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IX. INTRODUCCION

El término autonomia como parte del lenguaje juridico tiene un significado
impreciso y ambiguo, de alli que haya sido considerado dentro de la doctrina
administrativa como concepto juridico indeterminado. Para definir este concepto con
claridad es necesario tener una concepcion doctrinal de la autonomia universitaria, asi
como considerar el texto normativo en el que se emplea sin prescindencia de los
ambitos con los que se relaciona. La autonomia universitaria puede ser estudiada desde
el punto de vista semantico, asi como desde una perspectiva dogmatica juridica, esto es,
la descripcion de su significado y posibilidades de aplicacion en el derecho positivo

nacional.

De lo anterior se colige que la primera interrogante que se debe solucionar es la
relacionada al concepto de autonomia universitaria. Si bien, en gran parte de los
ordenamientos juridicos se reconoce la autonomia a las universidades, el grado de
libertad y las facultades que supone para las instituciones de educacién, depende de la
regulacién constitucional y legal. No obstante, las diferencias de los érdenes normativos
no conllevan una ruptura semantica de la institucién autonémica en la doctrina. Como
es conocido, la mayor parte de conceptos juridicos son compartidos por los
ordenamientos juridicos. Esto supone que la autonomia universitaria puede describirse
juridicamente desde una perspectiva doctrinaria, que sin perjuicio de los matices que
imponen las regulaciones nacionales, esté en condiciones de definir su concepto
historico y actual, tarea que resulta imperante en momentos de reforma institucional y
legal, donde la comprension del lenguaje juridico conforme a su uso en la nomina iuris
es imperativo para evitar que el legislador regule de forma retdrica conceptos legales
que son usados con fines politicos sin una comprension suficiente de sus dimensiones e

implicaciones.

Por otro lado, el reconocimiento de la autonomia en la Constitucién de 2008 conlleva

dificultades de interpretacion que deben ser estudiadas a efectos de elaborar una
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descripcion dogmatica necesaria para el entendimiento del concepto juridico en
mencién. De ahi la necesidad de identificar los principios y reglas que regulan la
autonomia universitaria a efectos de describir su naturaleza juridica y sus posibilidades
de concrecion. Lo anterior solamente sera posible a través de una edificacion teorica que
permita develar el significado de una Constitucion entendida por unos pocos Yy

desconocida para la inmensa mayoria.

En efecto, la Constitucién de 2008 ha supuesto nuevos retos para el sistema juridico
ecuatoriano. Sus 444 articulos son sin duda objeto de anélisis de los estudiosos del
derecho, tanto por la novedad de la Norma Fundamental como por el giro copernicano
con respecto a la Constitucion de 1998, tanto en el marco conceptual de los derechos
como en el modelo de Estado, caracterizado por su funcién garantista de los derechos

constitucionales®.

El buen vivir o Sumak kawsay se presenta como el fin o valor inspirador de la nueva
organizacion politica, en la cual, el nuevo Estado, que se construira sobre los escombros
de las politicas aplicadas en obediencia al Consenso de Washington?, es reemplazado
por un aparato publico con enormes pretensiones, capaz de ejercer una intervencion de
gran envergadura en todos los aspectos de la vida social. Luego, la Constitucién
consagra el régimen de desarrollo, entendido como el “conjunto organizado, sostenible
y dindmico de los sistemas econémicos, politicos, socio-culturales y ambientales (art.
275)” abocados a la realizacion del buen vivir o ejercicio pleno de los derechos en
armonia social y ecolégica®. Este conjunto de sistemas requiere que el Estado
planifique el desarrollo para garantizar el ejercicio de los derechos (art. 3), para ello
propiciaré la inclusion de las personas y las colectividades®en una tarea de planificacion

participativa, descentralizada, desconcentrada y transparente que debera propiciar la

! Una teorizacion sobre garantismo muy citada por los precursores de la Constitucion Politica se
encuentra en Ferrajoli, L. (2006) Derechos y garantias, Madrid: Trotta.

2 Acosta, Alberto (2009). Ecuador: ¢un pais maniatado frente a la crisis? Quito: Fundacién Friedrich
Ebert Stiftung, ILDIS, p. 1.

3 “El buen vivir requerira que las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades gocen efectivamente
de sus derechos, y ejerzan responsabilidades en el marco de la interculturalidad, del respeto a sus

diversidades, y de la convivencia armonica con la naturaleza”. (art. 275).
2
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equidad social y territorial, asi como promover la concertacion (art. 275). La
planificacion se traducird en el Plan Nacional de Desarrollo cuyo caracter sera
obligatorio para el sector publico® e indicativo para los demas sectores.

El Régimen de desarrollo requerird de un conjunto de sistemas, programas, politicas,
regimenes e instituciones (arts. 281-339) que deberan satisfacer los siguientes objetivos:

“l. Mejorar la calidad y esperanza de vida, y aumentar las capacidades y
potencialidades de la poblacion en el marco de los principios y derechos que establece
la Constitucion.

2. Construir un sistema econdmico, justo, democratico, productivo, solidario y
sostenible basado en la distribucion igualitaria de los beneficios del desarrollo, de los
medios de produccion y en la generacion de trabajo digno y estable.

3. Fomentar la participacion y el control social, con reconocimiento de las diversas
identidades y promocidn de su representacion equitativa, en todas las fases de la gestion
del poder publico.

4. Recuperar y conservar la naturaleza y mantener un ambiente sano y sustentable
que garantice a las personas y colectividades el acceso equitativo, permanente y de
calidad al agua, aire y suelo, y a los beneficios de los recursos del subsuelo y del
patrimonio natural.

5. Garantizar la soberania nacional, promover la integracion latinoamericana
impulsar una insercion estratégica en el contexto internacional, que contribuya a la paz
y a un sistema democratico y equitativo mundial.

6. Promover un ordenamiento territorial equilibrado y equitativo que integre y
articule las actividades socioculturales, administrativas, econdmicas y de gestion, y que
coadyuve a la unidad del Estado.

7. Proteger y promover la diversidad cultural y respetar sus espacios de reproduccién
e intercambio; recuperar, preservar y acrecentar la memoria social y el patrimonio
cultural (art. 276)”.

En otro capitulo, pese a su identificacion con el régimen de desarrollo se consagra
el réegimen del buen vivir, un conjunto de sistemas declarativo y programaético que

incluye el sistema nacional de inclusion y equidad, que a la vez comprende el sistema

% Las universidades forman parte del sector publico en virtud de su creacién a través de Ley para la
prestacion de servicios publicos. (art. 225).



nacional de inclusion y equidad social compuesto por los ambitos de la educacion,
salud, seguridad social, gestion de riesgos, cultura fisica y deporte, habitat y vivienda,
cultura, comunicacion e informacién, disfrute del tiempo libre, ciencia y tecnologia,

poblacién, seguridad humana y transporte.

El dmbito educativo, esta conformado por el sistema nacional de educacion y el
sistema de educacion superior. Estos dos sistemas que funcionan de forma articulada
comprenden las instituciones, programas, politicas, recursos y actores del proceso
educativo (art. 344). El Estado ejerce control sobre ambos sistemas en la medida que el
servicio educativo se considera un servicio estatal (art. 345), lo que implica absoluta
responsabilidad del Estado sobre bienes y personas (arts. 347, 348 y 349). Este control,
que en el caso de la educacion superior se limita a la regulacion, coordinacion y
planificacion, se ejerce a través de dérganos diferenciados en los dos sistemas. En el
sistema nacional de educacion, es la autoridad educativa nacional quien ejerce su
rectoria, mientras que en el sistema de educacién superior, las funciones de regulacion,
coordinacion y planificacién, se encuentran a cargo de un organismo publico separado

de la Funcion Ejecutiva.

La regulacion del sistema de educacion guarda correspondencia con los principios y
normas del régimen de desarrollo y del régimen del buen vivir, conjunto de sistemas
que a la vez, derivan de los principios y valores fundamentales de la Constitucion,
especialmente del fin teleoldgico de la convivencia ciudadana y la organizacion estatal:

el buen vivir o sumak kawsay (Preambulo).

En lo relativo a la regulacion de la educacion superior desarrollada desde el articulo
350 hasta el articulo 357, podemos resaltar el articulo 355, precepto que aparentemente
reconoce un derecho fundamental a la autonomia universitaria, cuyo contenido viene
dado por los elementos intrinsecos incluidos en el mismo precepto y los elementos
extrinsecos, ubicados en el resto de articulos que demandan ser analizados desde una
perspectiva sistematica a efectos de descubrir el sentido latente u oculto de algunos de
estos preceptos que s6lo pueden ser entendidos en un marco integral que conecte la
forma del Estado, la naturaleza juridica de los derechos y la parte organica de la

Constitucion.
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En fin, la Constitucion de 2008 aparece como un cuerpo normativo ajeno al
positivismo ecuatoriano, que consagra un sinnimero de derechos y busca realizarlos a
través de excesivo reglamentarismo, que a tenor de sus defensores posee una doble
explicacion: “Por un lado, cubrir su eficacia en mayor grado, a sabiendas que dichos
derechos iban a ser muy nominales hasta que la reforma del Estado y la nueva
arquitectura pudieran darles una progresiva normatividad. También el exceso
reglamentista tiene una segunda explicacion: Ecuador parte de una situacion en la que el
Estado esta por construir y la sociedad por vertebrar, y en esta tesitura se hace
fundamental la comprension por parte de la sociedad de los contornos basicos del
proceso. El nuevo constitucionalismo social pretende ejercer un papel didéctico que va

en paralelo a la funcién ordenadora™®.

En este contexto, el mayor reto de este trabajo viene dado por la tarea interpretativa,
una labor dotada de cierta complejidad si se considera que la interpretacion de las leyes
“es uno de los problemas fundamentales que el derecho plantea continuamente en su
desarrollo vital y que el jurista nunca logra resolver con los medios de su propia ciencia
porque estd ya en el extremo limite de ésta, donde desemboca en la filosofia™’. La tarea
interpretativa se presenta de esta manera como un esfuerzo por comprender no solo la
norma objeto de estudio sino el contexto constitucional seméntico, axiolégico y material
que le otorga sentido. Esto explica la necesidad de recurrir a un planteamiento metodico

multidisciplinario.

De esta forma la tarea interpretativa es considerada como un método juridico.
Radbruch se ha referido a la interpretacion del derecho como “una mezcla indisoluble
de elementos tedricos y practicos, cognoscitivos y creativos, reproductivos y
productivos, cientificos y supracientificos, objetivos y subjetivos™®. Esto significa que
no existe un método Unico para investigar el derecho y que es necesario recurrir a

cuantos mecanismos sean necesarios en aras de interpretar la norma.

