentra directamente relacionado
con la capacidad para determinar sus formas y organos de gobierno, lo que
también reconoce la Ley.

La expedicion de estatutos es la principal facultad normativa que ampa-
ra el principio de autonomia universitaria; es el mas alto ejercicio de la co-
munidad universitaria en el campo de su potestad normativa. Los estatutos
determinan la vision, mision y funcionamiento de la universidad, no pueden
contravenir el ordenamiento juridico vigente y deben respetar los margenes
de discrecionalidad que la Ley Organica de Educacion Superior les permite.

Tabla 6. Aspectos a ser normados en los estatutos
en los que las Ley concede discrecionalidad a las
universidades y escuelas politécnicas

ARTICULO ASPECTO EN EL QUE SE CONCEDE LA DISCRECIONALIDAD
18 Formas y organos de gobierno
41 Destino del patrimonio de universidades particulares en caso de extincion
46 Organizacion e integracion de organos de caracter colegiado de cogobierno
471 Periqdo y funcionamiento del Consejo de Regentes para las instituciones
particulares
472 Atribuciones del Consejo de Regentes para las instituciones particulares
51 Atribuciones de vicerrectores
52 Subrogacion de rectores y vicerrectores
53 Organo de designacion de autoridades académicas
531 Procesode QBsignacién y porcentaje de votacion de autoridades academicas
en el cogobierno
55 Forma de eleccion de primeras autoridades en las universidades particulares

78 Articulos 52, 64, 84 de la Ley Organica de Educacion Superior.
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59 Participacion del personal academico en el cogobierno
Participacion de estudiantes en el cogobierno

60 Participacion de los graduados en el cogobierno
Periodicidad de la eleccion de representantes estudiantiles y de graduados
al cogobierno

63 Mecanismo de decisiones de los 6rganos de cogabierno

64 Referendo

84 Requisitos academicos y disciplinarios para la aprobacion de cursosy carreras

150 Requisitos adicionales para ser praofesor titular principal

152 Erocegimiento dg concurso pUbl‘ico dke merecim?entos y oposicion para la
titularidad de la catedra en las universidades particulares

207 Infracciones de estudiantes y profesores

Nota: Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada 2018

Sin perjuicio de suimpartancia crucial, esta facultad esta condicionada
ala verificacion de la conformidad del texto estatutario con el ordenamiento
juridico superior, una tarea asumida por parte del CES’®, lo cual es muestra
de una autonomia relativa. Es necesario senalar que en la Ley Organica de
Educacion Superior de 2010 la capacidad del CES era aun mayor en este
aspecto, pues los estatutos solo entraban en vigencia con la aprobacion de
tal argano®®. Esto desvirtuaba el sentido fundamental de la autonomia, por lo
que resulto acertada la modificacion realizada en el 2018; sin embargo, este
cambio noincluye la determinacion del procedimiento y consecuencia frente
a la inconformidad de los estatutos con el ordenamiento juridico jerarqui-
camente superior, por lo que la atribucion de verificacion pierde efectividad
y no brinda solucion a los conflictos normativos que se llegaran a producir.

En todo caso, la capacidad normativa del CES frente a esta libertad
autoregulatoria es meramente procedimental, es decir, el érgano de control
no puede establecer nuevas normas que deban ser incluidas por el Estatuto,
gue nao sean aquellas definidas en la ley y la Constitucion de la Republica.
Las Unicas normas a expedirse no podran extralimitarse a determinar pro-
cedimientos y medios para la verificacion de la conformidad del estatuto
con el resto del ordenamiento juridico.

79 Articulo 169.d de la Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada en 2018.
80 Articulo 169.k de la Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada en 2018.
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Relacion con la libertad en la elaboracion de sus planes
y programas de estudio

Respecto de la libertad en la elaboracion de sus planes y programas de es-
tudio, esta consiste en la determinacion de las carreras y programas que la
universidad decide ofertar, asicomo las areas académicas y las lineas en las
que investiga. Esta determinacion incluye la infraestructura, espacialidad,
recursos y numero de plazas gue se otorgan a tales actividades.

La facultad senalada tiene analogia con la libertad de catedra, sinem-
bargo, su aplicacion se da a un nivel institucional. Esto implica que es la
universidad, a traves de su estructura de toma de decisiones, la que define
la planificacion academica. Fundamentalmente, consiste en que ningln
agente externo puede obligar a establecer o eliminar actividades acade-
micas en determinada area del conocimiento, salvo el caso del ejercicio
legitimo de las facultades de los drganos que rigen el sistema en lo relativo
a falta de calidad o incumplimiento de la Ley.

