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E! tema de la investigacion es interesante, pues aborda una cuestitn
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generado controversias practicas, como lo fue en el caso de la
Universidad Andina Simén Bolivar.

El primer capitulo contiene la evolucién histérica (especialmente en el
mundo occidental) de la denominada autonomia universitaria. Dicho
capitulo también contiene aproximaciones a la definicion de lo que es
la autonomia universitaria y el cogobierna.

El segundo capitulo contiene un analisis critico de la evolucion del
concepto "autonomia universitaria” en la regién y de manera especial
en el Ecuador. Personalmente me resulté muy interesante la evolucién
descrita en la parte final del capitulo.
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formacion de la Ley Organica de Educacién Superior (LOES), desde
sus antecedentes hasta su promulgacion.
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parte del estudiante. En la defensa de propiciard el analisis critico,
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RESUMEN

El proposito de la presente investigacion consistio en indagar y analizar el alcance del
principio de cogobierno, su aplicacion vy relacion con el ejercicio de la nueva concepcion
de autonomia universitaria responsable, reconocida y desarrollada como un principio del
sistema de educacion superior del pais, en la Constitucion del 2008 y en la Ley Organica
de Educacion Superior del 2010, respectivamente. Para ello, resultd necesario recurrir al
método historico y comparado, dado el impacto que la Reforma de Cordoba de 1918 tuvo
y tiene en las culturas politicas de América Latina, en sus valores y representaciones. En
ese sentido, se examind la evolucién de la autonomia y el cogobierno en los procesos
sociales y politicos, asi como en la legislacion de Argentina, Chile, Colombia y México.
La educacion superior entendida como bien puablico social supone un cambio
paradigmatico en la comprension y ejercicio de la autonomia universitaria. Se sostiene
que la autonomia y el cogobierno de la universidad no son un fin en si mismos, sino que
estan al servicio de un bien mayor, que la universidad cumpla su funcion social que la
distingue como institucién. Se concluye que, la nueva concepcién de autonomia
universitaria responsable, en el marco juridico ecuatoriano, cambia la autorregulacién o
desregulaciéon de la educacion superior, por la regulacion del Estado; y que, como
consecuencia del abuso y la deformacion de la autonomia universitaria que provoco el
periodo de la autorregulacion del sistema, lo cual afecté directamente la calidad y el
derecho de la educacion de muchos jovenes, el pais consideré como imperativo redefinir
normativamente el concepto de autonomia universitaria, ligando su ejercicio al
cumplimiento del principio de cogobierno; asi, se establecio normativamente que no

podria existir autonomia responsable sin el cogobierno de las instituciones.



ABSTRACT

The purpose of this research consisted on investigate and analyze the scope of the
principle of co- government, its application and relationship with the exercise of the new
conception of responsible university’s autonomy, recognized and developed as a principle
of the country’s higher education system, in the 2008's Constitution and in the 2010
Organic Law of Higher Education, respectively. In order to do so, it was necessary to
resort to the historical and comparative method, given the impact that the Cordoba’s
Reform of 1918 had and has on the political cultures of Latin America, as in their value
and representations. Thus, the evolution of the autonomy and the co government in social
and political processes, as well as in the legislation of Argentina, Chile, Colombia and
Mexico, was examined. Higher education understood as social public good implies a
paradigm shift in the understanding and exercise of university’s autonomy. It is argued
that the autonomy and the co-government of the university are not an end in themselves,
but are at the service of a greater good, that the university fulfils its social function that
distinguishes it as an institution. It is concluded that the new conception of responsible
university’s autonomy in the Ecuadorian legal framework, changes self-regulation or
deregulation of higher education for the regulation of the State, and that, as a consequence
of the abuse and the deformation of the University autonomy that caused the period of
system’s self-regulation -which directly affected the quality and the right of education of
many young people- because of it the country considered imperative to normatively
redefine the concept of university’s autonomy, linking its exercise to the compliance with
the principle of co- government. Thus, it was established normatively that responsible

autonomy could not exist without the co-government of institutions.
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1. Autonomia Universitaria y Cogobierno

La universidad occidental es una institucion que surge en la Edad Media. EI concepto de
autonomia se ha construido paulatinamente con el transitar de los siglos y con base en una
recurrente tension entre su propio funcionamiento y los poderes que histéricamente se han
interesado en someterla (imperiales, monarquicos y religiosos). Ademas, este concepto se
ha cimentado en la dindmica de los contextos historicos, sus actores y las sociedades en

general.

En la consolidacion de los estados modernos y con el paso de los afios, esa autonomia y
su ejercicio se ha venido regularizando y redefiniendo, ya no solo en relacion al Estado
sino que “le permite hacer frente a otros poderes politicos y econdmicos que busquen
poner a la universidad al servicio de intereses particulares o disputar el ejercicio de la

autonomia, para sujetarla o restringirla”. (Mufioz, 2010, pag. 95)

El primer capitulo de esta disertacion comprende una revision de dos conceptos
fundamentales para el desarrollo de la presente investigacion: la autonomia universitaria y
el cogobierno. Esto, con el objetivo de establecer bases histdricas y tedricas suficientes

que nos permitan indagar su relacion y aproximacion conceptual.

1.1. Autonomia universitaria

Estamos conscientes de que en latitudes geogréficas distintas a la europea, como en
Medio Oriente o China, se desarrollaron distintas expresiones de educacion formal que
podrian constituirse como antecedentes de las universidades europeas medievales. En el
mundo musulman, por ejemplo, estas experiencias estuvieron ligadas principalmente a la
ensefianza de la tradicion religiosa islamica; asi como en China, los primeros centros de

ensefianza estuvieron fundamentados en el confucionismo. (Pazos, 2015, pags. 7, 8)

Sin embargo, en el presente estudio tomaremos como punto de partida a las universidades
europeas medievales por la gran influencia que ejercieron en el territorio americano y
porque, si bien no fueron las primeras instituciones de educacion superior en el mundo, en

ellas encontramos los origenes y fundamentos de la nocion de autonomia universitaria.

Por lo tanto, este apartado se revisard, en primer lugar, el origen y la evolucion historica

de la autonomia universitaria, pasando por las primeras universidades europeas hasta
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llegar a la Reforma de Cordoba en 1918. Después, se intentard conceptualizar a la

autonomia universitaria; y, por ultimo, se abordaran sus distintas dimensiones.

1.1.1. Origenes y Evolucion de la Autonomia Universitaria

Partimos del supuesto que la autonomia constituye un elemento central de la institucion
universitaria, por lo que ha estado presente a lo largo de todo su desarrollo historico. Sus

inicios han sido inherentes al nacimiento mismo de las universidades occidentales.

En ese sentido, para lograr la aproximacion al concepto de autonomia universitaria
consideramos pertinente remontarnos a la Europa medieval, donde encontramos los
origenes de la Universidad occidental, hace mas de ocho siglos, con fundamentos y

caracteristicas propias.

Después, se revisara la evolucion histérica de las primeras universidades, que responde a
los procesos politicos, sociales y culturales por los cuales atraveso Europa, desde la Edad

Media hasta el nacimiento de la Universidad Moderna, alrededor del siglo XIX.

Posteriormente, se analizard el traslado de las instituciones universitarias a América
Latina, producto de la conquista espafiola, y los cambios que la Universidad colonial

sufrio una vez que los pueblos latinoamericanos se independizaron de la Corona espariola.

Por ultimo, se indagaran los fundamentos de la primera Reforma Universitaria de
Cordoba, Argentina, en el afio 1918, que tendria repercusiones continentales en la lucha

por la autonomia universitaria, en mayor o menor grado, en toda América Latina.

1.1.1.1. Origen de la Universidad occidental

La literatura historica especializada ubica al nacimiento de la Universidad occidental en la
Europa Medieval, a finales del siglo XII. Alli surgieron las primeras universidades,
producto de la agremiacién, tanto de estudiantes como de maestros; y con ellas, la nocion

de autonomia universitaria.

Estas corporaciones o agremiaciones, que pronto se constituirian en los primeros modelos
de lo que hoy conocemos como Universidad, nacieron con ciertos privilegios respecto al
orden social establecido en aquella época, esto es, de los poderes civil y eclesiastico.
(Tunnermann, 2008, pag. 21)



Tamayo y Salmoran (1987) sostiene que las primeras instituciones universitarias eran
asociaciones corporativas de maestros y estudiantes dotadas de estatutos propios,
estructura administrativa autbnoma, curriculos fijos y procedimientos de otorgamiento de

grados académicos.

Todas estas caracteristicas, como veremos mas adelante, constituyen los primeros
elementos de las distintas dimensiones y ambitos de la autonomia universitaria, tal cual la

conocemos en la actualidad.

Ademas, podemos acotar que, “cuando la enserianza, la reflexion y la contemplacion se
escapan de los conventos y monasterios, nace la Universidad como corporacion hacia el
afio 1200 en dos centros urbanos, Bolonia y Paris, segin modelos en cierta manera
diferenciados”. (Sosa, 2007, pag. 17)

Resulta importante considerar que en el momento historico del surgimiento de las
primeras universidades europeas, la ensefianza y aprendizaje estaban condicionados por la
Iglesia Catdlica, en tal sentido, mas alla de la busqueda de un conocimiento que permita
resolver los problemas de las sociedades, las universidades debian procurar que los
estudios se centraran en la construccion de un conocimiento que procure una mejor

organizacion de la sociedad cristiana.

Por un lado, el modelo de la Universidad de Bolonia se construyd por iniciativa de los
estudiantes, quienes emigraron desde toda Europa hacia la ciudad en busqueda de los

conocimientos de un grupo importante de juristas.

Dado que los estudiantes que llegaban no tenian los mismos derechos que los habitantes
bolofieses, “estudiantes y profesores decidieron conformar una asociacion para pedir el
reconocimiento y apoyo de una autoridad superior a la comuna: el emperador Federico
Barba Roja”. (Reyes & Aguila, 2017, pag. 2) El Emperador acogio el pedido de los
estudiantes y profesores bolofieses, les brindé el amparo de las leyes imperiales y
garantizo su proteccion, lo cual implicaba también cierta independencia respecto a la

comuna y sus habitantes.

Asi, quienes llegaban a Bolonia se agrupaban en “naciones”, de acuerdo a la procedencia
de cada estudiante, para que los juristas les explicaran los comentarios de los glosadores

del Corpus Juris Romano. (Alcantara, 2009)
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La organizacion de los estudiantes fue fundamental en este modelo de Bolonia, la
administracion y el gobierno de la naciente universidad de esta ciudad, estaban en manos
de los propios estudiantes, quienes eran libres de escoger a sus maestros; ademas, la
eleccion del rector de la Universidad se realizaba por medio de los concejales que cada

nacion escogia, e incluso el rector podia ser un estudiante. (Tlnnermann, 2008, pag. 20)

Por otro lado, el segundo modelo surgio en la Universidad de Paris, conocida como
universitas magistrorum, debido a que su nacimiento se fundamenté en la corporacién de

docentes. (Tunnermann, 2008)
Sosa describe este acontecimiento de la siguiente manera:

Se crea en la ciudad francesa una Gnica universitas® regida por el Estatuto
papal de 1215 y la Bula de 1231, Carta Magna universitaria durante siglos,
que le reconocia jurisdiccion propia y autonomia en su organizacion,
aunque el Papa se reservaba el derecho a otorgar la licentia ubique
docendi® y, ademas, a instituir un 6rgano especial —el canciller- como

representacion de la Iglesia en la universitas. (Sosa, 2007, pag. 20)

De esta manera, se puede colegir que la Universidad de Parias se constituy6 como una
institucién eclesiastica, en la cual los docentes estuvieron al servicio de las necesidades
doctrinales de la Iglesia Catdlica. A pesar de esto, le fue reconocida una autonomia

organizacional relativa.

Asimismo, su administracion y gobierno, si bien recaia en manos del gremio profesoral,
estaba sometido al Canciller de la Catedral, “a quien correspondia la direccion general
de los estudios y la designacion del rector”. (Tunnermann, 2008, pag. 21) Sin embargo,
Régine Pernoud (1985) advierte que la autonomia y la inmunidad universitaria son una
conquista entre los afios 1208 y 1209 cuando el Papa Inocencio Il les permitio a los
profesores y estudiantes de la villa de Paris, reunirse para formar una asociacion y elegir
ocho miembros, quienes debian elaborar un reglamento por el cual se comprometen a

someterse a dicha entidad. (Acevedo, 2016, pag. 48)

1 El gremio o corporacién de los que ensefian y aprenden, de los maestros y discipulos dedicados al oficio
de aprender los saberes. (TUnnermann, 2008, pag. 18)

? Licencia para la ensefianza otorgada por la autoridad eclesiastica de Paris que “garantizaba a los escolares
que su profesor podia formarlos adecuadamente para iniciar o proseguir una carrera clerical. Acudir a un
profesor con licencia era asegurarse un futuro después de los estudios”. (Pavén & Ramirez, 2010, pag.
158)
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Podemos constatar que, con base en su origen, la prioridad de la Universidad de Paris fue
la Teologia; a diferencia del modelo de Bolonia, que fue el estudio del Derecho.

Como ejemplos de privilegios otorgados a los maestros y estudiantes de las primeras
universidades, podemos sefialar los siguientes: inmunidades respecto de la autoridad
municipal o comunal donde estaban asentadas bajo la proteccion del Papa o Emperador;
derechos similares para los estudiantes y profesores extranjeros, que en aquella época por
el hecho de ser extranjeros no los ostentaban; exoneracion de impuestos; sometimiento a

una jurisdiccidn especial, la interna de la Universidad; etc. (TUnnermann, 2008, pag. 19)

A manera de resumen, podemos afirmar que en la Universidad de Bolonia existio mayor
libertad de ensefianza, mientras que, en Paris, por su caracter religioso, fue mas cerrada y
jerarquica; sin embargo, ambos modelos se caracterizaron por conseguir privilegios para

sus agremiados, tanto estudiantes como maestros, respecto del resto de ciudadanos.

Asimismo, ambos modelos buscaron permanecer lo menos sometidos posible a los
poderes civiles o eclesiasticos externos a las Universidades. Si bien para referirnos a su
forma de organizacion resulta “evidente que la idea de ‘autonomia’ o la ‘auto-
administracion’ es inexacta por la sencilla razon de que tales conceptos no se habian
inventado ni figurado en la mentalidad de la época” (Sosa, 2007, pag. 26), es notable su
intencidn de desarrollar las actividades propias de la Universidad con independencia de

las autoridades externas.

De hecho, para José Joaquin Brunner, estos modelos, a los que denomina “de gobernanza
colegial”, estuvieron dotados de autonomia, entendida esta como “el derecho de actuar
como cuerpo en sus relaciones con el mundo exterior, supervisar el reclutamiento de sus
estudiantes y profesores, establecer sus propias regulaciones y hacerlas valer mediante

una jurisdiccion interna limitada”. (Brunner, 2016, pag. 58)

En definitiva, “la Universitas magistrorum et scholarium en el siglo XIII fue una
comunidad o corporacién moral en la cual maestros y estudiantes expresan una fuerza

colectiva, un espiritu que da identidad al caracter de su asociacion.” (Acevedo, 2016,

pag. 48).
En otras palabras:

Esta gobernanza colegial en instituciones que actdan con relativa

autonomia y la financiacion asegurada por patrones y mecenas alimenta la
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leyenda de una ‘época de oro’ de la universidad como una comunidad
moral, preocupada exclusivamente del bien pdblico y libre de

interferencias exteriores. (Brunner, 2016, pag. 59)

1.1.1.2. De la Universidad medieval a la Universidad moderna

Como hemos anotado, la Universidad occidental tuvo su origen en tierras europeas VY,
ademas, la autonomia universitaria se ha construido y configurado desde el nacimiento
mismo de estas instituciones; sin embargo, el alcance del principio autonémico se ird
desarrollando conforme los procesos sociales y politicos que sucedieron en la Europa post

medieval, principalmente, el surgimiento y consolidacion de los estados nacionales.

A partir del siglo XV, como lo afirma Lorenzo Luna (1987), las relaciones de poder
cambiaron sustancialmente en Europa, el poder que los reyes ostentaban se sobrepuso al
dominio que ejercian en el medioevo actores como el Emperador, el Papa, o los gobiernos
de las localidades donde empezaron a asentarse las instituciones universitarias. (Pavon &
Ramirez, 2010, pag. 159)

Por lo tanto, el crecimiento del poder real implicaba un incremento de funcionarios
altamente calificados dentro del gobierno, de esta manera, los reyes buscaron en las
universidades a los funcionarios mas capacitados, pues en las mismas se formaban los

especialistas en derecho, filosofia, teologia y medicina. (Pavon A. , 2011)

Las universidades se vieron implicadas directamente en este nuevo proceso social y
politico. Por un lado, la construccién de nuevos campus y el incremento de catedras fue
normal en esta época, lo cual, en primera instancia nos hace pensar en el crecimiento y
desarrollo de las universidades; sin embargo, por otro lado, en la misma medida en que
los reyes incrementaban sus aportes econdmicos a las universidades, también intentaban
controlarlas, para asegurarse de que sus aportes, la ensefianza y formacion que recibieran

los jovenes fuera Gtil para el gobierno del reino. (Pavon & Ramirez, 2010, pag. 159)

Este proceso de intervencion directa de los reyes sobre las universidades definitivamente
atentd contra su autonomia, dado que, “recibian dinero y nuevos alumnos, pero no eran
libres de gastarlo como mejor decidieran ni sus ensefianzas podian obviar los intereses

reales”. (Pavon & Ramirez, 2010, pag. 159)
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Las limitaciones académicas que toleraban las universidades, se vieron reflejadas en el
estancamiento intelectual que sufrieron®, miles de alumnos lograron acceder a la
educacion universitaria, sin embargo, esta se caracterizo en la época por desarrollar “una
ensefianza que privilegiaba la autoridad y desdefiaba la creatividad™. (Pavon &
Ramirez, 2010, pag. 159)

Por estas razones, desde finales del Siglo XVIII y a inicios del Siglo XIX, surgen dos
nuevos modelos de universidad: la universidad de investigacion y la universidad estatal
de formacién especializada, modelos que se erigen como “origen de la universidad

moderna”. (Brunner, 2016, pag. 57)

Como lo advertimos previamente, dentro de este proceso social y politico en el que

Europa estuvo inmerso en aquellos tiempos, se puede destacar que:

Ambos modelos —el de las universidades prusianas encabezadas por la de
Berlin (1810), cuya creacion se debe a Wilhelm von Humboldt y a
Friedrich Schleiermacher, y el de las escuelas y facultades especializadas
francesas controladas hasta el detalle por la universidad imperial
napolednica (1806)- surgen como extensiones de los respectivos estados

nacionales. (Brunner, 2016, pag. 57)

Por un lado, el modelo napolednico implico un “monopolio de la ensefianza en manos del
Estado”; un sistema “fuertemente centralizado, pensado para dirigir las opiniones
politicas y morales, proporcionar al Estado y a la sociedad postrevolucionaria los
cuadros que habian de dar cierta estabilidad a un pais desarticulado”. (Sosa, 2007, péag.
52)

El principio bajo el cual se fundd la Universidad Imperial napolednica consistia en que
Unicamente le correspondia al Estado la funcion de formar a los ciudadanos. En ese
sentido, la institucién fue convertida en una corporacion netamente estatal y centralizada,

subordinada a cumplir la mision de formar profesionales Utiles al proyecto de sociedad.

* “Quien impartia las clases era vigilado desde las instancias del poder del que la Universidad dependia de
manera que el uso de un libro prohibido podia ser sancionado con una multa o, en el peor de los casos, con
el cese. La censura sobre textos y escritos fue por supuesto practica habitual” (Sosa, 2007, pag. 32)

* Los autores ejemplifican el caso espafiol, especificamente el caso del Siglo de Oro de la literatura
espaflola, que surgioé en una época en la que la universidad “dejo de ser una alternativa para la creatividad”
(Pavon & Ramirez, 2010, pag. 159) y los grandes pensadores encontraron en la literatura un recurso
poderoso.
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De esta manera, en el modelo napolednico la autonomia universitaria fue totalmente
eliminada, puesto que el Estado asumid toda su organizacion y administracion, tanto

financiera como académica.

Por otro lado, en Berlin nacié el modelo Humboldt, a pesar de haber sido monopolizado
igualmente por las monarquias autocraticas y haberse fundado en universidades estatales
sin autonomia, “fue posible un notable florecimiento universitario gracias al principio de

libertad académica, caracteristico de las universidades alemanas”. (Tinnermann, 2008,
pag. 22)

Con el objetivo de clarificar las diferencias entre los modelos napolednico y de
humboldtiano, es preciso explicar el fundamento filosofico que existe detras de este
altimo, tal y como lo analiza Armando Alcantara (2009) en su estudio sobre la Autonomia

universitaria en las universidades publicas mexicanas.

El autor esboza la filosofia kantiana contenida en su obra El conflicto de las facultades,
publicada en 1794. Para Alcantara, Kant en esta obra entiende a la autonomia como
construccion “de un espacio de libertad para la critica fundada en la razon”. (Alcéntara,
2009, pag. 6) Siguiendo al autor, Kant, en su obra citada previamente, determina la

relacion de la Universidad con el gobierno y la libertad académica, de esta manera:

Absolutamente hace falta para la republica de sabios, que exista entonces
en la Universidad una facultad que, independientemente de las 6rdenes del
gobierno para todo aquello que son sus asignaturas ‘tenga la libertad de no
dar 6rdenes, pero por tanto, de juzgarlas todas, una facultad que tenga por
ocupacion el interés cientifico, es decir, la verdad, donde la razén debe
tener el derecho de hablar publicamente: pues sin una facultad asi, la
verdad (incluso en detrimento gobierno) no podria manifestarse, ya que la
razon es libre por naturaleza y no admite ninguna orden para tener alguna
cosa por verdadera (ningtin credo, sino solamente un libre credo)’. (Kant,

2002) Citado por (Alcantara, 2009, pag. 7)

La propuesta ideada por Humboldt e inspirada en parte de la filosofia kantiana contiene
un punto central de suma importancia para el presente estudio, esto es: la universidad es
autonoma en la medida en que esta cuente con libertad académica cientifica y autarquia

financiera, condiciones sine qua non para garantizar una ciencia objetiva.
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Es asi que para este modelo, la universidad es una institucion destinada a la investigacion,
al progreso de la ciencia y, solo subordinada a esta funcion fundamental, a la ensefianza

profesional.

El ndcleo del pensamiento idealista aleman sobre la universidad es el concepto de
“formacion” (Bildung). Esta idea compleja incluye la formacién de la nacién, de su
cultura, y a la vez de los individuos, con el objetivo de construir el Estado nacional. Es
decir, la funcidn cientifica de la universidad se inscribe dentro de este gran propdsito

politico. (Carvajal, 2016, pag. 57)

La fundacién de la Universidad de Berlin en 1810 fue precedida de un notable debate
entre filsofos como Kant, Fitch, Schleiermacher, Schelling, Hegel y Humboldt, quienes
coinciden en que el hecho de que el nacleo de la universidad sea la Filosofia (la Ciencia)
tiene que ver con la totalizacion del saber, pero también con la comprension de la unidad

esencial entre ese saber (la Filosofia) y el Estado. (Carvajal, 2016, pags. 57,58)

Por tanto, “en la Filosofia se articulan la razon pura o tedrica, y la razon practica, el
saber y la politica, la ciencia y la ética”. (Carvajal, 2016, pag. 58) De tal manera, la
demanda de autonomia institucional para Kant se debe principalmente a la autonomia de
la razon, ya que segln el autor, no es posible la investigacion filoséfica sin la autonomia

del sujeto.

Para Ivan Carvajal® (2016), El conflicto de las Facultades de Kant, contiene los
fundamentos y bases liberales de la autonomia universitaria y, en consecuencia, de las

libertades de catedra, investigacion, de pensamiento y de expresion.

En contraste, y tomando en cuenta a la universidad francesa, el modelo universitario
napoleonico, sin tanta discusion filosofica, radica en la subordinacion de la universidad
frente a los intereses del Estado naciente, donde la investigacion estaba en segundo plano

y su interés basico era la profesionalizacion de los funcionarios de este.
Tal como lo explica Carlos Tunnermann:

La concepcion universitaria napolednica se caracteriza por el énfasis
profesionalista, la desarticulacion de la ensefianza y la sustitucion de la

universidad por la suma de escuelas profesionales, asi como la sustitucion

*Doctor en Filosofia, ex catedratico universitario, ex Secretario General del Consejo Nacional de
Universidades y Escuelas politécnicas (1987-1991) y Director de Proyecto “Mision de la Universidad
Ecuatoriana para el Siglo XXI”.
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de la investigacion cientifica, que deja de ser tarea universitaria y pasa a
otras instituciones (academias e institutos). La universidad se somete a la
tutela y guia del Estado, a cuyo servicio debe consagrar sus esfuerzos
mediante la preparacion de los profesionales requeridos por la
administracion publica y la atencién de las necesidades sociales
primordiales. Su mision es, por consiguiente, proveer adiestramiento
cultural y profesional a la élite burguesa, imprimiendole a la vez, un
particular sello intelectual: promover la unidad y estabilidad politica del

estado. (Tunnermann, 1999, pag. 25)

En ambos modelos, el financiamiento de las universidades depende del presupuesto fiscal,
y los 6rganos gubernamentales controlan y supervisan los asuntos universitarios, ya sean
financieros o incluso académicos, como la regulacion de los programas de estudio,

organizacion de los exdmenes, etc. (Brunner, 2016, pag. 57)

La universidad moderna “se organiza burocraticamente hacia dentro, dotada de una
relativa autonomia, y hacia el exterior, teniendo como punto de referencia a las oficinas
especializadas del Estado (...) Sus miembros gozan de libertad para enseniar y aprender

sujetos a un codigo de lealtad funcionaria”. (Brunner, 2016, pag. 58)

Como hemos sefialado en péarrafos anteriores, la autonomia universitaria fue relativizada e
incluso anulada en la universidad moderna; sin embargo, ¢;qué papel jugd la libertad
académica o de catedra en el fortalecimiento y desarrollo de este modelo de universidad?

¢Podria existir, entonces, libertad académica sin autonomia universitaria?

Hay autores que sostienen que podria existir libertad académica sin autonomia
universitaria. Por ejemplo, Francisco Sosa sostiene que la autonomia universitaria y la
libertad académica son “dos asuntos distintos sin que en modo alguno el uno condicione
al otro”. (Sosa, 2007, pag. 59)

En ese sentido, aseguran que el principio de autonomia universitaria pierde relevancia
frente a la libertad académica, dado que “la libertad puede ser negada en la propia
universidad en virtud de valores religiosos o politicos que sostengan los grupos
dominantes en su seno, mientras que puede estar garantizada en una universidad dentro
de la cual las decisiones relativas a la estructura emanen directamente del poder politico
central”. (Rama, 1970, pags. 195-196)
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Para sustentar sus afirmaciones, mencionan que la organizacion, regulacion vy
reglamentacion que rige al modelo Humboldt fue impuesta desde arriba, y que este tiene
su origen en un decreto del gobierno prusiano, no en estatutos propios, como el principio

de autonomia requeriria. (Sosa, 2007, pag. 59)

En contraste, frente a esta pregunta fundamental que surge en la universidad moderna,
¢qué relacion tiene la libertad académica con la autonomia? Andrés Bernasconi sostiene

categdricamente:

Una relacion de medio a fin, donde la autonomia es un medio para la
proteccién de la libertad intelectual. Sucede que esa libertad no se da de
modo abstracto, sino que estd encarnada en los individuos que buscan la
verdad y transmiten sus hallazgos, y esta estructurada en organizaciones:
las universidades gque albergan a esos individuos y les proporcionan sus
medios de produccion, cultivo, transmisién y aplicacion del saber.
(Bernasconi, 2016, pag. 132)

Aclaramos que nuestra posicion coincide con esta Ultima exposicién, puesto que
encontramos en la autonomia universitaria un blindaje institucional para que la libertad

académica de los individuos se garantice al interior de la institucion.

Finalmente, podemos advertir que ambos modelos universitarios, caracterizados por jugar
un rol fundamental en la construccion y consolidacién de los nacientes estados
nacionales, influencian directamente en las discusiones y postulados de las reformas

universitarias desarrolladas a lo largo del siglo XX en América Latina.

1.1.1.3. La Universidad colonial

Desde el siglo X1V el modelo de Bolonia fue tomado por las universidades de Salamanca
y Alcala de Henares, instituciones de educacion superior espafiolas que después de la
conquista de gran parte de América del Sur, influenciarian directamente en las
universidades de América Latina, en las cuales “el poder de la Corona —a través de los

virreyes y de la Iglesia- fue persistente”. (Huerta, 2011, pag. 44)

Parafraseando a Tlnnermann (2008), Salamanca fue una de las universidades de la época
con mayor prestigio, por lo que a pesar de haber sido concebida con caracter local, bajo el

naciente concepto de “estado-nacion”, logr6 universalizarse gracias a la demanda de gran
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cantidad de estudiantes de distintas partes de Europa, que llegaban a Salamanca por su
excelencia académica y calidad de sus maestros.

Por otro lado, la Universidad de Alcala de Henares, se diferencié de Salamanca en la
medida en que su gobierno se organizdé como un “convento-universidad”, y se caracterizd
por el estudio de la Teologia. Al respecto, Tlnnermann (2008) afirma que: “El modelo de
Alcala se avenia perfectamente a la estrategia misionera de la conquista espiritual de las

ordenes religiosas y a sus pretensiones de poder temporal”.

Si bien en la Europa del Siglo XIX, los modelos universitarios de Berlin y Paris
inspiraron a la universidad moderna, en América Latina el proceso de evolucion de la
universidad, asi como de sus primordiales principios y funciones fueron distintos,
justamente por los procesos sociales y politicos que tuvieron lugar en este continente
entre los siglos XV y XIX, en los cuales lo que hoy es América Latina fue colonizada por

Espafa.

Diana Soto, en su estudio La autonomia en la Universidad Colombiana. Nuevo Reyno de
Granada, detalla el traslado de la Universidad occidental a tierras latinoamericanas.
Efectivamente, la traslacion de la universidad se produjo inmediatamente después de la
conquista espafola; por lo tanto, las instituciones que se crearon estaban influenciadas
directamente por los modelos de las universidades de Salamanca y Alcala de Henares.
(Soto, 2007)

Ademas, desde el inicio de sus actividades en el nuevo mundo, se puede afirmar que la
universidad colonial hispanica fue “seriorial y clasista, como la sociedad a la cual servia

y de la que era expresion”. (Tunnermann, 2008, pag. 23)

En el afio de 1538, apenas cuatro décadas después de la conquista espafiola de territorios
latinoamericanos, fue fundada la primera universidad del periodo colonial, la Universidad
Santo Tomas de Aquino, en Santo Domingo; inspirada en la Universidad de Alcala de
Henares, seguida por las universidades San Marcos de Lima y la de México, ambas
fundadas en 1551, e influenciadas por el modelo de Salamanca; ademas, la de Bogota, de
1580 y la de San Fulgencio en Quito, de 1586. (Cremanti, 2012) (Tlnnermann, 2001)

Para Carlos Tunnermann, las universidades coloniales fueron tanto pontificias como
reales; y, por lo tanto, afirma que “las universidades creadas dentro del contexto de la

politica cultural trazada por el imperio espafol, tuvo como mision atender los intereses
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de la Corona, la Iglesia y las clases superiores de la sociedad”. (Tunnermann, 2008,
pag. 23)

Ambos modelos carecian de autonomia plena, a pesar de que en los esquemas
universitarios existian diferencias significativas. Podian distinguirse en tanto eran

fundadas por orden real o por orden clerical.

Las universidades que siguieron el modelo de Salamanca, creadas por orden real, gozaban
de cierta autonomia debido a que “sus claustros elegian a sus autoridades”.
(Tannermann, 2008, pag. 23) Sin embargo, en ambos modelos, la autonomia se veia

amenazada por intervenciones de los virreyes o de las autoridades eclesiasticas.