6' Palacios Romeo, Francisco. Constitucionalizacion de un sistema integral de derechos sociales. En
Avila, Ramiro (2008) Desafios constitucionales. La Constitucion ecuatoriana del (sic) 2008 en
perspectiva. Cit., p. 54.

" Prélogo de Renato Treves en Ascoli, Max (1947) La interpretacion de las leyes. Ensayo de filosofia del
derecho, trad. Cast, de R. Smit, Losada, Buenos Aires, 1947, p. 8. Citado por Pérez Lufio, A. E (2001)
Derechos humano, Estado de derecho y Constitucion. Madrid: Tecnos, p. 249.

8 Citado por Witker, Jorge (1996) Técnicas de investigacion juridica. Unam, Mac Graw Hill, p. 16.
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A la hora de interpretar el derecho se debe tener presente que todo texto juridico
necesita ser interpretado. Es un error considerar que la aplicacion del derecho es una
mera operacion de subsuncidén ldgica y que los textos juridicos solo necesitan
interpretacion cuando aparecen poco claros, oscuros o contradictorios. La interpretacion
es consustancial al derecho. ElI maestro austriaco, Kelsen, sefiala que la norma
individual resulta de la interpretacion y aplicacion del derecho. Para este autor, el
ordenamiento constituye un sistema dinamico en el que las normas de jerarquia superior
delegan a los 6rganos competentes para la interpretacion y aplicacion del derecho, el

poder de crear normas y las convalidan®.

La interpretacion de la Constitucion es el Gnico método que permitira dar respuesta de
las numerosas interrogantes que se han suscitado a partir de la presentacion del proyecto
de Ley de Educacion Superior elaborado por el oficialismo y que ha provocado graves
disensos provocados por la colisidbn de argumentos contrapuestos que seglin sus
defensores estan fundamentados en la Constitucién Politica. Frente a una realidad que
se presenta de forma tan confusa, se torna necesario argumentar a favor o en contra,
pero con sustento fuerte y claro. En este caso me ocuparé del flanco juridico,
determinante cuando se trata de alegar la constitucionalidad o inconstitucionalidad de
los sendos proyectos de ley de educacion superior elaborados por el gobierno y los

actores del sistema educativo.

Ante las declaraciones que argumentan la constitucionalidad o inconstitucionalidad de
las propuestas legales en torno a la educacion superior, en muchas ocasiones sin el
minimo conocimiento de la Constitucion aprobada en Montecristi; se torna necesario
contribuir al debate nacional desde una opcion epistemoldgica que busca aclarar el
panorama juridico, aungue con las imprecisiones y subjetividades de una tarea, que por

depender del sujeto que pretende conocer, es limitada e imprecisa.

En todo caso, mi intencidn es aclarar el significado y las posibilidades de concrecion de
esta institucion juridica. Este es la tarea que me propongo, tanto por su importancia en
la coyuntura que atraviesa el pais, como por un interés personal en la problemaética
universitaria en virtud del acercamiento que tuve con el complejo pero maravilloso
mundo universitario, mientras ejerci la presidencia de la Federacion de Estudiantes de la

Universidad Técnica Particular de Loja.

% Cfr. Pérez Lufio, Antonio (2002) Derechos Humanos, Estado de derecho y Constitucién. Cit., p. 255.
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CAPITULO |

FORMACION HISTORICO-CONCEPTUAL DE LA AUTONOMIA
UNIVERSITARIA

SUMARIO.-1.EL DEVENIR DE UN PRINCIPIO UNIVERSAL: 1.2. La Reforma de Cérdoba;
1.3. La conquista constitucional.-2. LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA EN LA HISTORIA
CONSTITUCIONAL ECUATORIANA.

1. EL DEVENIR DE UN PRINCIPIO UNIVERSAL

Las primeras universidades se constituyeron como corporaciones o gremios de los
que ensefian y aprenden. Desde un principio su afan de autonomia y libertad llevo a la
“universitas™'a una busqueda por inmunidades de parte de la Comuna y a recurrir a la
proteccion de las jerarquias superiores (papa o Emperador) frente a intentos de
limitacion de sus prerrogativas que incluian exoneracion de impuestos, sometimiento a
su jurisdiccion —la interna de la Universidad—, libertad de movilizacion, entre otros
privilegios, que podian justificarse, si consideramos que la mayoria de universitarios
eran extranjeros, una condicion que en aquella época suponia abusos por parte de las
comunidades locales, asi como desconocimiento de derechos que si les eran reconocidos

a los naturales?.

! “Universitas”, es una palabra latina que en la edad media servia para designar a los gremios,
corporaciones o fraternidades integradas por personas dedicadas a un mismo oficio, entre quienes cabia
distinguir los maestros (magistri) de los aprendices (discipuli). Véase Tiinnnermann Berheim, Carlos
(2008). México: Revista Universidades, a. LVIII, nueva época, n. 36.

2 Ibid., p. 266.



Con el tiempo la proteccion de las universidades por parte de las jerarquias
superiores, trajo consigo limitaciones a su incipiente autonomia®. Tanto en Europa como
en América, las universidades debieron lidiar con la tension existente entre una
institucion con fines propios y las fuerzas sociales, politicas y religiosas que deseaban
controlarla. Durante la Edad Media, el poder estatal, por lo general aliado al poder
religioso, empezd una nueva relacion dialéctica, que ha marcado la historia de la
universidad hasta hoy, dejando a salvo la creciente intervencion del mercado. Lo cierto,
es que la “universitas” desde un inicio ha buscado la autonomia como un medio
favorable para la formacion del hombre y la creacion de la ciencia, aunque en ocasiones
esa autonomia ha servido para defender el statu quo de una clase universitaria mediocre

ensimismada en si misma.

1.2. La REFORMA DE CORDOBA

El impulso libertario de las universidades en aras de reivindicar la autonomia que
requieren para hacer ciencia en libertad, trajo consigo la Reforma de Cordoba,
movimiento universitario que se extendid por todo el continente latinoamericano,
promoviendo una reforma profunda de las universidades de esta region del mundo, en
las que hasta entonces sobrevivian resabios coloniales incrustados en el modelo francés
0 napolednico que las nacientes universidades republicanas adoptaron al momento de
producirse la Independencia. La Reforma de Cordoba dejé como principal legado el

rescate del la tan afiorada autonomia universitaria.

“La reforma de 1918 fue revolucionaria para su tiempo: cambi6 la estructura y las
relaciones del poder universitario, echd por tierra los dogmas filosoficos, libero la

Universidad del sectarismo religioso heredado de la Colonia y abridé sus puertas a los

3 Especialmente en las “universitas magistrorum”, cuyo principal referente es la Universidad de Paris, la
gran Universidad teolégica, que influyd en el esquema de las universidades de las érdenes religiosas
creadas en América luego de la conquista espafiola.

2



sectores mayoritarios que se incorporaban politicamente en el sistema de democracia

liberal.”*

Coérdoba significoO un movimiento revolucionario, cuyo legado, “marcé el ingreso de
América Latina en el siglo XX°. Sin embargo, pese a la repercusién que ha tenido en
el devenir de la universidad latinoamericana “no lleg6é a cambiar la orientacion de fondo
de la Universidad ni a adaptar su labor al proceso de desarrollo de nuestros pueblos”.’
No obstante, dejé un legado importante, tan importante que hoy, la mayoria de paises
del mundo lo reconocen en sus legislaciones. El principio de autonomia universitaria
Ileg6 para quedarse, no solamente en legislaciones de segundo orden, sino en la cuspide
del ordenamiento juridico. Son pocas las naciones que no han elevado la autonomia

universitaria al rango constitucional.

1.3. LA CONQUISTA CONSTITUCIONAL

La conquista constitucional no fue un camino facil. Si bien, en el siglo XIX, algunas
instituciones universitarias habian logrado cierta independencia del poder publico’, un
fue sino hasta 1918, cuando el ascenso de una naciente clase media modifico el aire
publico de la época, provocando el inicio de la modificacion de la conservadora
estructura universitaria. Desde entonces el principio de la autonomia de los centros
universitarios quedara como un principio de todos los programas revolucionaros
impulsados, en mayor medida, por segmentos de las clases medias, y después del
triunfo de éstos aparecera, en algunos paises, el reconocimiento constitucional del

régimen universitario y de la autonomia como una de sus conquistas.

* Pefialver, Juan Manuel (1970) Cuando pasa el arado. Cumana: Editorial Universitaria de Oriente. En
Tlnnermann Bernheim, Carlos (2008) Noventa afios de la Reforma Universitaria de Cérdoba: 1918-2008.
Buenos Aires: Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, p. 111.

® Editores: Sader, Emir; Aboites, Hugo; Gentili, Pablo. (2008). La Reforma Universitaria. Desafios y
perspectivas noventa afios despies. Buenos Aires: Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, p. 16.
6 .

Ibid., p. 16.

" Chile (1879), Argentina con la Ley Avellaneda (1885), Uruguay (1885)... Ver Garcia Laguardia, Jorge
Mario (1977). Universidad, autonomia y constitucion en América latina. Ponencia oficial a la |
Conferencia Latinoamericana de Legislacion Universitaria, realizada en la Universidad Central del
Ecuador, Quito, 6-10 de marzo, p. 15.



El antecedente mas remoto de este reconocimiento se encuentra en la Constitucion
uruguaya de 1918 en cuyo articulo 100 se establecia que “los diversos servicios que
constituyen el dominio industrial del Estado, la instruccion superior, secundaria y
primaria y la asistencia y la higiene publica, seran administradas por Consejos
auténomos”. Estudiosos de esta Constitucion comentan que la Universidad “siguio
elevando nombramientos y planes de estudio al Poder Ejecutivo, hasta que éste los
devolvié afirmando que la teoria de que la autonomia universitaria hacia innecesaria la

ratificacion y/o aprobacion que se solicitaba”.

Maés trascendente, es la reforma constitucional guatemalteca, sucedida a la caida de
la dictadura que goberno el pais de 1898 a 1920. El articulo 77, inciso 6, establecié que
la “Universidad organizara y dirigird la ensefanza profesional. Hara sus Estatutos.
Nombrard a sus catedraticos y empleados y tendrd bajo su dependencia los edificios
que le pertenezcan. Gozara de personalidad juridica para adquirir bienes vy
administrarlos, asi como sus rentas; pero para enajenar los inmuebles se sujetara a las

prescripciones legales”.