Deigual manera, la capacidad de establecer los planesy programas de
estudio por parte de las universidades se encuentra remitida al marco de la
ley, por lo cual, una vez mas la transversalidad de los principios del sistema
esunelemento transcendental para el adecuado ejercicio de la autonomia.
Principalmente en este punto los principios de calidad y pertinencia resul-
tan preponderantes para gue la libertad de autodefinir los programas de
estudio tenga un alineamiento con la intencion de la norma vy los objetivas
del sistema.

El Consejo de Educacion Superior cuenta con atribuciones normati-
vas sobre esta tematica, primordialmente al facultarsele la expedicion del
Reglamento de Régimen Academico, asi como, estar habilitado para aprobar
la creacion de unidades acadéemicas, carreras y programas que son parte
de esa planificacion académica®'. Por su parte, el Consejo de Evaluacion,
Acreditacion y Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior debe
asegurar la calidad de dichos programas a traves de procesas de evaluacion.

El Reglamento de Regimen Académico regula y arienta el quehacer
académico de las instituciones de educacion superior (IES) en sus diversos
niveles de formacion, incluyendo sus modalidades de aprendizaje o estudio y
su organizacion en el marco de lo dispuesto en la Ley Organica de Educacion
Superior. ELcontenido de este reglamento establece un marco general para
que las universidades puedan realizar su planificacion academica, disefar
carreras y programas academicos y definir los niveles de formacion que

81 Articulo 169 de la Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada en 2018.
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impartiran bajo parametros que permitan evaluar la calidad y fomenten
la movilidad y transito de estudiantes y profesores dentro del sistema de
educacion superior.

ElReglamento aprobado en el 2013 delimito fuertemente la estructura
y organizacion de las carreras, asi como su duracion, y abligo a las universi-
dadesy escuelas politécnicas a reflexionar sobre la pertinencia de su oferta
académica (Larrea, 2016, pp. 300-329). Tal proceso apuntaba a la mejora
de la calidad vy la pertinencia de la oferta academica en todo el pais; no
obstante, la institucionalidad del CES no lograba dar respuesta eficiente a
lademanda de aprobaciones solicitadas por las instituciones de educacion
superior. La presion por flexibilizar los procesos y las exigencias y los recor-
tes presupuestarios a la institucion en los altimas cinco anos resultaron en
unareforma al Reglamento en el afio 2019 que no resuelve la problematica,
sino gque se centra en permitir la reduccion de la duracion de las carreras
y en eliminar la exigencia de la revision de pares académicos por parte del
CES®?, En la actualidad las universidades y escuelas politécnicas deben
someter sus proyectos a la revision de funcionarios no academicos cuyas
observaciones poco aportan a la mejora de las propuestas y se reducen a
la constatacion de aspectos meramente formales.

Por otro lado, el Consejo de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion
Superior, al establecer un modelo o metodologia de evaluacion de las carre-
ras, también determina parametros normativos que delimitan la concepcion
de calidad de los planes y programas de estudio®. En resumen, las normas
expedidas por el CES y el CACES tienen la finalidad de complementar el ejer-
ciciode lalibertad en la elaboracion de los planes y programas de estudio de
las universidades. Las normas expedidas por el CES pretenden garantizar los
principios de la calidad y pertinencia ex ante y las normas expedidas por el
CACES buscan asegurar esas mismaos principios ex post a la gjecucion de los
planesy programas de estudio de las universidades y escuelas politecnicas.

Por tanto, respecto a esta capacidad normativa se observa una clara
relacion jerarquica que establece un marco mas limitado de discrecionalidad
para las instituciones educativas.

82  Consejo de Educacion Superior, Resolucion RPC-S0-08-No. 111-2019.

83 Consejo de Evaluacion, Acreditacion y Aseguramiento de la Calidad de la Educacion
Superior, Resolucion N.° 104-CEAACES-S0-12-2014, reformada por la resolucion
N.2 132-CEAACES-C0-10-2015, resolucion N.° 631-CEAACES-S0-23-2015 y resolucion
N.°139-CEAACES-SE-11-2017.
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Relacion con la libertad para nombrar a sus autoridades,
profesores o profesoras, investigadores o investigadoras,
las y los servidores, y las y los trabajadores