Las actividades universitarias en el territorio latinoamericano no cambiaron drasticamente
durante toda la colonizacion espafiola, sin embargo, entre la fundacion de la primera
universidad (1538) y la ultima, Universidad de Leon de Nicaragua (1815), se crearon

treinta y dos fundaciones universitarias en América Latina. (Tunnermann, 2001, pag. 48)
Como criticas positivas de la universidad colonial destacamos:

« La concepcion unitaria de la Universidad, como un todo organico y armonico;

« La pretensién, que nunca pas6d de eso, de autogobernarse por si misma, lo cual
constituye un antecedente de la autonomia universitaria;

« Participacion estudiantil en algunas Universidades y derecho a voto en el
discernimiento de las catedras, precedente del cogobierno universitario. (TUnnermann,
2001, pag. 50)

Por estas razones, Luis Alberto Sanchez, citado por (Tlnnermann, 2001, pag. 50) afirma
que existe “una base clasica, histdrica, tradicional” en la intervencion de los estudiantes

dentro del gobierno universitario.

Sin embargo, como criticas negativas de los modelos universitarios de aquella época

resaltan las siguientes:

» Responsabilidad del atraso cientifico de América Latina;
» Desapego de la realidad y del bienestar comdn;
* Normalizadora de la cultura clasista impuesta por los grupos dominantes.

(TUnnermann, 2001, pag. 50)
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La independencia que las nacientes republicas latinoamericanas lograron respecto de la
conquista espafiola, que durd algo més de tres siglos, no mejord en nada la situacion de
las instituciones de educacion superior. Incluso, varios autores coinciden en que la
adopcion del modelo napoleodnico por parte de las universidades latinoamericanas acabd
con la relativa autonomia que hasta entonces gozaba la Universidad. (Alcantara, 2009,
pég. 8) (Tlnnermann, 2008, pag. 24)

La Universidad de esta época se caracterizo por su caracter netamente profesionalizante y
burocratizador, dado que en ella se formaban los funcionarios que los estados nacientes
requerian para el funcionamiento del Estado; la dependencia que las Universidades tenian

de la Iglesia y del poder real, se cambi6 por la del Estado.

Ademas, la universidad de la independencia, de la Gran Colombia y de gran parte de la
Republica, no super6 las caracteristicas de las universidades coloniales e incluso la

educacion siguio regida mayoritariamente por religiosos. (Pacheco L., 2015, pag. 179)

Dado el caracter clasista, elitista e incluso la dificultad que significaba ingresar a la
Universidad para una persona comun Yy corriente, que no perteneciera a la clase
aristocratica, surgen a lo largo del continente movimientos que lucharon a favor de la

democratizacién de los estudios superiores y la autonomia universitaria.

1.1.1.4. La Reforma de Cdérdoba de 1918

El 21 de junio de 1918 se publicé el Manifiesto Liminar, el cual contenia los principales
fundamentos y objetivos de la Reforma de Cdrdoba, que se convertirian en el “referente
comun” de los movimientos estudiantiles a lo largo de América Latina. (Munera, 2011,

pag. 8)

Osvaldo Hurtado (1992) sostiene que el Movimiento Estudiantil de Cordoba impulsaba y
demandaba una reforma universitaria en los siguientes términos: democratizacién de la
universidad, que incluia elecciones libres para elegir a las autoridades; cogobierno con
participacion de los estudiantes en los organos de direccion de la universidad; ademas
exigia autonomia universitaria, que comprendia la independencia del control que ejercian
los gobiernos dentro de las universidades; concurso de méritos para docentes; y la
exclusion de requisitos discriminatorios para el ingreso a la universidad. (Perez, 2011,
pag. 115)
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En tal sentido, el Movimiento de Cérdoba (1918) constituye la primera lucha en América
Latina por separar a la Universidad del control del Estado, por medio de la implantacion
del principio de autonomia universitaria. Alejandro Korn (1949), quien seria electo como
Decano de la Facultad de Filosofia y Letras de Buenos Aires después de la Reforma de
Coérdoba, senala que en la Reforma Universitaria se expresaba “un anhelo de renovacion,
un deseo de quebrantar las viejas formas de la convivencia social, de trasmutar los

valores convencionales”. (TUnnermann, 2001, pag. 80)

El Movimiento de Cdrdoba dio lugar al nacimiento del movimiento estudiantil en
América Latina a lo largo del continente; durante las tres primeras décadas del siglo XX
se fundaron gremios estudiantiles que buscaron reformar el sistema universitario en sus

paises.

Inspirados en la Reforma de Codrdoba, estos movimientos emergentes plantearon

principios que aseguren la autonomia de la universidad respecto al Estado.

Sin embargo, como lo resalta Carlos Tlnnermann, el concepto de autonomia manejado

por los reformistas de Cordoba era muy amplio:

Implicaba el reconocimiento del derecho de la comunidad universitaria a
elegir sus propias autoridades, sin interferencias extrafas; la libertad de
catedra; la designacion de los profesores mediante procedimientos
puramente académicos que garantizara su idoneidad; la direccién y
gobierno de la institucién por sus propios érganos directivos; la aprobacion
de planes y programas de estudio; elaboracién y aprobacion del

presupuesto universitario, etcétera. (Tunnermann, 2008, pag. 25)

Desde la Reforma de Cérdoba de 1918, la autonomia universitaria constituyé una de las
mas grandes reivindicaciones del movimiento estudiantil a lo largo del siglo XX en toda
Latinoamérica; y el cogobierno de las instituciones de educacion superior entre docentes,
estudiantes y egresados, también ha sido regulado en legislaciones de los paises de la

region.

Este movimiento estudiantil elaboré una propuesta para reformar la Universidad en el
sentido de alcanzar una actuacion libre, sin el sometimiento del Estado o gobierno.
Tambien introdujo principios para la organizacion de un cogobierno que garantizara la

representacion estudiantil, la docencia libre, la libertad de céatedra, la participacion del
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estudiantado en el nombramiento de docentes, la incorporacion de la investigacion en la

funcion de la universidad y la vinculacion con la sociedad.

A diferencia de los modelos de universidades que hemos analizado hasta el momento, en
el modelo propugnado por los reformistas de Cérdoba, la autonomia universitaria no se
concibe sin la inclusion de la participacion de los estudiantes en la toma de decisiones de

la vida universitaria, es decir, no hay autonomia sin cogobierno.

Ivan Carvajal (2016) parafraseando a Mayz Vallenilla apunta que, mientras “la
autonomia es una idea préxima a la de soberania, el cogobierno se asocia con la
democracia”. ES asi que, por analogia, se lleg6é a comprender a la universidad como una

republica democratica.

El caso uruguayo se anticipd al surgimiento del Movimiento de Cordoba y podria
considerarse uno de sus antecedentes mas préximos. Desde 1897 en la Universidad de
Montevideo ya existia la representacion estudiantil para la eleccidon de autoridades y, en
1908 se reuni6 en Uruguay el Primer Congreso Internacional de Estudiantes de
América, que plante6 el principio de cogobierno o de representacion de estudiantes en
los érganos de direccion de las universidades. (Carvajal, 2016, pag. 43)

En México, la idea de autonomia estuvo presente desde el proyecto de creacién de la
Universidad Nacional de México, presentado por Justo Sierra en 1881. No obstante, esta
idea de autonomia estuvo influenciada por el modelo aleméan de universidad, por lo que

se buscaba autonomia académica, mas que independencia del Estado. (Marsiske, 2011,
pag. 29)

En Peru, la lucha por la reforma no se limitaba al ambito académico, sino que se
extendia hasta la renovacién social y politica de la sociedad en su conjunto. Es asi que,
al estar vinculado el movimiento estudiantil (1919-1923) de la Universidad de San
Marcos con el movimiento obrero que exigia jornada laboral de ocho horas, era
conveniente institucionalizar sus relaciones con las universidades populares, donde los

estudiantes podian dar clases a los obreros. (Marsiske, 2011, pag. 33)

Lo cierto es que, en Perd se reformo la Ley Organica de Ensefianza y se instauraron
varios de los principios reformistas de Cérdoba: catedras libres, representacion

estudiantil en el Consejo Universitario, asistencia libre y autonomia para la Universidad
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de San Marcos. Esta autonomia, aunque era relativa, “garantizo la libertad académica y

la funcion critica de la universidad”. (Marsiske, 2011, pag. 34)

En sintesis, la Reforma de Cordoba y las luchas de los movimientos estudiantiles de las
primeras tres décadas del siglo XX confrontaron a una universidad tradicional,
dependiente del poder politico, elitista, conservadora y jerarquica. (Torres, 1999, pag.
347)

Asi también esta reforma propugné una universidad democratica, fundamentada en la
participacion de los estudiantes en la direccion de las instituciones por medio del
cogobierno, la autonomia politica y académica; ademas, propuso “el establecimiento de
normas permanentes para la libertad de ensefianza, la gratuidad de la educacion

superior (...) asi como la libre asistencia a clases”. (Torres, 1999, pag. 347)

Si bien, la Reforma de Cdérdoba y la impulsada por los movimientos estudiantiles a
inicios del siglo XX en América Latina abarcaron una concepcion critica del modelo de
docencia vigente, éstas tuvieron mayor influencia en la vida politica y social que en el
ambito académico, puesto que sobretodo se centraron en la concepcion de las relaciones

Estado-Universidad.

La lucha por la consecucion de la autonomia universitaria para la universidad
ecuatoriana, bajo la influencia del movimiento reformista de Cordoba, sera analizada en

el segundo capitulo del presente estudio.

1.1.2. Hacia una conceptualizacion de la autonomia universitaria

Desde el nacimiento de las universidades ha existido una relacion directa entre éstas y la
autonomia. El concepto de autonomia universitaria se ha construido histéricamente en la
lucha de las universidades por cumplir sus funciones sin injerencias eclesiasticas o
politicas. Por esta razon, resulta inevitable intentar conceptualizar qué se entiende por

autonomia universitaria y cual es su alcance.

El profesor Eduardo Garcia De Enterria, para reflexionar sobre la autonomia
universitaria, en primer lugar define la funcion que las universidades deben cumplir,
estableciendo como tal “la formacion de los profesionales y los cientificos superiores,
pero dentro de una ensefianza constantemente puesta en cuestion ella misma, abierta a

la investigacion y al cambio permanentes, plural y no dogmética”. A esta funcion

24



también la caracteriza como “la verdadera funcion critica de una sociedad”. (Garcia de
Enterria, 2010, pag. 55)

En ese sentido, respecto de la autonomia universitaria sostiene:

(...) la autonomia universitaria hay que vincularla, como su «contenido
esencial», con el cumplimiento de esa funcion critica. Autonomia
universitaria quiere decir, en primer término, pues, libertad de los docentes
para poner en cuestion la ciencia recibida, para investigar nuevas fronteras
de lo cognoscible, para transmitir versiones propias de la ciencia, no
reproductivas de versiones establecidas. La autonomia universitaria es,
pues, en primer término, libertad de la ciencia e incorporacion de esa

libertad en el proceso formativo. (Garcia de Enterria, 2010, pag. 55)

De este modo, la autonomia universitaria comprende el respaldo institucional que
permitiria a la Universidad cumplir con sus funciones, esto es, hacer ciencia y que la
docencia se realice con “el espiritu critico de la permanente puesta en cuestion de lo
recibido”. (Garcia de Enterria, 2010, pag. 56)

Andrés Bernasconi sefiala que la funcion social de las universidades consiste en generar,
diseminar y aplicar el conocimiento para la solucién de problemas con el objetivo de
alcanzar progreso social. Para cumplir con su funcion social, en consecuencia, se debe
garantizar a las universidades “la condicion de libertad de investigacion y de ensefianza

que le permite aportarle a la sociedad lo que le es propio”. (Bernasconi, 2016, pag.
132)

La Union de Universidades de América Latina y el Caribe (UDUAL) en la Declaracion

de Guadalajara sobre Autonomia Universitaria expreso:

El concepto de autonomia comprende el sentido de independencia en todas
las funciones universitarias: en el gobierno, en la organizacién, en la
docencia, en la investigacion y en la extension, asi como la independencia
del movimiento estudiantil (...) La autonomia universitaria es la esencia
misma de la Universidad y la condicion para que ésta pueda cumplir con su
mision y sus responsabilidades. (UDUAL, Union de Universidades de
Ameérica Latina y el Caribe, 2011)
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Nos adherimos parcialmente a la conceptualizacién de la UDUAL, en virtud de que al
calificar a la autonomia como la esencia misma de la Universidad se la podria confundir
como un fin en si mismo, y defendemos que la autonomia es el medio con el que
cuentan las instituciones universitarias para permitir que sus miembros desempefien “la
funcidn social de busqueda sistemética de la verdad y comunicacion del saber que le es
propia”. (Bernasconi, 2016, pag. 139)

Advertimos que no hay consenso respecto al concepto de autonomia universitaria,
puesto que el alcance del mismo varia segin el contexto histérico. En ese sentido,
coincidimos con Axel Didriksson (2017, pag. 12) en la medida que afirma que el
contenido de la autonomia universitaria se expresa con gran diversidad y complejidad en
las instituciones de educacion superior, ya que “siempre estd en proceso de

construccion y definicion”.
Por otra parte, Renate Marsiske (2011, pag. 23) afirma que:

(...) una universidad es autonoma en la medida en que es libre de tomar,
dentro de su propia organizaciébn y por medio de sus propios
procedimientos, las decisiones relacionadas con su legislacion y
administracion. Pero una autonomia efectiva necesita algo mas que lo
contenido en esta definicion formal. Implica también que la organizacion
de la universidad debe ser tal, que asegure a sus miembros, sobre todo los
miembros del personal académico, una parte reconocida e importante en la

toma de decisiones.

De las conceptualizaciones esbozadas, encontramos que el concepto de autonomia
universitaria comprende, al menos, tres dimensiones: organizacional, financiera y

académica.

Se debe aclarar que la autonomia universitaria y las libertades que se desprenden de la
misma, de ninguna manera implican soberania o autarquia de las instituciones. Es decir,
la autonomia universitaria encuentra sus limites en su respectivo marco constitucional y
legal vigentes. En este orden de ideas, tanto en sus relaciones internas como externas, el
ejercicio de la autonomia universitaria esta limitada y deben articularse con el respeto de
los derechos constitucionales, la aplicacion del marco juridico nacional, la rendicion de

cuentas, el cumplimiento de sus funciones académicas, etc.
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Si bien la autonomia otorga a las universidades competencias y méargenes de actuacion
propias, el ejercicio de la misma debe evitar su deformacion y manipulacién para la
consecucion de fines individuales, privados o corporativos. La autonomia universitaria
no es existe para beneficio de los “duefios” de las instituciones privadas o para su lucro,
tampoco para que actores politicos conviertan las universidades en un botin de campafa
para sus candidaturas, ni para que un gobierno establezca a la universidad como una

escuela de profesionales para cumplir su plan de desarrollo.

1.1.3. Dimensiones de la autonomia universitaria

La autonomia universitaria no puede ser examinada como un todo, puesto que la misma

comprende a una pluralidad de ambitos.

Si bien algunos estudios afirman que la autonomia universitaria tiene cuatro
dimensiones: organizacional, financiera, de personal y académica, como es el caso de la
Asociacién Europea de Universidades (EUA por sus siglas en inglés), para nuestro

estudio incluiremos a la autonomia “de personal” dentro de la dimension académica.

La dimensidn organizacional supone la libertad para que las universidades organicen su
funcionamiento como mejor les parezca, y para determinar la estructura y eleccién de

sus drganos de gobierno y autoridades.

Segln la EUA, son indicadores del grado de autonomia organizacional los siguientes:
procedimiento de seleccion de rector, criterios de seleccién y mecanismos de cese de
rector, decision sobre la duracion de los mandatos del rector, inclusion y modo de
seleccion de miembros externos en los 6rganos de gobierno, capacidad de decidir sobre
estructuras académicas, y capacidad de crear entidades legales. (Grau, 2015, pag. 133)

Colegimos que el cogobierno, en tanto se refiere a un modelo de gobierno universitario,
deberia estudiarse en el marco de la dimension organizativa de la autonomia

universitaria.

La dimensién financiera de la autonomia universitaria permite, a grandes rasgos, “la
libre disposicion que de su patrimonio tiene la universidad, asi como la elaboracion y el

control de su propio presupuesto”. (Marsiske, 2011, pag. 22)

Algunos criterios que deben considerarse para medir el grado de autonomia en su

dimension financiera son: cantidad y tipo de financiacion publica, capacidad de
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mantener y gestionar el excedente de los fondos publicos recibidos, capacidad de
endeudamiento, propiedad de edificios y bienes inmuebles, capacidad de establecer

precios y tasas a estudiantes nacionales. (Grau, 2015, pag. 133)

Por Gltimo, la dimensidén académica implica garantizar la libertad de cétedra, que la
universidad tenga la facultad para aprobar los procedimientos mediante los cuales puede
nombrar y remover a su personal académico, seleccionar alumnos segun los criterios

que la universidad fije, elaborar sus programas de estudio, etc.

Finalmente, si bien el concepto de autonomia universitaria depende del contexto
histdrico en el que las universidades desarrollen sus funciones, es posible identificar al
mismo con la capacidad o facultad de las instituciones universitarias para decidir sobre
sus asuntos internos, elegir sus formas y mecanismos de gobierno, dictarse sus propias
normas y evitar la interferencia de poderes externos en el cumplimiento de sus

funciones.

1.2. El cogobierno

Como se anoto previamente, una de las dimensiones de la autonomia universitaria es la
organizacional, la misma que implica la libertad para que las instituciones universitarias
definan la forma en que se organizan internamente con el objetivo de cumplir sus

funciones.

En ese sentido, la autonomia universitaria esta ligada directamente con el gobierno de
las instituciones, el cual debe procurar que el pensamiento cientifico y critico,
fundamental para cumplir las funciones de la Universidad, no se subordine a los

diversos grupos de interés o a quien financia la institucion.

Antes de intentar una conceptualizacion de cogobierno se indagara el concepto de

gobierno universitario y se revisaran varios de sus modelos.

1.2.1 El gobierno universitario

Se sostiene que la libertad que tienen las universidades para establecer su estructura
organizacional y de gobierno esta fundada en la autonomia universitaria; del mismo

modo, el modelo de gobierno que instauren las instituciones sera determinante para el
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ejercicio de su autonomia, puesto que éste definird los mecanismos de toma de

decisiones internas y los agentes que participan en las mismas.

Existen varias conceptualizaciones de gobierno universitario. Como una primera
aproximacion Jochen Fried, citada por Paula Clasing y Alfonso Muga, entiende como
gobierno universitario a “la respuesta a las preguntas sobre quién esta a cargo, como se
aplican las reglas y cuales son las fuentes de legitimidad de los distintos actores en el

proceso ejecutivo de toma de decisiones”. (Clasing & Muga, 2016, pag. 31)

Asimismo, José Joaquin Brunner, comentado por (Clasing & Muga, 2016, pag. 32)
entiende al gobierno universitario como el “conjunto de estructuras y procesos a través
de los cuales se toman las decisiones estratégicas de las universidades, como garantizar

la mision y la sustentabilidad institucional .

Podemos colegir entonces, que el gobierno universitario incluye “aspectos tan diversos
como los actores, las leyes y regulaciones y las estructuras, normas y préacticas que

constituyen el marco para que una institucion persiga sus metas y objetivos”. (Clasing

& Muga, 2016, pag. 31)

Entre los actores internos que involucran al gobierno universitario encontramos:
directivos, autoridades académicas, académicos, estudiantes, personal administrativo y
de servicio. Y, como actores externos involucrados encontramos: egresados, agentes del

gobierno, del sector econémico y productivo, y de la sociedad civil en general.

Asimismo, las estructuras de gobierno de las instituciones universitarias cominmente
estdn conformadas por: drganos colegiados y autoridades unipersonales (rector,

vicerrector, decano, director de escuela, etc.).

Sostenemos que el gobierno universitario, asi como la autonomia que le faculta a la
institucién a elegir la forma en que lo ejerce, son los medios que deben garantizar un fin
altimo, que la universidad cumpla la funcién social que la convierte justamente en esa

institucion unica en la sociedad. (Bernasconi, 2014)

Los actores y las estructuras de gobierno universitario tienen un objetivo fundamental,
velar por el cumplimiento de las funciones de la universidad, garantizando que su

actuacion no responda a intereses corporativos.
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1.2.2 Modelos de gobierno universitario

José Joaquin Brunner (2016) realizé una clasificacion sobre los regimenes de gobernanza
universitaria en base a dos principios: legitimidad del gobierno y efectividad en la

gestion.

Respecto de la legitimidad sefiala que el punto medular es: “encontrar un principio de
legitimidad que genere y mantenga la creencia en que la organizacién cuenta con
estructuras y procesos apropiados para adoptar decisiones, manejar demandas del

entorno, adaptarse e incidir sobre él por medio de sus capacidades internas de accion”.

(Brunner, 2016, pag. 54)

Por otro lado, en el plano de la gestion, sostiene que el desafio consiste en:

(...) encontrar un principio de efectividad que facilite implementar
cotidianamente las decisiones estratégicas y administrar la organizacion de
manera que se asegure la continuidad de sus funciones, obtener los
recursos necesarios para ella y la produccion de resultados satisfactorios
para las diversas partes interesadas en un entorno turbulento y a veces
hostil. (Brunner, 2016, pag. 54)

En base a las variables de legitimidad del gobierno y efectividad de la gestion, José
Joaquin Brunner clasific6 a los modelos de gobernanza universitaria en cuatro:

burocratico, colegial, emprendedor y de partes interesadas.

Al modelo burocrético lo caracteriza una presencia fuerte de las agencias estatales en los
6rganos de direccion de la institucion; por lo tanto, a este modelo corresponden
idealmente los modelos napolednico y aleman, en la medida en que ambos “surgen como
extensiones de los respectivos estados nacionales” Yy “se organiza burocrdticamente
hacia adentro, dotada de una relativa autonomia, y hacia el exterior, teniendo como
punto de referencia las oficinas especializadas del Estado para el sector educativo”.

(Brunner, 2016, pag. 58)

Por lo tanto, en este modelo la legitimidad del gobierno de las universidades recae en un
agente externo a la institucion, comunmente un funcionario estatal, quien se encarga de
tomar las decisiones estratégicas. De esta manera, la autonomia universitaria es relativa y

la universidad se supedita al proyecto del Estado que la financia.
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El modelo colegial “expresa a la comunidad académica frente al medio exterior como
entidad moral independiente”. (Brunner, 2016, pdg. 58) Dado que su principio de
legitimidad es interno y su gestion es burocratica, en este modelo se promociona la
participacion democratica en los 6rganos de gobierno. Como ejemplo de este modelo
encontramos a las primeras universidades europeas (Bolonia y Paris), en la medida en que
“combina un alto nivel de autonomia profesional de los académicos y una alta

participacion en el gobierno universitario”. (Torrico, 2016, pag. 206)

Este modelo de gobernanza es el que mas se identifica con el cogobierno de las
universidades que naci6 con la Reforma de Cérdoba y se extendio a lo largo de América
Latina en el Siglo XX. En nombre de la autonomia, el movimiento estudiantil demando la
participacion de todos los estamentos en el gobierno universitario: docentes, estudiantes,

egresados y en algunas ocasiones, trabajadores.

En tercer lugar, encontramos al modelo emprendedor o gerencial. Caracteriza a este
modelo la escasa o0 nula participacion de los académicos y estudiantes en los érganos de
direccion de las universidades. Se puede vincular este modelo con el gobierno “de
instituciones privadas que operan plenamente en mercados de estudiantes, profesores,
servicios y productos de conocimiento y a veces, ademas, en cuasimercados para obtener

recursos publicos y reputacion”. (Brunner, 2016, pag. 61)

Por ultimo, el modelo de partes interesadas resulta de una combinacion entre el régimen
de gestién emprendedora con el colegiado. En ese sentido, el gobierno de la institucion se
integra por miembros de la comunidad universitaria asi como por agentes externos a la
misma, para el cumplimiento de sus fines. Una fuerte critica contra este modelo se basa
en el peligro de convertir a las universidades publicas en meras empresas de servicios,
“cuyas funciones se mercantilizan y cuya mision se veria reducida a la generacion de

ganancias en el espiritu del capitalismo académico”. (Brunner, 2016, pag. 60)

Para el presente estudio se tomaran estos modelos como tipos ideales de gobierno
universitario, teniendo en cuenta que en la practica, el gobierno de las universidades
puede configurarse e identificarse en mayor o menor medida con uno o varios de estos

modelos.
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1.2.2. Concepto de cogobierno

Como lo destacamos previamente, uno de los postulados fundamentales del movimiento
reformista de Cordoba era precisamente la participacion de los estudiantes en la direccién

y gobierno de la universidad, y en la eleccidn de sus principales autoridades.

El cogobierno, demandado por el movimiento reformista, consistia en la direccién
compartida del gobierno universitario entre los profesores, estudiantes y graduados.
Ademas, se relaciona directamente con la autonomia universitaria en la medida que la
legitima, pues “al proclamar el principio de autodeterminacion de la comunidad
universitaria, la reforma sefiald que ésta no se compone exclusivamente de profesores y

(...) de las autoridades universitarias, sino de todos sus estamentos”. (TUnnermann,

2008, pag. 90)

Gabriel del Mazo, uno de los idedlogos de la Reforma de Cordoba, citado por Carlos
Tunnermann (2008, pags. 90,91), apunta que: “la soberania de la universidad reformista
radica en el claustro pleno. Alli esta la fuente de su derecho; alli la razon de su

autonomia”.

Como anotamos previamente, en el nacimiento del cogobierno como postulado reformista
se asemeja la organizacion del gobierno universitario con el de una republica; de esta
manera, del Mazo argumenta: “En un Estado democratico, la autonomia universitaria
solo se legitima en la integracion de la Universidad con todos los miembros y en el
caracter democratico de su gobierno, basado en la universidad de la ciudadania

interna”’. (TUnnermann, 2008, pag. 91)

Carlos Tunnermann (2008) sostiene que con la incorporacién del cogobierno en el
programa reformista, los estudiantes buscaron derrumbar el autoritarismo imperante en la
direccion de la universidad, y cambiarlo por una autoridad realmente universitaria, fruto

de la coparticipacién de sus estamentos en la toma de decisiones.

Este principio, como vemos, fue un postulado del Movimiento de Cérdoba que busco
democratizar el gobierno de las universidades mediante la participacion de los estamentos
que la conforman. Este principio fue reivindicado por los movimientos estudiantiles a lo
largo del siglo veinte en toda América Latina, e incorporado en sus legislaciones

nacionales en distintos contextos y momentos historicos.
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El cogobierno, como forma de gobierno institucional, plantea varios problemas objeto de
debate y que han estado presentes a lo largo de su desarrollo en las normas, entre los méas
importantes encontramos: el peso de la participacion de la comunidad universitaria en los
organos de cogobierno y en la eleccion de las autoridades, es decir, ¢cudl es el nivel ideal
de participacién en el gobierno universitario de profesores, estudiantes, egresados y
personal administrativo?; la naturaleza de la participacion de la comunidad universitaria
en su gobierno, ¢la participacion de la comunidad universitaria debe ser gremial
(corporativa) o estamental (universal)?; la representacion de minorias en el gobierno
universitario, tomando en cuenta que la universidad es un espacio con gran diversidad de
pensamiento, de posiciones, inherentemente pluralista, ;como reflejar la diversidad de

pensamiento y el pluralismo con una forma de gobierno esencialmente mayoritaria?

En suma, se postula que efectivamente la autonomia universitaria consiste en la libertad
de las instituciones para definir sus 6rganos y mecanismo de gobierno y como ejercerlo.
No obstante, si se busca garantizar una autonomia que asegure el cumplimiento de sus
funciones, esta eleccion no puede identificarse con cualquier forma de gobierno, sino
que debe ser cogobierno, en la medida en que este Ultimo, por ser el mecanismo mas
democrético de gobierno de la universidad, es el que mejor corresponde y asegura el

ejercicio de una verdadera autonomia universitaria.

Finalmente, se afirma que en la practica existen diversos tipos de modelos de gobierno
universitario, pero el cogobierno resulta ideal para garantizar la autonomia de las
instituciones. De esta manera, la cogobierno se constituye como una condicién sine qua

non de una efectiva autonomia universitaria.

La evolucién normativa del cogobierno en el Ecuador, asi como de las distintas
dimensiones de la autonomia universitaria, serd analizada en el capitulo Il del presente

estudio.
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2. La Autonomia Universitaria y el Cogobierno en la historia de
América Latina y el Ecuador

Para comprender la configuracion de los conceptos de autonomia universitaria y
cogobierno se debe conocer que las transformaciones por las que atravesaron las
universidades latinoamericanas — a partir de los afios 50 del siglo XX- estuvieron
influenciadas por los programas de desarrollo y de cambio social que, aparentemente,
tendrian dos vias de realizacion: “el desarrollo capitalista o la revolucion anti

imperialista y socialista”. (Carvajal, 2016, pag. 27)

En esta perspectiva, se revisardn de manera sucinta los casos de Argentina, Chile,
Colombia y Meéxico, que permita realizar un analisis comparado sobre la autonomia
universitaria y el cogobierno a lo largo de América Latina, en el contexto de la insercion

de estos paises en el sistema capitalista mundial.

Ademés, se indagara el reconocimiento de las distintas dimensiones de la autonomia
universitaria y del cogobierno en el marco juridico ecuatoriano, desde la independencia de
la Corona espafiola hasta la aprobacion de la Constitucidn de la Republica del Ecuador de

2008, en el contexto de la modernizacidon econémica capitalista.

2.1. La Universidad y el desarrollo

La transformacion de las universidades en América Latina estuvo circunscrita a las
disputas sociales, politicas y econdmicas por las que atravesaban los distintos paises de la
region. Estas estaban ligadas de manera directa a dos postulados principales; por un lado,
las ideas de modernizacion capitalista; y por otro, de la revolucion socialista y anti
imperialista, que habria iniciado con la Revolucién Cubana (1960). (Carvajal, 2016, pag.
27)

Las ideas en disputa sobre las distintas concepciones de la universidad en América Latina,
sin duda alguna influyeron en la forma en que se entiende la autonomia universitaria y en
su ejercicio. Por lo tanto, se debe exponer este debate para comprender las distintas
funciones que otorgaron uno y otro postulado social, politico y econémico, a las

instituciones universitarias.
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Dentro de las ideas de modernizacion capitalista de las sociedades se pueden diferenciar
dos grandes corrientes; la primera, aquella que era impulsada por la Alianza para el
Progreso (1961) y tenia como objetivo una modernizacion circunscrita a la hegemonia
estadounidense; y la segunda, que propugnaba una modernizacion que significara un
proceso nacional relativamente autonomo, la cual fue defendida en los programas de la

Comision Econémica para América Latina (CEPAL). (Carvajal, 2016, pag. 27)

Ivan Carvajal sostiene que a pesar de que los dos postulados, tanto el de la modernizacion
como el de la revolucidn social, eran aparentemente contrapuestos, se puede apreciar que
“hacia mediados del siglo pasado tenian un horizonte comun: el desarrollo”. (Carvajal,
2016, pag. 28)

Para la doctrina modernizadora el desarrollo fue concebido como “un despegue desde las
condiciones de atraso para encausar a los paises latinoamericanos en la via del
desarrollo capitalista siguiendo el modelo de los paises avanzados (...), que tendria que
impulsar las bases técnicas nacionales para la industrializacion”. (Carvajal, 2016, pag.
29)

Mientras que, la doctrina del “marxismo ortodoxo o soviético (...) consideraba el
desarrollo de las fuerzas productivas como condicidn previa para cualquier proceso

socialista”. (Carvajal, 2016, pag. 29)

Sin embargo, la principal diferencia entre estas dos marcadas doctrinas correspondia a

qué actores ejercerian la hegemonia social y politica una vez alcanzado el desarrollo.

En este debate se contraponen los conceptos de sociedad tradicional y sociedad moderna.
La primera, basada en el predominio del mundo agrario sobre el urbano y la exportacién
de productos primarios; y la segunda, caracterizada principalmente por la supremacia del
mundo urbano y la industrializacion. En ese sentido, el desarrollo suponia superar la
sociedad tradicional, regida por el Estado oligarquico, para implantar la sociedad

moderna, regida por el Estado liberal. (Torres, 1999, pag. 347)

Dentro de la doctrina modernizadora cabe diferenciar al menos dos posturas sobre como

lograr el ansiado desarrollo.