En Bolivia, la segunda Convencion Nacional de Estudiantes de 1929 elabor¢ el
Anteproyecto de Reforma Constitucional relativo a la autonomia. Desde ese momento,
se considerd que solo los preceptos constitucionales podian evitar que la autonomia
universitaria sea burlada. En 1930, la junta de Gobierno incorpor6 a la Constitucion la
seccion del Régimen Universitario, en la que se inicia el reconocimiento de la
autonomia universitaria, principio que defendera hasta nuestros dias en el

constitucionalismo boliviano.

En general, en Latinoamérica calaron con fuerza las corrientes autonomistas a partir
de la Reforma de Cérdoba. El intelectual peruano Salazar Bondy, al respecto afirmo:

“A partir de la Reforma de Coérdoba (...) se crearon espacios de interaccion
universitaria que desde un inicio manifestaron su deseo de libertad para hacer ciencia.
La Union de Universidades de América Latina (UDUAL), desde el Primer Congreso de
Universidades Latinoamericanas, reunido en la ciudad de Guatemala, en septiembre de
1949, apunt6 un su acuerdo numero tres que "la legislacién positiva de la mayor parte

4



de las universidades no abarca una autonomia integral en sus aspectos docente,
administrativo y econémico, siendo indispensable que prescripciones constitucionales
en cada pais, sean las que regulen su estructura para la efectiva realizacion de sus altos
fines" y resolvié que todas las universidades signatarias de las resolucion deberian
gestionar ante los poderes publicos correspondientes, "que todos los puntos contenidos

en ella se consagren en su Constitucion Politica".

Mas tarde, en la resolucion nimero cinco de la V Asamblea General de la UDUAL,
sobre “vigencia y defensa de la autonomia universitaria”, se recomendd como una
medida para defenderla que "se eleve a precepto constitucional el principio™.? Sin duda,
la union universitaria fue clave del reconocimiento constitucional que en afios
posteriores se realizaria en la mayoria de paises de Latinoamérica y del mundo. Es asi
como la Asociacion Internacional de Universidades resolvio formular una declaracion al
respecto, y en su reunion de Nueva Delhi de 1962 ordend un estudio preliminar, que
sirvio de base para que en sus reuniones de Cambridge (1963), Moscu (1964) y Tokyo
(1965) se aprobara una recomendacion de cinco puntos en la que se indica que las
universidades estdn en condiciones de realizar mejor sus finalidades si tienen la
posibilidad de resolver libremente los siguientes asuntos: a. Cualquiera que sean las
formalidades para los nombramientos , la universidad debera tener el derecho de
seleccionar su propio cuerpo de profesores, administradores y autoridades. b. La
universidad debera responsabilizarse por la seleccion de sus estudiantes. c. Las
universidades deberan responsabilizarse por la formulacion de los curriculos para cada
grado, y el establecimiento de los niveles académicos. En aquellos paises donde los
grados y titulos para practicar una profesién estén reglamentados por la ley, las
universidades deberan participar de manera efectiva en la formulacion de los curriculos
y el establecimiento de los niveles académicos. d. Cada universidad debera tener el
derecho de tomar decisiones finales sobre los programas de investigacion que se lleven
a cabo en su seno. e. La universidad debe tener el derecho, dentro de amplios limites, de
distribuir sus recursos financieros, entre sus diversas actividades; es decir, por ejemplo:
espacio y equipo, capital e inversiones. Se sobreentiende que, aunque la libertad es

necesaria para el buen desenvolvimiento de las funciones universitarias, tal autonomia

® Quinta Asamblea General de la Unién de Universidades de América Latina (1967). Lima: Universidad
de San Marcos, pp.. 131-133.



demanda un sentido de responsabilidad por parte de todos los sectores de la universidad,
tales como personal administrativo, profesorado y estudiantes...” La UDUAL adopto
esta declaracion y agrego: "el complemento natural de la autonomia y su cabal ejercicio

estriban en respeto del recinto universitario, que ha sido inviolable desde hace siglos..."

Fue asi como se configurd la autonomia como una premisa universal que debia ser
considerada por todos los gobiernos del mundo. El reconocimiento de la autonomia no
ya como un principio, sino como derecho colectivo, llegd en la década de los setenta,
con la singular jurisprudencia del Tribunal Constitucional Espafiol. Este tema sera
analizado dentro del andlisis sistematico que desarrollaremos sobre el derecho a la
autonomia universitaria en nuestra Constitucion. Pasemos a revisar ahora, el

reconocimiento de la autonomia universitaria en la historia del Ecuador.

2. LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA EN LA HISTORIA
CONSTITUCIONAL ECUATORIANA.

Las universidades republicanas del Ecuador se formaron en el siglo XIX, aunque en
algunos casos sus antecedentes son claramente coloniales. La Universidad Central del
Ecuador, la de Guayaquil, la de Cuenca, la de Loja, y la Escuela Politécnica Nacional
son representantes de este periodo histérico caracterizado por el predominio de las
élites dirigentes en todo el sistema social, incluido el mundo universitario. La élite
politica e intelectual provenia de las casas de estudio mencionadas. De igual manera, los
profesionales de corte liberal, abogados, médicos e ingenieros, fueron formados en las
universidades republicanas, a efectos de prestar sus servicios a una sociedad que
lentamente se abria a la modernidad capitalista. Hasta la primera mitad del siglo XX el

dominio de la universidad puablica fue latente™.

% Garcia Laguardia, Jorge Mario (1977). Universidad, autonomia y constitucién en américa latina. Cit., p.
24.

10 Arcos Cabrera, Carlos (2009). Universidad: entre la endogamia y el corporativismo. Quito: Instituto de
Altos Estudios Nacionales. Revista Temas, p. 1
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Con el triunfo de la revolucion liberal, en el gobierno de Alfaro, arrancaria la
educacioén laica, en escuelas, colegios y universidades dependientes del Estado. La
Ilamada Revolucion Juliana del 5 de julio de 1925 proponia entre sus postulados
fomentar y mejorar la educacion en sus tres niveles, pero fue finalmente un decreto de
Isidro Ayora el que establecio la autonomia universitaria, con el proposito se superar las
deficiencias de las universidades. El decreto creaba el Consejo Universitario, presidido
por el rector e integrado por los decanos. Dicho organismo pasé a ser el Unico
organismo con capacidad legal para nombrar a los profesores. Varias facultades fueron
reorganizadas. Entraron nuevos y destacados profesores y las universidades iniciaron un

periodo de renovacion y progreso.

Maés tarde la universidad iria conquistando mayores espacios de autonomia. La
influencia del movimiento reformista de Cordoba llevaria a los universitarios
ecuatorianos a incluir la autonomia en texto constitucional de 1945. Y en la
Constitucion del afio siguiente, "seguramente para evitar que se cercenara por via
legislativa el principio™ —al decir de Risieri Frondizi, ex rector de la Universidad de
Buenos Aires—, se la ratifico sin condicién alguna y se la sostuvo en la ultima del afio

67, que fue archivada por el régimen velasquista. ™

El articulo 143 de la Constitucion Politica de Ecuador de 1945, en lo que podria
denominarse declaracion simple y expresa de autonomia'?, reconocia la autonomia de
las universidades conforme a la ley. Sefalaba ademas que para garantizar dicha

autonomia el Estado procuraré la creacion del patrimonio universitario"*,

Cabe rescatar esta disposicion que busca garantizar la autonomia recoge el espiritu
mas avanzado en aquella época en Latinoamérica, conjuntamente con la de Costa Rica
que fue reconocida como la Universidad con mas alta grado de autonomia legal,
representativa del modelo latinoamericano: "El Estado dotara de patrimonio propio a la

Universidad Nacional, que le creara rentas necesarias y le asigna un 10 por ciento del

Y Ibid. Pag. 16

2 |bid. Pag. 19

3 Maldonado Renella, Jorge (1977). Treinta y tres afios de derecho constitucional ecuatoriano
comparado. Guayaquil: Departamento de Publicaciones de la Universidad de Guayaquil. pag. 134.



presupuesto anual de gastos del Ministerio de Educacion, cantidad que se girard por

cuotas mensuales".

Velasco Ibarra, en julio de 1947, dicté el decreto 1228 que autorizaba la fundacion
y funcionamiento de universidades particulares, con el argumento de que era "necesario
extender a la juventud nuevas posibilidades para su formacion cientifica y académica”.
La creacion de nuevas universidades presagiaba lo que sucederia en el Ecuador de las
décadas siguientes. La expansion de la matricula en los niveles primario y secundario
provocaria la mayor crisis de la universidad republicana, que, pese a contar un
reconocimiento constitucional de autonomia, mantuvo esquemas que le impidieron
satisfacer una demanda de educacién de calidad, algo que por otro lado, no fue una
prioridad del Estado™.

La Constitucién de 1967, declard también la autonomia universitaria, sefialando que
las Universidades y Escuelas Politécnicas se rigen por la Ley y estatutos propios;
también hacia referencia al patrimonio universitario, al establecer que la "ley
propenderé a su creacién”. Esta ratificacion de la autonomia en la Constitucion, tuvo
una motivacion especial, luego de que la Universidad Central, la mayor institucion de
educacién superior del pais, fuera intervenida y clausurada por la Junta Militar de
Gobierno (1963-1966), algo que se replico afios después de la reforma de 1967, cuando
el régimen velasquista hizo lo propio en 1970, fecha en el que los duros enfrentamientos
entre los estudiantes universitarios y el gobierno, importaron la detencién, tortura y
asesinato de Milton Reyes, dirigente de la Federacion de Estudiantes Universitarios del

Ecuador?®.

Los hechos mencionados marcaron la separacion total del Estado y la Universidad.
La Constitucion expedida en 1978, sin mayor novedad, reconocia de igual forma la
autonomia de las Universidades y Escuelas Politécnicas, tanto oficiales como

particulares, debiendo regirse por la ley y su propio estatuto. Se sefialaba también que el

4 Arcos Cabrera, Carlos (2009). Universidad: entre la endogamia y el corporativismo. Cit., pag. 3

> Maldonado Renella, Jorge (1977). Treinta y tres afios de derecho constitucional ecuatoriano
comparado. Guayaquil. Cit., pag. 135y ss.

16 Cabrera, Carlos (2009). Universidad: entre la endogamia y el corporativismo. Cit., pag. 5



Estado creard e incrementara el patrimonio universitario y politécnico en aras de
asegurar el cumplimiento de los fines, funciones y autonomia de las Universidades y

Escuelas Politécnicas.

En 1982 se cred el Consejo Nacional de Universidades y Escuelas Politécnicas,
organismo que se encargaria hasta 1998 de la direccion, coordinacion y orientacion de
la politica universitaria. Su incidencia en el &mbito autondmico de las universidades fue
importante’’, mas, se limité a conformar una red de universidades, que si bien,
favorecio la integracion de universidades —mas preocupadas por ser autbnomas que por
hacer ciencia—, no produjo mayores cambios en las problemaéticas que las universidades
publicas arrastran desde la década de los setenta por inercia propia y falta de apoyo

estatal.