Sobre esta libertad en especifico, se debe precisar que tiene relacion tanto
con la dimension externa de la autonomia universitaria como con la interna.
Primero, porgue reconoce que las universidades pueden definir y nombrar
sus autoridades, personal acadéemico y administrativo sin intervencion de
actores externos, particularmente de los diferentes niveles de gobierno
del Estado. Segundo, porgue para ejecutar tal nombramiento, en el caso
de las autoridades, especificamente los cargos de Rector y Vicerrectores,
estos deben ser electos mediante votacion de los diferentes estamentos
de la universidad, para el caso de las instituciones de naturaleza publica®.
Ademas, es necesario que se observen los principios de alternancia y equi-
dad de género para asegurar una participacion demaocratica de todas y
todos los miembros de la comunidad universitaria en la direccion de esta.

Es menester sefialar que para el caso de las universidades particulares
lareformaala Ley Organica de Educacion Superior en el afio 2018 fragmenta
esta nocion de autonomia al generar un regimen opcional diferenciado de
designacion de autoridades para las instituciones particulares inspirado
en la tradicion estadounidense del board of trustees, en la que se espera
gue ciudadanos prestigiosos garanticen la permanencia de la institucion a
traves de las generaciones (Association of Governing Boards of Universities
and Colleges, 2018). El Consejo de Regentes contemplado en el articulo 47.1
es fundamentalmente externo a la comunidad universitaria y convive con al
organa colegiado academico superiar. Entre sus atribuciones, debe proponer
o elegir a las primeras autoridades de las instituciones®. Este intento de
transplante legal resulta controversial pues, por un lado, el contexto, cultura
y tradicion de la universidad latinoamericana dista de la estadounidense,
por lo que los propasitos originales del board of trustees no pueden garan-
tizarse en el contexto ecuatoriana. Por otro lado, la idea de la libertad para
nombrar autoridades por parte de la propia comunidady sin la interferencia
de actores externos se mantendria Unicamente para evitar la intromision
del poder formal pero ya no de los poderes informales.

En la reforma 2018 también se observa una reduccion de esta libertad
al incarporar como facultades del Consejo de Educacion Superior la de
suspender facultades de las maximas autoridades de las instituciones que

84  Articulo 55 de Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada en 2018.
85 Articulos 47.1y 47.2 de la Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada en 2018.
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sean intervenidas® y la de remover a las maximas autoridades electas de
lasinstituciones de educacion superior®’. Esta remocion esta condicionada a
que las autoridades incurran en reincidencia de falta muy graves o incumplir
injustificadamente las medidas dispuestas por la comision de intervencion
cuando la institucion estuviera intervenida®®. Si bien es necesario gue la
norma provea un camino para resolver situaciones coma las mencionadas,
la decision de una entidad externa a la universidad sobre la continuidad o
remocion de sus autoridades no guarda coherencia con el principio de auto-
nomia. Para lograr armania con ese principio los mecanismas de remacion
deben ser llevados por instancias de la propia universidad.

Continuando con los elementos de esta libertad, la alternancia se refleja
en laLey a través de la prohibicion de reeleccion de las autoridades por mas
de dos periodos® para garantizar la democracia a través de renovacion per-
manente y participacion de los miembraos de la comunidad en los espacios
de decision. Este principio se determind necesario por la frecuencia con la
que las primeras autoridades se mantenian y reelegian en tales cargos por
varios periodos consecutivos®,

La equidad de género como principio también resulta de suma im-
portancia por las razones que ya se expresaron en parrafos anteriores y
que implican la necesidad de cambiar una realidad en la que se eviden-
cio una exclusion permanente de la mujer en los cargos de direccion de
las universidades.

Paralelamente se reconoce la libertad de nombrar a profesores e in-
vestigadores y se atribuye al Consejo de Educacion Superior el expedir el
Reglamentao de Carrera y Escalafon del Personal Académico del Sistema
de Educacion Superior®, con lo cual se delimita el ejercicio de tal libertad
al cumplimiento de los procesos y requisitos que en dicha norma se es-
tablezcan. El mencionado reglamento es una norma de caracter general
que establece las reglas para que las universidades y escuelas palitécni-
cas organicen sus procesaos para seleccionar, nombrar y promaover a sus
profesores e investigadores sobre la base de requisitos ligados a la forma-
cion academica, experiencia y produccion cientifica que buscan asegurar

86 Articulo 169.e de la Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada en 2018.

87  Articulo 169.q de la Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada en 2018.

88 Articulo 64.1 de la Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada en 2018.

89  Articulo 48 de la Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada en 2018.

90  SNIESE, 2014: en los 15 anos anteriores a la entrada en vigor de la LOES 2010, 22 de 55
universidades y escuelas politecnicas del pais han sido dirigidas por mas de 10 afnos por
el mismo rector. De las universidades y escuelas politecnicas publicas la relacion es 9
de 30, mientras que, en las universidades privadas la relacion es 13 de 25.