Por un lado, la postura influenciada por la teoria de la dependencia de la CEPAL
pregonaba el desarrollo nacional autbnomo, dirigido por las burguesias empresariales que
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impulsarian la industrializacion y la reforma agraria, y que contarian con el apoyo de la

clase trabajadora y el campesinado.

Por otro lado, la postura basada en el programa de la Alianza para el Progreso sostenia
que el desarrollo llegaria en una alianza con los capitales extranjeros “interesados en la

industrializacion y las transformaciones agrarias”. (Carvajal, 2016, pag. 31)

Asimismo, la idea del desarrollo y como alcanzarlo provoco el mismo debate en la

izquierda de orientacion marxista que luchaba por la trasformacion social.

La corriente sostenida principalmente por los partidos comunistas establecia que, para
alcanzar el socialismo primero se debian desarrollar las fuerzas productivas, por lo tanto
resultaba indispensable un proceso de liberacion nacional, sustentado en la alianza de las
burguesias nacionales, la clase media, los obreros y el campesinado, a fin de alcanzar el

“desarrollo nacional autbnomo”. (Carvajal, 2016, pag. 31)

Y la corriente mas radical, sostenia que la revolucion social era la Gnica condicion que
podia impulsar el desarrollo de las fuerzas productivas. En otras palabras, la fuerza
propulsora del desarrollo era el Estado, en una alianza entre los obreros y los campesinos.
No obstante, no se referia al Estado liberal, sino a una dictadura de los trabajadores.
(Carvajal, 2016, pag. 32)

Cabe sefalar que los movimientos populares de América Latina que luchaban por la
revolucion social fueron derrotados. Es asi que, la modernizacién capitalista que tuvo
lugar a partir de mediados del siglo veinte se produjo en medio de un ambiente de
constante represion a trabajadores, bajos salarios, migraciones del campesinado a las
ciudades centrales, y sin un crecimiento de empleo. A pesar de que la Alianza para el
Progreso y los programas de la CEPAL postulaban a la democracia liberal como el
régimen politico que debia establecerse en América Latina para alcanzar el desarrollo
economico Yy social, Estados Unidos impulsoé y apoy6 golpes de Estado y dictaduras
militares a lo largo del continente, las cuales devinieron en autoritarismo y violaciones

sistematicas de los derechos humanos. (Carvajal, 2016, pag. 35)

De esta manera, los Estados latinoamericanos, a través de politicas impuestas por
organismos multilaterales como el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco
Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), modernizaron sus

aparatos burocraticos y adoptaron la “ideologia burocrdtica que sustentaria luego una
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serie de politicas publicas orientadas a resolver los problemas sociales en esta nueva
fase del capitalismo latinoamericano; (...) la pobreza extrema y el alto indice de

desempleo, la expulsion del campesinado de las tierras”. (Carvajal, 2016, pag. 155)

2.1.1. El contexto de las reformas de las universidades latinoamericanas

Los cambios en las universidades de Ameérica Latina a mediados del siglo veinte
estuvieron influenciados por las disputas entre los modelos modernizadores y reformistas.
Para Ivan Carvajal (2016, pag. 45), “los postulados de la modernizacion y aquellos de la
reforma universitaria se articularon dentro de los planteamientos, respectivamente, del

desarrollismo y de la trasformacion social de América Latina, (...) entre 1960y 1980".

En esta época, cada pais latinoamericano se diferenciaba por su especifico contexto
econdmico, geografico, social, y por su forma de insercion en la divisién internacional del
trabajo y del sistema capitalista mundial, claramente dominado econdmica y
politicamente por los Estados Unidos, y caracterizado por la expansién de empresas
multinacionales a nuestra regién. No obstante, también se puede afirmar que existian
problemas sociales, politicos y economicos similares en los distintos paises de América
Latina. (Carvajal, 2016, pag. 46)

En ese contexto de cambios econémicos, sociales y politicos, se produjeron varias
reformas universitarias a lo largo de América Latina, que afectaron sus estructuras y

funciones.

Por un lado, la propuesta modernizadora consistia en dotar a las universidades de
estructuras que permitan responder de forma eficiente a las nuevas necesidades y
demandas economicas de la modernizacion capitalista, bajo la hegemonia de Estados
Unidos. De hecho, este modelo se impuso mediante la firma de convenios con organismos
internacionales de financiamiento, como el Banco Interamericano de Desarrollo y Banco
Mundial, que tenian como requisitos principales el planteamiento de planes de desarrollo

enfocados en alcanzar la modernizacion de las universidades. (Carvajal, 2016, pag. 48)

Para Darcy Ribeiro (2007), el proyecto de modernizacién o integracion de la universidad,
que se insertaba en la ideologia desarrollista, tenia como objetivo introducir cambios en
las universidades latinoamericanas inspirados en el modelo de la universidad

estadounidense, y basados en el principio de eficiencia tecnoldgica, en funcion de la
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consiguiente industrializacion y formacion de la tecnocracia demandada por el Estado. En

consecuencia, su principal funcion se reducia a la ensefianza profesional.

Por otro lado, la propuesta reformista postulaba una universidad involucrada en los
procesos de transformacion social nacionalista antiimperialista, lo cual suponia superar
“el encierro de profesores y estudiantes dentro del claustro universitario, dentro de la
torre de marfil”. (Carvajal, 2016, pag. 53) De este modo, se buscaba que estudiantes y
profesores conozcan la realidad social, economica y politica, para asi impulsar a la
universidad como una institucion que coadyuve a la transformacion y democratizacion de

la sociedad.

Si bien la propuesta modernizadora sostenia que la politizacion de las universidades
implicaba una amenaza para su funcién de profesionalizacion, Darcy Ribeiro sostiene que
reducir la funcion universitaria a la profesionalizacion, como postulaba la modernizacion,
escondia una accién politica de los Estados, que provocaria, en dltima instancia, “la

servidumbre de la universidad al sistema y la recolonizacion” (Carvajal, 2016, pag. 55)

Por lo tanto, desde el programa reformista, la universidad no tenia Gnicamente la funcion
de la ensefianza profesional, sino la concientizacion de los estamentos profesoral y
estudiantil, mediante el conocimiento y estudio de la realidad, para difundirlo hacia las
masas populares.

En palabras de Manuel Agustin Aguirre (1973), ex rector de la Universidad Central del
Ecuador y principal impulsor de la reforma universitaria en el Ecuador, citado por Ivan
Carvajal (2016, pag. 56), el programa reformista postulaba “una universidad
democratica, critica, cientifica, creadora de una ciencia y una técnica auténomas,

creadora y difusora de la cultura nacional”.

A pesar de las notables diferencias entre ambos proyectos de transformacion de las
universidades latinoamericanas, tanto el modernizador como el reformista, se enfrentaron
a las viejas estructuras de la universidad napolednica que predominaban en la region, y

fue notorio su esfuerzo por:

(...) superar la estructura de facultades y escuelas, por dotar a las
estructuras académicas de la flexibilidad necesaria a fin de que pudiesen
responder a las demandas de nuevas profesiones, de tecnificacion de la

ensefianza y de ampliacion de la matricula, por crear las bases
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institucionales para la investigacion cientifica y la consiguiente

apropiacion, adaptacion e invencion tecnoldgica. (Carvajal, 2016, pag. 62)

En la préactica, en los cambios suscitados en la educacion superior latinoamericana
prevalecié el modelo modernizador; no obstante, dichos cambios se produjeron en un
contexto caracterizado por un crecimiento inusitado de la matricula en las instituciones de
educacidn superior; crisis de la industrializacion de la region y caida de los precios de los
productos primarios que el continente exportaba, lo cual devino en la incapacidad para
sostener el financiamiento de las universidades; y, expansion desordenada de la educacion

superior privada. (Rama C. , 2006)

De acuerdo con Claudio Rama® (2006) citado por Ivan Carvajal (2016, pag. 156), la
segunda reforma de los sistemas de educacion superior latinoamericanos, que tuvo lugar
entre 1960 y 1980, se caracteriza por los procesos de masificacion, es decir, la gran
expansion de la matricula universitaria; la diversificacion de las instituciones; vy, el

crecimiento de la privatizacién universitaria.

Claudio Rama sostiene gque debido a la mayoritaria ausencia de politicas publicas para la
educacion superior, la casi nula cultura de aseguramiento de la calidad y las enormes
diferencias de ingresos econémicos de las familias, se instaur6 en la region “un complejo
modelo binario- puablico y privado; de alta y baja calidad; universitario y no
universitario- como resultado del contexto mercantil heterogéneo, y que promovid
modelos de calidad, de precios y de financiamiento diferenciados”. (Rama C. , 2006,
pags. 15, 16)

De esta manera, se logré ampliar la matricula y la cobertura de la educacién, sin embargo,
esta expansion estuvo acompafada por “dos circuitos o redes de escolarizacion
universitarias, diferenciados por sectores sociales y niveles de calidad de la educacion”.
(Rama C. , 2006, pag. 16)

De ahi que, José Joaquin Brunner (1993) en un estudio realizado para el proyecto “Mision
de la Universidad Ecuatoriana para el Siglo XXI”, impulsado por el Consejo Nacional de

Universidades y Escuelas Politécnicas del Ecuador, sistematiza los principales problemas

® Doctor en Ciencias de la Educacién y ex Director del Instituto Internacional de la UNESCO para la
Educacion Superior en América Latina y el Caribe (IESALC-UNESCO). Para profundizar en los procesos
de reforma universitaria de América Latina y el Caribe revisar: Rama, C. (2006), La tercera reforma de la
educacion superior en América Latina y el Caribe. Buenos Aires, Fondo de Cultura Econdmica
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de la educacion superior ecuatoriana y los compara con problemas manifestados en
varios paises de la region, concluyendo que a pesar de las diferencias especificas de cada

pais, las problematicas son ciertamente similares.

Desde finales de la década de los ochenta, los Estados latinoamericanos adoptaron las
estrategias neoliberales orientadas principalmente a la reduccion el tamario del Estado y la
restriccion del gasto social. Estas estrategias de mercado implicaron la privatizacion de la
educacion superior y “el deterioro de las universidades publicas, debido a la carencia de

financiacion apropiada entre otros factores”. (Lopez, 2016, pag. 21)

Francisco Lopez (2016) eshoza magistralmente un listado de las tendencias
predominantes en la educacion de América Latina y el Caribe como resultado de las

politicas neoliberales entre 1990 y 2015:

« En 1995 existian 812 universidades, de las cuales el 60 % eran privadas; para el 2010
el niumero de instituciones universitarias ascendia a 3.900.

« La matricula en las IES pas6 de pasé de 7.405.257 estudiantes en 1995 (38% en IES
privadas) a 12.186.260 en el 2002 (47,5% privada).

« EIl promedio de la tasa bruta de matricula en América Latina a inicios de los noventa
era del 17% y ascendié a cerca de 32% en 2008. Al 2013 ésta asciende a 44%.
Asimismo, esta tasa varia entre los paises: En Argentina, Venezuela y Chile, la misma
bordea el 80%.

 Hasta el 2003, el promedio de matriculacion en instituciones privadas fue del 50%. En
Brasil y Chile alcanza el 70%, y en Colombia el 60%. Ademas, el gasto privado en
educacidn superior financia el 50% del total de la matricula.

 La poblacion de escasos recursos es excluida de la educacion superior publica debido a
la baja calidad de su educacion basica, razon que imposibilita a muchos jovenes a
aprobar los examenes de ingreso a la educacion superior.

« La privatizacion de la educacion superior condujo a la diversificacion de las
instituciones de educacion superior, mayoritariamente de baja calidad. A partir de los
noventa, los paises de la region cuentan con un érgano de acreditacién de la educacion

superior.
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2.1.1.1. El caso argentino

Argentina incorporé los postulados de autonomia universitaria y cogobierno en 1918,
afio de la Reforma de Cdérdoba; sin embargo, para que esto ocurriera no fue necesario
realizar una reforma constitucional o legal, dado que la Ley Avellaneda, que estuvo
vigente desde 1885, permitia que ambos principios fueran adoptados por las

universidades por medio de sus estatutos internos. (Munera, 2011, pag. 10)

Desde su incorporacion y reconocimiento legal, el ejercicio de ambos principios estuvo

condicionado por los contextos sociales y politicos a lo largo del siglo XX.

Es asi que, en los dos primeros gobiernos peronistas entre 1947 y 1955 tanto la
autonomia universitaria como el cogobierno fueron restringidos, y la base legal que los

sustentaba fue derogada.

Leopoldo Munera (2011) sefiala que muestra de esto, en 1953 la eleccion del rector de
todas las universidades publicas indirectamente estuvo a cargo del poder ejecutivo, ya

que éste designaba a los decanos, quienes tenian la atribucion de elegir al rector.

Si bien en 1955 se decreto la vigencia de la Ley Avellaneda, que era compatible con la
autonomia universitaria y el cogobierno; entre 1968 y 1973, bajo dictadura militar,

nuevamente fueron restringidos ambos principios. (Munera, 2011)

Bajo el tercer gobierno peronista, en 1974 se reconocié nuevamente la autonomia
universitaria y el cogobierno, pero con una particularidad, la participacion de los
estudiantes qued6 reducida a la mitad de la docente, y por primera vez se incluyé a los
trabajadores no docentes en el cogobierno de las instituciones. La representacion de los
estamentos quedd repartida asi: 60% profesores, 30% estudiantes y 10% trabajadores.
(Mdunera, 2011, pag. 11)

Aunque en este periodo se lesion0 la autodeterminacion de las instituciones
universitarias, Rubén Giustiniani y Lorena Carbajal (2008) destacan que en los
gobiernos peronistas por primera vez se permitio el acceso masivo a las universidades a
jovenes pertenecientes a las clases sociales de menores ingresos, sin limitaciones

formales de ningun tipo.
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Con el advenimiento de una nueva dictadura, entre 1976 y 1983, el cogobierno y la
autonomia universitaria fueron suprimidos totalmente, y las universidades nacionales

fueron intervenidas.

Por ultimo, con el regreso a la democracia, bajo las premisas del Consenso de
Washington, los programas del Banco Mundial, y un fuerte lineamiento neoliberal por
parte del gobierno de Carlos Menem, se sanciona la Ley de Educacion Superior de 1995.
Contra la tradicion argentina, esta Ley abre las puertas el arancelamiento de las

universidades publicas.

No obstante, se restablecieron los principios de autonomia y cogobierno, y se fijo que la
representacion del estamento docente en los 6rganos colegiados no podia ser menor al
50% del total. (Munera, 2011)

Cabe indicar que en la Ley de Educacion Superior de Argentina, ademéas de la
autonomia universitaria se reconoce la autarquia financiera, caso paradigmatico en la

legislacion latinoamericana.’

Marcela Mollis afirma que, a partir de 1995 las agencias internacionales de crédito,
como el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial, instalaron una agenda
internacional de modernizacion para los sistemas de educacion superior que alcanzo a
varios paises de Ameérica Latina y del antiguo bloque socialista europeo. Esta agenda
consistio basicamente en tres puntos principales: disminuir la inversion estatal para
ciencia y educacion y el “control selectivo del Estado en la distribucion de los recursos
financieros ’; la expansién de instituciones de educacion superior privadas; vy, la
introduccién de organismos estatales orientados a la evaluacion y acreditacion de las
universidades. (2008, pags. 509, 510)

Sin embargo, la modernizacion de los sistemas de educacion superior se subsume a un
proyecto de mayor escala, en el cual las concepciones de un estado interventor, defensor
de la social democracia, son reemplazadas por politicas orientadas al mercado, en un
mundo en el que se difunden globalmente los valores “de la cultura empresarial
extendida a las instituciones sociales y culturales” como lo son las universidades. Asi,

la hegemonia econdémica y cultural estadounidense se expresa en la imposicion de un

" «Articulo 59.- Las instituciones universitarias nacionales tienen autarquia econémico-financiera, la que
ejerceran dentro del régimen de la ley 24.156 de Administracion Financiera y Sistemas de Control del
Sector Publico Nacional (...)” (Ley Nacional de Educacion Superior, Boletin Oficial No. 25.204,
Argentina).
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modelo de educacion superior “orientado a la satisfaccion del mercado laboral global”.

(Mollis, 2008, pag. 523)

2.1.1.2. El caso chileno

Maximiliano Torrico (2016) sefiala que en 1927 y 1931 se expidieron dos Decretos con
Fuerza de Ley en Chile, que serian fundamentales en la posterior configuracion formal

de la autonomia universitaria en sus distintas dimensiones.

El primero de ellos, el Decreto con Fuerza de Ley (DFL) N° 7.500 del Ministerio de
Educacion, reconocio por primera vez, de forma expresa, la autonomia universitaria de la
Universidad de Chile.?

Este Decreto reconocia un considerable poder de auto regulacién a las instituciones,
especialmente en la dimension organizacional de la autonomia universitaria, puesto que
les otorgd la facultad de reglamentar su organizacion interna y determinar los institutos

y escuelas dependientes de sus facultades.

Por su parte, el DFL N° 280 de 1931 tenia como objeto regular organicamente el sistema
de educacidn chileno, y establecid a la autonomia como un principio general del mismo.
En ese sentido, se reconocieron varias dimensiones de la autonomia universitaria a la
Universidad de Chile.

En lo concerniente a la autonomia académica, se reconocid la libertad de cétedra, se
garantiz6 la estabilidad de los académicos en las instituciones, y se otorgdé la
competencia exclusiva a la Universidad de Chile para conferir titulos y grados
académicos. Respecto de la dimension organica, el DFL defini6 como méaximas
autoridades de la institucion a al Rector y al Consejo Universitario, y les reconocio
amplias potestades de administracion. Incluso, al Consejo Universitario le otorgo la
facultad de dictar reglamentos. Sobre la autonomia financiera, se determind que la
Universidad de Chile era una persona juridica con patrimonio propio y se faculté al
Rector a administrar el patrimonio universitario, en coordinacion con el Consejo

Universitario. (Torrico, 2016)

8 “Articulo 26.- (...) Las universidades serdn auténomas y fijaran en sus reglamentos los institutos y
escuelas dependientes de las diversas facultades, como, asimismo, todo lo inherente a su organizacion,
ubicacion y funcionamiento.” (Decreto con Fuerza de Ley (DFL) N° 7.500, Ministerio de Educacion, Chile)
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A pesar del reconocimiento de autonomia a la Universidad de Chile, en esta época la
participacion de los estudiantes en el gobierno y direccion de las instituciones
universitarias fue muy limitada, “la mdxima representacion que llegaron a tener en el
Consejo Universitario fue de tres estudiantes invitados con voz, pero sin voto”.

(Mdnera, 2011, pag. 18)

En 1969, el Poder Legislativo chileno legitimé la reforma universitaria mediante la
expedicion de la Ley 17.200, que ordeno la creacion de un Consejo Superior Provisional
que debia elaborar un nuevo estatuto para la Universidad de Chile, en el cual docentes y
estudiantes participaron con protagonismo. (Mdnera, 2011)

El estatuto de la Universidad de Chile aprobado en 1970 introdujo el principio de
cogobierno universitario, en el cual los estudiantes tenian una participacion del 25%
dentro del Consejo Normativo Superior, e igual porcentaje de participacién en la
eleccion de las autoridades académicas; por su parte, el estamento docente tenia una

participacion del 65%, y los trabajadores no docentes del 10%. (Mdnera, 2011)

Es asi que, en 1971 la autonomia universitaria fue reconocida a nivel constitucional por
primera vez en la historia del pais mediante la aprobacion de la Ley de Reforma
Constitucional N° 17.398. Sin embargo, este reconocimiento encierra una particularidad,
puesto que la autonomia fue incluida dentro del derecho a la libertad de ensefianza. A
pesar de esto, se reconocid la autonomia de las universidades en todas sus dimensiones,
académica, organica y financiera, tanto para las universidades estatales como para las

privadas reconocidas por el Estado. (Torrico, 2016, pags. 29, 30)

Sin embargo, todo este proceso que termind por la inclusion de la autonomia
universitaria y del cogobierno, incluso a nivel constitucional, fue quebrantado con
motivo del ascenso de Augusto Pinochet al poder por medio de un golpe de Estado y
una consecuente dictadura militar, que tuvo vigencia en Chile desde 197 hasta 1989.

Maximiliano Torrico (2016, pag. 33) sostiene que la transgresion de la autonomia

universitaria en Chile puede estudiarse en dos etapas.

La primera, que va desde 1973 hasta 1980, inicia con la expedicion del Decreto Ley N°
50. Esta norma dispuso la intervencién de las universidades y facult6 al Poder Ejecutivo
a nombrar los rectores de las universidades, sus autoridades académicas, e intervenir

directamente en el gobierno de las instituciones universitarias. Ademas, caracterizo a
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esta epoca la constante persecucién contra los estudiantes y profesores simpatizantes de
la Unidad Popular y las ideas que habia dejado Salvador Allende, que devino en la

desaparicion y asesinato de cientos de estudiantes y profesores. (Munera, 2011, pag. 20)

En este contexto, el gobierno dictatorial privo a las universidades de su auto regulacion,
auto gobierno y libertad de cétedra, rasgos distintivos y necesarios para el ejercicio de la

autonomia universitaria.

La segunda etapa del quiebre de la autonomia universitaria inicia con la aprobacion de la
nueva Constitucion de la Republica en 1980, en la cual no se reconocié formalmente la
autonomia universitaria; y, continua con la expedicién de los Decretos con Fuerza de
Ley N° 1,2y 3de1980y N° de 1981, del Ministerio de Educacion; los cuales crearon
una nueva institucionalidad del sistema de educacién. No obstante, se reprodujeron
varios principios autoritarios como la prohibicion de la participacion de los estudiantes
en cualquier asunto de gobierno universitario, la imposicion de una junta directiva con
minima representacion de académicos y el nombramiento directo del rector por parte de
Pinochet. (Munera, 2011, pag. 21) (Torrico, 2016, pag. 35)

A partir de 1980 en Chile se cre6 un verdadero mercado de la educacion superior
mediante la implantacion de un nuevo modelo de Estado, que cumpla y respete su rol
subsidiario; y con la incorporacion de “un modelo de organizacion basado en la

)

racionalidad del mercado”, guidado por la economia neoclasica postulada por la
Escuela de Chicago, que tenia a Milton Friedman como uno de sus principales

expositores. (Ruiz, 2010, pag. 102)

En los numerales 10 y 11 del articulo 19 de la Constitucion Politica de la Republica de
1980 se define el rol del Estado subsidiario, el cual debe limitarse a no intervenir y
promover la accion privada para que los organismos sociales intermedios (familias,
organizaciones gremiales y comunales) cumplan sus fines. De esta manera, la actuacion
del Estado queda reducida a dimensiones en las cuales el sector privado no tenga interés y
se genera una légica que, lejos de considerar a la educacion como un derecho, la incluye
en el &mbito de libertad de preferencias que las debe satisfacer el sector privado. (Ruiz,
2010, pégs. 105, 106)

El modelo de organizacion basado en la racionalidad del mercado procurd disminuir la
inversion publica en educacion y descentralizar el control de las actividades educativas,

que antes practicamente las monopolizaba el Estado, mediante el libre mercado.
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En sintesis, para solucionar los problemas de la calidad e igualdad, que segin Friedman
eran los principales problemas de la educacion, propone equiparar la educacion y la
industria, que a criterio del autor habia logrado su desarrollo por medio del mercado. De
tal manera, se puede identificar a las familias, padres e hijos, como consumidores, y a los
docentes y administradores de los centros educativos como productores. Bajo esta logica,
el éxito del sistema educativo depende de la eficacia de los productores para ofertar la
mercancia (educacion) que las familias escogen “libremente” para su consumo. (Ruiz,

2010, pag. 220)

Después de la dictadura, la politica de los gobiernos procurd continuar y perfeccionar el
sistema de educacion superior chileno instaurado por Pinochet, mediante tres estrategias
principales: desregulacion, privatizacion y reglamentacion del mercado. (Brunner J. J.,
2008)

En el informe “La Educacion Superior como Derecho Social” publicado por el
Observatorio Legislativo de las Reformas en Educacion Superior de la Universidad de
Chile, se afirma que las consecuencias de la “mercadizacion” de la educacion superior en
el pais no ha logrado distribuir los recursos para satisfacer los intereses de los actores
principales, lo cual se demuestra en al menos dos fenémenos producidos por las politicas

gubernamentales post dictadura.

En primer lugar, se sefiala que el lucro generado por las instituciones universitarias
demuestra que bajo la l6gica de mercado permite abordar a la educacién superior como
un negocio, ya que fomenta intereses privados contrarios a la educacion. Esto se puede
comprobar con el retiro de utilidades por medio de pagos de sueldos exorbitantes a
ejecutivos importantes o servicios relevantes a empresas vinculadas con los propietarios
de las universidades, en lugar de reinvertir las “ganancias” en el desarrollo de las
instituciones. (Direccién de Extension. Facultad de Derecho de la Universidad de Chile,
pag. 20)

Como segundo punto se sostiene que el lucro que genera el negocio universitario tiene
como principal fundamento el endeudamiento de los estudiantes y sus familias. Es decir,
los estudiantes se endeudan para beneficiar el retiro de utilidades de las instituciones

universitarias. (Direccion de Extension. Facultad de Derecho de la Universidad de Chile,

pag. 21)
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Por ultimo, se critica que la privatizacion del sistema de educacion superior chileno y la
politica de mercado arrebatan la posibilidad de alcanzar un interés comun o colectivo,
sino que la educacion se encuentra Unicamente al servicio de intereses particulares; y se
concluye que “la mercadizacion de la educacién termina siendo una forma en la que el
Estado perpettua y amplia los privilegios de las élites de la sociedad, al evitar que ella
pueda servir para revertirlos”. (Direccion de Extension. Facultad de Derecho de la
Universidad de Chile, pag. 21)

Si bien se podria pensar que mediante las estrategias de auto regulacion del sistema las
instituciones de educacion alcanzarian un nivel 6ptimo de autonomia, el caso chileno
demuestra que el ejercicio de la autonomia no puede ser limitado Unicamente por el

Estado, sino que existen otros poderes que afectan y distorsionan su alcance y ejercicio.

En este caso, el mercado condiciona todo el funcionamiento del sistema, la educacion se
convierte en una mera mercancia y podran beneficiarse de ella tnicamente quienes tengan
para pagar o se endeuden por conseguirla. Asi, la universidad, en lugar de fomentar la
democratizacion de la sociedad por medio del cumplimiento de sus funciones, perpetla

los privilegios de una élite.

Al igual que en Argentina, podemos afirmar que el reconocimiento y quiebre de los
principios de autonomia universitaria y cogobierno estuvieron relacionados con contextos
politicos y sociales de rupturas del orden democratico. No obstante, el regreso a la
democracia en Chile no implicé la reinsercién de los principios indicados en su sistema

de educacion.

Recién con las manifestaciones del movimiento estudiantil chileno desde el 2011 se
volvié a discutir una reforma universitaria que, entre otros puntos, aboga por la inclusion
de los estudiantes en los 6rganos de gobierno universitario. Es asi que, en mayo del 2015
se aprobd la Ley N° 20.843, la cual derogd la norma que impedia la participacion de
estudiantes y trabajadores en estos 6rganos de gobierno universitario, y prohibio que se
establezcan normas que proscriban, limiten u obstaculicen las asociaciones de estudiantes

y trabajadores en las instituciones de educacién superior®.

° H. Congreso Nacional (Chile). Ley N° 20.843/2015: http://bcn.cl/1vf71
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2.1.1.3. El caso colombiano

El proceso colombiano de lucha por la autonomia universitaria fue uno de los mas
violentos y que menos logros formales y materiales alcanzé sobre autonomia universitaria

y cogobierno.

Desde inicios del siglo XX la Universidad Nacional de Colombia quedd subordinada
académicamente a la doctrina catdlica, y administrativamente fue manejada como un
ministerio mas del Poder Ejecutivo desde 1902 hasta 1932, época en que el partido

conservador gobern6 Colombia. (Munera, 2011, pags. 21,22)

Hasta 1935 se mantuvo vigente el Decreto N° 167, que fue expedido en el afio de 1881.
Este facultaba al poder ejecutivo a nombrar al rector, autoridades académicas,

funcionarios y docentes. (Jaramillo, 1994, pag. 326)

Con el advenimiento del periodo conocido como la Repblica Liberal®, en 1935
,durante el primer gobierno de Alfonso Lopez Pumajero, el Congreso de la Republica
aprobd la Ley Organica de la Universidad Nacional de Colombia, que reorganizé la
institucién, incluido su gobierno, ciertamente influenciado por el movimiento estudiantil
de Cérdoba; en esta Ley se reconocio el principio de cogobierno, puesto que el maximo
6rgano de direccion de la Universidad, el Consejo Directivo, se componia por dos
representantes de los docentes, dos de los estudiantes, dos del gobierno nacional, uno de

los decanos, el rector y el Ministro de educacién. (Munera, 2011, pag. 22)

De acuerdo con Alvaro Acevedo (2015, pag. 104) estos cambios no fueron suficientes
para que las universidades se despojaran de sus tradiciones educativas decimonodnicas.
La oferta académica no se actualizaba desde la universidad colonial y los métodos
descriptivos y memoristicos imperaron en la época. Sin embargo, en el campo politico la
reforma tuvo una gran repercusion y las universidades se polarizaron en conservadoras 0

liberales.

A pesar de la relativa autonomia que la Ley Organica de la Universidad Nacional de

Colombia le otorgaba, en 1950 regresaron al poder las fuerzas conservadoras de pais, y

1% “E| concepto refiere el periodo de gobiernos liberales que vinieron después de una larga hegemonia
conservadora, iniciada en 1885 y finalizada en 1930. Estuvo conformada por cuatro presidencias liberales:
las de Enrique Olaya Herrera, Alfonso Ldpez Pumarejo, Eduardo Santos y Alfonso L6épez Pumarejo,
reemplazado por Dario Echandia y Alberto Lleras Camargo ”. (Acevedo, 2015, pag. 103)
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el Presidente Laureano GAmez intervino la Universidad y la reorganizé via decreto.
(Mdnera, 2011, pag. 23)

Sobre el nuevo régimen conservador, Marco Palacios, citado por Alvaro Acevedo (2014,
pag. 29), aclara que se Vivid “una temporada de vendavales que arraso los sistemas de
valores, los codigos morales sobre el empleo de la violencia publica y privada y los

derechos humanos”.

En esta época, recordada por varios acontecimientos violentos como el asesinato del
lider liberal Jorge Eliecer Gaitan, el cese del Congreso en 1949, y la dictadura militar en
1953, paradodjicamente la protesta de distintos sectores sociales se increment6. De
hecho, segln un estudio de Mauricio Archila, citado por Alvaro Acevedo (2014), en
estos tiempos violentos que duraron 11 afios se registraron 257 protestas, de las cuales

56 fueron organizadas por estudiantes.

En 1958 se agudiz6 la intromision del régimen dictatorial en el gobierno de la
Universidad Nacional de Colombia; y, ademas, via Decreto se dicta su Estatuto
Organico, en el cual se determina que la institucion debe alcanzar sus fines mediante “la
exaltacion y el estimulo de los valores en que se basa la civilizacion cristiana”.

(Mdnera, 2011, pag. 23)

Entre 1960 y 1980 se implantdé en Colombia un proyecto educativo modernizador que
tuvo como principal objetivo adecuar la educacion superior a las demandas econémicas,
con lo cual se dirigiria la nacién hacia el progreso y desarrollo capitalista, tal como la

ideologia desarrollista lo demandaba. (Acevedo, 2015, pag. 110)

La modernizacion de la educacion superior del pais en los afios sesenta se sustentd
técnica y politicamente en el Informe Atcon™. Con el mismo propésito, en 1969 se

elaboré el Plan Bésico de la Educacién Superior de Colombia®?, pero no fue aprobado.