La Constitucion de 1998, reconocid también la autonomia universitaria al sefialar en
su articulo 75 que “las universidades y escuelas politécnicas, publicas y particulares
seran personas juridicas autonomas sin fines de lucro, que se regiran por la Ley y por
sus estatutos...” Para asegurar el cumplimiento de los fines y funciones de las
instituciones estatales de educacién superior, la Constitucion establecia que el Estado
garantizara su financiamiento e incrementara su patrimonio. Mandaba ademas que las
rentas en el presupuesto general del Estado se incrementaran anualmente y de manera

obligatoria.

A las disposiciones de la Constitucion Politica de 1998 sobre la educacion superior
(Arts. 66, 74, 75, 76,79 y 161), se sumo la Ley de Educacién Superior que fue expedida
por el Congreso Nacional el 13 de abril del afio 2000 en un contexto polémico. Esta ley,
en teoria, debia favorecer la regulacion estatal, sin embargo en la préctica, los rectores
de las universidades del pais, miembros del Consejo Nacional de Educacién Superior
(CONESUP), maximo o6rgano de coordinacion y regulacion del sistema de educacion
superior, tomaron el control de la educacion superior con tal irresponsabilidad que

favorecieron ain mas la generacion de espacios de anarquia en el sistema de educacién

7 Mora Solérzano, Medardo (1998) Situacién de la Educacién Superior Ecuatoriana. Informe de labores.
Quito: CONUEP.
9



superior, algo que ha tenido graves repercusiones en la calidad del servicio, y en

general, en las funciones bésicas de las universidades.

Para nadie es desconocido, que el CONESUP, ente encargado de desarrollar
funciones de regulacion y supervision de las diferentes instituciones de educacién
superior publicas y privadas, en relacion a aspectos administrativos, financieros y
académicos, ha faltado con mucho a la labor encomendada, provocando, en gran
medida, el interés actual del Estado, para desplazar a este organismo®. Esto sin
perjuicio de la deleznable actitud de la funcion legislativa dispuesta a aprobar todos los

proyectos de ley de universidades que ni siquiera merecen tal nombre.

Con respecto al tratamiento jurisprudencial de la autonomia universitaria en el pais,
un breve analisis de los fallos méas relevantes dejan entrever que lo mayoria de
conflictos suscitados, tienen su motivacion en problemas de asignaciones
presupuestarias del Estado a las universidades, algo que desde finales de los noventa ha
sido practicamente resuelto con asignaciones automaticas provenientes del Fondo
Permanente de Desarrollo Permanente Universitario y Politécnico (FODEPEUPO). En
lo demés, la jurisprudencia ha concordado siempre en sefialar que si bien la autonomia
universitaria esta consagrada en la Constitucién, esto no significa que prevalece sobre
otras disposiciones de la Norma Suprema o la Ley. De ahi que en la mayoria de fallos,
sobre la autonomia de universidades publicas o privadas, se considere a la autonomia
como un principio constitucional que se enmarca en orden juridico vigente, sin

desatender a los derechos fundamentales y demas principios constitucionales®®.

Finalmente, cabe sefialar que los escasos conflictos entre el Estado y las

universidades publicas, que no van mas alld de la retardacion o supresion de

18 Asi lo han manifestado los representantes del gobierno de Rafael Correa, al acusar a los rectores de las
universidades por fungir como regulados y reguladores, actuado en beneficio de sus intereses
corporativistas.

19 \er entre otros referentes las siguientes resoluciones y expedientes: Resolucién No. 733-2002-RA,
Primera Sala, R.O. 13, 3-11-2003; Resolucién No. 001-2003-0Ol, R.O. 172, 18-1X-2003; Resolucién No.
001-2003-0Ol, R.O. 172, 18-1X-2003; Resolucion No. 001-2003-Ol, R.O. 172, 18-1X-2003; Expediente
No. 38-98, Segunda Sala, R.O. 52, 22-X-98; Expediente No. 38-98, Segunda Sala, R.O. 52, 22-X-98.
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asignaciones presupuestarias, no se debe a una coordinacion armonica y solidaria, sino a
una falta de interés estatal por el desarrollo universitario. La inexistencia de politicas
publicas sobre educacion superior es muestra de la insolita apatia del Estado por
instituciones que en otras latitudes son una de las principales preocupaciones
gubernamentales.
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CAPITULO II
El CONCEPTO DE AUTONOMIA UNIVERSITARIA

SUMARIO.-1. DIFICULTADES DE CONCEPTUALIZACION: 1.2. Origen etimologico; 1.3. El
significado general y aceptado.- 2. EL CONCEPTO DE AUTONOMIA EN LA CIENCIA JURIDICA:
2.1. El contenido esencial de la autonomia; 2.2. La autonomia universitaria como resultado de la
descentralizacion administrativa: 2.2.1. La descentralizacion en el Estado unitario; 2.2.2. La
descentralizacion administrativa y la autonomia.- 2.3. La descentralizacion en el Ecuador: el caso de la
autonomia universitaria; 2.4. La autonomia universitaria como derecho colectivo; 2.5. La autonomia
universitaria como garantia institucional; 2.6. La autonomia de las universidades no estatales.- 3.
CONCLUSIONES.

1. DIFICULTADES DE CONCEPTUALIZACION

El compendio realizado en el capitulo anterior sobre el devenir de la autonomia
universitaria en el ambito social y juridico, aporta algunos referentes histéricos de
relevancia a la hora de entender la configuracion de la autonomia universitaria como
principio vivo de los sistemas juridicos modernos. Sin embargo, para entender la
autonomia universitaria en su sentido netamente juridico, es necesario definir

claramente su concepto, especialmente desde la ciencia juridica.

En primer lugar, es menester dejar sentado que la autonomia no es un término que
define solamente una determinada condicion de las instituciones universitarias. En
realidad importa un concepto relativamente ambiguo que carece de una definicion

juridica precisa®®. Su significado muchas veces depende del contexto legal que la

% Martinez Dominguez, J. Ratl. Autonomia Universitaria. El jus abutendi de un concepto. Universidad
Auténoma Metropolitana - Xochimilco, Distrito Federal, México: Politica y Cultura, invierno, nimero
009, p. 57.
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reconoce. De acuerdo a las distintas legislaciones, suele utilizarse indiscriminadamente
en referencia a personas, colectivos, ciudades o comunidades, instituciones, regiones y
provincias, sin que exista un nivel de comparacion entre los distintos grados de potestad

reconocida a los entes autbnomos.

Esto ha supuesto una dificil construccion del concepto de autonomia, caracterizado
por su complejidad, derivada, entre otras razones, del desarrollo histérico del término,
su aplicacion para entidades de distinta naturaleza, su confusion con otros conceptos y

su explicacion distinta en ambitos diferenciados.

En este capitulo, trataré de acercar al lector al concepto de autonomia con el objeto
de identificar y separar la acepcion que compete a los organismos universitarios. Para el
efecto, describiré el concepto en los principales contextos politicos y juridicos en los
que ha sido y es utilizado, haciendo especial énfasis en el uso del término como facultad

de las universidades.

1.2. ORIGEN ETIMOLOGICO

La palabra autonomia, proveniente del latin autonomia, término traducido del griego
aUtovopio, que da origen a la palabra autonémos, referido a algo o alguien que vive
bajo sus propias normas y que era utilizado en relacién con la polis* de la Grecia
clasica. La polis se decia ser autbnoma. Esta facultad se entendia como lo que hoy
conocemos por soberania estatal. Es decir, para los griegos, la polis era absolutamente

independiente y se gobernaba por sus propias normas sin ninguna injerencia externa.

En el siglo XVI, cuando Bodino desarroll6 la teoria de la soberania, esta palabra fue
acufiada para describir la realidad de los incipientes estados nacionales®. Aquello

significd relegar el término de autonomia, heredado de la cultura helénica, a un grado

2 Segin el Diccionario de la Real Academia (DRAE), la polis en la antigua Grecia, era un Estado
auténomo constituido por una ciudad y un pequefio territorio.

22 Esta definicion se encuentra en Gonzales Encinar, J. J. y Nohlen, F., (1984). Diccionario del Sistema
Politico Espafiol, Madrid: Ed. Akal, pp. 23-24.
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menor. Entonces se empezo6 a utilizar “para describir el &mbito de actuacioén de entes

sub-estatales dentro de una esfera territorial o materialmente especializada™?.

Luego, sobre la base de la supremacia soberana del Estado en el ordenamiento
juridico, la autonomia, conforme al concepto sefialado, fue reconocida a una variedad
de entidades en contextos diferentes. Se utilizd para hacer referencia al autogobierno de
entes locales respecto de la eleccidn de los cargos y la forma de organizacién de las
instituciones, como sucedié en el self-government inglés®*. El término también dio
origen a la nocién de autonomia continental que comprendia la potestad normativa de
los entes territoriales. También fue adoptado por la filosofia kantiana para referirse a la
capacidad del individuo para dictarse sus propias normas morales.® Posteriormente, la
autonomia se entenderia como una forma de descentralizacion de organismos estatales.
Las universidades, de igual manera, reivindicarian mayor libertad para ejercer sus
funciones bajo la proclama de la autonomia, término que para estas instituciones
adquiri6 un contenido concreto a partir de la Reforma de Cérdoba. En fin, la autonomia

ha sido adoptada para definir principios, conceptos administrativos e incluso derechos.

Tan variadas acepciones sélo pueden entenderse en los contextos que les dieron
origen. Si bien es de interés prioritario definir la autonomia universitaria, no podemos
perfilar con claridad el tema de estudio sin un andlisis cercano a las acepciones

atribuidas a la palabra autonomia.

1.3. EL SIGNIFICADO GENERAL

Como se ha mencionado, el término autonomia constituye una polisemia. Sus
diferentes acepciones se refieren a entes fisicos y morales. El Diccionario de la Real
Academia de la Lengua Espanola (DRAE) la define como la “potestad que dentro de un

Estado tienen municipios, provincias, regiones u otras entidades, para regirse mediante

% Elizalde Jalil, Marco (2009) El Principio de Autonomia. Guayaquil: en la Revista de Derecho Pblico
de la Universidad Cat6lica Santiago de Guayaquil, p.323.

* Ibid., p. 323.

% La autonomia individual kantiana seria modificada por el derecho privado para designar la capacidad
del individuo para regular sus relaciones juridicas conforme a la voluntad individual.
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normas y Organos de gobierno propios”. Asi mismo, el DRAE sefiala otra definicion de
la autonomia como la “condicidon de quien, para ciertas cosas, no depende de nadie”. La
primera acepcion me parece la mas conveniente para este estudio, en atencion al uso del

término en el ambito politico y legal.