91 Consejo de Educacion Superior, Resolucion N.° RPC-SE-19-N°055-2021.
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la calidad en la formacion de los estudiantes e impulsar la generacion
de nuevo conocimiento; es decir, la universidad mantiene su libertad de
nombrar a sus profesares e investigadores siempre que esa libertad se
oriente al aseguramiento de los demas principios del sistema de educa-
cion superiar, principalmente la calidad, la igualdad de oportunidades vy la
autodeterminacion para la produccion del pensamiento y conocimiento
en el marco del dialogo de saberes, pensamiento universal y produccion
cientifica tecnolagica.

Relacion con la libertad para gestionar
sus procesos internos

En cuanto a la libertad para gestionar sus procesos internas, es preciso
puntualizar que la docencia combinada con la investigacion, los procesos de
vinculacion con la sociedad, la educacion continua, la concesion de becas
y ayudas econamicas, la publicacion de obras, la transferencia de conoci-
miento a la sociedad, la movilidad acadéemica, la gestion de conocimiento
para el uso estratégico de la propiedad intelectual y la ausencia de fin de
lucro concurren tnicamente en la universidad.

La actividad de la universidad no es comparable con la de otras institu-
ciones publicas o empresas. Del mismo modo, su actividad no es siempre
comparable entre las propias universidades, dehbido a su heterogeneidad,
a que sus tamafios son diferentes®, a que algunas estan mas orientadas
a la investigacion y otras a la docencia®®, sus dominios son diversos, entre
otras diferencias.

Por lo expuesto, es necesario gue cada universidad cuente con los pro-
cesos adecuados que brinden el camino mas eficiente para el cumplimiento
de sus objetivos. Esta capacidad, de igual forma, debe ser ejercida en el
marco de la norma de caracter nacional, pero con la opcion de incorporar
modelos de gestion acordes a las actividades academicas, buscando efi-
ciencia en los procesos y optimizacion de los recursos.

Sinembargo, la Ley atribuye al Consejo de Educacion Superior elinterve-
nir en la actividad de la universidad® cuando ocurran situaciones especificas

92 SNIESE, 2015: al cierre del afio 2014 el 73 % de la matricula esta concentrada en el
33 % de las universidades y existen nueve universidades que cuentan con menos de
mil estudiantes.

93  En la evaluacion y categarizacion de las universidades realizada durante el afo 2013,
el CEAACES agrupo a las universidades por instituciones con oferta académica de: a)
pregrado y posgrado; b) pregrado; y, c) posgrado.

94 Articulo 169.e de la Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada en 2018.
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que atenten contra el normal funcionamiento de la institucion, se atente
contra los derechos de la comunidad universitaria y no se haya podido dar
solucion a través de mecanismos internos®.

El Consejo de Educacion Superior emitio el Reglamento de Creacion,
Intervencion y Suspension de Universidades y Escuelas Politécnicas®; a
partir del Titulo Il de la mencionada norma se encuentra la regulacion sobre
los procesos de intervencion a la universidades y escuelas politécnicas.
Las atribuciones que otorga esta norma a las comisiones interventoras y
de fortalecimiento institucional incluyen la disposicion de “correcciones y
medidas academicas, administrativas, de direccion y gestion universitaria, 0
economico-financieras”, el requerimiento de la ejecucion de acciones en los
plazosy condiciones propuestas por la comision, entre otras®. Asitambién,
el presidente de la mencionada comision tiene la atribucion de dar o no el
visto bueno a todas las decisiones gque tome el argano colegiado academico
superior, el rector y otras autoridades universitarias®,

Como se puede observar, esta atribucion de intervenir en las universi-
dades y escuelas politécnicas disminuye y hasta podria anular la autono-
mia universitaria puesto que limita la libertad para gestionar sus procesos
internos; sobre todo porgue las atribuciones del presidente de la comision
de intervenciaon son decisarias en casi todo acto o contrato que realice la
institucion de educacion superior intervenida. Por lo tanto, esta medida debe
ser de caracter excepcional y temporal, y solo tiene justificacion cuando
persigue proteger un bien mayor como el derecho a la educacion de calidad,
la seguridad y el normal funcionamiento de las instituciones de educacion
superior y siempre gque se haya constatado un abuso y extralimitacion e
incumplimiento del gjercicio de la autonomia universitaria responsable que
incurran en las causales establecidas en la Ley.