1 Asesor estadounidense de UNESCO, autor del informe: La universidad latinoamericana: clave para un
enfoque conjunto del desarrollo coordinado social, econémico y educativo en América Latina de 1963.
“Este informe daria sustento conceptual y metodico a las misiones extranjeras que se encargarian de
impulsar las carreras técnicas y tecnologicas de educacion superior en América Latina”. (Acevedo, 2015,
pag. 105)

12 Plan elaborado por la Asociaciéon Colombiana de Universidades y por el Fondo Universitario Nacional
con el asesoramiento de una mision de la Universidad de California. Este plante tenia como objetivo
proponer a las autoridades competentes y a los gestores de la educacidn superior una serie de medidas
fundamentales para lograr un avance significativo en la prestacién de este servicio, avance que debia
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Las criticas de los postulados del Plan fueron publicadas por la Universidad Nacional de
Colombia, y se relacionaban con la consideracion de la educacion como un “mero
servicio publico”; ademas, se critico la “imposicion de la logica econdomica a una
actividad tan importante y compleja como la educacién, en la medida que conduciria a
la cosificacion del ser humano”, y la imposicién de modelos que desconocian las

realidades particulares de las regiones colombianas. (Acevedo, 2015, pag. 108)

Desde 1969 se produjeron protestas estudiantiles en contra de la imposicién del Plan
Basico y de las ocupaciones militares de los recintos universitarios. Sin embargo, fue en
1971 en que las manifestaciones se incrementaron en varias universidades del pais y se
sumaron a los paros decretados en varias casas de estudio, como muestra de solidaridad
por el asesinato de estudiantes en la ciudad de Cali, en el mes de febrero. (Acevedo,
2015, pag. 109)

La situacion de conmocion y conflicto que se vivia en las universidades del pais se

describe de la siguiente manera:

Durante los dos primeros meses de 1971, en diferentes universidades se
agudizaron los conflictos por cuestiones académicas o politico-
administrativas. ElI 26 de febrero, el periédico Vanguardia Liberal informo
de muertos, heridos, saqueos y quemas de vehiculos. Dicha perturbacion
del orden llevo al establecimiento del estado de sitio, situacion que inicio,
segun la Policia, con el ataque a una patrulla del Ejército y el intento de
desarmar a un soldado (Vanguardia Liberal 1971, febrero 26). Los
estudiantes de la Universidad Industrial de Santander en asamblea, junto
con el Comité de Huelga, expidieron un comunicado el 1 de marzo, en el
gue informaban sobre el allanamiento a la Universidad y la renuncia del
rector. (Acevedo, 2015, pag. 109)

El 12 de marzo de 1971 estudiantes de todo el pais publicaron el “Programa Minimo de
los Estudiantes Colombianos” que reunia las propuestas y demandas del movimiento
estudiantil para la reorganizacion del sistema de educacion superior. El programa
contenia propuestas tendientes a la democratizacion del gobierno de las instituciones

con la participacion de estudiantes y profesores en los principales érganos y en la

traducirse en una mejor educacion universitaria para un mayor nimero de colombianos” (Acevedo, 2015,
pag. 107)
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eleccion de las maximas autoridades; a la financiacion estatal de las universidades sin
interferencia de agencias extranjeras. En definitiva, demandaban una nueva
organizacion del sistema de educacion superior que reconociera todas las dimensiones
de la autonomia universitaria y que se la formalice en la promulgacion de una nueva ley

organica para las universidades. (Acevedo, 2015, pag. 109)

De acuerdo con Carol Villamil (2005, p&g. 2013) la concepcion colombiana de
autonomia universitaria en la década de los ochenta se caracterizd por delinear
someramente sus facultades y distinguir el alcance de sus dimensiones entre
universidades publicas y privadas. Asimismo, la autora afirma que el débil andlisis
tedrico del concepto en esta década se derivd del entendimiento de la autonomia

universitaria Unicamente como una dimension de la libertad de ensefianza.

Por su parte, como consecuencia de la aprobacion de la Constitucion de 1991, en la
década de los noventa se aborda al concepto de autonomia universitaria a partir de su

reconocimiento constitucional®

y con identidad propia, puesto que ya no dependia de la
libertad de ensefianza. Se puede observar que la autonomia universitaria reconocida
finalmente por la Constitucion Politica de Colombia de 1991 se refiere expresamente a
dos dimensiones fundamentales de la autonomia, el auto gobierno y la auto regulacion.
Sin embargo, las disposiciones constitucionales enfatizaron que la ley fijaria los limites
para el ejercicio de la autonomia universitaria y sus facultades: “darse sus directivas”
(auto gobierno) y “regirse por sus propios estatutos” (auto regulacion). Por esta razon, la
Ley 30 de 1992 estableci6 “las competencias especificas que surgian de su
reconocimiento” € instauré un régimen de inspeccion y vigilancia por parte del
gobierno, coordinado por el Consejo Nacional de Educacion Superior (CESU).

(Villamil, 2005, pags. 234, 235)

2.1.1.4. El caso mexicano

En 1910 se publicé la Ley Constitutiva de la Universidad Nacional de México, que

instituy0 a la Universidad como cuerpo docente y la privo del reconocimiento de

B “Articulo 69. Se garantiza la autonomia universitaria. Las universidades podran darse sus directivas y
regirse por sus propios estatutos, de acuerdo con la ley. La ley establecerd un régimen especial para las
universidades del Estado. El Estado fortalecera la investigacion cientifica en las universidades oficiales y
privadas y ofrecera las condiciones especiales para su desarrollo. El Estado facilitara mecanismos
financieros que hagan posible el acceso de todas las personas aptas a la educacion superior”. (Constitucion
Politica de Colombia, 1991)
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autonomia. La Ley establecié que la designacion del Rector correspondia al Presidente de
la Republica y nombro al Ministro de Educacion Publica y Bellas Artes como Jefe de la
Universidad. Ademas, la facultad normativa otorgada al Consejo Universitario estaba
limitada por la Secretaria de Instruccion Publica, ya que a ésta le correspondia la
resolucion, en dltima instancia, de las normas expedidas por el Consejo Universitario.
(Garcia, 2005, pag. 25)

La influencia de la reforma de Cordoba en la lucha por la autonomia universitaria y el
cogobierno alcanzé primero a las Universidades de Michoacan (1919) y de San Luis
Potosi (1923), que fueron definidas en los decretos de los gobiernos locales como
instituciones autébnomas. No obstante, Armando Alcantara (2009) sostiene que la

incorporacion de la autonomia a estas instituciones fue Unicamente formal.

Ante una huelga estudiantil que demandaba principalmente participacién en el gobierno
universitario y en el nombramiento de las autoridades, en 1929 el Presidente Emilio
Portes Gil envio al Congreso de la Unidn, Poder Legislativo mexicano, un proyecto de ley

que reconocia autonomia institucional limitada a la Universidad Nacional. (Huerta, 2011,
pag. 45)

La autonomia reconocida se relacionaba especialmente con su dimension orgénica y con
la genesis del cogobierno en la Universidad Nacional Auténoma de México. La facultad
para nombrar al rector de la Universidad correspondia al Consejo Universitario, que
estaba integrado por autoridades, docentes y estudiantes. De la misma manera, en el
Consejo Universitario se establecié que la representacion de los estudiantes correspondia
al 50% del personal docente. (Huerta, 2011, pag. 45) Sin embargo, podemos notar que la
autonomia reconocida era relativa, puesto que el nombramiento del rector, que era una
atribucion del Consejo Universitario, debia realizarse por medio de una terna propuesta

por el Presidente de la Republica. (Munera, 2011, pag. 12)

Asimismo, el Presidente de la Republica y el Ministro de Educacion conservaron la
atribucion de interferir en los asuntos universitarios por medio de un poder de veto
respecto de la aprobacion del presupuesto y su manejo, asi como de las resoluciones
expedidas por los dérganos colegiados de gobierno, tanto administrativos como
académicos. A pesar de esto, la voz de los estudiantes crecié en fuerza y se amplié su

participacion a la conformacion conjunta de las terna para la designacion de las
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autoridades académicas que debia realizar el Consejo Universitario. (Mdnera, 2011, pag.
12)

Un nuevo capitulo de la configuracion de la autonomia universitaria en México llegaria
en 1933, en un contexto de conflictos internos relacionados con la funcién politica de la
Universidad y su relacion con el Estado. Dado que al interior de la institucion se ratifico
a la misma como abierta y plural, y que por esta razon el gobierno la consider6 como
opuesta al proyecto revolucionario, el Congreso de la Republica aprobd la Ley Orgénica
de la Universidad Autonoma de México, otorgandole plena autonomia, pero sin que el
Estado se obligue a financiarla y privandola de su caracter “nacional”. (MUnera, 2011,

pag. 13) (Huerta, 2011, pag. 45)

A partir de 1933 se instauraron los principios de autonomia universitaria y cogobierno. La
designacion del rector quedaba plenamente en manos del Consejo Universitario y la
participacion de los estudiantes en los drganos colegiados era igualitaria a la del
estamento profesoral. No obstante, las tensiones entre universidad y Estado serian

constantes. (Garcia, 2005, pag. 54)

En 1944, el Poder Ejecutivo intervino la Universidad, nombr6 un a Junta de ex rectores
para que la reorganizaran y prepar0 una nueva reforma legal; esto como producto de
conflictos al interior de la misma; hasta el punto de tener dos rectores que solicitaron el

reconocimiento del Presidente de la Republica. (Huerta, 2011, pag. 12)

Con la expedicion de una nueva Ley Organica de la Universidad Nacional Auténoma de
México de 1945 se suprimio el principio de cogobierno y se cre6 la Junta de Gobierno,
organo encargado de cumplir la mayoria de funciones académicas y administrativas, entre
estas, designar al rector y a las autoridades académicas. La Junta de Gobierno estaba
integrada por quince miembros designados por el Poder Ejecutivo. En palabras de

Leopoldo Munera:

En México, a diferencia de Argentina, el cogobierno y la autonomia
connaturales a la Reforma de Coérdoba tuvieron para las élites académicas
un cardcter instrumental y, por consiguiente, fueron negociables con el
poder politico, a pesar de que el movimiento estudiantil y un sector
minoritario del profesorado en ningin momento dejaron de reivindicarlos

como principios basicos para la existencia de la universidad publica. El
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sentido de la universidad fue definido dentro de un juego complejo de
afinidad y oposicion con el Gobierno nacional. (Mdnera, 2011, pags. 17,
18)

Recién en 1980, se eleva el reconocimiento de la autonomia universitaria a nivel
constitucional en México, por medio de su incorporacion dentro del articulo 3° que
regula el tema de la educacion. De acuerdo con Sergio Garcia, “la formula de la fraccion
VII anuncia lo que es la autonomia, pero no la estatuye o reconoce, por si misma, en
todas las universidades e instituciones de educacion superior” SIiN0O que Su

reconocimiento queda en manos de las Leyes de cada universidad. (Garcia, 2005)

2.2. El caso ecuatoriano

En este apartado se indagarda el desarrollo histérico-normativo de la autonomia
universitaria y el cogobierno en el Ecuador. Para ello, en cada momento histérico
relevante para el reconocimiento de ambos principios, se describird el contexto social y

politico por el que atravesaba el pais, a fin de abonar a una mejor comprension.

2.2.1. Los inicios de la Universidad republicana

El 26 de febrero de 1836 tuvo lugar un acontecimiento importante para la historia de la
universidad publica ecuatoriana, puesto que La Publica y Real Universidad Santo Tomas
de Aquino, que surgio de la fusion de las Universidades San Gregorio y Santo Tomas en
el afio 1788, cambié su denominacion y se convirtié en la Universidad Central del
Ecuador. (Pacheco L., 1992)

Como se anot6 previamente, la universidad colonial fue elitista, aristocratica y
excluyente. Continuaba regida por 6rdenes religiosas y estaba reservada para blancos y
criollos, y los indigenas, afro descendientes, mulatos y mestizos podian aspirar
Unicamente a aprender artes mecanicas (oficios) en el Colegio San Andrés. (Hurtado,
1992)

En 1853, bajo la presidencia de José Maria Urbina, el Senado y la Camara de
Representantes expidieron la Ley de Libertad de Estudios, que postuld “una sui generis
reforma educativa”. (Pacheco L. , 2015, pag. 181) Esta Ley reconocio la libertad de
estudios, la libre asistencia a clases y la libertad de ensefianza, lo cual permitia el

establecimiento de nuevos centros educativos en el pais.
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En 1857, Gabriel Garcia Moreno fue nombrado rector de la Universidad Central del
Ecuador; y su vicerrector, a proposito de la sui generis reforma educativa de Urbina, se
quejaba al gobierno en los siguientes términos: “hemos observado desiertas las aulas,
protegido el ocio, malogrados los talentos, relajada la moral de los alumnos y autorizada
la vagancia (...) ha ensanchado el campo de la disipacion donde las ciencias han

encontrado su sepulcro”. (Moncayo, 1944, pag. 46)

2.2.2 Las primeras transgresiones a la autonomia universitaria

En los afios 1867 y 1868, bajo la presidencia de Jer6nimo Carridn, se crearon las

Universidades de Guayaquil y Cuenca respectivamente. (Pacheco L., 1992)

En enero de 1869, Gabriel Garcia Moreno se tomo la Presidencia de la Republica por
medio de un golpe de Estado, y el 13 de febrero del mismo afio, mediante decreto, declard
disuelta la Universidad Central del Ecuador, motivado en la defectuosa direccion de la
instruccion puablica y en la absurda organizacién de la institucion. (Pacheco L. , 2015,
pag. 183)

En este punto no podemos hablar estrictamente de una transgresion a la autonomia
universitaria, puesto que el Estado no habia reconocido en normas positivas dicho
principio. Sin embargo, podemos observar como el poder politico manejaba los asuntos

universitarios cual si se tratara de cualquier otra dependencia del Estado.

El mismo afio, mediante decreto legislativo se convirtié a la universidad en Escuela
Politécnica, institucion “destinada exclusivamente a formar profesores de tecnologia,
ingenieros civiles, arquitectos, maquinistas, ingenieros en minas y profesores de
ciencias” (Pacheco L. , 2015, pag. 183); como aspecto positivo debe destacarse que la
fundacién de la Escuela Politécnica fue la primera aproximacion del Ecuador a las

ciencias naturales y exactas.

La vida de la Escuela Politécnica durd poco, puesto que en 1875, tras el asesinato de
Garcia Moreno, el presidente Antonio Borrero la clausuré y reabrio la Universidad
Central del Ecuador, tal como se encontraba organizada en 1867 previo a su clausura.
(Pacheco L., 2015, pag. 185)
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En 1876 ascendio al poder, también por las armas, el Gral. Ignacio de Veintemilla, y en
1880 el Congreso aprob6 un decreto mediante el cual se establecid que la designacion

del rector y vicerrector de la Universidad corriera por parte del Ejecutivo.

Ademas, una vez que Veintemilla nombré al doctor Ascencio Gandara como rector, se
determind que los profesores tendrian la calidad de interinos, opuesto a la calidad de

catedraticos propietarios que se manejaba en ese entonces. (Pacheco L. , 2015, pag. 186)

Manuel Agustin Aguirre (1973) sefiala que, la primera protesta estudiantil en las calles
se produjo con motivo de defender a los catedraticos que el gobierno de Veintemilla

calificé como interinos; no obstante, el dictador los encarcelo.

En ese sentido, Osvaldo Hurtado (1992) afirma que la universidad ecuatoriana, desde los
inicios de la Republica, nunca estuvo a salvo de los conflictos generados en la vida
politica del pais, y tuvo que resistir las arbitrariedades de dictadores que la sometieron

temporalmente a los intereses del gobierno de turno.

Alejandro Moreano (1989) sefiala que es en la universidad liberal en la que el modelo
napolednico toma forma y se instaura en el pais. Ademas, con la Revolucion Liberal de
1895, la universidad rompi6 todo vinculo con la Iglesia Cat6lica. Es asi que, se suprimio
la Facultad de Teologia y se elimin6 la catedra de Derecho Canédnico. (Pacheco L. ,
2015, pag. 187)

2.2.3. El reconocimiento formal del cogobierno y la autonomia universitaria en el
sistema juridico ecuatoriano

En 1918, el mismo afio de la publicacion del Manifiesto Liminar de Cérdoba, se aprobo

en el Ecuador el cogobierno universitario via decreto, el cual establece:

El Congreso de la Republica (...) adoptando las ideas emitidas por el
Congreso de Estudiantes reunido en Bogota el 20 de julio de 1910, decreta:
Articulo Unico: Los estudiantes de cada Facultad de la Universidad
Central, tienen derecho de hacerse representar por un delegado a la Junta
General de Profesores con voz y voto en las elecciones que esta Junta
hiciere, los mismos estudiantes reglamentaran la manera de proceder a la
eleccion. (Moncayo, 1944, pags. 210, 211)
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Dado que ademas de la Junta General de Profesores, en la Universidad existian otros dos
organos colegiados, la Junta Administrativa y las Juntas de Facultad, en 1922 los

estudiantes solicitaron participacion en éstos 6rganos y obtuvieron el siguiente decreto:

Art. 1° Reformase el Decreto Legislativo de 30 de octubre de 1918 en la
forma siguiente: Los estudiantes de la Universidad tendran representacion
con voz y voto en la Junta General de Profesores, en la Junta

Administrativa y en las Juntas de Facultad.

El nimero de alumnos representantes a cada una de las juntas nombradas
sera igual a la tercera parte del nimero de profesores de que legalmente se
componen aquellas. (Pacheco L. , 2015, pag. 191)

Podemos subrayar que la representacion de los estudiantes en los 6rganos colegiados es
igual a la tercera parte de la representacion de los profesores, y que los estudiantes, hasta

el dia de hoy, demandan un porcentaje mayor o incluso algunos, el cogobierno paritario.

Ya en el marco de la Revolucion Juliana, en 1925 se dict6 el Decreto Supremo N° 244
Sobre la Ensefianza Superior, publicado en el Registro Oficial N° 81 de 17 de octubre de
1925. Esta es una de las mayores conquistas del movimiento estudiantil, puesto que la
Federacion de Estudiantes logro que se introdujera y reconozca por primera vez en el pais

el principio de autonomia universitaria en la legislacion nacional.

El articulo 2 del referido Decreto establecia: “Recondcese la autonomia de las
Universidades de la Republica en cuanto a su funcionamiento técnico y administrativo,

con sujecion al presente decreto”. (Pacheco L., 2015, pag. 192)

Asimismo, el articulo 5 del Decreto en mencion faculta a las universidades, por primera

vez en la historia republicana nacional, a dictar sus propios estatutos.

Como autoridades de las universidades se establecieron las siguientes: el Consejo

Universitario, la Asamblea Universitaria, el Rector, las Facultades y los Decanos.

El articulo 8 de la norma ibidem determina: “El Consejo Universitario se compondra: del
Rector, del Vicerrector, los Decanos, el Representante del Ministerio de Instruccion
Publica, y de un estudiante por cada Facultad, incluyéndose el Presidente del Centro
Local de la Federacion de Estudiantes, quien representara a los alumnos de la Facultad
a la cual pertenezca”. (Pacheco L., 2015, pég. 192)
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Cabe resaltar de la norma citada que la representacion de los estudiantes ante el Consejo
Universitario es paritaria a la del personal académico. No obstante, la Asamblea
Universitaria se conformaba con todos los profesores titulares, la mitad de profesores
agregados de cada Facultad, del Presidente del Centro Local de la Federacion de
Estudiantes y de un numero de estudiantes igual a la tercera parte del de profesores
titulares y agregados que deben integrar la Asamblea.

El reconocimiento expreso de la autonomia universitaria, lejos de garantizar la no
intromision de los gobiernos de turno en el quehacer universitario, debia comprenderse
como el inicio de una larga lucha de estudiantes y docentes por hacer respetar dicha

autonomia y por cargarla, cada vez, de mayores alcances.

De este modo, en la primera presidencia de José Maria Velasco Ibarra, el 17 de diciembre
de 1934, la Universidad Central del Ecuador volvio a ser clausurada. La Universidad fue
reorganizada el 18 de diciembre de 1935; sin embargo, un afio después de esto, volvio a

ser clausurada; esta vez, por el dictador Federico Paez. (Pacheco L., 2015, pag. 194)

En 1938 se expidio una nueva Ley de Educacion Superior, la cual confirmaba el principio
de autonomia universitaria y, por primera vez, se extiende su alcance hasta su dimesion

econdmica. (Pacheco L., 2015)

Prueba de que el movimiento estudiantil era protagonista de los acontecimientos politicos
en este momento de la historia del pais, es la aprobacion de los estatutos de la Federacion
de Estudiantes Universitarios del Ecuador (FEUE), el 27 de noviembre de 1944.
(Hurtado, 1992)

Como lo sefiala Enrique Ayala Mora, citado por Lucio Coello (1994, pag. 57), la creacion
de la FEUE es la confirmacion de la “presencia organica de los partidos politicos en la

vida universitaria”.

Asimismo, Manuel Agustin Aguirre (1973) afirma que en el siglo XX, sobre todo con la
expansion de los partidos politicos socialistas y comunistas, con el afan de auspiciar sus
doctrinas, los partidos politicos se disputaron el manejo y control de la universidad,

directa e indirectamente.

Sobre estos hechos cabe preguntarse ¢la intromision de partidos politicos en las
agremiaciones nacientes de estudiantes y profesores puede considerarse una transgresion

de la autonomia universitaria? Si la autonomia universitaria y el gobierno compartido por
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sus estamentos rechazan las intervenciones externas a la universidad, ¢se puede
considerar que el convertir a las agremiaciones de estudiantes y profesores como un

“botin politico” partidista, esta en armonia con la autonomia universitaria?

El reconocimiento de la autonomia universitaria a nivel constitucional tuvo que esperar

hasta 1945, como se muestra a continuacion:

Art. 143.- (...) Las universidades son autonomas, conforme a la ley, y
atenderan de modo especial al estudio y resolucién de los problemas
nacionales y a la difusién de la cultura entre las clases populares. Para
garantizar dicha autonomia, el Estado procurara la creacion del patrimonio

universitario.
Se garantiza la libertad de cétedra.

Se garantiza la libertad de organizacion de los profesores y de los

estudiantes.

La ley determinard la forma de intervencién de los estudiantes en los

asuntos directivos y administrativos de los institutos de educacion.

Respecto de la dimension organizacional de la autonomia, la Constitucion de 1945
establece expresamente que la participacion de los estudiantes en la direccién y
administracion de la Universidad se determinara en la Ley. No obstante, se garantiza que

los estudiantes y docentes se organicen al interior de la universidad.

Sobre la dimensién académica podemos destacar la garantia de la libertad de catedra, que

se complementa con el articulo 144, que establece que la investigacion cientifica es libre.

Por ultimo, en relacién a la dimension financiera de la autonomia, considerando que no
existiria tal autonomia sin los recursos econdmicos para que la Universidad desarrolle sus
funciones, el texto constitucional establece expresamente que el Estado procurard la

creacion del patrimonio universitario.

Hasta el momento, hablar de la Universidad en el Ecuador era hablar de la Universidad
Pablica. Sin embargo, en palabras de su primer rector, citado por Lucio Coello, (1994,
pag. 57) Aurelio Espinosa Polit, con el objetivo de “formar los cuadros que la derecha
requeria en la lucha politica, como expresion de la alianza del clero con los notables del
conservadurismo” se funda la Pontificia Universidad Catodlica del Ecuador en 1946,

primera universidad privada del pais.
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Asimismo, en 1962 se fundo la Universidad Catolica de Santiago de Guayaquil, segunda
universidad privada del pais, también con carécter confesional. (Pacheco L. , 2015, péag.
196)

Lucas Pacheco (2015, pag. 197) narra que en 1963, la Junta Militar que gobernaba el pais
invadio la Universidad Central del Ecuador, en la cual “rector, autoridades y profesores

quedaron a merced de la reorganizacion del Gobierno”.

En ese contexto, la Constitucién de 1967 ratificd el contenido normativo de la autonomia
universitaria e incorpord la garantia de inviolabilidad de los recintos universitarios. El
articulo 43, en su parte pertinente establece: “(...) Sus recintos son inviolables, y no
pueden ser allanados sino en los casos y términos en que puede serlo la morada de una

persona (...)”.

Ademas, en la Constitucion de 1979, la cual significo el regreso a la democracia del
Ecuador, se incorpor0 la prohibicion para que el gobierno clausure, reorganice o prive de
sus rentas a las universidades del pais. El articulo 28 de dicha Constitucién, en lo
respectivo sefiala: “(...) No pueden el Ejecutivo ni ninguno, de sus organos, autoridades o
funcionarios, clausurarlas ni reorganizarlas, total o parcialmente, ni privarlas de sus

rentas o asignaciones presupuestarias (...).

2.2.4. Ley de Universidad y Escuelas Politécnicas (1982)

Bajo el mandato del Presidente Osvaldo Hurtado se promulgd y publicé la Ley de
Universidades y Escuelas Politécnicas en el Registro Oficial N° 243 de 14 de mayo de
1982.

Esta Ley reconoce los principios liberales de la educacion superior, como la autonomia
universitaria, cogobierno, libertad académica, cientifica y de investigacion, conforme la

tradicion ecuatoriana y latinoamericana.

Una de las principales innovaciones de la Ley citada es el establecimiento de un
organismo “que orientard, coordinara y armonizard la acciéon y los principios
pedagdgicos, culturales y cientificos de las Universidades y Escuelas Politécnicas” (Ley
88, 1982, art. 8), a saber, el Consejo Nacional de Universidades y Escuelas Politécnicas
(CONUEP).

60



Las principales atribuciones del CONUEP se circunscribian a cierta regulacion en materia
de escalafén de profesores universitarios, funcionamiento de programas de posgrado,
revalidacion y equiparacion de titulo; y, a la distribucion de los fondos para las
universidades y escuelas politécnicas contenidos en el Presupuesto General del Estado.
Ademas, este Organo estaria a cargo de la aprobacion de los estatutos de las
Universidades y Escuelas Politécnicas.

Este Organismo también estaria a cargo de la aprobacion de la apertura de extensiones y
coordinar planes y programas de estudios. La atribucion para la creacion de nuevas
universidades y escuelas politécnicas, de acuerdo con la Ley, la ostentaban la Funcion
Legislativa y Ejecutiva, previo informe del CONUEP. No obstante, dado que el informe
no era vinculante, “se convirtio en un mero tramite que finalmente no contaba a la hora

en que se tomaban las decisiones, mds politicas y clientelares que académicas’.

(Carvajal, 2016, pag. 167)

El CONUEP estaba integrado por los Rectores de las Universidades y Escuelas
Politécnicas oficiales (publicas) y particulares; tres representantes de los profesores, uno
por las universidades oficiales, uno por las escuelas politécnicas, y uno por las
universidades particulares; el Presidente de la Directiva Nacional de la Federacion de
Estudiantes de las Universidades Oficiales, el Presidente de la Directiva Nacional de la
Federacion de Escuelas Politécnicas y el Presidente de la Directiva Nacional de las
Universidades particulares; un representante de los trabajadores de las Universidades y de
las Escuelas Politécnicas oficiales y particulares; un representante del Ministerio de
Educacion y Cultura; y un Miembro del Consejo Nacional de Desarrollo. (Ley 88, 1982,
art. 9)

Como se observa, la integracion de este Organismo incluia la participacion de tres
estudiantes, representantes gremiales nacionales, con voz y voto. Si bien el cogobierno
hasta ese momento se circunscribia al &mbito interno de las universidades, en esta Ley se
amplia su alcance, puesto que los estudiantes tienen representacion no solo en el 6rgano
que gobierna cada universidad, sino que participan de manera activa, al menos
formalmente, en el CONUEP.

Respecto del gobierno interno de las universidades y escuelas politécnicas, la Ley
establece los siguientes organismos y autoridades: La Asamblea Universitaria o

Politécnica; el Consejo Universitario o Politécnico; el Rector; el Vicerrector o los
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Vicerrectores; y, las demas autoridades y organismos establecidos en los estatutos de las
Universidades y Escuelas Politécnicas. (Ley 88, 1982, art. 16)

Los estudiantes, dentro de las universidades y escuelas politécnicas tenian representacion

en la Asamblea Universitaria o Politécnica y en el Consejo Universitario o Politécnico.

De acuerdo al articulo 17, la Asamblea estaria integrada por los profesores principales y
agregados, que tengan por lo menos dos afios de ejercicio continuado de la catedra;
representantes estudiantiles, elegidos en un numero igual al 50% de los docentes que
integran la Asamblea; y, representantes de los trabajadores, elegidos en un nimero igual

al 10% de los profesores que integran la Asamblea.

Los representantes de los estudiantes serian elegidos mediante votacion universal, directa
y secreta. En ese sentido, el porcentaje de representacion de los estudiantes, en relacién al
estamento docente, es considerablemente alto, teniendo en cuenta que ademas de las
atribuciones de la Asamblea Universitaria y Politécnica descritas en el articulo 18, ésta
también se encargaba de elegir al Rector y a los Vicerrectores, también mediante votacion

directa y secreta.

De acuerdo al articulo 20, el Consejo Universitario o Politécnico lo integrarian: el Rector,
quien lo presidira; el Vicerrector; las autoridades docentes que se determinen en los
estatutos; un nimero de representantes estudiantiles equivalente al 50% de las autoridades
docentes; un ndmero de representantes de los trabajadores equivalentes al 10% de las
autoridades docentes; el Presidente de la Federacion de Estudiantes; el Presidente de la
Asociacion de Docentes; y, el Presidente de la Asociacion de Trabajadores.

Se puede observar que en este 6rgano colegiado los estudiantes también tienen una
representacion del 50% de las autoridades docentes; y que en el Consejo Universitario o
Politécnico se incluye la representacion gremial del Presidente de la Federacion de

estudiantes.

Asimismo, el articulo 27, en concordancia con el articulo 16, reafirma que los estatutos de

las Universidades y Escuelas Politécnicas pueden incorporar otros érganos de gobierno

4 Art. 18.- Son atribuciones de la Asamblea Universitaria o Politécnica:

a) Declarar vacantes por mayoria no menor de las dos terceras partes de sus miembros, los cargos de Rector
y Vicerrectores por incapacidad fisica o0 mental; o por abandono, sin causa justa, por mas de treinta dias.

b) Conocer y resolver los asuntos que le sean sometidos por el Consejo Universitario o Politécnico;

c) Conocer el informe del Rector;

d) Los demas que le confieran la Ley, el estatuto y los reglamentos.
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distintos a los estudiados previamente; no obstante, también reivindica la participacion de

los estudiantes en los mismos, con una representacion del 50% del nimero de docentes®®.

A criterio de Ivan Carvajal (2016, pag. 160), este periodo se caracterizé por la ausencia de
politicas publicas orientadas a la educacion superior, puesto que la principal relacion entre
Estado y Universidad estaba ligada Unicamente al financiamiento de las mismas. Ademas,
las representaciones gremiales en los 6rganos de gobierno de las universidades y escuelas
politécnicas, dieron lugar al surgimiento de “grupos de presion y de intereses clientelares
en muchas instituciones universitarias publicas que se impusieron a través de la violencia
y el terror para captar la direccion de las organizaciones estudiantiles, e incluso de los

gobiernos de algunas instituciones .

A pesar de que la politica publica sobre educacion superior se limitaba al financiamiento
de las instituciones, este sufrid una caida permanente a lo largo de la década de los

ochenta, a pesar del incremento de la matricula.

Lucas Pacheco (2015) revela que entre 1975 y 1984 el financiamiento de la educacién
superior del pais correspondia alrededor del 1% del Producto Interno Bruto; no obstante,
en 1988 se redujo al 0,7% vy al 0,5% en 1990. Sobre el 0,5% de 1990, José Joaquin
Brunner (1993) advierte que esa cifra era una de las mas bajas entre los paises de América
Latina.

Sobre el gasto por alumno, Brunner (1993) apunta que decayd de $980 ddlares por
alumno en 1980 a $440 délares por alumno en 1992, que también correspondia a una de
las cifras mas bajas en la region: Argentina, $860 dolares por estudiante; Colombia,

$1.600 ddlares por estudiante; y, Chile, $ 3.200 dolares por estudiante.