La autonomia entendida como potestad, se relaciona con otros conceptos como
dominio, poder, jurisdiccion o facultad. Esta potestad segun la definicion objeto de este
analisis, se ejerce solamente dentro de un Estado. Es decir que en ningun caso puede

hablarse de autonomia como extraterritorialidad.

En cuanto a los entes que son sujetos de esta potestad, se menciona a los municipios,
provincias regiones u otras entidades. En este sentido, la lista se presenta abierta, puesto
que si bien asigna el concepto a entes territoriales, dentro de la palabra “entidades”

incluye por ejemplo, a grupos intermedios como las universidades.

La autonomia —cuya justificacion sera estudiada mas adelante—, permite a los entes
mencionados “regirse mediante normas y organos de gobierno propios”. Es decir
faculta a las entidades autonomas para que ejerzan una funcion normativa a efectos de
gobernarse por cuenta propia. Ahora, esta potestad, en ninglin caso puede provocar una

secesion del Estado, algo que desnaturalizaria el concepto de autonomia.

La autonomia, en la definicién objeto de estudio, no es privativa de entes estatales.
Al no hacer diferenciacion alguna, permite inferir que la autonomia es una potestad de
entes publicos y privados. En el primer caso, puede ser entendida como una forma de
descentralizacion de la Administracion Publica, mientras que, tratdndose de entes
privados, el concepto podria entenderse como un reconocimiento estatal de la
autonomia privada. Esta interpretacion, sin embargo, no es aplicable en todos los

contextos?®.

% por ejemplo, en Espafia la autonomia universitaria se entiende como una derivacién del derecho a la
libertad de ensefianza. Hay autores que la entienden como un derecho colectivo. Véase Ansuategui Roig,
Francisco Javier (2001) Los derechos colectivos. Madrid: Instituto de Derechos Humanos Bartolomé de
las Casas de la Universidad Carlos 111 de Madrid, editorial DYKINSON, S. L., pp. 171y 172.

15



Para concluir, una sintesis del concepto que propone el DRAE puede ser formulada
como la facultad limitada de un ente, dentro de un estado, para normar su gobierno. El
uso del término en el ambito juridico se da precisamente en este sentido. No obstante la
calificacion que ha merecido la autonomia, al ser calificada por la jurisprudencia como

un concepto juridico indeterminado en virtud de su amplio margen de apreciacion®’.

Se puede colegir finalmente, que sin perjuicio de la legislacion que reconozca la
autonomia, es factible identificar determinados rasgos que configuran esta potestad en
los ordenamientos juridicos. Asi, la definicion juridica esta relacionada intimamente con
la principal acepcion propuesta por los académicos de la lengua, siendo adoptada con
similar significado en la mayor parte de legislaciones que la consagran.?.

2. LA CONCEPCION DE LA AUTONOMIA EN LA CIENCIA JURIDICA

Las convenciones originadas en la actuacion de los funcionarios juridicos han
permitido determinar relativamente el contenido de la préctica juridica. Asi, la
existencia de acuerdos en torno a casos paradigmaticos permite presentar el Derecho
como un dato relativamente externo que puede ser descrito. Luego, la ciencia juridica se

ocupa de describir el Derecho que identifica, convirtiéndolo en su objeto de estudio®.

La autonomia es un concepto que esta presente en todas las legislaciones con
diferentes matices. Desde la ciencia juridica es posible describir la autonomia

27 El Tribunal Constitucional de Espafia ha reconocido que “la autonomia es un concepto juridico
indeterminado que ofrece un margen de apreciacion muy amplio” (STC 4/1981, del 2 de febrero). A fj.
1b). Se entiende por conceptos juridicos indeterminados a “una esfera de realidad cuyos limites no
aparecen bien precisados en su enunciado, no obstante lo cual es claro que intenta delimitar un supuesto
concreto... (que) admite ser precisado en el momento de la aplicacion”. En Garcia de Enterria, E., y
Fernandez Rodriguez. T. R., (2005) Curso de Derecho Administrativo. Madrid: Ed. Civitas, undécima
edicién, tomo |, p. 459.

%8 Asi, el Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva de la Republica de
Ecuador, consagra, en su disposicion inicial, como parte integrante de él, un 'Glosario de Términos ',
dentro del cual consta la siguiente definicion: 'Autonomia: Caracteristica juridica de entes integrantes de
la Administracién Publica de expedir su propia normatividad subordinada al ordenamiento juridico
estatal'.

2 Kelsen, Hans (1986) Teoria Pura del Derecho, México: UNAM, pp. 83y ss.
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delimitando en cada caso, los alcances de esta categoria que se presenta de diferente
manera en virtud del ordenamiento que la consagra. En este sentido, en este apartado me
limitaré a exponer las configuraciones de la autonomia en distintos ordenamientos, sin

abandonar los criterios valorativos que constituyen el aporte de este trabajo.

2.1. EL CONTENIDO ESENCIAL DE LA AUTONOMIA

Como se ha sugerido el término autonomia suele utilizarse en ambitos diferenciados.
Asi, en el ambito privado del Derecho, la autonomia significa capacidad de obrar
juridicamente relevante, mientras que en el &mbito publico, se entiende como capacidad
de crear preceptos obligatorios de Derecho objetivo. En estos momentos, me interesa
precisar el concepto juridico de autonomia en la cada vez menos delimitada esfera
publica, lo que, sin embargo, no debe entenderse como la imposibilidad o renuncia a
trasladar dicho concepto a otros niveles, con las debidas matizaciones™.

Efectivamente, puede decirse que la enunciacion del concepto de autonomia no es
incompatible con que éste pueda tener distintas manifestaciones en las que pueda
identificarse sus connotaciones basicas. A estos efectos es conveniente distinguir el
contenido esencial de la autonomia, del origen de la misma. Por contenido esencial de la
autonomia entendemos, la capacidad de los entes autbnomos de dictar normas juridicas
que se integren en el ordenamiento juridico estatal®".

Esta es su mas significativa expresion que ha sido recogida también por el
diccionario de la lengua. Ahora, este es el contenido esencial que ya ha sido expuesto,
mas el origen o el fundamento de la autonomia, descansa en principios y derechos que

merecen ser analizados para delimitar mejor el concepto.

% Linde Paniagua, Enrique (1975). Autonomia Universitaria. Madrid: Revista Espafiola de Derecho
Publico, p. 356 y ss.

3! Garcia de Enterreria, E. y Fernandez, T. R. (2004) Curso de Derecho Administrativo. Madrid: Editorial
Thomson Civitas, vol. I, pp. 130y ss.
17



2.2. LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA COMO RESULTADO DE LA
DESCENTRALIZACION

A tenor del contenido esencial de la autonomia, ésta constituye una potestad
limitada por el ordenamiento estatal. La pregunta que es necesario resolver ahora es qué
justifica esta potestad. La descentralizacion aparece como una posible justificacion. La
comprension de este concepto puede favorecer nuestro entendimiento sobre la

autonomia.

La descentralizacion es una figura administrativa que opera en el Estado unitario. Su
origen en la administracion central, como centro politico impulsor, la diferencia de otras
formas de distribucion del poder politico caracterizadas por su horizontalidad. Su
criterio de justificacion es la utilidad que importa para la administracion estatal el
traspaso de competencias a autoridades inferiores o corporaciones autbnomas que estan

en condiciones de favorecer una prestacion més eficiente de los servicios publicos.

La descentralizacion por servicios es la figura descentralizadora que opera cuando el
gobierno central delega ciertas atribuciones a favor de entidades periféricas como las
universidades. La excepcion a esta regla es el reconocimiento que algunas legislaciones
hacen de la autonomia como derecho de la comunidad universitaria. En este caso no
existiria un grado de descentralizacién sino un derecho de libertad que exige la no

intromision del Estado.

2.2.1. LA DESCENTRALIZACION EN EL ESTADO UNITARIO

El lenguaje juridico ha establecido determinados conceptos aplicables a la
distribucion territorial del poder politico. Asi, la descentralizacién es un concepto
atribuible a la trasferencia de funciones desde las instituciones estatales a autoridades
territoriales subestatales. Es decir, supone un cambio en las relaciones centro-periferia

que conlleva a la transferencia de competencias desde el estado central a los gobiernos
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locales u otras instituciones. Esto en virtud de un impulso politico 0 un mandato legal
que conserva en el poder central estatal la facultad de recuperar las competencias
descentralizadas™®.

La descentralizacion se realiza de forma administrativa en el Estado unitario,
mientras que en el Estado federal, opera la llamada descentralizacion politica. En el
primer caso se trata de una transferencia limitada de funciones a personas juridicas
inferiores del sistema estatal, mientras que la descentralizacion politica importa un
fraccionamiento horizontal de las competencias fundamentales del gobierno a favor de
entes locales que adquieren capacidades ejecutivas, legislativas y judiciales ejercibles
en sus respectivas jurisdicciones.®® Este tipo de descentralizacién es més cercano a la
autonomia politica, propia de entes territoriales en los estados federales. Es més, la
utilizacion del término descentralizacion en estos casos no es producto de una técnica
juridica depurada sino mas bien de la generalizada aplicaciébn de un concepto

administrativo a una cualidad politica.

La descentralizacién es comin a los estados unitarios®*, organizacién social en la
que el poder politico reside en un Unico centro desde el que se proyecta sobre todo el
territorio. Los estados unitarios, por ende, son estados centralistas, que concentran el
mayor poder politico en los centros historicos de decision. Ahora, esto no ha impedido
que con una vez consolidados los estados nacionales bajo el impulso del centralismo, se
haya motivado desde estos estados la descentralizacion de funciones y recursos a entes
locales que podrian satisfacer de mejor manera las demandas propias de las cambiantes
realidades sociales.®® Esta figura juridica se ha interpretado como una operacién posible

en el marco del estado unitario®.

%2 vallés, Josep (2006) Ciencia Politica. Una introduccién. Barcelona: Ariel, p. 187.
%% Borja, Rodrigo (1998) La Enciclopedia de la Politica. Cit., p.p. 270-271.

% El Estado unitario “...es el que s6lo posee un centro de impulsion politica y gubernamental. EI poder
publico en la totalidad de sus atributos y funciones cuenta en él con un Unico titular, que es la persona
juridica Estado. Todos los individuos colocados sobre su soberania obedecen a una misma y Unica
autoridad, viven bajo el mismo régimen constitucional y estan regidos por las mismas leyes”. En
Rodriguez R., Libardo. (1998) Derecho Administrativo-general y colombiano. Bogota: Editorial Temis, p.
42.