Para ilustrar este punto se hace referencia a la intervencion del
Cansejo de Educacion Superior a la Universidad de Guayaquil, decidida
mediante resolucion RPC-S0-41-N0.419-2013, de 23 de octubre de 2013,
luego del proceso administrativa correspondiente que se fundamento en
la existencia de irregularidades administrativas, financieras, académicas

95  Articulo 199 de la Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformada en 2018.

96 Caonsejo de Educacion Superior, Resolucion N2 RPC -S0-12-No. 056-2012 y sus reformas.

97 Articulo 48 del Reglamento Creacion, Intervencion y Suspension de Universidades y
Escuelas Politécnicas.

98 Articulo 49.3,b,c del Reglamenta Creacion, Intervencion y Suspension de Universidades
y Escuelas Politécnicas.

99 Resolucion de intervencion de la Universidad de Guayaquil, http://www.ces.gob.
ec/gaceta-oficial/actas-y-resoluciones/sesiones-ardinarias/2013/1829-rpc-so-41-
no419-2013
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y violacion de normas legales y constitucionales. Los principales hechos o
actos para decidir laintervencion fueron cinco: 1) Violacion del derecho a la
gratuidad en la educacion superior; 2) Violacion al principio de cogobierno;
3) Tercerizacion de la oferta académica; 4) Oferta irregular de la carrera
de politologia; 5) Cobros de aranceles y matriculas a través de cuentas
bancarias de personas naturales funcionarias de la universidad o de ter-
ceros. Estos hechaos recaen en los presupuestos legales contemplados
en articulo 199 de la Ley Organica de Educacion Superior y constituyen
una extralimitacion en el gjercicio de la autonomia, violando el marco
juridico general. En este caso existio motivacion suficiente para resolver
laintervencion para llevar a cabo las acciones necesarias para corregir el
estado de dicha institucion.

Relacion con las libertades para elaborar, aprobar
y ejecutar el presupuesto; adquirir y administrar
su patrimonio; y, administrar los recursos acorde
con los objetivos del régimen de desarrollo

Las libertades para elaborar, aprobar y ejecutar el presupuesto institucional;
adquirir y administrar su patrimonio; y, administrar los recursos acorde con
los objetivos delregimen de desarrollo deben ser ejercidas con observancia
de los principios de igualdad de oportunidades, calidad y pertinencia. La
misma Ley Organica de Educacion Superior establece algunas obligaciones
concretas que deben ser contempladas en los presupuestaos universitarios,
como es el caso del otorgamiento de becas a estudiantes y profesores o el
destino del 6 % del presupuesto a investigacion y publicaciones'®.
Ademas, y aun masimpartante, la norma establece que para las univer-
sidades publicas y aquellas de naturaleza privada que reciben fondos del
Estado, la reparticion de los recursos publicos que por Ley deben recibir,
se debe efectuar a traves de una formula de distribucion cuya aprobacion
le corresponde al Consejo de Educacion Superior. Para ello, y en cumpli-
miento con la atribucion contemplada en el literal h del articulo 169 de la
Ley Organica de Educacion Superior, el CES expidit el Reglamento sabre la
Metodologia de la Elaboracion y Aplicacion de la Formula para la Distribucion
de los Recursos Destinados Anualmente por parte del Estado a favor de las
Universidadesy Escuelas Politécnicas''. Esta normaincluye como criterios
para la distribucion de los recursos: a) calidad y excelencia académica;

100 Articulo 36 de la Ley Organica de Educacion Superior, 2010, reformado en 2018.
101 Consejo de Educacion Superior, Resolucion N.° RPC-SE-09-N°039-2018.
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b) eficiencia administrativa y financiera; c) justicia y equidad; vy, d) perti-
nencia'®?, criterios que tienen una ponderacion decidida anualmente por el
CES con fundamento en la propuesta que realiza la Secretaria de Educacion
Superior, Ciencia, Tecnologia e Innavacion (SENESCYT). Estoimplica que esta
libertad esta moldeada por los incentivos y desincentivos que producen las
ponderaciones de los criterios de distribucion en la formula.