Ademas del pobre financiamiento de la educacion superior en el pais, se debe tomar en
cuenta la “ineficiencia del gasto”, puesto que las universidades y escuelas politécnicas

tenian excesivo personal administrativo, comparado con el personal académico.

5 Art. 27.- Los estatutos de las Universidades y Escuelas Politécnicas fijaran la composicion y atribuciones
de los demas organismos del gobierno, asi como la forma de eleccion o designacién de sus miembros y los
requisitos para formar parte de los mismos.

En los organismos plurales de gobierno, la representacion estudiantil sera equivalente al cincuenta por
ciento y la de los trabajadores al diez por ciento, del nimero de docentes.
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2.2.5. Ley de Educacién Superior (2000)

La Ley de Educacion Superior, publicada en el Registro Oficial No. 77 de 15 de mayo del
2000, bajo la presidencia de Gustavo Noboa Bejarano, derogd la Ley de Universidades y
Escuelas Politécnicas, y se configur6 como el nuevo marco normativo en materia de

educacion superior en el pais.

De la misma forma que la Ley de Universidades y Escuelas Politécnicas, bajo el discurso
politico de respetar la autonomia universitaria y con el objetivo de alcanzar una amplia
independencia de las instituciones de educacion superior respecto del Estado, la Ley de
Educacion Superior creé el Consejo Nacional de Educacién Superior (CONESUP)®
como organismo “planificador, regulador y coordinador del Sistema Nacional de
Educacion Superior”. (Ley 16, 2000, art. 11)

El CONESUP contaba con amplias facultades de regulacion, entre las mas importantes las
siguientes: aprobar los informes sobre la creacion de nuevas universidades y escuelas
politécnicas; aprobar la creacién y supresién de institutos técnicos y tecnoldgicos;
reglamentar el Sistema Nacional de Admision y Nivelacion Estudiantil; fijar los
lineamientos generales para las modalidades de educacion semipresencial y a distancia;
aprobar la creacion de extensiones y programas de posgrado; intervenir las universidades
y escuelas politécnicas para solucionar problemas en su funcionamiento; aprobar los
estatutos de las universidades y escuelas politécnicas, de las asociaciones gremiales de
profesores, estudiantes y trabajadores, y asignar los recursos que les corresponde de
acuerdo con la Ley; aprobar los pardmetros de distribucion de las rentas asignadas a las
universidades y escuelas politécnicas en el Presupuesto General del Estado o en leyes
especiales; aprobar los lineamientos del reglamento de carrera académica o escalafon del
docente universitario y politécnico; fijar las normas para la homologacion de estudios;
etc. (Ley 16, 2000, art. 13)

La integracion del CONESUP fue uno de los principales temas de debate en la discusion
de la Asamblea Nacional Constituyente del 2008. Este érgano estaba conformado por
nueve miembros: dos rectores por las universidades pablicas; un rector elegido por las

escuelas politécnicas publicas; un rector por las universidades y escuelas politécnicas

18 Art. 11.- El Consejo Nacional de Educacién Superior es una entidad auténoma, de derecho pablico, con
personeria juridica. Su sigla serda CONESUP y es el organismo planificador, regulador y coordinador del
Sistema Nacional de Educacion Superior. Tendrd como domicilio la capital de la Republica.

Sus resoluciones en el marco de esta ley seran de cumplimiento obligatorio.
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particulares; dos representantes del sector publico, el Ministro de Educacion y Cultura y
el maximo personero del organismo estatal de ciencia y tecnologia, o sus delegados; un
representante por el sector privado, designado por un colegio electoral integrado por los
presidentes nacionales de las camaras de la produccion del pais y las federaciones
nacionales de colegios profesionales; y, un presidente del Consejo, elegido fuera de seno,
que deberd ser un ex rector universitario o un académico de prestigio. (Ley 16, 2000, art.
12)

De la integracion del CONESUP podemos colegir al menos dos diferencias sustanciales
respecto a la conformacion del CONUEP. En primer lugar, observamos que la
representacion de los estudiantes, por medio de los presidentes de las agremiaciones
nacionales, fue suprimida. De esta manera, los estudiantes no contaban con voz en el
organo planificador y regulador del sistema de educacion superior, y el alcance del

cogobierno se reduce al ambito interno de las universidades y escuelas politécnicas.

En segundo lugar, se advierte la participacion del sector privado dentro del seno del
CONESUP, ya sean representantes de las cAmaras de la produccion o de los colegios
profesionales, lo cual indica la clara orientacion del organismo hacia los intereses del

mercado.

La representacion que los estudiantes perdieron en el érgano regulador y planificador de
la educacion superior se trasladé a la Asamblea de la Universidad Ecuatoriana, organismo
representativo y consultivo que sugiere al CONESUP politicas y lineamientos para las
universidades y escuelas politécnicas; mas, su potestad resolutiva se limita a los asuntos
que el CONESUP someta a su decision. (Ley 16, 2000, art. 9)

Uno de los aspectos mas innovadores de la presente Ley, relacionado con los procesos
que Claudio Rama (2006) denominé como “la tercera reforma universitaria” de América
Latina, fue la creacidén de un 6rgano encargado de la evaluacion y acreditacién de la
Educacion Superior; esto es, el Consejo Nacional de Evaluacion y Acreditacion
(CONEA)Y.

Y Art. 93.- El Consejo Nacional de Evaluacion y Acreditacion tendra a su cargo la direccién, planificacion
y coordinacion del Sistema Nacional de Evaluacion y Acreditacion de la Educacion Superior y se regira por
su propio reglamento.

Son funciones del Consejo Nacional de Evaluacion y Acreditacion:

a) Promover la cultura de la evaluacién en los organismos y las instituciones del Sistema de Educacion
Superior del pais;
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Ivdn Carvajal (2016, pag. 180) sostiene que uno de los ejes de la tercera reforma
latinoamericana es la incorporacion en las legislaciones de sistemas publicos de
evaluacion y acreditacion; a criterio del autor, la novedad de esta reforma se relaciona con
la incorporacion de la tradicion estadounidense de la “accountability” a los sistema de
educacion superior nacionales, lo cual implica que las politicas publicas y el
financiamiento de las instituciones, se relacionan con el nivel de calidad de las mismas,

en términos de eficacia, eficiencia y pertinencia.

Retomando las disposiciones referentes al cogobierno, resulta importante subrayar que la
Ley establece que la maxima autoridad de las universidades y escuelas politécnicas
debera ser un érgano colegiado superior; no obstante, su integracion debera ser regulada
por sus propios estatutos. Asimismo, sefiala que los demas oOrganos colegiados
académicos y administrativos de gobierno de las universidades y escuelas politécnicas, asi
como su organizacion, integracion y atribuciones, seran definidos por sus estatutos. (Ley
16, 2000, Arts. 27, 28)

La Ley definié que la participacion de los estudiantes en los organos colegiados de

cogobierno sera equivalente a un porcentaje entre el 10% y el 50% del total del personal

b) Fijar las politicas de evaluacion y acreditacién de los centros de educacion superior;

c) Determinar las caracteristicas, criterios e indicadores de calidad y los instrumentos que han de aplicarse
en la evaluacion externa;

d) Definir los términos de referencia bésicos de la autoevaluacion de los organismos Y las instituciones del
Sistema Nacional de Educacion Superior;

e) Elaborar normas, guias y documentacion técnica necesarios para la ejecucion de los procesos de
autoevaluacion, evaluacion externa y acreditacion;

f) Designar a los miembros del Comité Técnico de Evaluacién y Acreditacion;

g) Calificar, previo concurso, a las instituciones y consultores especializados, nacionales o internacionales
para la ejecucion de procesos de evaluacion externa y acreditacion de los centros de educacion superior;

h) Vigilar que los procesos de evaluacion interna y externa se realicen de conformidad con las normas y
procedimientos que para el efecto se establezcan y garantizar que sus resultados sean fruto de una absoluta
independencia e imparcialidad;

i) Conocer y resolver sobre los informes y recomendaciones derivados de los procesos de evaluacion;

j) Otorgar certificados de acreditacién institucional, por programas y por carreras, a los centros de
educacién superior y unidades académicas que hayan cumplido con todos los requisitos exigidos para el
efecto. Este certificado de acreditacion tendra caracter temporal;

k) Divulgar de manera amplia los resultados de los procesos de acreditacion y los resultados de la
evaluacién externa, con el propésito de orientar a la sociedad sobre la calidad y caracteristicas de las
instituciones y programas del sistema;

I) Asesorar en el establecimiento y ejecucion del Sistema Nacional de Evaluacion y Acreditacion para la
educacion basica y media;

m) Elaborar informes y ponerlos a consideracién de los organismos competentes;

n) Presentar anualmente un informe de sus labores al Congreso Nacional, al Presidente de la Republica, a la
Asamblea de la Universidad Ecuatoriana, al CONESUP y al Consejo Nacional de los Institutos Superiores
Técnicos y Tecnolégicos. Igualmente, enviara informes al Congreso Nacional, cuando éste lo requiera; y,

fi) Los demas que determine esta ley y el correspondiente reglamento.
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académico con derecho a voto, y que el porcentaje deberia establecerse en los estatutos de

las universidades y escuelas politécnicas®.

Las elecciones de los representantes estudiantiles ante los drganos de cogobierno debian
realizarse por votacion universal, directa, secreta y obligatoria, y los requisitos para los
candidatos corresponden a criterios de: nacionalidad, ser ecuatoriano o haber estudiado el
bachillerato en el Ecuador; de excelencia académica, acreditar promedio equivalente a
muy buena o superior en el periodo inmediato anterior y no haber reprobado el afio
regular o ciclo inmediato anterior o su equivalente; de suficiencia, haber aprobado dos
afios lectivos o su equivalente; y, de conducta, no haber sido sancionado por falta
considerada grave. Ademas, la periodicidad de la renovacion de los representantes al

cogobierno se debe establecerse en los estatutos (LES, 2000, art. 35)

En la siguiente tabla se puede observar una comparacion con los cambios que la LES del

2000 introdujo respecto a la participacion de la comunidad universitaria en los 6rganos de

cogobierno y en la eleccion de las autoridades:

*Asamblea universitaria y

Profesores

asociacion docentes

LEY Comunidad universitaria Organos cogobierno Eleccion rector y vicerrector .
politécnica
Autoridades Sin limite de porcentaje N/A
10 al 50% (del personal
académico derecho a voto -
Estudiantes 10 al 50% a partir del 2do afio)
100% personal académico
LES 2000 titular (mayor a un afio en
Profesores Segun estatutos calidad titular)
Hasta el 10% (del personal
académico derecho a voto -
Servidores y trabajadores Hasta el 10% mayor a un afio de trabajo)
Graduados N/A N/A
Autoridades Sin limite de porcentaje N/A
50% autoridades docentes + 50% de los profesores que
presidente federacion integran la Asamblea
Estudiantes estudiantes
Las autoridades docentes 100% profesores
que se determinen en el principales y agregados con
LUEP 1982 estatuto + presidente al menos 2 afios de

ejercicio continuado de la
catedra

Servidores y trabajadores

10% autoridades docentes +
presidente asociacion
trabajadores

10% profesores que
integran la Asamblea

Graduados

N/A

N/A

* En la LUEP, la Asamblea universitaria o politécnica se encargaba de elegir al Rector.

Fuente: LUEP (1982), LES (2000). Elaboracién: propia.

18 Art. 35.- La participacion de los estudiantes en los organismos colegiados de gobierno sera equivalente a
un porcentaje entre el diez por ciento (10%) y el cincuenta por ciento (50%) del total del personal
académico con derecho a voto, exceptuandose al Rector y Vicerrector o vicerrectores de esta
contabilizacion; la de los empleados y trabajadores hasta el diez por ciento (10%), éstos no participaran en
las decisiones de caracter académico. Cualquier fraccion sera aproximada al nimero entero inmediato
superior.
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Cabe subrayar que no se prohiben las delegaciones gremiales para la representacion de
estudiantes ante los 6rganos de cogobierno, lo cual dejaba abierta la posibilidad de que las
mismas agremiaciones estudiantiles sean las encargadas de organizar las elecciones y
elegir a sus representantes ante los érganos colegiados de cogobierno, del seno de la
agremiacion. En contraposicion, debe observarse que el presidente de la federacion de
estudiantes ya no es considerado como miembro integrante de los drganos de direccion de

la universidad o escuela politécnica, tal como se establecia en la Ley de 1982.

Considerando que la Ley de 1982 delimitaba especificamente que la participacion de los
estudiantes en los 6rganos de cogobierno correspondia al 50% del total del personal
académico con derecho a voto, se puede concluir que con la nueva Ley, las universidades
y escuelas politécnicas estan facultadas para establecer en sus estatutos, y en nombre de la
autonomia, una disminucidn dréstica de la participacion de los estudiantes en la direccion

de las instituciones y, en consecuencia, del alcance del cogobierno.

De la misma manera, la Ley de Educacién Superior establece que la eleccién de Rector y
Vicerrector se realizard& mediante votacion universal, directa, secreta y obligatoria de
profesores titulares que ostenten esa calidad por mas de un afio; de estudiantes que hayan
aprobado el primer afio o ciclos equivalentes; y de los empleados y trabajadores titulares
con mas de un afio en esa calidad. No obstante, también se establece que los votos de los
estudiantes equivaldran a un porcentaje entre el 10% y el 50% del total del personal
académico con derecho a voto, tal cual su participacion en los érganos de cogobierno.
(Ley 16, 2000, art. 34)

Como aspectos positivos y destacables, relacionados con la participacion de los
estudiantes, se subrayan: 1) la introduccion de la figura de referendo como mecanismo de
participacion de la comunidad universitaria o politécnica en asuntos trascendentes de la
institucién; sin embargo, el mismo deberia ser normado por los estatutos de cada
universidad o escuela politécnica'®; y, 2) la garantia de la existencia de organizaciones
gremiales en el seno de las instituciones de educacion superior, las cuales se regiran por

su propio estatuto e incluso podrfan cofinanciarse con recursos institucionales®.

9 Art. 37.- Se establece el mecanismo de referendo en las universidades y escuelas politécnicas, para
consultar asuntos trascendentales de la institucion por convocatoria del Rector o del maximo 6rgano
colegiado de la entidad. El correspondiente estatuto normara esta facultad.

2% Art. 41.- Los centros de educacion superior garantizaran la existencia de organizaciones gremiales en su
seno, las cuales tendran sus propios estatutos aprobados por el maximo érgano colegiado de la institucion y
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Después de haber analizado los principales cambios introducidos por la Ley de Educacién
Superior del afio 2000, tanto de manera general como especificamente en lo concerniente
al cogobierno y a la participacion de los estudiantes en los asuntos de gobierno
universitario, destacamos el siguiente analisis critico de la vigencia de la Ley referida y de
su aplicacion:
La inactividad del Consejo Nacional de Educacion Superior (CONESUP)
durante sus primeros cinco afios (2000-2005), los obstaculos que se
pusieron a la instauracién del Consejo Nacional de Evaluacion y
Acreditacion (CONEA), asi como la erronea incorporacion a estos
organismos de representantes del sector externo —camaras, colegios
profesionales—, tuvieron resultados nefastos frente al intento de una
racionalizacion del sistema en un ambiente democratico. (Carvajal, 2016,
pag. 182)
Por ultimo, una vez revisado el desarrollo de la autonomia universitaria y el cogobierno
en la historia normativa del Ecuador, podemos afirmar que su reconocimiento y respeto
por parte del Estado ha estado vinculado directamente con las distintas revoluciones
politicas suscitadas en el pais, y que se han legitimado como reivindicaciones

democraticas mas alla del &mbito netamente universitario.

podran ser cofinanciadas con recursos institucionales sujetos a los controles establecidos legalmente, para
programas académicos o de capacitacion.

Sus directivas deberan renovarse de conformidad con las normas estatutarias; caso contrario, el maximo
6rgano colegiado de la institucidn convocara a elecciones que garantizaran la renovacion democratica.
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3. El cogobierno como elemento consustancial de la autonomia
universitaria responsable

El presente capitulo comprenderd, en primer lugar, una aproximacion al alcance de la
autonomia universitaria responsable en el marco juridico ecuatoriano. Posteriormente, se
indagara el alcance del cogobierno y su relacién con la autonomia universitaria
responsable, a través del analisis de la normativa expedida por el Consejo de Educacion
Superior concerniente al desarrollo de ambos principios y de su aplicacion. Por altimo, se
realizara un analisis critico de los cambios normativos relacionados con el ejercicio del
cogobierno, contenidos en la Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de Educacion

Superior, publicada en el Registro Oficial N°297 de 2 de agosto de 2018.

3.1. Alcances de la autonomia universitaria responsable en el marco juridico
ecuatoriano

La autonomia universitaria, como se ha precisado anteriormente, constituye un medio o
un “escudo juridico” que permite a las instituciones universitarias cumplir sus funciones
sociales con un grado necesario de independencia de interferencia externa,
principalmente, de los Estados y los mercados. Sin embargo, su alcance y configuracion,
lejos de ser inequivocos, varian de acuerdo a las tradiciones, contextos y regulaciones del

territorio en el que se la ejerce.

Considerando que el ejercicio de la autonomia universitaria debe garantizar el efectivo
cumplimiento del derecho a la educacion de los ciudadanos y de las misiones y fines de
las instituciones de educacion superior, en primer lugar se revisara de manera sucinta la
configuraciéon del derecho a la educacion superior en el marco normativo vigente; v,
luego, se indagaran los alcances y el ejercicio de la autonomia universitaria responsable

en el Ecuador desde la vigencia de la Constitucion del 2008.

3.1.1. La educacidn superior en el marco normativo vigente

Previo a analizar la configuracion normativa del derecho a la educacion superior en el
Ecuador, consideramos pertinente exponer el estado del sistema de educacién superior en
el pais antes de la aprobacion de la Constitucion de Montecristi en el 2008. Ademas,

partimos del supuesto que, sin lugar a dudas, la situacion por la que atravesaba la
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educacion superior en el Ecuador, condiciond su tratamiento y posterior configuracion

normativa.

3.1.1.1. El Mandato Constituyente No. 14

Como anotamos previamente, desde la vigencia de la Ley de Universidades y Escuelas
Politécnicas de 1982, y con la Ley de Educacion Superior del 2000, la educacion superior
del pais vivido una época de auto regulacion. Calificada de esa forma porque los
organismos encargados de la regulacién del sistema, el CONUEP y el CONESUP
respectivamente, estuvieron integrados, en su gran mayoria, por rectores universitarios y

politécnicos.

En ese sentido, el gobierno de Rafael Correa Delgado empez0 a cuestionar la motivacion,
los fines y las consecuencias de la auto-regulacion del sistema de educacion superior,
principalmente por la baja calidad de las instituciones y con el argumento de que la
Constitucion de 1998 prohibia expresamente que las instituciones u organismos sujetos a

regulacién, sean regulados por sus mismos actores®.

Frente a esta situacion, la Asamblea Nacional Constituyente, expidié el Mandato
Constituyente No. 14, que en lo principal derog6 la Ley de creacién de la Universidad
Cooperativa de Colombia del Ecuador, con lo cual se extinguia a la Universidad referida;
y, reformé la Ley de Educacion Superior del 2000, especificamente el articulo
correspondiente a la integracion del CONESUP, a fin de eliminar la representacién que el

sector privado (camaras de la produccién) tenia en el Organismo.

Sin embargo, en las disposiciones transitorias del Mandato referido se dispuso al
CONESUP y al CONEA que realizaran una evaluacion sobre el estado de la educacion

superior en el pais, en una clara interpelacion del Estado a la universidad ecuatoriana.

En el 2009 el CONEA present6 su Informe de evaluacién de desempefio de universidades
y escuelas politécnicas ordenado por el Mandato Constituyente No. 14, el cual clasifico a
las instituciones en cinco categorias, con el objetivo de depurar y mejorar el sistema de

educacion superior.

2L «Art, 123.- No podran ser funcionarios ni miembros de organismos directivos de entidades que ejerzan la
potestad estatal de control y regulacion, quienes tengan intereses o representen a terceros que los tuvieren
en las dreas que vayan a ser controladas o reguladas (...)”. (Constitucion Politica del Ecuador, 1998)

71



En el informe se clasifico a 25 instituciones en la categoria E, correspondiente a las
universidades con la peor evaluacion de desempefio. Todas las instituciones de esta
categoria fueron creadas a partir de 1997, y al momento de la evaluacion ninguna

presentaba las condiciones exigibles para el cabal funcionamiento de una universidad.
Las conclusiones respecto de las universidades categoria E fueron alarmantes:

(...) son instituciones con una orientacion netamente empresarial. Al
operar como empresas, la rentabilidad se convierte en el eje principal de su
gestion (...) Siguiendo una logica empresarial, resulta que las funciones de
estas instituciones estan cada vez supeditadas a las “fuerzas del mercado”.
La explotacidn del conocimiento que puede generar ingresos inmediatos es
valorada y atendida, mientras que aquellos que demandan mayor esfuerzo
econdmico y académico, al menos en términos de equipamiento e
infraestructura son relegados a un segundo plano, o simplemente
descartados (...) Estas universidades carecen del conjunto del compromiso
y capacidad para ocuparse de los problemas sociales y su caracter
comercial ha dado paso a una universidad desenraizada de su entorno
social, sin ninguna incidencia en las realidades locales y regionales a las
que deberia dar respuesta. El objetivo es claro: vender un producto (la
educacion superior como mercancia), de calidad dudosa, por el cual los
estudiantes pagan con la esperanza de que contribuya a su desarrollo y a su
insercion en el tejido social. (CONEA, 2009, pags. 16-18)

El Informe también da cuenta de una “universidad fragmentada en sus principios e
identidad historica”, y sefiala que principalmente las universidades publicas incorporan el
principio de cogobierno en sus practicas institucionales, contrario a lo que sucede con un
sector de universidades privadas, que se rehdsan a incorporarlo en su gobierno
universitario. (CONEA, 2009)

3.1.1.2. La educacion superior en los Instrumentos Internacionales y la Constitucion
del 2008

El derecho a la educacidn superior, como un nivel de estudios que se integra en el derecho

a la educacion, se encuentra reconocido principalmente por dos instrumentos
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internacionales ratificados por el Ecuador: la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos® y por el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales®,

De la normativa contenida en ambos Instrumentos se desprende que la proteccion y
promocion del derecho a la educacion superior es responsabilidad del Estado, lo cual
implica la obligacion de adoptar las medidas necesarias para su cumplimiento y la
implantacion progresiva de la gratuidad. Ademas, su acceso debe ser igualitario para
todos, sin un limite distinto al relacionado con las capacidades y méritos personales.

Ligia Bolivar (2010, Vol. 52) destaca que, méas alld de la indivisibilidad e
interdependencia de los derechos humanos, la definicion que realiza la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos del derecho a la educacion lo convierte en un

derecho que cumple una funcion primordial para el goce de los demas derechos.

Por su parte, como prueba de la transversalidad del derecho a la educacion, la
Observacion General No. 13 del Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales
(CDESC), interpretacion autorizada del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos

Sociales y Culturales, establece:

La educacion es un derecho humano intrinseco y un medio indispensable
de realizar otros derechos humanos. Como derecho del &mbito de la
autonomia de la persona, la educacion es el principal medio que permite a
adultos y menores, marginados econémica y socialmente, salir de la
pobreza y participar plenamente en sus comunidades. La educacion
desempefia un papel decisivo en la emancipacion de la mujer, la proteccién
de los nifios contra la explotacion laboral, el trabajo peligroso y la
explotacion sexual, la promocion de los derechos humanos y la

democracia, la proteccion del medio ambiente y el control del crecimiento

%2 Art. 26.- 1. Toda persona tiene derecho a la educacion. La educacion debe ser gratuita, al menos en lo
concerniente a la instruccion elemental y fundamental. La instruccion elemental serd obligatoria. La
instruccion técnica y profesional habré de ser generalizada; el acceso a los estudios superiores sera igual
para todos, en funcion de los méritos respectivos. (Asamblea General de la Organizacion de las Naciones
Unidas, 1948)

2 Art. 13.- (...) 2. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen que, con objeto de lograr el pleno
ejercicio de este derecho: a) La ensefianza primaria debe ser obligatoria y asequible a todos gratuitamente;
b) La ensefianza secundaria, en sus diferentes formas, incluso la ensefianza secundaria técnica y profesional,
debe ser generalizada y hacerse accesible a todos, por cuantos medios sean apropiados, y en particular por
la implantacion progresiva de la ensefianza gratuita; ¢) La ensefianza superior debe hacerse igualmente
accesible a todos, sobre la base de la capacidad de cada uno, por cuantos medios sean apropiados, y en
particular por la implantacion progresiva de la ensefianza gratuita (...). (Asamblea General de la
Organizacidn de las Naciones Unidas, 1966)
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demografico. Est4 cada vez més aceptada la idea de que la educacion es
una de las mejores inversiones financieras que los Estados pueden hacer,
pero su importancia no es Unicamente practica pues disponer de una mente
instruida, inteligente y activa, con libertad y amplitud de pensamiento, es
uno de los placeres y recompensas de la existencia humana. (CDESC,
1999)

De la cita se desprende la extraordinaria relevancia del peno ejercicio del derecho a la
educacion en practicamente todos los ambitos de la vida, tanto de manera individual

como colectiva.

En el mismo sentido, la Observacion General referida carga de contenido al derecho a la
educacion e impone a los Estados la obligacion de garantizar que todos los niveles de
educacidn, incluido el superior, se desarrollen acorde con cuatro caracteristicas
interrelacionadas: disponibilidad, que se refiere a la existencia de suficientes de
instituciones y programas de ensefianza para abastecer las necesidades de todas las
personas, asi como a la garantia de las condiciones materiales para el desarrollo del
proceso educativo; accesibilidad, que implica que las instituciones y los programas de
ensefianza sea accesibles para todos, material y econémicamente, sin discriminacion
alguna; aceptabilidad, que se relaciona con la pertinencia social, cultural, y calidad de los
programas de ensefianza; y, adaptabilidad, que sugiere un nivel de flexibilidad necesario
para que la educacion se adapte a las distintas necesidades de sociedades y comunidades
a fin de responder a los contextos culturales especificos. (CDESC, 1999)

Por Gltimo, a las cuatro caracteristicas descritas, que cargan de contenido al derecho a la
educacion, la Observacion General No. 13 del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales, adiciona dos temas especificos que deben observarse para su correcta
aplicacién: la no discriminacion e igualdad de trato, y la libertad académica y autonomia

de las instituciones.

Respecto de la no discriminacién e igualdad de trato, el CDESC sefiala que se deben
interpretar las caracteristicas de disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y
adaptabilidad conforme el principio general de no discriminacion; asimismo, destaca la
importancia de la adopcion de medidas provisionales destinadas a lograr la igualdad
material entre las personas, es decir, acciones afirmativas desde la perspectiva de los
derechos humanos. (Bolivar, 2010, Vol. 52, pag. 200) (CDESC, 1999)
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Sobre la libertad académica y la autonomia de las instituciones, el CDESC resalta que
ambas dimensiones forman parte del derecho a la educacion superior. Dota de contenido a
la libertad académica, la cual comprende la libertad del profesorado para expresar sus
opiniones, desempefiar sus funciones sin interferencias, participar en organismos
académicos y agremiaciones; y, asimismo, destaca que la libertad académica conlleva
obligaciones como respetar la libertad académica de los demas y no discriminar por
ningin motivo prohibido por los instrumentos internacionales de derechos humanos.
(CDESC, 1999)

En lo concerniente a la autonomia de las instituciones de ensefianza superior, en primer
término la califica como el dispositivo institucional que permea a la libertad académica
para su cabal disfrute. Ademas, la relaciona con el grado de autogobierno necesario para
dotar de eficacia a las decisiones que tomen las universidades; no obstante, también
establece que el autogobierno debe guardar relacion con los sistemas de fiscalizacion
publica, y destaca el necesario equilibrio entre autonomia y rendicion de cuentas. Si bien
aclara que no existe un modelo Unico de gobierno institucional, sefiala que las decisiones
que se tomen al interior deben ser razonables, justas y equitativas, y “en la medida de lo

posible, transparentes y participativas”. (CDESC, 1999)

Por otra parte, la Constitucion de la Republica del Ecuador vigente, en el capitulo
segundo, relacionado con los derechos del buen vivir, seccion quinta, reconoce los
principios y disposiciones que otorgaran validez a todo el ordenamiento juridico en

materia de educacion.

En lo principal, se califica a la educacion como “un derecho de las personas a lo largo de
su vida y un deber ineludible e inexcusable del Estado” y constituye “un area prioritaria
de la politica publica y de la inversion estatal, garantia de la igualdad e inclusién social
y condicion indispensable para el buen vivir”. (Constitucion de la Republica del Ecuador,
2008, art. 26)

En concordancia con la transversalidad del derecho a la educacion desarrollada por el
CDESC, la Carta Magna reconoce a la educacion como indispensable para el

conocimiento y ejercicio de los demas derechos®.

% Art. 27.- La educacién se centrara en el ser humano y garantizaré su desarrollo holistico, en el marco del
respeto a los derechos humanos, al medio ambiente sustentable y a la democracia; sera participativa,
obligatoria, intercultural, democrética, incluyente y diversa, de calidad y calidez; impulsara la equidad de
género, la justicia, la solidaridad y la paz; estimulara el sentido critico, el arte y la cultura fisica, la iniciativa
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Asimismo, el articulo 28 establece que la educacion respondera al interés publico y se
enfatiza que no estard al servicio de intereses individuales o corporativos, como habia
ocurrido con la educacién superior en el pais, al menos desde la vigencia de la Ley de
Universidades y Escuelas Politécnicas de 1982. (Constitucion de la Republica del
Ecuador, 2008)

En la educacion en general se garantiza la libertad de ensefianza, y en la educacién

superior se garantiza la libertad de catedra®.

Respecto de las responsabilidades del Estado ligadas a la educacion, el articulo 347
establece: “(...) 11. Garantizar la participacion activa de estudiantes, familias y docentes
en los procesos educativos; 12. Garantizar, bajo los principios de equidad social,
territorial y regional que todas las personas tengan acceso a la educacion publica (...)”.
(Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008)

Sobre la educacion superior en particular, el articulo 350 precisa los fines del sistema de
educacion superior, y expresamente se establece como tal, entre otros, “la construccion
de soluciones para los problemas del pais, en relacion con los objetivos del régimen de

desarrollo

Asi también, la Carta Magna, en su articulo 351, establece los principios que regiran al
sistema de educacion superior, entre los cuales podemos destacar, entre otros, autonomia

responsable y cogobierno®’.

individual y comunitaria, y el desarrollo de competencias y capacidades para crear y trabajar. (Constitucion
de la Republica del Ecuador, 2008)

La educacién es indispensable para el conocimiento, el ejercicio de los derechos y la construccion de un
pais soberano, y constituye un eje estratégico para el desarrollo nacional.

% Art. 29.- EI Estado garantizara la libertad de ensefianza, la libertad de céatedra en la educacién superior, y
el derecho de las personas de aprender en su propia lengua y &mbito cultural.

Las madres y padres o sus representantes tendran la libertad de escoger para sus hijas e hijos una educacion
acorde con sus principios, creencias y opciones pedagdgicas.

% Art. 350.- El sistema de educacion superior tiene como finalidad la formacion académica y profesional
con vision cientifica y humanista; la investigacion cientifica y tecnoldgica; la innovacién, promocion,
desarrollo y difusién de los saberes y las culturas; la construccion de soluciones para los problemas del pais,
en relacién con los objetivos del régimen de desarrollo. (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008)

T Art. 351.- El sistema de educacién superior estara articulado al sistema nacional de educacion y al Plan
Nacional de Desarrollo; la ley establecera los mecanismos de coordinacion del sistema de educacion
superior con la Funcion Ejecutiva. Este sistema se regira por los principios de autonomia responsable,
cogobierno, igualdad de oportunidades, calidad, pertinencia, integralidad, autodeterminacion para la
produccion del pensamiento y conocimiento, en el marco del didlogo de saberes, pensamiento universal y
produccion cientifica tecnoldgica global. (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008)
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Otra disposicion relevante contenida en la Constitucién, e indispensable para indagar el
alcance y el ejercicio del cogobierno como elemento consustancial de la autonomia
universitaria responsable, es la prohibicion de lucro de las instituciones de educacion

superior del pais, independientemente de su naturaleza publica o particular®®.