% Ibid., p. 182.

% Corte Constitucional de Colombia, sentencia C-487/92.
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Se ha definido a la descentralizacion como una modalidad de aplicacion del
principio de unidad.®” Este argumento se sostiene en la idea de un Estado con soporte en
la unidad nacional y con la unificacion suficiente para que el desarrollo juridico de éste
sea una comunidad estatal no divisible en partes internas. Es decir, la descentralizacion
no se propone como una division territorial o politica sino como una transferencia de
poder en un marco juridico que cuenta con el consentimiento democratico de la

poblacion.

En la practica, la descentralizacion se traduce en la atribucion de una competencia a
un nuevo ente, dotado de personalidad juridica propia y constituido por 6rganos propios
que expresan la voluntad del ente®. Esta definicion se propone desde una forma de
entender la descentralizacion que considero la més consecuente con el origen y

desarrollo juridico del término.

2.2.2. LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA'Y LA AUTONOMIA
UNIVERSITARIA

Se distingue la descentralizacion territorial y la descentralizacién por servicios o
funcional, la primera se sustenta en una base geografica y culmina en la creacién de
personas juridicas cuya competencia se determina en relacion a un determinado
territorio, en tanto que la descentralizacion funcional se manifiesta asignando una
competencia determinada a una persona juridica publica®. La descentralizacion por
servicios es la forma juridica que explica la autonomia universitaria en las legislaciones

que no la reconocen como un derecho de la comunidad académica.

Por ejemplo, en Francia, la creciente exigencia para la prestacién de servicios
publicos como la educacién a comienzos del siglo XX motivo la descentralizacion de

este servicio en la educacion superior. De esta manera se crearon universidades

% Houriou, André (1980) Derecho constitucional e instituciones politicas, Barcelona: Ariel, pp. 184-185.

%8 Cassagne, Juan Carlos (1998) Derecho Administrativo. Buenos Aires: Abeledo Perrot, sexta edicion, p.
245-250.

¥ Ibid., p. 399.
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administradas por los profesores bajo el control de la autoridad superior. Asi empezé ha
operar la descentralizacion por servicios educativos en esta nacion caracterizada por su

fuerte centralizacion®.

El concepto de descentralizacion administrativa guarda estrecha relacion con el de
autonomia administrativa. Las entidades con autonomia administrativa cuentan con
competencias descentralizadas para la implementacion de politicas publicas, ejecucién
de obras y prestacién de servicios™'. Tal es el caso de las universidades publicas,
entidades a las que se les ha reconocido autonomia para prestacion del servicio
educativo encomendado por el Estado, con el objeto de que puedan ejercer sus
funciones en la mayor libertad posible sin desatender el interés nacional traducido en la

prestacion de un servicio educativo de calidad.

En este sentido, Cassagne sefiala que “la autonomia constituye una forma superior
de descentralizacion en cuanto se traduce en el reconocimiento a la entidad auténoma de
la facultad de darse sus propias normas fundamentales e implica potestad normativa

»2  Es claro entonces, que en la doctrina se puede entender la

originaria
descentralizacion en diversos grados, el mas alto es la autonomia, capacidad reconocida

desde antafio a las instituciones universitarias.

Entonces, la autonomia universitaria, implica una descentralizacion del servicio
pablico educativo a instituciones estatales que, no obstante su facultad para gobernarse
libremente, deben someterse al ordenamiento juridico, que en la mayoria de paises
modernos establece la tutela de los entes autdbnomos por parte de instituciones publicas
0 corporaciones de representantes, que no ocupan una posicion de jerarquia sobre los

entes autbnomos sino mas bien una funcién de coordinacion y orientacion.

Existe la tendencia a considerar que hay descentralizacién por servicios desde el
momento que un servicio tiene una gestién auténoma, desde el momento en que el jefe
del servicio tiene poderes de decision. Asi los 6rganos de gobierno universitarios son

descentralizados en virtud de su capacidad para decidir las politicas de la institucion con

“0 pgrez, Efrain (2005). Derecho Administrativo. Cit., p. 32.

* Ibid., p. 39

#2 Cassagne, Juan Carlos (1998) Derecho Administrativo. Buenos Aires: Abeledo Perrot, sexta edicion, p.
251.
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las Unicas limitaciones que impone la legislacion. La autonomia se configura asi como
la capacidad politica y juridica que diferencia la descentralizacion de la

desconcentracion.

Sobre el mismo tema, se ha sefialado que la autonomia “es un concepto de Derecho
Administrativo para el cual la descentralizacion es una forma juridica en que se
organiza la administracion publica, mediante la creacion de entes publicos dotados de
personalidad juridica y patrimonios propios y responsables de de una actividad
especifica de interés publico. Estos 6rganos guardan con la administracion central una
relacién que no es de jerarquia, por lo cual los funcionarios y empleados que lo
integran gozan de una autonomia orgéanica y no estan sujetos a los poderes jerarquicos
de la administracion publica, lo cual no significa, por otra parte, que el poder central no

conserve limitadas facultades de vigilancia y control sobre dichos organismos”43.

De lo expuesto hasta ahora, entendemos que la autonomia universitaria puede ser
explicada como una descentralizacion administrativa y hasta cierto punto politica,
siendo asi que el estatuto de autonomia importa libertad para elegir sus directivos y
decidir sobre sus asuntos. La autonomia universitaria se enmarca en el concepto de
descentralizacion, pudiendo darse en el ambito administrativo y politico, con alcances

diferentes dependiendo de la legislacion que la regula®.

Por ultimo, citamos a Vanossi, quien identifica tres distintas concepciones acerca del
estatus de autonomia en relacion a su alcance y limitaciones dependiendo de la
legislacion que la regula: “1) una concepcion negatoria, que rechaza el otorgamiento de
un minimo de descentralizacion a los establecimientos de la ensefianza superior, ya sea
por razones politicas, de seguridad, de supuesto impulso revolucionario, etc., pero que
cualquiera sea su fundamento es siempre comun a las formas autocréaticas y regimenes
monocraticos, cualquiera sea su orientacién de contenido; 2) una concepcion absoluta,

que deposita en la autonomia la maxima extension posible de la descentralizacion con

*® Gonzéles Shmal, Ral (1995). El federalismo educativo, Comentarios a la Ley General de Educacion.
Meéxico: Centro de Estudios Educativos, p 98.

* Borja Cevallos, Rodrigo (1997). Enciclopedia de la politica. Cit., p 57.
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respecto a los organos del poder politico central, llegando en algunos casos —por via de
ciertas exageraciones en la aplicacién— a un avance mas all& de lo que conceptualmente
significa la nocion de autonomia para acercarse a la figura de una soberania
universitaria, es decir, de algo asi como un Estado dentro del Estado; y 3) una
concepcion relativa, segun la cual la autonomia es una forma valiosa y necesaria, que no
debe excluir la adecuada insercion de las funciones y fines universitarios con los demas
fines nacionales y sociales, 0 sea, que concibe a la autonomia como un medio pero no
como un fin en si mismo: la autonomia es un instrumento de proteccién de la actividad
universitaria, pero no una via de segregacion o apartamiento del resto de la comunidad,
0 un pretexto para abrazar fines contrarios o diversos de los establecidos por la sociedad

(o . 4
politicamente organizada™*

Lo dicho hasta ahora no puede servir para justificar la autonomia universitaria en los
casos que la reconocen como un derecho de la comunidad académica a autogobernarse
en funcion de la mision que anima el quehacer universitario. En otras palabras, la
autonomia como derecho no es una forma de descentralizacion, sino un derecho
colectivo que de estar considerado en los ordenamientos constitucionales constituye un
derecho fundamental que no puede limitarse por la administracion central o la

legislatura en los estados donde se reconoce.

2.3. LA DESCENTRALIZACION EN EL ECUADOR: EL CASO DE LA
AUTONOMIA UNIVERSITARIA.

El término descentralizacion es conocido en Ecuador desde hace algunas décadas.
Matovelle, en la segunda mitad del siglo XIX, sefialaba que en la descentralizacion “los
negocios propios de las diversas localidades, se administran por sus autoridades

especiales, dependiendo éstas de la superior, nada mas que en cuestiones nacionales™.

** Vanossi, Jorge R (1989). Universidad y Facultad de Derecho: Sus problemas. Buenos Aires: Eudeba,
pp. 21y 147.

* Matovelle, José Julio Maria. (1980) Principio Generales de Ciencia Administrativa. Cuenca, pp. 539-
540. En Pérez, Efrain (2005). Derecho Administrativo. Cit., p. 24.
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Esta apreciacion significa que el concepto de descentralizacion era bastante conocido
desde hace varios siglos en el pais. Es méas su aplicacion fue un legado colonial que
trajo consigo la dispersion de la administracion publica ecuatoriana caracterizada por el

crecimiento desmedido de la burocracia, el escaso control y la proliferacion de abusos®’.

Velasco Ibarra, fue el primero en orientar el gobierno hacia la centralizacion politica
y administrativa del pais. La dictadura militar de los afios setenta continto el esfuerzo
centralizador. No obstante, la centralizacion no fue la solucion a la descentralizacion.
Las practicas corruptas e ineficientes han sido comunes en ambas figuras

administrativas.

En todo caso, la descentralizacién en el Ecuador ha adquirido en las ultimas
constituciones un estatus juridico importante, convirtiéndola en un pilar fundamental del
Estado de Derecho hasta la Carta Magna de 1998. Si bien, nunca se materializd en
virtud de la falta de voluntad politica se ha mantenido como una aspiracion de varias
localidades del pais. Son paradigmaticos los casos de Guayaquil y Manta.

Por otro lado, con respecto a la relacién entre autonomia universitaria y
descentralizacion, cabe sefialar que en el Ecuador, las universidades a diferencia de
otras entidades también llamadas autonomas, han contado con la facultad
descentralizada para designar a sus propias autoridades y aprobar sus presupuestos, en
el ultimo caso con el Unico control de la Contraloria General del Estado.

Es menester diferenciar las entidades auténomas en el Ecuador. Las entidades del
régimen seccional autdnomo, con capacidad de autogobierno, constituyen una clase de
ente autonomo diferente a las entidades autbnomas creadas por la Constitucion para el
control de las instituciones del Estado, la explotacion de recursos y la prestacion de
servicios publicos. Podria decirse que la autonomia de estas instituciones es menor a la
autonomia de los gobiernos seccionales. La Unica salvedad la constituyen las
universidades, entidades con una mayor esfera de libertad que las anteriores, aunque su

absoluta dependencia del presupuesto estatal ha implicado un menor grado de

" Ibid., p. 25.
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autonomia que los gobiernos auténomos descentralizados como municipios y consejos

principales®.