Mas alla de esta atribucion especifica, el CES no tiene capacidad para
normar sobre la administracion de los recursos de las universidades y es-
cuelas politécnicas; no obstante, en el contexto de la pandemia, el CES
emitio una normativa transitaria para la actividades de las instituciones de
educacion superior durante el estado de emergencia por la COVID-19, en la
que limitaba la contratacion de personal académico en ciertas categoriasy
tipologias'®®. Como resultado de una accion publica de inconstitucionalidad
propuesta par un grupo de docentes de la Universidad Central del Ecuador,
la Corte Constitucional resolvio declarar la inconstitucionalidad del articulo
Unico numerales 1, 2 y 5 de la mencionada resolucion'®, Este ejercicio de
control de constitucionalidad permitio restaurar estos elementos de la
autonomia universitaria, disminuidos por las normas emitidas por el CES.

102 Articulo 9 del Reglamento sobre la Metodologia de la Elaboracion y Aplicacion de la Formula
para la Distribucion de los Recursos Destinados Anualmente por parte del Estado a favor
de las Universidades y Escuelas Politécnicas.

103 Consejo de Educacion Superior, Resolucion N.° RPC-S0-012-No. 238-2020.

104 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia N.° 9-20-1A/20 de 31 de agosto de 2020.



CONCLUSIONES

La autonomia universitaria nacio junto con la universidad occidentaly es un
atributo inherente a ella: su centroy fundamento primigenio es la libertad de
catedray de generacion de pensamiento y conocimiento, por ello, las demas
dimensiones (organica, administrativa o financiera) sostienen y apuntalan
a la dimension academica.

La autonomia universitaria ha permitido que la universidad haya jugado
un rol fundamental en la evolucion de las sociedades; desde sus origenes
ha generado controversias, ha sufrido limitaciones y por tal razon ha sido
el principal aspecto defendido por la comunidad académica.

Ameérica Latina ha tenido su propio desarrollo de la autonomia universi-
taria. Primero, ha buscado independencia frente al poder formal, el Estado,
por sus sistematicas intromisiones, que en el Ecuador no fueron excepcian.
Ademas, haincorporado como elemento consustancial para el ejercicio de la
autonomia la participacion estudiantil, del profesorado y de los trabajadores
en las decisiones institucionales, a traves de un gobierno compartido. Sin
embargo, la universidad también ha recibido la intromision de poderes no
formales, “las fuerzas del mercado” y el corporativismao producto de las
politicas del Estado neoliberal, evidenciando una trayectoria pendular entre
autonomia y heteronomia en relacion con el tipo de poder invasar.

Por ello se puede afirmar que la autonomia de las universidades ja-
mas ha sido absoluta con relacion al Estado; encuentra sus limites en la
Constitucion y legislacion nacional, pero tampaco o ha sido frente a los
paderes no formales, ya que encuentra sus limites en la desregulacion y
sometimiento a “las fuerzas del mercado”. En el Ecuador, en cuanto a la
autonomia frente al Estado y comparada con otros 6rganos autonomos,
se puede concluir que la universidad cuenta con un nivel intermedio de
autonomia, par encima de los organos desconcentrados, pero por debajo
de los gobiernos autonomos descentralizados.

En el Estado constitucional de derechos yjusticia, en el que la educacion
superior es un derecho de las personas, la autonomia universitaria debe
también soportar y coadyuvar a la plena satisfaccion de ese derecho que
se cumple a traves de la prestacion de un servicio publico. El fortalecimien-
to del rol del Estado a traves de su potestad de regulacion del sistema de
educacion superior debe complementar a la autonomia de las universidades
para lograr el aseguramiento de los derechos.
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El Ecuador actual ha repensado la definicion de autonomia y le ha do-
tado de caracteristicas de responsabilidad y solidaridad para garantizar la
no intromision de agentes externos formales y no formales en cuanto a la
direccion de la universidad. Las nuevas caracteristicas retan a la propia ins-
titucion de educacion superior a redisenarse y trabajar para dar respuestas
al entorno con eficiencia, calidad y excelencia, sin olvidar gue su principal
objetivo es la transformacion de la sociedad en una mas justa y salidaria.

Elcogobierno se reafirma como un elemento indispensable para el ejer-
cicio de laautonomia de las instituciones. La participacion de los diferentes
estamentos universitarios enriguece la toma de decisiones que permite la
autodeterminacion institucional. Ademas, se amplia la participacion de las
mujeres, saldando una deuda histarica con un sector permanentemente
excluido. Lainclusion de esta meta social en la legislacion ha dado resultados
tangibles de incremento en laincorporacion de las mujeres en cargos direc-
tivas; esto significa que hay una ampliacion del cogobierno que permitira un
mejor ejercicio de la autonomia universitaria responsable.