Destaca positivamente que, contrario a la disposicion contenida en la Constitucion de
1998, referente a la posibilidad de que las instituciones de educacion superior publicas
impongan aranceles a los estudiantes, la Constitucion del 2008 garantiza la gratuidad de
la educacién hasta el nivel superior, en funcion de la responsabilidad académica de los
estudiantes, tal como lo sugieren los Instrumentos Internacionales de Derechos Humanos

analizados previamente?.

3.1.2. Alcances y ejercicio de la autonomia universitaria responsable en el Ecuador

Como se puede colegir del analisis realizado sobre las Leyes sobre educacion superior de
los afios 1982 y 2000, durante la vigencia de ambos cuerpos legales las universidades y
escuelas politécnicas gozaron de un alto grado de autonomia, si entendemos a ésta

unicamente como el nivel de independencia de las instituciones respecto del Estado.

De alguna manera, este periodo de auto regulaciéon de las instituciones de educacién
superior por medio del CONUEP y del CONESUP, caracterizado por el despliegue de la
autonomia institucional hacia la autonomia del sistema, sobreponia el derecho de las
instituciones de educacion a la autonomia, al derecho de los ciudadanos a recibir una
educacidn superior, y que ésta sea calidad. Sus intereses eran corporativos, se alejé de las

demandas de la sociedad y nunca se comprometié con la misma.

Es asi que, considerando el contenido del Informe de evaluacion de desempefio de las
universidades y escuelas politécnicas — Mandato Constituyente No 14, realizado por el
CONEA en el afio 2009, se concluye que la autonomia universitaria frente al Estado

implico en el pais el favorecer los intereses del mercado y la mercantilizacion de la

%8 Art. 352.- (...) Estas instituciones, sean publicas o particulares, no tendran fines de lucro. (Constitucion
de la Republica del Ecuador, 2008)
2 Art. 356.- La educacion superior pablica seré gratuita hasta el tercer nivel.

El ingreso a las instituciones publicas de educacion superior se regulara a través de un sistema de nivelacion
y admisién, definido en la ley. La gratuidad se vinculara a la responsabilidad académica de las estudiantes y
los estudiantes (...). (Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008)
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educacién superior, en detrimento de la garantia del derecho a la educacion de los
ciudadanos.

De acuerdo con Marco Rodrigues Dias, historicamente han existido dos formas de
concebir a las instituciones universitarias: 1) Como “un servicio publico a cargo
principalmente de los gobiernos, que también puede ser prestado por otras instituciones
en el marco de los sistemas de concesion, delegacion o autorizacion”; y, 2) Como
“empresas organizadas para vender productos a los que pueden pagarlos. Los
estudiantes, en este caso, son vistos como clientes. Es el modelo anglosajén que se busca

extender a todo el mundo”. (Rodrigues Dias, 2016)

Conforme esta diferenciacion y siguiendo a Rina Pazos (2015), podemos observar que la
autonomia universitaria en el Ecuador “se convirtio en un discurso politico para el
beneficio de sectores reducidos y que su observancia como elemento de un ordenamiento
juridico coherente fue dejada de lado”; y, de esta maneras se constituyé como el
“fundamento para que se permitieran injerencias provenientes de otras fuentes que
disminuyeron y tergiversaron su alcance, proposito y los valores que se encuentran
detras de su existencia juridica y factica”. Por lo tanto, concluye que la autonomia
universitaria no puede limitarse al grado de independencia de las universidades respecto
del Estado, sino que las instituciones deben garantizar la no intromision de poderes
facticos, como los mercados, a fin de que exista una verdadera autonomia que permita a

las universidades cumplir sus funciones sociales.

En ese sentido, el tratamiento por parte del Estado a la educacion superior en el pais, y el
ejercicio de la autonomia universitaria, al menos a partir de 1982, se corresponde con la

segunda forma de concebir a las universidades que Rodrigues Dias define.

Estas dos visiones entraron en disputa en el Ecuador al momento de discutir los fines y
principios de la educacion superior en el marco de la Asamblea Nacional Constituyente
del 2008 y en la construccion de la Ley Organica de Educacion Superior aprobada en el
2010.

A criterio de Arturo Villavicencio, las tematicas relacionadas con la responsabilidad
social, la calidad, la pertinencia y el financiamiento de la educacion superior no fueron
objeto de politicas publicas, ni de discusion incluso dentro de las mismas instituciones
universitarias por varias décadas en el pais. No obstante, afirma que a partir de la
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evaluacion realizada por el CONEA a las instituciones de educacion superior del pais, el
Estado comenzd la reconstruccion “de aquella vision de la universidad como un proyecto
cultural, de acumulacion y de organizacién del conocimiento, como centro generador de
ideas y debate que estimulen el activismo y la participacion social de la comunidad

universitaria”. (Villavicencio, 2013)

En este contexto, con la aprobacion de la Constitucion de la Republica vigente desde el
2008 en el Ecuador se produjo una transformacion o reforma del sistema de educacion
superior. Este proceso, que continud con la expedicion de la Ley Organica de Educacion
Superior en el afio 2010, introdujo cambios considerables sobre los fines de la educacion

superior y respecto de la configuracion de la autonomia de las instituciones universitarias.

3.1.2.1. Constitucion del 2008

La Norma Fundamental articula al sistema de educacion superior con el sistema nacional
de educacidén y con el Plan Nacional de Desarrollo, y establece los principios que regiran
este sistema, a saber: autonomia responsable; cogobierno; igualdad de oportunidades;
calidad; pertinencia; integralidad; autodeterminacién para la produccion del pensamiento
y conocimiento, en el marco del didlogo de saberes; y, pensamiento universal y

produccidn cientifica tecnoldgica global.

A su vez, define que el sistema de educacidn superior lo regiran dos organismos publicos:
el primero, en cargado de la planificacion, regulaciéon y coordinacion del sistema, y la
relacion entre sus actores con la Funcién Ejecutiva; y, el segundo, un organismo técnico

que acredite y asegure la calidad de las carreras, programas e instituciones.

Como lo anotamos previamente, el concepto de autonomia universitaria y su ejercicio se
encuentran en constante tension y reconfiguracion; sin embargo, la Constitucion del 2008
reconoce expresamente este principio y lo carga de contenido, a efectos de guiar y

orientar de mejor manera su ejercicio®. Especificamente, el articulo 355 de la

% Art. 351.- El sistema de educacién superior estara articulado al sistema nacional de educacion y al Plan
Nacional de Desarrollo; la ley establecera los mecanismos de coordinacion del sistema de educacion
superior con la Funcion Ejecutiva. Este sistema se regira por los principios de autonomia responsable,
cogobierno, igualdad de oportunidades, calidad, pertinencia, integralidad, autodeterminaciéon para la
produccion del pensamiento y conocimiento, en el marco del didlogo de saberes, pensamiento universal y
produccion cientifica tecnoldgica global.
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Constitucién vigente®! reconoce® la autonomia académica, administrativa, financiera y
organica a las universidades y escuelas politécnicas del pais, de acuerdo con los objetivos
del réegimen de desarrollo y los principios constitucionales. Ademas, se detalla que la
autonomia universitaria garantiza: la libertad académica y el derecho a la blusqueda de la
verdad, sin restricciones; el autogobierno de las mismas, acorde con los principios de
alternancia, transparencia y los derechos politicos; y la produccién de ciencia, tecnologia,
cultura y arte. Y se establece que el ejercicio de dicha autonomia se lo debe ejercer y

comprender de manera solidaria y responsable.

Asimismo, en el articulo ibidem se incluye la inviolabilidad de los recintos universitarios
y los asemeja al domicilio de una persona a efectos de su allanamiento, aclarando que

corresponde a sus autoridades garantizar el orden interno de los mismos.

Por otra parte, se define expresamente que la autonomia universitaria no exime a las
instituciones de ser fiscalizadas, de la responsabilidad social, rendicién de cuentas y

participacion en la planificacion nacional.

31 «Art. 355.- El Estado reconocera a las universidades y escuelas politécnicas autonomia académica,
administrativa, financiera y organica, acorde con los objetivos del régimen de desarrollo y los principios
establecidos en la Constitucion.

Se reconoce a las universidades y escuelas politécnicas el derecho a la autonomia, ejercida y comprendida
de manera solidaria y responsable.

Dicha autonomia garantiza el ejercicio de la libertad académica y el derecho a la bisqueda de la verdad, sin
restricciones; el gobierno y gestion de si mismas, en consonancia con los principios de alternancia,
transparencia y los derechos politicos; y la produccién de ciencia, tecnologia, cultura y arte.

Sus recintos son inviolables, no podran ser allanados sino en los casos y términos en que pueda serlo el
domicilio de una persona. La garantia del orden interno serd competencia y 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 responsabilidad social,
rendicidn de cuentas y participacion en la planificacion nacional.

La Funcion Ejecutiva no podrd privar de sus rentas o asignaciones presupuestarias, o retardar las
transferencias a ninguna institucion del sistema, ni clausurarlas o reorganizarlas de forma total o parcial”.

%2 El profesor Eduardo Garcia Maynez, refiriéndose al origen de la autonomia universitaria, especificamente
de la UNAM, realiza la distincion entre “otorgar autonomia” y “reconocerla”, y aclara que: “La autonomia
universitaria no nos ha sido dada, sino reconocida (...) el Estado implicitamente acepta que sin dicho
atributo nuestra Casa de Estudios no podra ser una universidad auténtica, ni realizar con eficacia sus
labores de investigacion, docencia y difusion de la cultura”. Y agrega: “Si las funciones primordiales de
toda universidad consisten en la investigacion y en la ensefianza, y éstas exigen, por su intrinseca
naturaleza /y no por decision del poder publico) una libertad irrestricta, la autonomia que permite a las
instituciones universitarias planear, organizar y realizar en forma libérrima tales tareas, no puede tener su
origen en actos de una autoridad politica, sino (...) en la naturaleza de las cosas o (...) en la indole
peculiar de dos actividades cuyo fin supremo es la bisqueda, el conocimiento y la difusion de la verdad,
independientemente de cualquier otro propdsito y con exclusion de cualquier dogma”. (Marsiske, 2010,

pag. 11)
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Ademas, como garantia de la autonomia de las instituciones, se establece la prohibicion a
la Funcidn Ejecutiva de que prive de sus rentas o asignaciones presupuestarias, o retarde
la transferencia de las mismas a ninguna institucion de educacion superior; y, de que las

clausure o las reorganice total o parcialmente.

Es decir, el articulo 355 de la Carta Magna reconoce y carga de contenido especifico a la

autonomia universitaria y orienta su ejercicio en armonia con varios principios.

Respecto del reconocimiento de la autonomia universitaria contendido en la Constitucién
de la Republica, la Corte Constitucional, en una sentencia historica, que por primera vez
declara la vulneracién de la autonomia universitaria, se pronuncio de la siguiente manera:
“dicho reconocimiento responde a una especial proteccion que el constituyente doté a los
centros universitarios, debido a su papel histérico en la construccion de sociedades
democréticas”. (CCE, Sentencia N°140-18-SEP-CC)

Podemos rescatar dos razonamientos de estos enunciados de la sentencia. En primer
lugar, se resalta el papel de proteccién que la autonomia universitaria juega en el
cumplimiento de los fines de estas instituciones; y, segundo, se liga esta proteccion
especial de los centros universitarios con un rol que los ha acompariado a lo largo de la
historia, la construccion, desde planteamientos académicos, de sociedades més justas y

democraticas.

La misma sentencia establece que la autonomia “brinda al establecimiento cientifico una
cierta inmunidad necesaria para ponerse a cubierto de intromisiones que atenten contra
la libertad académica, que a través suyo y gracias al mismo, ejercen los miembros de la
comunidad universitaria”, con el objetivo de asegurar un espacio de libertad “en el que
los saberes y la investigacion se ponen al servicio del pluralismo y no de visiones
impuestas por el poder politico, que coartaria la plena realizacion intelectual del ser
humano e impediria la formacién de una opinién publica critica”. (CCE, Sentencia
N°140-18-SEP-CC)

Comparto el primer enunciado que comprende a la autonomia universitaria como un
escudo para el ejercicio de la libertad académica de sus miembros; sin embargo, en la
segunda proposicion, si bien se busca defender un espacio pluralista de saberes e
investigacion, se limita la autonomia a la defensa de visiones e imposiciones del poder

politico, olvidando las reflexiones que demuestran que la autonomia no debe confundirse
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con la sola independencia respecto del gobierno o Estado, sino que existen otros poderes
facticos o no formales que pueden someter a la autonomia para su beneficio, como los

mercados.

Por ultimo, para desarrollar los principios del sistema de educacion superior, la
Disposiciéon Transitoria Primera de la Constitucion determind el plazo de trescientos

sesenta dias para que la Funcién Legislativa apruebe la ley respectiva de la materia.

3.1.2.2. Ley Organica de Educacion Superior de 2010

En esta seccidn se abordaran los alcances de la autonomia universitaria responsable en la
Ley Orgénica de Educacion Superior, sin tomar en cuenta los cambios introducidos a la
misma por la Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de Educacion Superior,
publicada en el Registro Oficial el 02 de agosto de 2018. Las modificaciones al alcance
de la autonomia universitaria responsable a partir de la Ley Reformatoria, seran descritas

y examinadas mas adelante, en otra seccion de la investigacion.

Entre 2007 y 2015, en el Ecuador se aprobaron 188 leyes®, entre otras, la Ley Orgénica
de Educacion Superior (LOES). Sin embargo, ésta fue una de las leyes mas dificiles de
aprobar en los periodos que el Movimiento Alianza Pais contd con mayoria en la

legislatura.

Durante el afio de debate al interior de la Funcién Legislativa, se registraron varias
manifestaciones en contra de los planteamientos gubernamentales y se realizaron tres
intentos fallidos de votacion de la Ley, dos para que la aprobacién del proyecto se someta
a consulta popular y uno para que el proyecto sea tramitado de forma nominal y articulo

por articulo®.

Para nuestro estudio, el debate y la discusion de las diferentes posturas expuestas en el
tratamiento de la LOES, relacionadas con la configuracién y regulacién del sistema de
educacion superior, resultan fundamentales en la medida en que esta ley define el marco

normativo que rige a las instituciones universitarias y, por lo tanto, el alcance de la

% El Telégrafo. (13 de enero del 2016). En 9 afios de Gobierno se aprobaron 188 leyes. Recuperado de:
https://www.eltelegrafo.com.ec/noticias/politica/3/las-188-leyes-aprobadas-abarcan-cuatro-ejes

% El Universo. (04 de agosto de 2010). Asamblea Nacional aprueba Ley de Educacién Superior.
Recuperado de:https://www.eluniverso.com/2010/08/04/1/1355/asamblea-nacional-aprueba-ley-educacion-
superior.html
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autonomia universitaria y el cogobierno, los mecanismos previstos para su ejercicio, y sus

limites.

Inmanol Ordorika (2010) sostiene que la interaccion entre las universidades y los
gobiernos en cada momento histérico se sujeta a relaciones de poder en constante disputa
sobre tres dimensiones vinculadas con la autonomia universitaria: instrumental; control de
temas, agendas y politicas; y, simbdlica o cultural. La primera se identifica
principalmente con los actores, las fuerzas en conflicto, la normativa, y las estructuras de
gestion. La segunda dimension se refiere a la definicion de temas y problemas que se
buscan discutir y los que no, los cuales dependen de las relaciones de la universidad con
el gobierno, asi como de las que se producen al interior de la institucion. Por Gltimo, la
dimension simbdlica se configura como una sintesis de las dos primeras, en la cual se

establecen las visiones dominantes o hegemanicas.

Siguiendo al autor, en la disputa politica que significo la discusion, debate y posterior
aprobacion de la Ley Organica de Educacion Superior, las relaciones de poder permearon

cada una de las dimensiones descritas.

En primer lugar, se identificaron actores que se opusieron al anteproyecto de la LOES
presentado por la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) para
su discusion en la Asamblea Nacional.

Dado que desde el gobierno se impulsaba una supuesta descorporativizacion de la
Universidad, lo cual implicaba una despolitizacion de la misma, se opusieron a la
aprobacion del proyecto de Ley especialmente los entes corporativos: CONESUP,
CONEA, rectores de universidades privadas; y, actores politicos como el ex Movimiento

Popular Democratico, la Federacion de Estudiantes Universitarios del Ecuador, etc.

Segundo, debido a la interpelacion realizada por el gobierno nacional al sistema de
educacion superior, a los resultados de la evaluacion de las instituciones de educacion
superior realizada por el CONEA, y la extension de la gratuidad de la educacién hasta el
tercer nivel incluida en la Constitucion del 2008, el gobierno gozaba de legitimidad ante
la ciudadania; por lo tanto, definio la agenda del debate publico, que se enmarcd,
principalmente, en la reorganizacion del sistema de educacion superior: su

institucionalidad, sus principios y sus fines.
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El 4 de agosto de 2010 la Asamblea Nacional aprobd en segundo debate el proyecto de
ley, y dentro del plazo establecido en la Carta Magna para el efecto, el Presidente de la
Republica objetd parcialmente la Ley con 107 modificaciones, las cuales no fueron
tratadas por falta de quérum en la legislatura, por lo que la LOES modificada con las
objeciones del Presidente de la Republica entr6 en vigencia por el Ministerio de la Ley y
fue publicada en el Registro Oficial el 12 de octubre de 2010.

Finalmente, como resultado de las dimensiones del proceso politico sobre la autonomia
universitaria, el 4 de agosto de 2010 se aprobd en segundo debate el proyecto de ley, y
dentro del plazo establecido en la Carta Magna para el efecto, el Presidente de la

Republica objetd parcialmente la Ley con 107 modificaciones.

Las modificaciones de la objecidon parcial del Presidente no fueron tratadas en la
Asamblea Nacional por falta de quérum, por lo que la LOES modificada por el Ejecutivo
entro en vigencia por el Ministerio de la Ley y fue publicada en el Registro Oficial el 12
de octubre de 2010, lo cual demuestra que el proceso politico se caracterizd por la
imposicion de la vision dominante del gobierno para regular el nuevo sistema de

educacion superior.

En este contexto, la Ley Organica de Educacion Superior definio la conformacién y las
atribuciones de los organismos publicos que rigen al sistema de educacion superior, las

cuales dan un giro total respecto de la anterior normativa.

En contraposicion al periodo de la autorregulacion del sistema de educacion superior, lo
cual en su momento habia sido considerado como una extension de la autonomia al
sistema, pero que en la préactica alejo a las universidades de la sociedad, del cumplimiento
de sus fines y desvirtué el ejercicio de la autonomia universitaria, el Consejo de
Educacion Superior (CES), que reemplaza al CONESUP, no esta integrado por rectores

de las universidades y escuelas politécnicas del pais.

El Consejo de Educacion Superior se integra de la siguiente manera: seis miembros
académicos, designados por concurso publico de méritos y oposicion organizado por el
Consejo Nacional Electoral; cuatro miembros representantes de la Funcion Ejecutiva; y

un miembro representante de los estudiantes, con derecho a voz pero sin voto.

La conformacion del CES no deja de ser polémica. Si bien la autorregulacion del sistema

coadyuvo a que la educacidn superior del pais fuera orientada hacia la satisfaccion de los
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intereses del mercado, con independencia del Estado; la actual conformacién del Consejo
de Educacion Superior se encuentra en tension con la autonomia universitaria, puesto que
resulta relativamente facil para el Ejecutivo tener mayoria en el organismo, con lo cual el
ente regulador del sistema de educacion superior quedaria a merced de los planteamientos

del gobierno de turno.

La conformacion del CES resulta importante, ademas, porque este organismo es el
encargado de regular el sistema de educacion superior, y cuenta con potestad
reglamentaria para expedir normas de caracter general en materia de educacion superior,
de cumplimiento obligatorio para las instituciones universitarias y sus actores, asi como

las demaés atribuciones contenidas en el articulo 169 de la LOES.

Por otra parte, la Ley Organica de Educacion Superior, desarrolla los principios que rigen
al sistema de educacion superior establecidos en la Constitucion y define el contenido de

la autonomia universitaria responsable como principio del sistema de educacion superior.

En el articulo 17 de la Ley referida se reconoce a las universidades y escuelas politécnicas
autonomia académica, administrativa, financiera y organica; se establece que el ejercicio
responsable de la autonomia comprende la relacién reciproca y de cooperacién entre las
universidades, el estado y la sociedad; y, se orienta el ejercicio de la autonomia
universitaria responsable acorde con los siguientes principios: justicia, equidad,
solidaridad, participacion ciudadana, responsabilidad social y rendicién de cuentas®, lo
cual nos otorga insumos para esclarecer el alcance de la autonomia universitaria

responsable.

A su vez, el articulo 18 de la LOES determina las libertades que comprende el ejercicio
de la autonomia universitaria por parte de las universidades y escuelas politécnicas: la
libertad de catedra e investigacion de los profesores e investigadores; la libertad de
expedir sus estatutos en el marco de las regulaciones de la Ley; la libertad en la
elaboracién de sus planes y programas de estudio; la libertad para nombrar sus
autoridades, personal académico, administrativo y los trabajadores, atendiendo a la
alternancia y equidad de géenero; la libertad para gestionar sus proceso internos; la libertad

% «“Art. 17.- Reconocimiento de la autonomia responsable.- EI Estado reconoce a las universidades y
escuelas politécnicas autonomia académica, administrativa, financiera y organica, acorde con los principios
establecidos en la Constitucion de la Republica. En el ejercicio de autonomia responsable, las universidades
y escuelas politécnicas mantendran relaciones de reciprocidad y cooperacion entre ellas y de estas con el
Estado y la sociedad; ademas observaran los principios de justicia, equidad, solidaridad, participacion
ciudadana, responsabilidad social y rendicién de cuentas”.
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para elaborar y ejecutar su presupuesto institucional; la libertad para administrar su
patrimonio; y, la capacidad para determinar sus formas y érganos de gobierno, acorde con
los principios de alternancia, equidad de género, transparencia y derechos politicos, e

integrar estos 6rganos en representacion de la comunidad universitaria.

No obstante, se puede colegir que el reconocimiento y ejercicio de la autonomia
responsable no es absoluto, puesto que las libertades que comprende estan limitadas por
los principios consagrados en la Constitucion de la Republica y las disposiciones

contenidas en la propia LOES.

Esto Gltimo puede demostrarse en la medida en que la mayoria de las libertades que
comprende el ejercicio de la autonomia responsable pueden contrastarse con las

atribuciones del CES en materia de regulacion del sistema.

En primer lugar, la libertad de catedra e investigacion forma parte de las garantias para el
ejercicio de la autonomia responsable. Como se advirtié, la autonomia universitaria
permea a la institucion de interferencias externas, con el fin de asegurar un alto grado de
autogobierno de la institucion orientados a la consecucion de sus fines. No obstante, la
libertad de céatedra e investigacion se erige como una garantia de la autonomia
universitaria que protege al personal académico y a sus actividades de imposiciones
arbitrarias externas o limites ilegitimos impuestos por actores de la propia comunidad

universitaria, como las autoridades.

Como prueba de aquello, considerando que la LOES en su articulo 6 literal a), reconoce el
derecho de los profesores e investigadores a ejercer la catedra y su investigacion
libremente y exenta de cualquier tipo de restriccion o imposicion de cualquier indole, por
disposicion de la misma Ley, el CES tiene la atribucion de sancionar a las autoridades

universitarias que transgredan cualquiera de los derechos del personal académico.

Asi también, el ejercicio de la autonomia responsable comprende la libertad de las
universidades para expedir sus propios estatutos; no obstante, esta libertad es relativa,

puesto que el CES tiene la atribucion de aprobarlos.

De hecho, la Disposicién General Primera de la LOES establecio la obligacion de que
todas las instituciones de educacion superior reformen sus estatutos a fin de que adecuen
su estructura organica, acadéemica, administrativa y financiera al nuevo marco juridico

dispuesto por la nueva Ley.
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Como se ha anotado, la autorregulacion de la institucion ha sido uno de los principales
fundamentos y conquistas de la autonomia universitaria, y esta se ha cristalizado a lo
largo de la historia a traves de la expedicion de los estatutos por parte de la propia

comunidad universitaria.

Para cumplir con la potestad de aprobar los estatutos universitarios, el Consejo de
Educacion Superior, mediante Resolucion RES-14-02-2011 de 30 de noviembre de 2011,
expidid el “Reglamento para la aprobacién de los estatutos de las universidades y escuelas
politécnicas y de sus reformas”, que regula los requisitos y el procedimiento de
aprobacion de estatutos y reformas presentados por las instituciones de educacion

superior.

Complementariamente, con el objetivo de verificar que los estatutos universitarios
presentados por las instituciones de educacion superior cumplan con las disposiciones
previstas en la Ley Organica de Educacion Superior, su Reglamento General, y demas
normativa que rigen al sistema de educacién superior, el CES con Resolucién RES-14-03-
2011 aprobod la “Matriz para el proceso de aprobacion de los Estatutos de Universidades y
Escuelas Politécnicas”, la misma que contenia 67 casillas de verificacion de
cumplimiento de los principales principios y garantias minimas que debian contener los
proyectos de estatutos para que el Consejo de Educacion Superior los apruebe.
Posteriormente, con Resolucion RPC-S0-23-No0.244-2014 se reform6 la matriz y se

redujo a 47 casillas de verificacion.

De lo expuesto, se puede colegir la relatividad de la libertad de las universidades para
expedir sus estatutos, ya que el drgano regulador de la educacion superior debe garantizar
que los mismos no contravengan el ordenamiento juridico vigente, especialmente la

Constitucion de la Republica y la LOES.

Otra garantia del ejercicio de la autonomia universitaria relevante para el presente estudio
es la libertad de las instituciones para nombrar a sus autoridades, personal académico,
servidores y trabajadores. EI nombramiento de las autoridades universitarias esta ligado
directamente con el principio de cogobierno, puesto que la LOES establece que tanto el
Rector como los Vicerrectores deben elegirse por votacion universal de los distintos
estamentos que conforman la comunidad universitaria. Sobre este asunto se profundizara

en la seccion relacionada con los alcances del cogobierno.
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Esta garantia también comprende la libertad de las instituciones para nombrar profesores
e investigadores; no obstante, encontramos su relatividad y limites en la atribucion del
Consejo de Educacion Superior de expedir un Reglamento de Carrera y Escalafon del

Profesor e Investigador del Sistema de Educacion Superior.

Mediante resolucion RPC-SO-038-No0.266-2012 de 07 de noviembre de 2012, fue
reconsiderado por el CES el Reglamento de Carrera y Escalafon del Profesor e
Investigador del Sistema de Educacién Superior. Esta norma establece las reglas que
rigen la carrera y escalafon del personal académico y regula los procesos de seleccion,
nombramiento, promocidn, evaluacion, cesacion, jubilacion, etc., que las instituciones de

educacidn superior deben observar y cumplir obligatoriamente como marco general.

Por lo tanto, la libertad de las universidades para nombrar su personal académico debe
enmarcarse en la regulacion expedida por el CES para el efecto. Lo cual demuestra,

nuevamente, que la autonomia responsable de las instituciones es relativa.

La ultima garantia del ejercicio de la autonomia responsable que se analizara, de las
enumeradas en el articulo 18 de la LOES, es la capacidad de las instituciones para
determinar sus formas y oOranos de gobierno, e integrarlos en representacion de la
comunidad universitaria.  Esta libertad de las instituciones también se relaciona

directamente con el principio de cogobierno que se estudiara en una siguiente seccion.

No obstante, en este punto surge una interrogante relacionada con el modelo de gobierno
de las universidades, ¢Es deseable que todas las instituciones universitarias del pais

tengan un modelo uniforme de gobierno?

Uno de los temas mas recurrentes en los debate sobre los modelos de gobierno
universitario es el referente al grado de homogeneidad del sistema de educacion superior.
Este tema se relaciona directamente con la legislacion de los paises, ya que la normativa
puede establecer regulaciones muy detalladas que conducen a la homogenizacion de los
modelos de gobierno en todas las instituciones universitarias, o bien, regulaciones mucho
mas generales, que permiten a las instituciones incorporar estructuras de gobierno

heterogéneas dentro del sistema de educacion superior.

En Ecuador, la Ley Organica de Educacién Superior establece expresamente cuales son
los oOrganos de gobierno que deben conformar todas las universidades y escuelas

politécnicas. Como se anticipd previamente, si bien este modelo tiene su herencia en la
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tradicion reformista iniciada en Cérdoba, pareceria también que actualmente se inspird en
la desconfianza que existe por parte del Estado y la sociedad sobre el gobierno autonomo
de las universidades, debido a los constantes abusos de las universidades respecto del
ejercicio de este principio, que alej6 a las instituciones de educacién superior de las

expectativas, funciones y misiones sociales que deberia cumplir.

Por otra parte, el articulo 355 de la Constitucion aclara que el reconocimiento de la
autonomia no exime a las instituciones universitarias de ser fiscalizadas, de su

responsabilidad social, rendicion de cuentas y participacion en la planificacion nacional.

Es asi que, ligada a la responsabilidad en el ejercicio de la autonomia universitaria, la Ley
diferencia dos tipos de rendicién de cuentas; por un lado, el articulo 25 establece que las
instituciones de educacion superior deben rendir cuentas de los fondos publicos recibidos,
a través de los mecanismos que determine la Contraloria General del Estado, en
coordinacion con la Secretaria de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion;
y, por otro lado, el articulo 27 establece una rendicion social de cuentas, que consiste en
la obligacién de rendir cuentas a la sociedad sobre el cumplimiento de su misién, fines y

objetivos.

Sobre la autonomia responsable desarrollada en la LOES, la Corte Constitucional sefiala
que ésta “se dispone como un limite hacia la injerencia de agentes externos, asi como de
abuso por parte de las instituciones educativas”’; ademas, enuncia que la proteccion de la

autonomia radica “en el respeto a un adecuado funcionamiento propio de centros que

persiguen fines sociales ”. (CCE, Sentencia N°140-18-SEP-CC)

Es destacable que la Corte Constitucional en su definicion diferencia la autonomia
externa e interna de la institucion. En primer lugar, al referirse a los agentes externos no
limita la injerencia Unicamente a agentes estatales, lo cual es correcto desde nuestra
posicién. Segundo, se entiende que el ejercicio de la autonomia debe garantizarse también
al interior de la institucion, ésta se constituye como un limite de los abusos en los que
puedan cometer sus autoridades contra cualquier miembro de la comunidad universitaria.
Ademas, la Corte Constitucional sefiala correctamente que la autonomia es un medio para
que las universidades funcionen de forma correcta y cumplan los fines que la sociedad las

ha asignado.
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Por ultimo, al momento de configurar el alcance de la autonomia universitaria
responsable, el legislador la relacioné directamente con el cumplimiento de otro principio,

el cogobierno.

3.2. El cogobierno como elemento consustancial de la autonomia universitaria
responsable

La Ley Orgéanica de Educacidn Superior incluye al cogobierno como uno de los principios
del sistema de educacion superior, y por primera vez una ley desarrolla una definicion del

mismo:

El cogobierno es parte consustancial de la autonomia universitaria
responsable. Consiste en la direccion compartida de las universidades y
escuelas politécnicas por parte de los diferentes sectores de la comunidad
de esas instituciones: profesores, estudiantes, empleados y trabajadores,
acorde con los principios de calidad, igualdad de oportunidades,
alternabilidad y equidad de género. Las universidades y escuelas
politécnicas incluiran este principio en sus respectivos estatutos. (LOES,
2010, art. 45)

Como se explico previamente, a partir de la Ley sobre educacion superior de 1982, las
universidades y escuelas politécnicas abusaron de la autonomia universitaria y la
confundieron con la mera independencia de las instituciones respecto del Estado, lo cual
provoco serias deficiencias en la calidad del sistema y la distorsién de los fines y misiones
de la Universidad. En ese sentido, podemos colegir que al momento de regular el sistema
de educacién superior, el legislador y el gobierno partieron de un principio de

desconfianza hacia las instituciones de educacion superior.