Cabe mencionar que la referencia a la autonomia de las instituciones universitarias
considera lo concerniente a la legislacion anterior a la nueva Constitucion. El estatus
juridico de la autonomia universitaria en la Constitucion del 2008 serad analizado maés

adelante.

2.4. LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA COMO DERECHO COLECTIVO

Los derechos colectivos han supuesto continuos debates entre quienes afirman su
valor juridico y aquellos que niegan su calidad de derechos. Las principales teorias
enfrentadas son las individualistas y las comunitaristas. Las primeras sefialan que solo el
individuo puede ser sujeto de derechos mientras que los comunitaristas defienden su
postura con fundamento en la necesidad de reconocer derechos colectivos si se quiere

hacer reales los derechos individuales.

No me centraré en el debate anterior. Baste con decir para este andlisis, que los
derechos reconocidos en las constituciones como colectivos tienen una categoria
juridica por el mero hecho de ser reconocidos. Si la Constitucion dice que las
universidades tienen derecho a la autonomia, entonces lo tienen, aunque esta
declaracion, producto de la voluntad del constituyente, con fundamento o no en las

reivindicaciones sociales, no aclare qué es este derecho.

Entonces, més alld de realizar una fundamentacion del derecho a la autonomia
universitaria, tarea que no es imprescindible en este analisis, lo que haré aqui es
explicar qué se entiende por derecho a la autonomia universitaria en aquellos sistemas

normativos donde ha sido reconocido.

Carro, refiriéndose al sistema universitario aleman, entiende que el derecho a la
libertad académica despliega consecuencias sobre la organizacion de la universidad. Por

eso, sefiala que la libertad de la ciencia, desde la perspectiva institucional, significa

*8 Ibid., p. 42.
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sencillamente un derecho a la autonomia universitaria, mientras que el aspecto

individual es el que protege al investigador frente a toda injerencia.*

De igual manera, en Espafia, el Tribunal Constitucional ha declarado este vinculo
esencial entre la libertad de ensefianza y la autonomia universitaria. Asi, en la STC
75/1997, se refiere a la libertad académica como una dimension institucional de la
autonomia universitaria que garantiza y complementa la dimensién personal de la

autonomia, constituida por la libertad de cétedra.

Este criterio, que atiende sobre todo al texto constitucional®

y a la innegable
experiencia universitaria, vincula la libertad académica con la autonomia universitaria,
dejando en claro que sin autonomia no puede existir libertad académica en el ambito

personal e institucional.

En este mismo sentido el Tribunal Constitucional espafiol en la STC 106/1990
sefiala que el derecho a la autonomia universitaria encuentra su razon de ser en la
proteccion de la libertad académica, en su manifestacion de libertad de ensefianza,
estudio e investigacion frente a todo tipo de injerencias externas, de manera que, en todo
caso, la libertad de ciencia quede garantizada, tanto en su vertiente individual como
institucional, entendida ésta, ademas, como la correspondiente a cada Universidad en

particular. >

La jurisprudencia espafiola —que como veremos no dista de la doctrina generalmente
aceptada—, identifica parcialmente la libertad académica y la libertad de catedra al
considerar que la dimension individual de la libertad académica es la libertad de catedra.
Es decir la libertad de catedra subsume en la libertad académica, ubicando a esta ltima
en un plano de relevancia que permite colegir un derecho a la libertad institucional, o
dicho de otra manera, un derecho a la autonomia universitaria. Podemos decir entonces,

que la autonomia universitaria tiene un ‘“contenido esencial” formado por todos los

* CARRO, J.L. (1976) Polémica y Reforma Universitaria en Alemania (libertad cientifica, cogestion y
“numerus clausus”). Madrid, Trotta, pp. 58 y ss.

%0 La Constitucién Espafiola de 1978 en la Seccién de la Constitucién consagrada a los derechos
fundamentales y libertades publicas reconoce la libertad académica en su dimensidon personal e
institucional: la libertad de catedra en el 20,1,c) y la autonomia de las Universidades en el 27,10.

5t Agudo Zamora, Miguel J. El derecho fundamental a la autonomia universitaria en la legislacion
espafiola actual. En http://www.institucional.us.es/cidc/Ponencias/fundamentales/MiguelAgudo.pdf.
Ingreso: 30/08/09.
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elementos necesarios (autonomia institucional, personal...) para garantizar la libertad

académica.>

También en la doctrina italiana se encuentra también esta relacion entre libertad
académica y autonomia universitaria. Muso sefiala que “la atribucion de la autonomia
estd en directa relacion con la tutela de la libertad de ensefianza y de investigacion
cientifica, libertad esta Ultima especificamente ligada a la actividad de los institutos de
instruccion superior: por esto, aquélla no es otra cosa que el tipico instituto de garantia

sobre el plano institucional de estas libertades™>.

Palma, refiriéndose al sistema italiano sefiala que “la autonomia universitaria es una
férmula organizativa de la Administracion Publica prevista por el constituyente como
garantia de la libertad de ensefianza. Debe articularse de modo que proteja al docente no
solo frente a los poderes publicos y los sujetos externos en general sino, también frente
a los mismos drganos de gestion de la Universidad. Por eso, la autonomia universitaria
desenvuelve su funcién de garantia, prioritariamente, en la tutela de la
autodeterminacion de los contenidos cientificos y de las posiciones criticas de la entera

comunidad universitaria.>*"

Este mismo autor nos dice que “no parece aventurado retener que la comunidad
universitaria es titular de un derecho de libertad de ciencia y de ensefianza distinto del
mismo derecho que se reconoce singularmente a cada docente...”®. Palma nos sitia
frente a una idea que plantea, por decirlo asi, un derecho colectivo: el derecho a la
libertad académica, entendido en una dimension plural, es decir perteneciente, en este

€aso, a una comunidad.

Este derecho a la libertad de ensefianza se entiende en Europa como derecho a la

autonomia universitaria. Los sujetos de este derecho son todos los miembros de la

%2 Ibid., p. 3

¥ MUSO, S. (1961) Lo stato di cultura nella Costituzione italiana. Napoles, Pag.66. En Agudo Zamora,
Miguel J. El derecho fundamental a la autonomia universitaria en la legislacion espafiola actual. En
http://www.institucional.us.es/cidc/Ponencias/fundamentales/Miguel Agudo.pdf. Consultado el 30/08/09.
pag.4.

“ PALMA, B. (1983) L'universiti fra accentramento ed  autonomia. En  http://
www.insitucional.es/cidc/Ponencias/fundamentales/Miguel Agudo.pdf. Consultado el 30/08/09, p. 4

* Ibid., p. 5
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comunidad universitaria. De ahi que el derecho a la autonomia se considere un derecho

colectivo.

Ahora, los derechos colectivos “se conceden a un sujeto colectivo para la defensa de
un interés colectivo, entendiendo tal interés que no puede salvaguardarse y satisfacerse
mas que a través de esta forma”®. Esta es la razon para que la autonomia universitaria
se considere como un derecho cuya plena realizacion es una condicidn sine qua non

para el ejercicio pleno de la libertad de ensefianza.

“En el caso de este derecho concurren tanto un sujeto colectivo, la universidad,
como un interés colectivo, la autonomia de los centros universitarios, entendida, como
la exclusion de interferencias extrafias o ajenas a ellos a la hora de desarrollar las
libertades académica y de investigacion. Se estd en presencia de un interés que,
obviamente, tiene como ultimo objetivo salvaguardar los derechos de los individuos que
forman parte de la universidad, pero que, se arguye, carecerian de la adecuada
proteccion de no existir este derecho colectivo. Dificilmente podrian desarrollarse libre
y adecuadamente las actividades tipicas de la institucion universitaria si no gozara ésta
de potestades como la de autonormacion de su propia estructura; potestades, éstas y

, . . , . . . 7
otras mas, integrantes del derecho colectivo a la autonomia universitaria™’.

Concuerdo, finalmente, con los argumentos que ven al derecho a la autonomia
universitaria como una forma de garantizar la libertad de la comunidad académica.
Claro esta, la concrecion de esta libertad vendra de su desarrollo en la legislacion
secundaria que deberé respetar el contenido esencial del derecho a la autonomia, en aras

de garantizar la libertad externa e interna de las instituciones universitarias.

% Ansuategui Roig, Francisco Javier, Ed. (2001) Una discusion sobre derechos colectivos. Madrid:
DYKINSON, S. L., p. 171.

 Ibid., p. 172.
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2.5. LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA COMO GARANTIA
INSTITUCIONAL

El reconocimiento de la autonomia como derecho colectivo ha suscitado numerosos
debates entre quienes defienden esta postura y sus detractores. En el Tribunal
Constitucional de Espafia, el magistrado Diez Picazo, a diferencia de quienes sostienen
el caracter de derecho de la autonomia, entiende que “el 27.10 contiene una garantia
institucional que es una regla organizativa o una directriz del funcionamiento de las
universidades y que por consiguiente, la libertad de configuracién del legislador es en
este punto mayor que la que puede tener cuando regula el ejercicio de los derechos
fundamentales y de las libertades publicas, como por lo demés pone de relieve la letra
del precepto al decir que se reconoce la autonomia de las universidades en los términos
que la Ley establezca”. En contra, el magistrado Rubio Llorente sostiene que “la idea
que subyace a esta errada elaboracién tedrica es, aparentemente, la de que el nicleo
esencial o reducto indisponible para el legislador es méas rigido o resistente en los
derechos fundamentales que en las garantias institucionales, idea que no es, desde
luego, ni evidente, ni de general aceptacion, pues las garantias institucionales no son, en
la doctrina que establece estas distinciones, sino variedades de los derechos
fundamentales...”( STC 26/87).