La garantia del financiamiento es indispensable para la autonomia de
la universidad publica. Aunque esta presente en téerminos farmales vy el
mecanismo de distribucion de los recursos actual es mas justo que antes
del 2010, tambiéen se ha tornado mas vulnerable a la arbitrariedad del go-
bierno centra. Ademas, la centralizacion de los fondos en la cuenta Unica
del tesoro arriesgaria la autonomia financiera en casos de dificultades con
la liguidez de la caja fiscal. No obstante, la universidad publica debe mejorar
la eficiencia en la ejecucion de los recursos para exigir una separacion de la
administracion de sus asignaciones.

La actual estructura institucional de regulacion del sistema de edu-
cacion superior sacrifica la autorregulacion, gque tedricamente protegia la
autonomia universitariay en su lugar dotay amplia a 6rganos de Estado de
facultades y atribuciones, pero, sobre todo, esta institucionalidad tiene la
responsabilidad de planificar y coordinar un sistema de educacion superior
que debe insertarse rapidamente en los grandes circuitos internacionales
del conocimiento para educar, crear, investigar, innovar y resolver desde el
conocimiento los problemas de la sociedad.

La potestad reglamentaria de los 0rganos gue rigen el sistema de edu-
cacion superior tiene su fundamento en la habilitacion constitucional y
legal de regular dicho sistema en el marco del principio de juridicidad y de
la complementariedad entre ley y reglamento para desarrollar los dere-
chos. Desde una optica tradicional, el ejercicio de la potestad regulatoria
del Consejo de Educacion Superior habria rebasado en ocasiones sus atri-
buciones legales expresas. Esto se interpretaria como una intromision en
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la autonomia universitaria; sin embargo, desde una mirada alternativa que
asuma a la regulacion no como una amenaza sino como una opartunidad de
desarrollo de los derechos, se concluye que los limites entre esa potestad
y el gjercicio de la autonomia universitaria hallan su lugar en los derechos
constitucionales y legales, los mismo gue guian la regulacion cuando las
atribuciones brindan un amplio margen de discrecionalidad. La autonomia
no puede usarse para restringir o limitar los derechos de los miembros de
la comunidad universitaria ni de la ciudadania en general, ni para reducir los
demas elementos consustanciales de la autonomia como el cogobierno,
por lo que laregulacion de los organos que rigen el sistema debe enfocarse
en aportar a la garantia de los mismos. Por el mismo motivo, la regulacion
tampaoco podria limitar las decisiones universitarias que provoguen el de-
sarrollo de esos derechos.

Las decisiones de las universidades en el marco de la autonomia y la
regulacion de los organos gue rigen el sistema requieren de un constante
dialogo y consenso entre actores que refuerce la legitimidad de tales deci-
sianes. El ejercicio de la autonomia responsable y la regulacion del sistema
de educacion superior debe enfocarse en cumplir con os principios y fines
del sistema, asi camo, garantizar el mejor ejercicio de los derechas consti-
tucionales y legales de las personas. La recuperacion del rol del Estado en
el paradigma actual amplia la capacidad de regulacion; sin embargo, esta
debe enfocarse en consolidar un sistema de educacion superior maduro
gue asuma la responsabilidad desde una vision prospectiva para la trans-
formacion de la sociedad en pro del bien comun que pueda prescindir de
regulacion sin caer en la desconexion con la sociedad ni en la desviacion
del sistema a favor de intereses individuales o corparativos, que le permita
convertirse en elinterpelador que dinamice los cambios sociales y asuma
los grandes retos del futuro de las naciones y la propia humanidad a traves
del pensamiento y el conocimiento.
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EPILOGO

Perspectivas sobre el futuro de la autonomia
universitaria

Desde elafno 2010, con la entrada en vigor de la Ley Organica de Educacion
Superior, la autonomia universitaria responsable y solidaria logro construirse
mas alla de la formalidad legal, gracias a la facultad normativa y demas
atribuciones de los arganos que rigen el sistema de educacion superior. Con
esta afirmacion no se pretende restar merito al esfuerzo de las institucio-
nes de educacion superior por elevar sus niveles de calidad, pertinencia e
igualdad de oportunidades, pero tampoco se puede negar gque el estable-
cimiento de nuevas reglas que apuntaron hacia esos objetivos oriento las
decisiones universitarias.