Por lo tanto, al momento de configurar el contenido de la autonomia universitaria, el
legislador ligo la autonomia con el cogobierno, para enfatizar que la participacion y
representacion de todos los estamentos en el gobierno universitario, garantiza el ejercicio

responsable de la misma.

Se colige que al atar normativamente el ejercicio de la autonomia universitaria con la
direccion compartida de la universidad entre todos sus estamentos: autoridades, personal
académico, estudiantes, trabajadores y graduados; se busca que el gobierno de las

instituciones no se guie por los intereses particulares de los rectores o promotores de las
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instituciones de educacién superior, en cumplimiento del articulo 28 de la Constitucion,
que consagra que la educacion responderd al interés publico y no estard al servicio de

intereses individuales y corporativos.

Es asi que, contrario a lo que sucedid desde el afio 1982 en el pais, la autonomia
universitaria deja de significar Unicamente independencia de las instituciones respecto del
Estado, y encuentra su fundamento en la deliberacién y toma de decisiones por parte de

todos sus estamentos.

Ademas, con el objetivo de orientar la aplicacion del cogobierno dentro de las
universidades, éste se lo debe ejercer acorde con los principios de calidad, igualdad de

oportunidades, alternabilidad y equidad de género.

3.2.1. Alcances del cogobierno

El examen de los alcances del cogobierno como modelo de gobierno universitario que
legitima y garantiza la autonomia universitaria responsable plantea, al menos, tres
problemas: el peso de la participacion de los miembros de la comunidad universitaria en
los 6rganos colegiados y en la eleccién de las autoridades; la naturaleza de la
representacion de la comunidad universitaria en los 6rganos de cogobierno (gremial o
estamental) y los requisitos de participacion; y, la representacion de las minorias en el

gobierno universitario.

El cogobierno de las instituciones de educacion superior se expresa tanto en la
conformacién de los érganos de carécter colegiado, en los cuales los miembros de la
comunidad universitaria gozan de representacion; como en las elecciones de las primeras

autoridades, rectores y vicerrectores, por parte de los distintos sectores de la universidad.

En la siguiente tabla encontramos una comparacion del ejercicio del cogobierno tanto en
la participacion de la comunidad universitaria en los organos colegiados como en la
eleccion de las autoridades, tomando en cuenta las leyes de educacion superior de 1982,
2000 y 2010 antes de la reforma del 02 de agosto de 2018:
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LEY

Comunidad universitaria

Organos cogobierno

Eleccion rector y vicerrector

*Asamblea universitaria y
politécnica

LOES 2010 (Antes
reforma 2 agosto

Autoridades

Hasta el 40%

N/A

Estudiantes

10 al 25%

10 al 25% (del personal
académico derecho a voto -
a partir del 2do afio)

100% Personal académico

Profesores

asociacion docentes

2018) Profesores Segln estatuto titular
1 al 5% (del personal
Servidores y trabajadores |1 al 5% académico derecho a voto
Graduados 1lal5% N/A
Autoridades Sin limite de porcentaje N/A
10 al 50% (del personal
académico derecho a voto -
Estudiantes 10 al 50% a partir del 2do afio)
100% personal académico
LES 2000 titular (mayor a un afio en
Profesores Segun estatutos calidad titular)
Hasta el 10% (del personal
académico derecho a voto -
Servidores y trabajadores Hasta el 10% mayor a un afio de trabajo)
Graduados N/A N/A
Autoridades Sin limite de porcentaje N/A
50% autoridades docentes + 50% de los profesores que
presidente federacién integran la Asamblea
Estudiantes estudiantes
Las autoridades docentes 100% profesores
que se determinen en el principales y agregados con
LUEP 1982 estatuto + presidente al menos 2 afios de

ejercicio continuado de la
catedra

Servidores y trabajadores

10% autoridades docentes +
presidente asociacion
trabajadores

10% profesores que
integran la Asamblea

Graduados

N/A

N/A

* En la LUEP, la Asamblea universitaria o politécnica se encargaba de elegir al Rector.

Fuente: LUEP (1982), LES (2000), LOES (2010). Elaboracion: propia.

En primer lugar, para cumplir con el principio de cogobierno, el articulo 46 la LOES
obliga a las universidades a establecer érganos colegiados de caracter académico y
administrativo, que se organizaran e integrardn de acuerdo con su normativa interna.
Asimismo, las obliga a implementar acciones afirmativas que garanticen la participacion

paritaria de las mujeres.

Asi también, para el ejercicio del cogobierno, el articulo 47 de la Ley ibidem prevé la
obligacion de que todas las universidades y escuelas politécnicas tengan como maxima
autoridad a un 6rgano colegiado académico superior (OCAS), que debera integrarse por
todos los estamentos de la institucion: autoridades, representantes de profesores,
estudiantes, graduados; asi como de representantes de servidores y trabajadores cuando el

OCAS discuta asuntos de caracter administrativo.

Ahora bien, ¢cuél debe ser el peso de la participacion de cada estamento de la comunidad

universitaria en los organos de cogobierno?, ;con base en qué criterio se define el
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porcentaje de participacion de los estamentos universitarios en los drganos de
cogobierno?, ¢como definir la participacion de los estamentos para que el cogobierno sea
democratico y garantice el ejercicio de la autonomia responsable? Estas son algunas
interrogantes que surgen a fin de esclarecer los alcances del cogobierno y analizar su

aplicacion.

Respecto de la primera pregunta, si bien la ley se limita a establecer porcentajes sin
explicar la razon de los mismos, pareceria que la tendencia de nuestro pais se inclina
hacia limitar cada vez mas la participacion de los estudiantes en el gobierno de las
instituciones. Histéricamente, desde la Ley de 1982 en la que se definia que la
participacién de los estudiantes era equivalente al 50% del personal académico con
derecho a voto, hasta la LOES del 2010, se ha reducido drasticamente la participacion de

los estudiantes en estos 6rganos.

El articulo 60 de la LOES define que la participacion de los estudiantes en los érganos de
cogobierno sera del 10% al 25% del personal académico con derecho a voto, sin contar en
este calculo al rector y vicerrectores. Ademas, por primera vez en la legislacion de
nuestro pais, la participacion de los graduados en estos érganos, en un porcentaje del 1%
al 5% del personal académico con derecho a voto.

Ademas, se establece que la eleccion de los representantes estudiantiles ante los drganos
colegiados debera realizarse por medio de votacion universal, directa y secreta; dejando a

criterio de los estatutos de cada universidad la periodicidad de su renovacion.

En la siguiente tabla encontramos una comparacion de entre la LES del 2010 y la LOES
antes de la reforma del 02 de agosto de 2018 sobre los requisitos para dignidades de

representacion estudiantil al cogobierno:
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CRITERIOS
Estudiante | Promedio calificaciones | % Créditos aprobados Otro
regular
LEY
LOES 2010 (antes
reforma 02-08- No haber reprobado
18) Si Muy Bueno (MB) Al menos 50% ninguna materia
Nacionalidad ecuatoriana
Muy Bueno (MB) en Aprobado 2 primeros :czaa:zlrlilaelzzt.oNo haber
LES 2000 Si periodo inmediato . .
anterior anos reprob.ado el CIC!O
inmediato anterior. No
haber sido sancionado
por falta grave

Fuente: LES (2000), LOES (2010). Elaboracion; propia.

Respecto de los requisitos para dignidades de representacion estudiantil al cogobierno, se
establecen los siguientes: ser estudiante regular de la institucion; acreditar un promedio de
calificaciones equivalente a muy bueno, conforme la regulacién institucional; haber
aprobado al menos el 50% de la malla curricular; y, no haber reprobado ninguna materia.
Si bien con los requisitos el legislador busca que accedan a estas dignidades estudiantes
responsable y con destrezas académicas, parece desproporcional el requisito de no haber
reprobado ninguna materia. La periodicidad de la renovacion de los representantes ante
estos organos debe fijarse en los estatutos institucionales, y en caso de que no se realice

en el tiempo establecido, los mismos perderan su representacion.

Estamos de acuerdo con una distribucion de la participacion que responda a criterios
funcionales al interior de la institucion. En ese sentido, el estamento que mas peso
historico ha tenido en los 6rganos colegiados, por la naturaleza misma de la universidad,
ha sido el personal académico; y resulta légico que los profesores tengan una fuerte

incidencia en la toma de decisiones.

En contraste, los estudiantes tienen otras caracteristicas al interior de la comunidad
universitaria. En primer lugar, tienen una presencia mas transitoria; y segundo, en la
universidad buscan justamente formacion y aprendizaje, lo cual en términos académicos,

generan una desventaja respecto de profesores e investigadores.

Esto no quiere decir que los estudiantes no deban participar activamente en su propia
formacion en incluso en el gobierno de las universidades. De hecho, de acuerdo con el
articulo 10, literal c) de la Declaracién Mundial sobre la Educacion Superior en el Siglo

XXI, aprobada por la Conferencia Mundial sobre la Educacion Superior organizada por la
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UNESCO en 1998, las autoridades nacionales y universitarias deberian considerar a los
estudiantes como actores fundamentales en la renovacion de la educacion superior; y, en
tal razon, se deberia garantizar que los estudiantes participen en la construccion de
propuestas relativas a la ensefianza, a la evaluacion, renovacion de métodos pedagogicos

y programas, y en la elaboracion de politicas y en la gestion de las instituciones.

Por otra parte, el personal administrativo y los trabajadores, cumplen un papel
complementario en la universidad. Dada la naturaleza académica de la institucion, ambos
estamentos deben ser funcionales al cumplimiento de los fines académicos de la misma.
Por lo tanto, su incidencia en la toma de decisiones y en el gobierno de las instituciones
debe ser minima, a fin de no sobreponer criterios administrativos a los académicos y

evitar.

En tal virtud, el articulo 62 de la LOES establece que la participacién de servidores y
trabajadores en los organismos de cogobierno serad equivalente un porcentaje del 1% al
5% del total del personal académico con derecho a voto. Y, acertadamente, el articulo

dispone que no participaran en estos 6rganos cuando se decidan asuntos académicos.

Una vez conocidos los porcentajes de participacion de los estamentos nos preguntamos,

cual fue el criterio para definir esos porcentajes.

La respuesta que encontramos es que si se consagra el principio de cogobierno resulta
I6gico que se busque que los estamentos tengan incidencia real en el proceso de toma de
decisiones dentro de los 6rganos de cogobierno. Sin embargo, las normas contenidas en la
LOES podrian derivar en una tergiversacion del principio del cogobierno o en su
cumplimiento meramente formal; y, en consecuencia, en una afectacién al ejercicio de la

autonomia responsable.

Uno de los principales problemas que enfrento6 la aplicacion del principio de cogobierno
desde la vigencia de la LOES fue la conformacion de los maximos organos colegiados en

las universidades y el peso real de la representacion de los estamentos en los mismos.

Recordemos que la Ley faculta que en los 6rganos colegiados de cogobierno participen:
autoridades (rector, vicerrectores, decanos, subdecanos y otros de similar jerarquia);
representantes del personal académico; representantes de los estudiantes; representantes

de los servidores y trabajadores; y, representantes de los graduados.
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Sin embargo, la Ley no establece un minimo de personal académico para la conformacion
del cogobierno; con lo cual, si los estatutos de las universidades reducen el nimero de
representantes de los docentes en la integracién del maximo organo, la participacion de
los demas estamentos disminuira y sera minima, de manera que las autoridades contaran
con la mayoria de votos para tomar las decisiones, independientemente de los criterios de

los demas estamentos.

De este modo, los estamentos que no son las autoridades gozardn de una infima
representacion en los 6rganos de decision, lo cual deviene en un cumplimiento
Unicamente formal del principio de cogobierno, y consiguientemente en ejercicio
irresponsable de la autonomia universitaria, ya que materialmente se excluye de la toma

de decisiones a los estamentos universitarios.

Como lo subraya Rina Pazos, en la practica, el hecho de que las universidades, en
ejercicio de su “autonomia responsable” puedan definir la conformacion de los 6rganos
de cogobierno, minimiza la participacion del personal académico, lo cual conlleva una
reduccién de participacién de los demas estamentos. De hecho, acorde con la informacion
expuesta por la autora, luego de la entrada en vigencia de la LOES en el 2010, el 80% de
las universidades que presentaron al CES las reformas de sus estatutos para su
aprobacion, incluyeron la participacion de menos de tres profesores en el maximo 6rgano

de cogobierno. (Pazos, 2015, pag. 93)

Por estas razones, con el objetivo de instituir un cogobierno democratico, que garantice el
ejercicio de la autonomia responsable, el Consejo de Educacion Superior, en ejercicio de
la potestad reglamentaria para ejercer sus competencias y de la facultad de monitorear el
cumplimiento de los aspectos académicos y juridicos de las universidades, expidio la
resolucion RPC-S0-020-No.142-2012 de 27 de junio de 2012.

Esta resolucion es un claro ejemplo de que el cogobierno en el marco juridico vigente se
constituye como un elemento consustancial de la autonomia universitaria responsable,
toda vez que regula la conformacion y el porcentaje maximo de votos que pueden tener
las autoridades en los 6ranos de cogobierno, para garantizar la autonomia responsable de

las universidades en la elaboracion de sus estatutos.*®

% «Articulo 2.- Respecto a la casilla 20 de la matriz de analisis de los contenidos de los proyectos de
estatutos presentados por las universidades y escuelas politécnicas, que trata sobre las atribuciones,
conformacion, estructura (autoridades, profesores, estudiantes y graduados, servidores y, trabajadores) del
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Asimismo, el Consejo de Educacidon Superior expidio la resoluciéon RPC-SO-36-No0.255-
2012 de 24 de octubre de 2012, que regula la representacion de los estamentos de
estudiantes, profesores, servidores y trabajadores. Especificamente, los requisitos que
deben cumplir los representantes de cada estamento ante el OCAS, para mantener tal
calidad. En lo principal, se aclara que la representacion esta directamente vinculada con
que la persona pertenezca al estamento que representa.

Todo esto, con el fin de evitar que personas que fueron electas por un estamento, y que ya
no pertenecen al mismo, continden ejerciendo las funciones de representante ante el
OCAS de la institucion. En suma, el CES resolvié que al perder la calidad de estudiante,
profesor, trabajador, automaticamente pierde la calidad de representante y se debera

convocar a elecciones para reemplazarlo.

Otro de los aspectos de los aspectos que histéricamente han configurado el alcance del

cogobierno es la eleccién de las maximas autoridades de las universidades.

De manera general, el articulo 55 de la LOES establece que la eleccion de la primera
autoridad ejecutiva de la universidad, Rector o Rectora, asi como del Vicerrector o
Vicerrectora, se realizara por votacion universal, directa, secreta y obligatoria de los
profesores e investigadores titulares, de los estudiantes regulares legalmente matriculados
a partir del segundo afio de su carrera, y de los servidores y trabajadores titulares; y que

para el efecto no se aceptaran las delegaciones gremiales.

De esta forma, al establecer mecanismos de democracia representativa, la Ley busca que
la primera autoridad ejecutiva tenga legitimidad en el ejercicio de su cargo, y que la

comunidad universitaria participe en la toma de decisiones.

Cabe resaltar que, de acuerdo al articulo 56 de la Ley referida, cuando existan listas para
las elecciones, éstas deberan integrarse respetando la alternancia, la paridad de genero,
igualdad de oportunidades y equidad conforme la Constitucion de la Republica.

Organo Colegiado Académico Superior (Art.47 de la LOES), se aprueban los siguientes criterios: Para
respetar el principio constitucional del cogobierno, el valor total de los votos de las autoridades (rector,
vicerrector o vicerrectores, decanos, subdecanos o de similar jerarquia) integrantes del érgano colegiado
académico superior de las universidades y escuelas politécnicas, no podra ser mayor al 40% del valor total
de los votos de los integrantes del érgano colegiado. Para el calculo de este porcentaje no se tendra en
cuenta el valor de los votos de los representantes de los servidores y trabajadores (...)”. (CES, RPC SO-
020-N0.142-2012)
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De la misma manera, con el objetivo de esclarecer los principios que orienta la
participacion en los procesos eleccionarios al interior de las universidades, el Consejo de
Educacion Superior, mediante resolucion RPC-S0-48-No0.514-2013 expidié la normativa
que regula la aplicacién de los principios de alternancia, paridad de género, igualdad de
oportunidades y equidad en los procesos eleccionarios de las instituciones de educacion

superior.

Si bien la eleccion para elegir a las autoridades de la universidad se realiza mediante
votacion universal, directa, secreta y obligatoria, en funcién de la naturaleza académica de
la institucion, el voto de los estudiantes no es equivalente al voto del personal académico.
En ese sentido, la votacion del estamento estudiantil equivaldra al porcentaje del 10 al
25% del total del personal académico con derecho a voto®’. Esta norma reduce el
porcentaje maximo de participacion de los estudiantes en la eleccion del rector, en

comparacion con la Ley del 2000.

Jaume Pages (2015) expone a manera de ejemplo el caso del Colegio de Rosario,
universidad colombiana que se rige hasta la actualidad por sus estatutos fundacionales,
influenciados por la Universidad de Salamanca, segun los cuales la eleccion del rector de
la institucion corresponde a los estudiantes. No obstante, el procedimiento no consiste en
elecciones universales como podria pensarse, sino en la conformacion de un “cuerpo de
honor”, integrado por doce de los mejores estudiantes de sus respectivas promociones y
que cursen los dos ultimos afios de sus carreras. Este ente, mas que elegir al rector tiene
que “buscarlo y convencerle para que asuma la responsabilidad” mediante entrevistas a
académicos destacados y a personajes destacados de la sociedad civil. (Pages, 2015, pag.
175)

Si bien este caso resulta paradigmatico, permite concluir al autor que, para alcanzar un
buen gobierno universitario, mas alla de cualquier modelo, se debe garantizar la
responsabilidad con la que se ejerce la funcion de elegir o designar a las autoridades que
estaran a cargo del gobierno.

La normativa ecuatoriana establece regulaciones muy detalladas que conducen a la

homogenizacién de los modelos de gobierno en todas las instituciones universitarias,

%" La votacion de las y los estudiantes para la eleccion de rector o rectora y vicerrector o vicerrectora,
vicerrectores o vicerrectoras de las universidades y escuelas politécnicas pablicas y privadas, en ejercicio de
su autonomia responsable, equivaldra al porcentaje del 10% al 25% del total del personal académico con
derecho a voto.
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independientemente de su naturaleza publica, particulares cofinanciadas o particulares
autofinanciadas, puesto que la Ley Organica de Educacion Superior determina
expresamente cuales son los dérganos de gobierno que deben conformar todas las

universidades y escuelas politécnicas.

En tal virtud, ante las demandas de los promotores de las universidades particulares por el
reconocimiento de un mayor grado de discrecionalidad en el gobierno de sus
instituciones, el Consejo de Educacion ha expedido tres resoluciones que regulan la
conformacion de 6rganos consultivos en las estructuras de las universidades particulares y
sus funciones: RPC-SO-04-N0.046-2014 de 29 de enero de 2014, RPC-SO-44-No0.591-
2015 de 02 de diciembre de 2015 y RPC-S0O-27-N0.530-2017 de 02 de agosto de 2017.

En primer lugar, la resolucion RPC-SO-04-No0.046-2014 reforma la resolucién RPC-SO-
020-No0.142-2012, mediante la cual se reguld la conformacion y el porcentaje méximo de
votos que pueden tener las autoridades en los 6ranos de cogobierno, para garantizar la
autonomia responsable de las universidades en la elaboracion de sus estatutos, y se
aprueba que las universidades particulares conformen Organos con atribuciones
consultivas no vinculantes como parte de su estructura. Estos 6rganos tienen el objeto de
velar por la mision fundacional de la institucion, y la obligacion de respetar las libertades
de catedra e investigacion y el pluralismo de las actividades universitarias. La resolucion
también faculta a estos Organos a ejercer una veeduria del uso de los recursos

institucionales.

Por otra parte, se aclara que la maxima autoridad de la institucién es el OCAS y que no es
admisible que estos érganos propongan una lista binaria a la comunidad universitaria para
la eleccion de las maximas autoridades, por vulnerar los derechos de los profesores e

investigadores a ser elegidos.

Ademas, se faculta a estos 6rganos a presentar o auspiciar candidatos en las elecciones de
rector o vicerrectores, siempre que los mismos cumplan con los requisitos establecidos en
la LOES. No obstante, aclara estas candidaturas de ninguna manera deben ser excluyentes

de la presentacion de otras candidaturas.

Asi también, mediante la resolucion referida se faculta a estos érganos a solicitar al
OCAS de la institucidn el inicio del proceso de revocatoria del mandato de sus maximas

autoridades, siempre que se prevea esta figura en los estatutos. De la misma manera, no
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puede considerarse el derecho a solicitar la revocatoria del mandato de las méaximas

autoridades como exclusiva de estos 6rganos.

En segundo lugar, en cumplimiento de las atribuciones del CES para monitorear el
cumplimiento de las obligaciones académicas y juridicas de las IES, mediante resolucion
RPC-S0-44-591-2015 de 02 de diciembre de 2015 dispuso que en el plazo de 90 dias a
las IES particulares registren en el CES a sus promotores o patrocinadores.

Por ultimo, en tercer lugar, la resolucion RPC-SO-27-N0.530-2017 ratifica la facultad de
estos Organos de auspiciar candidaturas para las elecciones de rector y vicerrector, y la
amplia en el sentido de permitirles integrar con un delegado el érgano electoral

establecido en sus propios estatutos.

Por otro lado, cabe subrayar que ya no existen elecciones para la designacion de las
autoridades académicas (decanos, subdecanos y otros cargos de similar jerarquia), puesto
que el articulo 53 de la LOES Unicamente faculta la designacion de estas autoridades por

la instancia que cada universidad decida en sus estatutos.

Por altimo, sobre la garantia del gobierno universitario relacionado con el ejercicio de la

autonomia responsable, la Corte Constitucional ha declarado:

(...) dos de las garantias indispensables para el goce efectivo del derecho a
la autonomia universitaria son las libertades de gobierno y de gestion, las
cuales radican en la facultad que tienen las universidades de poder realizar,
en el marco de la Constitucion y la ley, elecciones de autoridades que
adoptan decisiones (...) relativas al cumplimiento integral de sus funciones
educativas. (CCE, Sentencia N°140-18-SEP-CC)

Podemos resaltar en estos enunciados que, las libertades de gobierno y gestion
universitaria constituyen garantias para el ejercicio de la autonomia responsable; y que
ambas libertades se materializan en la eleccion de sus autoridades y en su accionar, que
debe encaminarse al cumplimiento de las funciones de la universidad, en el marco de la

Constitucion y la ley.

Desde nuestra perspectiva, existen tres cambios generales en los alcances del cogobierno

desarrollado por la LOES del 2010, frente a la Ley de Educacion Superior del 2000.
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En primer lugar, se reduce el porcentaje méximo de representacion de los estudiantes en
el érgano colegiado académico superior y en la eleccion de las maximas autoridades, que
antes oscilaba entre el 10% y el 50% del total del personal académico con derecho a voto,

de acuerdo a lo previsto en los estatutos de cada universidad y escuela politécnica.

Segundo, dado que se prohiben expresamente las delegaciones gremiales, las
representaciones de los estudiantes, asi como de los demés miembros de la comunidad
universitaria integrantes de los 6rganos de cogobierno, pasa a ser estamental. Es decir, las
elecciones de los representantes a los oOrganos de cogobierno se realizan
independientemente de las agremiaciones que puedan existir al interior de las
universidades con el afan de descorporativizar y propender al no partidismo de las

mismas.

Desde nuestra perspectiva, ambos cambios pueden explicarse en la medida en que la
reforma de la educacion superior implementada a partir de la Constitucion del 2008 y
posteriormente con la Ley Organica de Educacién Superior del 2010, se inspiré en una
clara desconfianza del Estado, e incluso desde varios sectores de la sociedad, hacia las
instituciones universitarias, fundamentada en las negativas consecuencias para el pais y la
calidad de la educacién superior que significaron los periodos de autorregulacion del

sistema.

Existe, ademas, un cambio especifico relacionado con los requisitos para ser candidato a
representante del estamento estudiantil; esto es, el requisito de no haber perdido una sola
materia a lo largo de la carrera, lo cual es debatible desde todo punto de vista. Si bien
podria argumentarse que el requisito tiende a garantizar una representacion de calidad; en
la practica, resulta contraproducente que un estudiante que haya perdido una materia a lo
largo de su carrera no pueda participar como candidato, a pesar de tener muy buen

promedio de notas o capacidades de liderazgo estudiantil.

3.3. Reforma a la Ley Organica de Educacion Superior.

Siguiendo el ejemplo del largo y complejo proceso que culmind con la publicacion de la
Ley Organica de Educacion Superior en el Registro Oficial el 12 de octubre de 2010, la

discusion y posterior aprobacion de la Ley Organica Reformatoria a la LOES por parte de
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la Asamblea Nacional duré dos afios y medio®, a continuacién se presenta una cronologia

de la aprobacion de la Ley Orgéanica Reformatoria a la LOES:

Cronologia de aprobacion de la Ley Organica Reformatoria a la LOES

09 mayo 2018
Mayo 2017 - CECCYT aprueba
CE(_:CYT Informe para 2do
remite debate en el Pleno
Informe para de la AN.
ler Debate a
la presidenta 15 junio 2018
de la AN. Presidente de la
14 julio 2017 Republica remite
CECCYT presenta objecion parcial
alcance de alaLey
Informe para ler Orgénica
Debate a la Reformatoria a
Presidenta de AN. la LOES.
Publicacion de la
12 oct. Ley Organica
. | Reformatoria a la
2010 " | LOESenel Registro
Oficial Suplemento
29 mayo No. 297 del 02
2017 15 mayo 2018 Pleno agosto 2018.
Presidente El119y26 AN aprueba en 2do
CECCYT sep. y el debate envia al
solicita al 10 oct. Presidente para su
Diciembre 2015 CAL la 2017 se revision.
- Presentacion autorizacion realizo el
del primer para primer 12 julio 2018 Pleno
Proyecto de Ley presentar un debate del de la AN se allana a
Organica alcance al proyecto la objecion parcial
reformatoria a Informe para en el Pleno del Presidente de la
la LOES. ler Debate. de la AN Republica.

3.3.1. Informe para Primer Debate

En un primer momento, desde diciembre del 2015 hasta mayo del 2017, previo a la

aprobacion del Informe para Primer Debate del Proyecto de Ley Organica Reformatoria a

la Ley Organica de Educacion Superior, la Comision Especializada Permanente de

Educacion, Cultura y Ciencia y Tecnologia de la Asamblea Nacional

(CECCYT)

socializd y discutié nueve proyectos de ley relacionados con las reformas a la LOES, que

fueron unificados para su tratamiento.

% LLa CECCYT inici6 el tratamiento del primer Proyecto de Ley Orgénica Reformatoria a la Ley Orgénica
de Educacion Superior en diciembre del 2015 y el Pleno de la Asamblea Nacional aprob6 el allanamiento al
veto parcial del Presidente de la Republica el 12 de julio del 2018.
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De estos nueve proyectos, méas all4 de teméticas exclusivas y especificas, apenas uno
procuraba una reforma integral de la LOES con base en el trabajo realizado por una Sub
Comision creada por la CECCYT, que tuvo la finalidad de evaluar la aplicacion y el
cumplimiento de las disposiciones contenidas en la Ley referida. Este proyecto de Ley
Reformatoria fue presentado el 1 de septiembre del 2016 por los asambleistas Ximena
Ponce Leon y Diego Vintimilla.

En lo principal, en relacion con la autonomia responsable y el cogobierno, el proyecto
buscaba incorporar a la Democracia como un nuevo principio que del sistema de

educacidn superior regulado por la LOES.

Sobre el cogobierno, el proyecto en mencién incluia una precisién sobre su alcance y
varias modificaciones sobre su aplicacion. El articulado presentado buscaba caracterizar
de mejor manera el alcance del mismo y reconocerlo legalmente como “efectivo,

democratico y participativo”.

Asimismo, respecto de la conformacién y funcionamiento de los 6rganos colegiados de
cogobierno se propusieron varios cambios sustanciales: primero, elevar los porcentajes de
participacion de los estamentos estudiantil y de servidores y trabajadores en estos
organismos, de manera que el voto de los estudiantes se establezca entre el 25% y el 50%
del total del personal académico con derecho a voto, y el de los trabajadores entre un 5%
al 10%.

Segundo, acorde con las demandas de los estudiantes, se proponia modificar los requisitos
para ser candidato estudiantil antes los 6rganos de cogobierno a fin de garantizar sus
derechos de participacion politica. De manera que los estudiantes que deseen ser
candidatos a las dignidades de representacion estudiantil al cogobierno cumplan
requisitos minimos de excelencia, como no encontrarse cursando ninguna materia en
segunda o tercera matricula, contrario a los requisito de no haber reprobado ninguna
materia a lo largo de su carrera y acreditar un promedio de calificaciones equivalente a
muy buena establecidos en la LOES del 2010. Ademas, se propuso reducir el porcentaje

de la malla curricular aprobado para los candidatos, del 50% al 25%.

Como tercer cambio sustancial en el funcionamiento de los 6rganos de cogobierno, el
Proyecto buscd establecer que los decanos o autoridades académicas de similar jerarquia,
quienes son designados por las instancias determinadas en los estatutos de las

instituciones, participen en el organo colegiado académico superior Unicamente con

103



derecho a voz. Considerando el principio de democracia, para evitar
desproporcionalidades en los érganos de cogobierno, debido a que la gran mayoria de
autoridades académicas responden al rector o rectora de la institucion, se plantea que
tengan derecho a voz y voto unicamente los miembros de la comunidad académica que
hayan sido electos democraticamente por sus estamentos. Asi también, el proyecto
permite la participacion con derecho a voz de los representantes de los organismos
gremiales reconocidos por la institucion, siempre y cuando hayan sido electos

democraticamente, en el OCAS.

Por otra parte, a fin de construir un rol mas participativo del estamento estudiantil en las
decisiones trascendentales de las universidades, se propuso el incremento en la
ponderacion de los votos de los estudiantes para elegir a la maxima autoridad de las
universidades y escuelas politécnicas, de manera que la ponderacion se determine entre el
25% y el 50% del total de los votos del personal académico, a discrecion de cada
institucion.

Ademas, para impulsar la participacion estudiantil en el 6rgano regulador del sistema de
educacidn superior, se propuso otorgar derecho a voto al representante de los estudiantes

en el CES, quien hasta entonces Unicamente contaba con voz en este Consejo de Estado.

El 3 de mayo de 2017, el asambleista Raul Abad Vélez, Presidente de la CECCYT,
remitié a la Presidenta de la Asamblea Nacional el Informe para Primer Debate del
Proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de Educacion Superior
aprobado por la CECCYT, que contiene 28 articulos, a fin de continuar con su tramite
respectivo al interior de la Asamblea Nacional.

Para la construccion del Informe sefialado se consideraron los nueve proyectos sobre la
misma materia que fueron presentados por distintos asambleistas; sin embargo, gran parte
de su contenido se basé en la propuesta de los asambleistas Ximena Ponce y Diego

Vintimilla.
3.3.2. Alcance al Informe para Primer Debate

Posteriormente, con la posesion de los asambleistas para el periodo legislativo 2017-2021

que inici6 el 14 de mayo de 2017, se designé a Augusto Espinosa como Presidente de la

* EL TELEGRAFO. (14 de mayo de 2017). La nueva Asamblea Nacional designdé a sus principales

autoridades. Recuperado de: https://www.eltelegrafo.com.ec/noticias/politiko/1/legisladores-arriban-a-
la-asamblea-para-sesion-inaugural-y-eleccion-de-autoridades
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CECCYT, quien el 29 de mayo del mismo afio solicitd al Consejo de Administracion
Legislativa (CAL) la autorizacion para que la Comision bajo su cargo realice un alcance
al Informe para Primer Debate del Proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley

Organica de Educacidn Superior para su posterior discusion en el Pleno del Legislativo.

Para esto, una vez que el CAL autorizé el alcance al Informe para Primer Debate, la
CECCYT conocio, discutio, socializd y unificé el tratamiento de dos proyectos mas sobre
la misma materia, ademas de los nueve proyectos incluidos en el Informe para Primer
Debate.

El alcance al Informe para Primer Debate de la Ley Organica Reformatoria a la Ley
Orgénica de Educacion Superior contiene un diagnéstico del cumplimiento de los
principios que rigen al sistema de educacion superior y establece que, en funcion de la
situacién de la educacion superior en el pais, el nuevo enfoque de estos principios debe
centrarse en tres ejes transversales: fortalecer y democratizar el accesos a la educacion
superior; fortalecer la formacion mediante institutos técnicos y tecnologicos; y, garantizar
estandares minimos de calidad a la oferta académica mediante mecanismos de evaluacion
de las instituciones. (CECCYT, 2017, pag. 12)

Sobre el principio de cogobierno, argumentando que en la practica los institutos técnicos
y tecnoldgicos han tenido una realidad distinta a las universidades y escuelas politécnicas,
la principal preocupacion de este Informe de Alcance consiste ampliar la demanda de
formacion técnica y tecnoldgica mediante su revalorizacion y fortalecimiento, lo cual, a
criterio del Informe, se lograra por medio de la aplicacién del principio autonémico junto
con el cogobierno y la inclusién de figuras participativas y democraticas en las estructuras
de estas instituciones. (CECCYT, 2017, pags. 25, 26)

En ese sentido, este proyecto sugiere incluir “democracia” y “participacion” como
principios del sistema de educacion superior; caracteriza al cogobierno como “‘efectivo,
democratico y participativo”; permite la participacion con derecho a voz en el OCAS de
los representantes de los organismos gremiales reconocidos por la institucion, cuando
hayan sido electos democraticamente; y, determina que las autoridades académicas
(decanos, subdecanos y de igual jerarquia) pueden participar en el OCAS Unicamente con

derecho a voz.

Por lo demas, no modifica los requisitos para ser candidato a representante de los

estudiantes ante el OCAS; y mantiene el porcentaje de ponderacion de los votos de los
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representantes de los estudiantes y servidores y trabajadores en los dérganos colegiados de
cogobierno y en la eleccion de las primeras autoridades de las instituciones entre 10% y
25% y entre el 1% y el 5% del total del personal académico con derecho a voto,

respectivamente.

Sin embargo, reforma la conformacion del érgano regulador del sistema de educacion
superior, de conformidad con el objetivo de revalorizar la educacion superior técnica y

tecnoldgica.

De esta manera, el Consejo de Educacion Superior estaria conformado por 4
representantes del ejecutivo; 4 académicos elegidos por concurso publico, quienes deben
cumplir los mismos requisitos necesarios para ser rector universitario o politécnico;
cuatro académicos elegidos por concurso publico, quienes deben cumplir los mismos
requisitos necesarios para ser rector de un instituto técnico, tecnologico, pedagogico, o
conservatorios de musica y arte, y haber accedido a la docencia por concurso publico en
una IES que oferte carreras de tercer nivel técnico o tecnologico; y, un representante
estudiantil Unicamente con voz. Adicionalmente, se establece que el Presidente o
Presidenta de la Asamblea del Sistema de Educacién Superior podra participar de las

sesiones con voz.

Este alcance al Informe para Primer Debate del Proyecto de Ley Orgéanica Reformatoria a
la Ley Organica de Educacion Superior, compuesto por 25 articulos y 1 disposicién
transitoria, fue aprobado por la CECCYT y remitido a la Presidencia de la Asamblea
Nacional del Ecuador el 14 de julio de 2017, para continuar con su tramite y debatirlo en
el Pleno del Legislativo.

Es asi que, en la Sesion 476 del Pleno de la Asamblea Nacional, desarrollada los dias 19 y
26 de septiembre y 10 de octubre del 2017, se conocid y debatio el alcance del Informe
para Primer Debate del proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de

Educacion Superior.
3.3.3. Informe para Segundo Debate.

El primer debate del proyecto en el Pleno de la Asamblea Nacional y las intervenciones
de distintos actores vinculados al sistema de educacion superior se constituyeron como

insumos fundamentales para la construccién del Informe para Segundo Debate.
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De la misma manera, mientras se desarrollo la Sesion 476, correspondiente al primer
debate del proyecto Ley Orgéanica Reformatoria a la Ley Organica de Educacion Superior,
y posterior a ella, la CECCYT conocid 18 proyectos sobre la misma materia presentados
por distintos asambleistas, los cuales fueron unificados para tramitarlos de manera

conjunta.

Adicionalmente, tras la finalizacion del Primer Debate en el Pleno del Legislativo, la
CECCYT recibié observaciones de alrededor de 50 actores sociales, politicos,
académicos y gremiales, quienes solicitaron que se tomen en cuenta sus observaciones

para la elaboracion del Informe para Segundo Debate. (CECCYT, 2018, pags. 20-25)

Las demandas de los actores gremiales relacionadas con la autonomia universitaria y el
cogobierno fueron presentadas, principalmente, por Andrés Santos, Presidente de la
Federacion de Estudiantes Universitarios del Ecuador; y Marco Jacome, Presidente de la

Federacion de Servidores de las Universidades y Escuelas Politécnicas del Pais.

Como podia advertirse, el gremio estudiantil demand6 la participacion de los
representantes de los gremios reconocidos por las IES en el OCAS de cada institucion y
aumentar la participacion ponderada de los estudiantes del 30% al 35% del total del
personal académico en los drganos de cogobierno y en la eleccion de las primeras
autoridades. Ademas, un planteamiento interesante y poco discutido hasta el momento,
fue la instauracion de la revocatoria del mandato a las autoridades universitarias y
politécnicas, como ampliacion de los derechos de participaciéon de la comunidad

universitaria.

Por otra parte, las demanda del gremio de servidores de las universidades y escuelas
politécnicas relacionadas con el cogobierno fueron las siguientes: aumento de
representatividad en el cogobierno para la toma de decisiones institucionales y
participacion de representantes de su gremio en la Asamblea del Sistema de Educacion

Superior del Ecuador y en el Consejo de Educacion Superior.

En este punto, podemos reflexionar sobre la diferenciacion entre la representacion

estamental y gremial que realiza la LOES aprobada en el 2010.

El discurso para el cambio de paradigma de representacion al interior de las instituciones
de educacion superior se sustentd en la excesiva partidizacion de los gremios

estudiantiles, docentes y de servidores y trabajadores, por lo que, para garantizar una
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efectiva participacion de estudiantes, profesores y servidores y trabajadores en los
organos de cogobierno, se prohibi6 la delegacion gremial en las elecciones de
representantes de cada estamento ante estos 6rganos. De esta manera, se buscé que cada
estamento universitario estuviera representado en el cogobierno de su institucion,

independientemente de su afiliacion o no a determinado gremio.

Si bien es cierto que la LOES garantiza la existencia de organizaciones gremiales en su
seno, en la practica las mismas pueden debilitarse en razon de que sus dirigentes o
representantes no participan en el gobierno de las instituciones. No obstante, en la
discusion de las reformas a la Ley Organica de Educacién Superior podemos constatar la
importancia de que existan organizaciones gremiales, y que éstas representen y defiendan

verdaderamente los intereses de cada estamento universitario.

En el analisis sobre el principio de autonomia responsable contenido en el Informe para
Segundo Debate encontramos una clara aproximacion al cogobierno como elemento
consustancial de la autonomia universitaria responsable en el sistema de educacion

superior ecuatoriano:

En el contexto nacional, la autonomia universitaria ha adoptado las
corrientes mas modernas en el uso del término, vinculandose a una nocion
de generacion de conocimiento de caracter plural y participativo, en el cual
la institucion tiene la responsabilidad de enfocar su autonomia hacia la
creacion de una estructura de gobierno y gestion democratica que involucre
a todos los actores de la comunidad universitaria. (CECCYT, 2018, pég.
31)

En esta aproximacién, se vincula el principio de autonomia responsable con la obligacién
que tiene la institucion de conformar un gobierno y una gestion democrética, en la medida
en que incluya a todos los estamentos universitarios. Ya que esta condicion permite
garantizar el fin Gltimo de la universidad, que consiste en generar conocimiento de

caracter plural y participativo en beneficio de la sociedad.

No obstante, este anélisis de la autonomia responsable relacionada con el cogobierno, el
Informe para Segundo Debate plantea como objetivos para fortalecer el principio
autonodmico los siguientes: garantizar recursos constantes, permanentes y suficientes para

las IES publicas, que permitan una planificacion y ejecucion presupuestaria adecuadas; y,
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fortalecer la autonomia universitaria mediante el fomento a la autogestion y a la

vinculacion con el sector productivo.

Como observamos, estos planteamientos se limiten, en cierto sentido, a la dimension
financiera de la autonomia universitaria, dejando a un lado sus dimensiones académica,

organizacional y administrativa.

Por su parte, el analisis que el Informe para Segundo Debate realiza sobre el cogobierno
se direcciona a deslegitimarlo para la gestion y gobierno de universidades particulares,

con afirmaciones como esta:

(...) es importante que la ley contemple mecanismos de gobierno
especificos para las instituciones de educacion superior particulares que
garanticen la vigencia y aplicacion de sus principios fundacionales en el
tiempo, asi como una participacion amplia y democratica de sus
estamentos. (CECCYT, 2018, pag. 35)

Con esto, se busca flexibilizar el gobierno de las instituciones de educacion superior
particulares en detrimento del cogobierno universitario y, consecuentemente, de la
autonomia responsable, puesto que, si bien se enuncia una participacion amplia y
democrética de los estamentos universitarios, en la practica el gobierno de las

instituciones particulares recaera en unas pocas manos.

Es asi que, el objetivo principal respecto del cogobierno que plantea el Informe para
Segundo Debate es generar un mecanismo de gobierno “adicional y facultativo” para las
universidades particulares que garantice su mision, vision y fundacionales, en

concordancia con el espiritu democratico del cogobierno.

Finalmente, el Informe para Segundo Debate del proyecto de Ley Organica Reformatoria
a la Ley Organica de Educacion Superior fue aprobado por la CECCYT el 9 de mayo del
2018 y remitido a la Presidencia de la Asamblea Nacional para que el Pleno del

Legislativo lo conozca y discuta en segundo debate.

3.3.4. Ley Organica Reformatoria a la Ley Orgéanica de Educacién Superior
publicada en el Registro Oficial Suplemento N° 297 de 02 de agosto de 2018

El 02 de agosto de 2018 se publico en el Registro Oficial Suplemente N°297 de 02 de

agosto de 2018 la Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de Educacion Superior.
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Previamente, la Asamblea Nacional aprobé en segundo debate la propuesta, el Presidente
de la Republica objetd parcialmente el proyecto sin cambios sustanciales, y la Asamblea

Nacional se alland a la objecion parcial del Ejecutivo.

Corresponde en esta seccion, realizar un analisis sobre los cambios més importantes que

introdujo la reforma a la LOES sobre la autonomia responsable y el cogobierno.

Respecto de la primera, la ley reformatoria presenta, principalmente, dos cambios

sustanciales.

En primer lugar, se establece que las universidades pueden ampliar los margenes y
capacidades de actuacion autonomia en funcion de la mejora y aseguramiento de la
calidad. No obstante, los mecanismos para la aplicacion de este principio de “a mayor
calidad, mayor autonomia”, deben establecerse en el reglamento general a la Ley. (LOES;
art. 18)

Esta modificacién al alcance de la autonomia responsable en principio parece racional,
puesto cambia la dinamica de la regulacion estatal que en el 2010 se baso en la
desconfianza hacia las instituciones, e incentiva el mejoramiento de su calidad con

mayores margenes para el ejercicio de su autonomia responsable.

Sin embargo, desde nuestra perspectiva resulta peligroso que los mecanismos para la
aplicacidn de este principio sean desarrollados en el reglamento de la LOES, competencia
exclusiva del Presidente de la Republica, y no en un reglamento del CES, como érgano
regulador del sistema de Educacion Superior. Este mecanismo corre el riesgo de

responder a logicas politicas en lugar de académicas, como corresponde.

Resulta destacable que en la conformacion de los 6rganos colegiados se tomaran las
medidas de accion afirmativa necesarias para asegurar la participacion paritaria de las
mujeres y la participacion de otros miembros de la comunidad académica, pertenecientes

a poblacidn histéricamente discriminada o excluida segun corresponda.

Como segundo cambio sustancial, se introduce la posibilidad de que instituciones
distintas a las universidades y escuelas politécnicas, como institutos técnicos,
tecnoldgicos, conservatorios superiores, 0 institutos técnicos superiores universitarios,
ejerzan autonomia en distintos &mbitos, de acuerdo a su naturaleza. Historicamente el
ejercicio de la autonomia universitaria se limit6 a las instituciones de educacién superior

universitarias y escuelas politécnicas.

110



Sin lugar a dudas esta es una innovacion que introdujo la reforma a la LOES, con el
objetivo de revalorizar la educacion técnica y tecnoldgica; de hecho, este topico
constituyd uno de las principales ejes de la reforma a la ley. Desde el gobierno se sostiene
que la revalorizacion de la educacion superior técnico-tecnoldgica, coadyuvara al
incremento del acceso a la educacion superior, y para ello, estas instituciones deben tener
margenes de actuacion que les permitan desarrollar sus funciones especificas en distintos

campos del conocimiento.

Solo con el tiempo y la aplicacion de esta innovacion en el gobierno de los institutos
técnicos y tecnoldgicos se podra evaluar la pertinencia de la reforma en este ambito y la

consecucion o no de sus fines.

Respecto del cogobierno, la reforma a la ley establece cambios que permiten reubicar el

alcance de su aplicacion.

Sobre la conformacion y participacion de la comunidad universitaria en el cogobierno, se
introduce una disposicion que no habia sido regulada legalmente, esto es, que el nimero
de miembros de este 6rgano colegiado superior mantendra la proporcionalidad establecida
en la ley, garantizando que el estamento de menor proporcion se encuentre representado
al menos por una persona. Ademas, se elimina la particion del estamento de graduados en

el 6rgano de cogobierno. (LOES, art. 47)

Ademas, si bien en la LOES del 2010 se buscé asegurar la participacién de las mujeres en
los 6rganos de cogobierno, la reforma amplia esta disposicion y busca la participacién de
otros sectores histricamente excluidos (LOES, art. 46)

La reforma incluye una precision fundamental sobre la participacién de las autoridades
académicas en el cogobierno; se establece que la participacion de las autoridades
académicas con voz y voto en el cogobierno debe ser en un porcentaje inferior al de los

representantes docentes.

De esta manera, colegimos que se busca garantizar una participacion real de los
estamentos que eligen democraticamente a sus representantes, principalmente docentes y
estudiantes, en la toma de decisiones del gobierno universitario. Asi también, se
puntualiza que las autoridades académicas que no formen parte del 6rgano académico
superior, puede participar con voz en las sesiones cuando se traten temas de su
correspondiente unidad. (LOES, art. 53.1)
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Por otra parte, el peso de la participacion del estamento estudiantil en estos 6rganos se
aumenta y se fijard en los estatutos de las instituciones entre el 25% al 35% del total del
personal académico con derecho a voto; se precisa que esta era una de las demandas del
movimiento estudiantil, que argumento que buscan un mayor peso en los 6rganos de

cogobierno para controlar el presupuesto institucional. (LOES, art. 60)

Sin embargo, el peso de participacion de servidores y trabajadores en los drganos
colegiados de cogobierno se mantiene entre el 1% y el 5% del total del personal
académico con derecho a voto, de acuerdo con lo establecido en sus estatutos; y, la

participacion de este estamento se limita a asuntos de caracter administrativo.

En la siguiente tabla podemos comparar la participacion de la comunidad universitaria en

los 6rganos de cogobierno y en las elecciones de las primeras autoridades:

votacion reglado en

LEY Comunidad universitaria Organos cogobierno Eleccion rector y vicerrector
Autoridades Hasta el 40% N/A
10 a 25% (del personal
académico derecho a voto -
Estudiantes 25 al 35% a partir del 2do afio)
LOES 2010 vigente Representantes elegidos por

100% personal académico

LOES 2010 (Antes
reforma 2 agosto
2018)

Profesores estatutos titular
Servidores y trabajadores |1 al 5% 1lal5%
Graduados N/A N/A
Autoridades Hasta el 40% N/A

Estudiantes

10 al 25%

10 al 25% (del personal
académico derecho a voto -
a partir del 2do afio)

Profesores

Segln estatuto

100% Personal académico
titular

Servidores y trabajadores

1al5%

1 al 5% (del personal
académico derecho a voto

Graduados

1al5%

N/A

Fuente: LOES (2010). Elaboracion: propia.

Asi también, los requisitos para las dignidades de representacion estudiantil ante los
organos de cogobierno se modifican. Especificamente, se elimina la exigencia de no
haber reprobado ninguna materia para ser candidato, y se incluye la obligacion de
presentar un plan de trabajo para el cargo objeto de la candidatura. No obstante, se
mantienen los requisitos de ser estudiante regular de la institucion, acreditar un promedio
de calificaciones equivalente a muy buena y haber aprobado al menos el 50% de la malla

curricular, conforme se presenta en la siguiente tabla:
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CRITERIOS
Estudiante | Promedio calificaciones | % Créditos aprobados Otro
regular
LEY
LOES vigente Muy Bueno .(MB) en tgda _
Si la trayectoria académica Al menos 50% Presentar plan de trabajo
LOES 2010 (antes
reforma 02-08- No haber reprobado
18) Si Muy Bueno (MB) Al menos 50% ninguna materia

Fuente: LES (2010). Elaboracion: propia.

En la reforma de la ley se prevé la posibilidad de constituir un érgano en la estructura de
las universidades particulares que la Ley no contemplaba previamente, pero que
previamente habia sido objeto de regulacion mediante resoluciones del CES, el Consejo
de Regentes. (LOES, art. 47.1)

De acuerdo con la Ley, corresponde al Consejo de Regentes la funcion de velar el
cumplimiento de la mision, vision y principios fundacionales de cada institucion. En este
Consejo, que estard conformado por al menos 5 y maximo 7 miembros, los promotores o
fundadores de la universidad podran participar con hasta dos integrantes. Entre las
atribuciones del Consejo se destacan: aprobacion de la planificacion institucional
estratégica en el marco de la Constitucién y la ley; proponer o elegir el Rector o Rectora y
Vicerrector o Vicerrectora; solicitar la remocion de las maximas autoridades con el

debido proceso y por las causales establecidas en la Ley y su reglamento.

Si bien el CES regul6 y aprobd previamente la existencia de un érgano que vele por el
cumplimiento de las universidades particulares, no se permitidé que éste designara a las
primeras autoridades la universidad como lo plantea actualmente la LOES después de su
reforma. (LOES. Art. 55)

El articulo 55 de la LOES no modifica la forma de eleccion de las primeras autoridades
en las instituciones publicas. Sin embargo, se establecen 3 mecanismos para la elecciéon o
designacion de rector o rectora y vicerrector o vicerrectora que pueden aplicar las UEP,

distintos a la eleccién universal.

Como primer mecanismo, se plantea la posibilidad de que el OCS de la universidad
presente una terna de candidatos al Consejo de Regentes, y que éste 6rgano elija al rector

0 rectora y vicerrector o vicerrectora.
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En segundo lugar, existe la posibilidad de que el Consejo de Regentes proponga una terna
de candidatos al OCS, y que éste elija al rector o rectora y vicerrector o vicerrectora de la

terna propuesta.

Por ultimo, el tercer mecanismo consiste en que el Consejo de Regentes presente una
terna de candidatos en consulta al OCS para que se pronuncie sobre su conformidad. Si el
OCS no se conforma con la terna presentada, el Consejo de Regentes debe sustituirla por
una nueva terna, de la cual el mismo Consejo elegira al rector o rectora y vicerrector o

vicerrectora.

Mediante estos mecanismos de designacion de rector, la reforma de la ley limita la
participacion de los estamentos de la comunidad universitaria en la eleccion de sus
primeras autoridades Unicamente a sus representantes ante el OCS. Ademés, con la
supresion del mecanismo de eleccidn universal, el gobierno de las instituciones queda
mas expuesto a intereses individuales o corporativos, en detrimento de la democracia

interna de las universidades y, en consecuencia, de su autonomia responsable.

Con la ley reformatoria se mantiene el mecanismo de referendo de cumplimiento
obligatorio e inmediato a fin de consultar a la comunidad universitaria asuntos
trascendentales de la institucion, siempre que sea convocado por el OCS o por el rector o
rectora. (LOES, art. 64)

Otro cambio sustancial, que incorpord la reforma a la LOES, positivo desde nuestra
perspectiva, se relaciona con la posibilidad de que las maximas autoridades de las IES
sean removidas de sus cargos por el Consejo de Educacion Superior. Para que este
mecanismo tenga validez en las universidades publicas debe cumplirse una condicién y

puede ser aplicada taxativamente para dos casos.

La condicion que la LOES establece es que la solicitud de remocion sea apoyada por al
menos la dos terceras partes del OCS. Y puede ser aplicada Unicamente en dos casos: 1)
cuando las maximas autoridades reincidan en el cometimiento de faltas muy graves
sancionadas por el Consejo de Educacion Superior; y, 2) en caso de que las maximas
autoridades hayan incumplido de manera injustificada las medidas urgentes dispuestas
por la Comision de Intervencion. En las universidades particulares, la solicitud de

remocion también puede ser presentada por el Consejo de Regentes. (LOES, art. 64.1)
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No obstante, no se incluyo en la reforma a la LOES una de las propuestas que planted el
movimiento estudiantil en aras de reforzar un gobierno democratico en las instituciones
de educacion superior. La propuesta consistia en establecer el mecanismo de revocatoria
del mandato de las maximas autoridades y de los representantes estamentales. Bajo el
argumento de que estas dignidades son electas media votacion universal, la Federacion de
Estudiantes de Educacion Superior del Ecuador presentd una propuesta para que en caso
de incumplimiento de sus funciones, los estamentos de las universidades en ejercicio de

su autonomia responsable, puedan convocar a un proceso de revocatoria del mandato.
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Conclusiones

La autonomia constituye un elemento central de la institucion universitaria y ha estado
presente a lo largo de todo su desarrollo historico. Sus inicios fueron inherentes al
nacimiento de las universidades occidentales, con el objeto de evitar que la generacion de
conocimiento se someta a los distintos poderes hegemdnicos de cada momento histérico

(religiosos, politicos, econdmicos).

Las universidades han jugado un rol preponderante en la evolucion de las sociedades y en
la construccion de los estados modernos, en ese sentido, la autonomia siempre ha estado
en tension y conflicto con los poderes interesados en limitarla, y ha sido defendida por

toda la comunidad universitaria.

La autonomia universitaria se relaciona de manera directa con el gobierno de las
instituciones, ya que éste debe procurar que el pensamiento cientifico y critico,
fundamental para cumplir las funciones de la Universidad, no se subordine a los
diversos grupos de interés o a quien financia la institucion. Ademas, la autonomia
universitaria también se constituye como un blindaje institucional para que la libertad
académica, de catedra y de investigacion de los individuos se garantice al interior de las

universidades.

Los distintos modelos de desarrollo de los Estados condicionan los modelos de
universidades al interior de un territorio determinado; consecuentemente, la concepcion
de universidad y el manejo estatal de los asuntos universitarios, también condicionan la

forma en que se ejerce la autonomia de las instituciones.

Si bien la autonomia otorga a las universidades competencias y margenes de actuacion
propias, el ejercicio de la misma debe evitar su deformacion y manipulacion para la
consecucion de fines individuales, privados o corporativos. La autonomia universitaria
no existe para beneficio de los “duefios” de las instituciones privadas o para su lucro,
tampoco para que actores politicos conviertan las universidades en un botin de campafia
para sus candidaturas, ni para que un gobierno establezca a la universidad como una

escuela de profesionales para cumplir su plan de desarrollo.

Se concluye que la libertad que tienen las universidades para establecer su estructura

organizacional y de gobierno esta fundada en la autonomia universitaria; del mismo
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modo, el modelo de gobierno que instauren las instituciones sera determinante para el
ejercicio de su autonomia, puesto que éste definird los mecanismos de toma de

decisiones internas y los agentes que participan en las mismas.

El gobierno universitario, asi como la autonomia que le faculta a la institucion a elegir la
forma en que lo ejerce, son los medios que deben garantizar un fin altimo, que la
universidad cumpla la funcién social que la convierte justamente en esa institucion unica

en la sociedad.

En la préctica, existen diversos modelos de gobierno universitario que definen el ejercicio
de la autonomia universitaria; sin embargo, el gobierno ideal que garantiza y propugna
una verdadera autonomia es el cogobierno, en virtud de su caracter democratico. Por lo
tanto, el cogobierno se constituye como condiciéon sine qua non de la autonomia

universitaria.

En América Latina, la autonomia universitaria ha adquirido alcances y dimensiones
diferentes a las desarrolladas en otras partes del mundo. La universidad que llegd a
América en el periodo colonial recibi6 las tradiciones de las universidades espariolas, sin
embargo, el desarrollo de la autonomia universitaria a lo largo del siglo veinte estuvo
vinculado con la construccion y defensa de un estado democratico, especialmente en las

épocas dictatoriales vividas a lo largo de Latinoamérica.

En ese orden de ideas, a inicios del siglo veinte, bajo la influencia del Movimiento de
Cordoba, se fundd el principio de cogobierno como mecanismo de garantia de una
verdadera autonomia universitaria, basado en la toma de decisiones compartida entre los
estamentos que conforma la comunidad universitaria. Los distintos paises de la region
fueron influenciados por las reformas postuladas por el Movimiento de Cordoba, y una de
las méas importantes consistio en el establecimiento del cogobierno de las instituciones

universitarias.

En comparacion con otros paises de Latinoamérica, el Ecuador fue uno de los primeros
que incorporo el principio de cogobierno en su ordenamiento juridico. A partir de 1918,
fecha en la que via decreto se reconocid por primera vez el principio de cogobierno, tanto
el principio de autonomia universitaria como el de cogobierno se fueron ampliados en sus

alcances y garantizados por las distintas Constituciones y leyes.
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En los cambios suscitados en materia de educacion superior en América Latina entre 1960
y 1980, prevalecio el modelo modernizador. Como consecuencia de aquello, la ausencia
de politicas pablicas para la educacion superior y la nula cultura de aseguramiento de la
calidad constituyeron la regla general de la época. A esto, se debe sumar un contexto de
gran expansion de la matricula universitaria; la diversificacion de las instituciones; v, el
crecimiento de la privatizacion universitaria. Como resultado, en la region se instauré un

sistema de educacion superior diferenciado por sectores sociales y niveles de calidad.

Si bien, los paises de la region tienen diversos niveles de desarrollo y particularidades
territoriales, se puede afirmar que las problematicas concernientes a la educacién superior
son similares. De ahi que resulte conveniente realizar un andlisis comparado de los
niveles de autonomia de las instituciones de cada pais y los modelos de gobierno de las

universidades.

En el Ecuador, entre 1982 y el 2007, el sistema de educacion superior se basé en una
desregularizacion disfrazada de autorregulacion, caracterizado por el despliegue de la
autonomia institucional hacia la autonomia del sistema; sin embargo, considerando el
contenido del Informe de evaluacion de desempefio de las universidades y escuelas
politécnicas — Mandato Constituyente No 14, realizado por el CONEA en el afio 2009, se
concluye que la autonomia universitaria frente al Estado implicé en el pais el favorecer
los intereses del mercado y la mercantilizacidn de la educacién superior, en detrimento de
la garantia del derecho a la educacion de los ciudadanos. Ademaés, la falta de controles en

las universidades publicas las convirtié en botines partidistas.

Debido a la baja calidad de gran parte de las universidades que conformaba el sistema de
educacidn superior del pais, la Ley Organica de Educacion Superior expedida en el afio
2010 basé la regulacion del sistema en un principio de desconfianza hacia las
instituciones y propugné gue la autonomia de las instituciones no puede estar por encima

del derecho de los ciudadanos a recibir una educacion superior de calidad.

Como consecuencia del abuso y la deformacion de la autonomia universitaria que
provoco el periodo de la autorregulacion del sistema, lo cual afectd directamente la
calidad y el derecho de la educacion de muchos jovenes, el pais consider6 como

imperativo redefinir normativamente el concepto de autonomia universitaria.

Como garantia del cumplimiento de una verdadera autonomia, la LOES la caracterizd

como responsable y se ligo su ejercicio con el cumplimiento del principio de cogobierno;
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de esta manera, se estableci6 normativamente que no podria existir autonomia
responsable sin el cogobierno de las instituciones. Ademas, por primera vez en la historia
de la legislacion nacional se definio normativamente al principio de cogobierno de la
siguiente manera: “El cogobierno es parte consustancial de la autonomia universitaria
responsable. Consiste en la direcciébn compartida de las universidades y escuelas
politécnicas por parte de los diferentes sectores de la comunidad de esas instituciones:
profesores, estudiantes, empleados y trabajadores, acorde con los principios de calidad,

igualdad de oportunidades, alternabilidad y equidad de género”. (LOES, art.45)

El cogobierno de las universidades, en el marco juridico nacional, se relaciona
principalmente con la conformacion de los érganos de caracter colegiado, en los cuales
los miembros de la comunidad universitaria gozan de representacion; y, con las
elecciones de las primeras autoridades, rectores y vicerrectores, por parte de los distintos
sectores de la universidad.

El peso de la participacion de los distintos sectores de la comunidad universitaria en los
organos de cogobierno y la naturaleza de su participacion en los mismos, en tanto
estamentos o gremios, son los problemas mas recurrentes que enfrenta la configuracion

del alcance del cogobierno.

No obstante, segin la conceptualizacién legal que configura el alcance del principio de
cogobierno, la participacion de los representantes de todos los estamentos de la
comunidad universitaria en los drganos de gobierno de direccion no garantiza el
cumplimiento material del mismo; sino que ese gobierno compartido debe realizarse en
consonancia y respeto de los principios de calidad, igualdad de oportunidades,

alternabilidad y equidad de género.

La Ley Organica de Educacion Superior publicada en el 2010 redujo el porcentaje de la
participacion de los miembros de la comunidad universitaria en la toma de decisiones de
la institucion tanto en los érganos colegiados como en la eleccion de las maximas

autoridades, en comparacion con la Ley del 2000.

Ademas, con el objetivo de despolitizar las universidades, se cambi6 la representacion de
los distintos sectores de la comunidad universitaria de gremial a estamental. De esta
forma, la naturaleza de la representacion en los érganos de cogobierno es de caracter

universal y no de caracter gremial, lo cual significa que no es necesario afiliarse a una

119



asociacion de estudiantes, profesores o trabajadores, para ser representado en el
cogobierno universitario. Asimismo, se prohibié que las autoridades académicas sean
elegidas por votacion universal de la comunidad universitaria, como garantia del no

partidismo al interior de la universidad.

Después de 8 afios de aplicacion de la Ley Organica de Educacion Superior publicada en
el 2010, la Asamblea Nacional aprobdé una reforma integral a la norma, que abarca

cambios en el ejercicio de la autonomia universitaria y el cogobierno.

En materia de autonomia la Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de Educacion
Superior publicada recientemente funda el principio de “a mayor calidad mayor
autonomia”, situacion que motiva el mejoramiento de la calidad de las instituciones de
educacion superior. Sin embargo, los mecanismos para aplicar este principio recaen en
manos de la Funcion Ejecutiva, ya que su regulacion debe desarrollarse en reglamento de
la LOES, lo cual puede constituirse como un riesgo para el ejercicio de la autonomia

universitaria responsable.

Respecto del cogobierno, si bien la Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de
Educacion Superior aumentd el porcentaje de participacion de los estamentos
universitarios en los oOrganos colegiados de cogobierno; desde nuestra perspectiva,
establece un retroceso en cuanto a democracia universitaria, puesto que permite que las
universidades particulares conformen d&rganos ajenos a la estructura de gobierno
universitario, un Consejo de Regentes, el cual tiene la competencia para designar a las
maximas autoridades de las instituciones, en detrimento de los principios de cogobierno y
de autonomia responsable. Con la supresion del mecanismo de eleccion universal de los
estamentos de la comunidad universitaria, el gobierno de las instituciones queda mas

expuesto a intereses individuales o corporativos.
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