Eldiscurso del Estado obeso, la libre competencia y la desregulacion que
ha resurgido durante los ltimos afnos ha intentado permear también en el
sistema de educacion superior. La reforma a la Ley Organica de Educacion
Superior del ano 2018 asienta algunos de los cambios en este ideario, tal
como la reduccion de atribuciones al CES y CACES pero, paradojicamente,
incrementa el controly la intervencion estatal en aspectos como la remo-
cion de autoridades.

En el afio 2021, tras la llegada al poder del nuevo Presidente de la
Republica, quien en su campana electaral realizo varios anuncios sobre la
eliminacion o reduccion de la institucionalidad relativa al sistema de educa-
cion superior, propone desde la Funcion Ejecutiva un proyecto legislativo que
prafundiza la liberalizacion y reduce las atribuciones estatales'. El primer
articulo de la propuesta de reforma a la LOES elimina la obligacion de las
universidades de ejercer la autonomia universitaria en consonancia con los
principios de justicia, equidad, solidaridad, participacion ciudadana, respon-
sahilidad socialy rendicion de cuentas'®. Par su parte, en el articulo 2 elimina
la obligacion del sistema de educacion superiar responder a los objetivos

105 Es necesario sefalar que este no es el unico proyecto en tramite. En la Comision de
Educacion, Cultura, Ciencia, Tecnologia, Innovacion y Saberes Ancestrales se encuentran
12 proyectos adicionales con diferentes perspectivas; no obstante, ha sido la propuesta
de la Funcion Ejecutiva la que en el contexto politico actual ha tenido mas cabida en la
opinion publica.

106 Articulo 1 del Proyecto de Ley Reformatoria a la Ley Organica de Educacion Superior
propuesta por la Funcion Ejecutiva en el ano 2021.
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de desarrollo nacionaly local al ejercer la autonomia; también se elimina la
alternancia de genero para la eleccion y designacion de autaridades. Sibien
estos principios se encuentran a nivel constitucional y su ausencia en la
norma legal nao los extingue, representa una mirada distinta a la prevista en
la LOES del 2010. Entre las atribuciones del CES que se eliminan se encuentra
la de controlar el cumplimiento del caracter no lucrativo de las instituciones
de educacion superior (articulo 8), la de verificacion de la conformidad con
elordenamientojuridico de los estatutos de las instituciones de educacion
superior y la de aprobar carreras y programas (articulo 9). No obstante, no
modifica la medida de intervencion estatal en las universidades que fue
reforzada en la reforma de 2018.

Finalmente, la reforma propone un cambio radical en la conformacion
del CES que restaura el corporativisma de los afios 90 del siglo XX; es decir,
seretoma la idea de gue este organo esté canformado por representantes
de lasinstituciones de educacion superior, seleccionados por colegios elec-
torales y que deben cumplir requisitos mucho menores a los gue se exigen
actualmente; ejemplo de esto es la eliminacion del requisito de doctor o
PhD para formar parte del CES. Esto marca un evidente contraste con la
confarmacion actual asentada en la meritocracia, en la gue los miembros del
organismo mencionado son elegidos mediante cancurso publico de méritos
y opasicion. Ademas, paradojicamente, mantiene una fuerte presencia de la
Funcion Ejecutiva incrementando un miembro delegado del Presidente de la
Republica, quien ademas presidira el organismo (disposiciones transitorias).
Esta propuesta desfigura la idea de autonomia universitaria responsable
y solidaria al juntar en el organismo publico de regulacion a dos modelos
cuestionados a lo largo de la histaria universitaria: el de la autorregulacion
y el de la excesiva intervencion estatal. Sin embargo, si consideramas que la
linea politica gubernamental actual promueve el libre mercado y el Estado
minimo, es posible que la presencia de miembros de la Funcion Ejecutiva,
mientras esa linea se encuentre en el poder, apoye la auto o desregulacion
del sistema. Esto se veria traducido con mas claridad en la redaccion de
un nuevo texto integral de Ley Organica de Educacion Superior encargado
a esta entidad.

Aungue aun esincierta la aprobacion y entrada en vigor de esta propues-
ta, da cuenta de la orientacion y programa de la Funcion Ejecutiva sobre la
educacion superior del pais y en particular de la autonomia universitaria,
gue no es otro que la heteronomia del mercado, pero con control politico
sobre los actores del sistema de educacion superiar.
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