Como se ha mencionado esta disputa ha sido resuelta por el Tribunal Constitucional
a favor del reconocimiento de la autonomia como derecho fundamental. El Tribunal ha
sefialado que los derechos fundamentales y las garantias institucionales no son
categorias juridicas incompatibles o que necesariamente se excluyan, pues considera
que lo que se protege con éstas no es sustancialmente distinto de lo protegido como
derecho fundamental. Lo importante es que el legislador, tanto si se hubiera considerado
la autonomia universitaria como garantia o como derecho, no la rebase o desconozca

con limitaciones o sometimientos que “la conviertan en una proclamacion retorica”®,

8 GALLEGO ANABITARTE, A. (1994) Derechos fundamentales y garantias institucionales: analisis
doctrinal y jurisprudencial (Derecho a la educacion; autonomia local; opinidn publica). Civitas, Madrid,
Pég. 120. Para un estudio profundo sobre esta distincién, ver también BANO LEON, J. M?. (1988) “La
distincion entre derecho fundamental y garantia institucional en la Constitucion espafiola” en Revista
Espafiola de Derecho Constitucional n° 24. Madrid,; y JIMENEZ-BLANCO, A. (1991) “Garantias
institucionales y derechos fundamentales en la Constitucion” en Estudios sobre la Constitucion espafiola.
Homenaje al Profesor Eduardo Garcia de Enterria. Tomo Il. Civitas. Madrid.
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Ahora, de la conclusion anterior se desprende una idea que suscita algunas
inquietudes sobre la relacion entre derecho fundamental y garantia institucional. Para
despejar dudas cito a continuacion conceptos de garantia institucional elaborados por
juristas alemanes conocedores de esta institucion que tuvo origen en la Constitucion de
Weimar. Para Maunz, During y Herzog, la garantia institucional significa: “La
proteccion juridico-constitucional de supuestos de hecho normativos cerrados o
complejo normativos determinados, que constituyen un determinado objeto, que se
garantiza como institucion (organizacion) juridico-constitucional”®. Otro autor aleman,
Stern, seflala que garantia institucional existe: “Cuando las objetivaciones
(organizaciones, instituciones, formas de organizacion y figuras juridicas
fundamentales) se encuentran formadas y delimitadas por complejos normativos y un
actuar real y, en el precepto constitucional garantizador estan configuradas de manera
que, en virtud de sus raices historicas y de su propio valor, deben de conservar una
especial estabilidad y continuidad para el futuro de la vida social”.®

Las definiciones propuestas tienen en comun la referencia a la garantia institucional
como una proteccion de objetivaciones. Es decir, de instituciones que por ser
histéricamente valiosas son garantizadas por la Constitucion. Este puede ser el caso de
las universidades, instituciones que son reconocidas en la mayoria de constituciones
modernas, de manera tal, que sus caracteristicas histéricas puedan mantenerse por su
importancia para la sociedad, especialmente caracteristicas como la libertad de ciencia,

tan valorada por los ordenamientos juridicos de todo el mundo.

Cabe sefialar que la garantia institucional, es entendida de diferente manera en la
doctrina alemana y espafiola. Asi, el Tribunal Constitucional de Espafia no diferencia

con claridad el derecho fundamental de la garantia institucional, mientras que en

% Citado por Gallego Anarbitate, Alfredo (1994) Derechos fundamentales y garantias institucionales:
analisis doctrinal y jurisprudencia (derecho a la educacién; autonomia y opinion puabica), Madrid:
UAM-Civitas, p. 78.

% Ibid., p. 79
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Alemania se la entiende como distinta de los derechos fundamentales, y ademas se la

emplea para referirse a instituciones publicas y privadas.®*

Es posible concluir entonces, que la autonomia universitaria puede ser concebida,
pues, como derecho fundamental y como garantia institucional o, incluso, desde una
perspectiva ecléctica, como manifestacion de una dimension individual-institucional (i.
e.: la autonomia universitaria considerada como la dimension institucional de la libertad
de ensefianza individual)®®. Légicamente su consideracién dependera del contexto
constitucional, la jurisprudencia y la doctrina positiva nacional en torno al tema. Queda
claro de todas maneras que la autonomia universitaria es un concepto indeterminado,

que sin embargo, tiene un fin comun: la proteccion de la libertad de ensefianza.

2.6. LA AUTONOMIA DE LAS UNIVERSIDADES NO ESTATALES

La Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO), ha ensayado un concepto que podria ayudarnos en este analisis. En una de
sus recomendaciones sefiala que la autonomia consiste en “el grado de autogobierno
necesario para que las instituciones de ensefianza superior adopten decisiones eficaces
con respecto a sus actividades académicas, normas, actividades administrativas y afines,
en la medida en que éstas se cifian a los sistemas de control pablico, en especial por lo
que se refiere a la financiacion estatal, y respeten las libertades académicas y los
derechos humanos. No obstante, la indole de la autonomia puede variar en funcion del

tipo de establecimiento de que se trate”®,

61 P . S, .
“... para hablar de garantia institucional, o mas claramente de institucion garantizada

constitucionalmente tenemos que estar ante una situacion de hecho y normativa, formada, heredada, con
raices histdricas y por todo ello encontrada, como ocurre por ejemplo con la familia y el concepto burgués
de propiedad, pero no con la libertad de expresion, opinion publica, prensa, etcétera”. Ibid., p. 79.

%2 ALEGRE ALVAREZ, J. M. (1986) “En torno al concepto de autonomia universitaria” en Revista
Espafiola de Derecho Administrativo n® 51. Madrid.

63 Aprobada el 11 de noviembre de 1997, art. 17. En: http://portal.unesco.org/es/ev.php-
URL_ID=13144&URL_DO=DO_PRINTPAGE&URL_SECTION=201.html. Ingreso: 10-11-09-
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Esta recomendacion, plantea una doble diferenciacion, la primera con respecto al
grado de autogobierno y la segunda, en relacion a la indole de la autonomia,
dependiendo del tipo de establecimiento educativo. La segunda diferenciacion se
explica porque las instituciones de educacion superior comprenden instituciones
estatales e instituciones no estatales. El concepto que hemos venido analizando hasta el
momento, se refiere a la autonomia como un tipo de descentralizacién que otorga
capacidad normativa, mas este concepto no es aplicable a las universidades privadas,
debido a su relativa independencia con respecto al Estado. En este sentido, puede
decirse que, por contraste a sus homodnimas estatales, la configuracion de las
universidades privadas resulta de un acto primeramente privado y sustancialmente
producto del ejercicio de una libertad. Al respecto se manifiesta que “la autonomia
fundacional, de organizacion, de definicion de los fines y del ideario propio, como
también de los medios necesarios para alcanzarlos, son una manifestacion mas del
principal atributo que la Constitucion reconoce al individuo frente al Estado: su
libertad”®. De alli, que la autonomia, en el caso de las universidades privadas —dentro
de Estados de derecho liberales— no es resultado de la descentralizacion, sino méas bien,
del derecho reconocido a las corporaciones privadas para organizase en base a los
derechos de libertad de asociacion y ensefianza, para ofrecer un servicio publico que
puede ser delegado a instituciones de la sociedad. Esto sin embargo, no impide la
regulacion estatal, que suele circunscribirse a la verificacidn de la calidad del servicio y

el respeto de los derechos constitucionales.

Lo anterior nos dice que la naturaleza juridica de las universidades publicas y
privadas es diferente. La principal caracteristica que apoya esta tesis es que las
instituciones privadas no tienen la autonomia pablica que en sentido técnico se establece

a las universidades estatales®®, sino una autonomia como principio de la libertad

% Nufiez A., Manuel. Universidades estatales y la construccién unitaria del principio de autonomia
universitaria: Ensayo de una critica a la jurisprudencia constitucional chilena. Chile: Centro de Estudios
Constitucionales de Chile, Universidad de Talca. Estudios Constitucionales, Afio 5, N° 2, 2007, pp. 229.

% Veéase Fenucci, Fulvio (1991). Autonomia universitaria e liberta culturali, Milano: Giuffré, p. 53.
Fenucci contrasta la diversa naturaleza de la autonomia de las universidades del Estado y las no estatales:
“el inciso sexto [del art. 33 de la Constitucidn italiana] se refiere a las universidades estatales, a las cuales
garantiza la autonomia, que constituye autonomia publica en sentido técnico y no se refiere a las
universidades instituidas por entes privados, cuya libertad de auto-organizacioén puede ser ejercitada en
las formas mas variadas”.
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individual. Mientras que la autonomia de las universidades publicas es una modalidad
organizativa de la administracion pablica, la autonomia de las universidades privadas,
no nace de una facultad reconocida a una entidad que es un desprendimiento de la
administracion puablica, sino de una garantia al régimen de libertades establecido en la

mayoria de Constituciones modernas®.

Las universidades privadas, son consideradas por la doctrina como corporaciones de
caracter privado al servicio de actividades de interés general, lo que las aproxima a las
instituciones como categoria de organizacion administrativa dentro del derecho publico,
sin llegar a confundirse con ellas. Si bien las universidades privadas tienen a cargo el
servicio educativo, considerado como un bien publico, esto no significa que el Estado
pueda decidir sobre su direccion y administracion limitando la autonomia que en virtud
de los derechos de libertad le corresponde. Incluso, si el servicio educativo estad en
manos del Estado solamente, como lo contempla la Constitucion del Ecuador, la figura
de delegacion que opera en estos casos a efectos de permitir a las universidades privadas
brindar servicios educativos, no permite que el Estado vaya en contra del derecho que
poseen las instituciones privadas para gobernarse segin convengan, siempre que el
amparo de la autonomia no permita la violacién de derechos fundamentales de los
miembros de la comunidad educativa. Ahora, esto no significa que el Estado esté exento
de regular el servicio educativo, algo que tanto en la Constitucion ecuatoriana como en
la mayoria de Constituciones modernas, se contempla como funcion privativa del
Estado.

Las corporaciones privadas (tal es el caso de las universidades privadas), al igual
que las corporaciones publicas, pueden ser entendidas como “...un grupo de personas
organizadas en el interés comun de todas ellas y con la participacion de las mismas en

su administracion”. Esta definicion es valida para las universidades porque esta claro

% Serna de la Garza, José Maria (2006). Comentarios sobre el concepto de autonomia en relacién con la
educacion superior publica y privada en México. Revista Perfiles Educativos. Vol. XXVIII, Nro. 112, pp.
144-149. El andlisis de Serna se centra en una controversia suscitada ante la Corte Suprema de Justicia de
la Nacion que llevd a varios magistrados a considerar la inconstitucionalidad de un acto administrativo
adoptado por un gobernador estatal para otorgar autonomia a una universidad privada. Su fundamento se
basé en la hermenéutica constitucional que sefialaba a la autonomia universitaria como privativa de las
universidades publicas. El voto salvado de uno de los magistrados, que defendia la diferencia entre la
autonomia de las universidades publicas y la autonomia de las universidades privadas se fundament6 en el
régimen de libertades constitucionales. Su criterio me parece el mas apropiado.
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que son instituciones cuya base esta conformada por una comunidad de varios actores
(docentes, estudiantes y trabajadores), que libremente participan de las funciones
universitarias, con las principales limitaciones que hemos mencionado: la plena
realizacion de los derechos fundamentales de sus miembros y la regulacion del servicio
que prestan por parte del Estado. En atencion a lo sefialado, es menester afirmar
finalmente, que la autonomia de las universidades privadas es una garantia que también
se reconoce a las universidades publicas, mas la diferencia radica en la naturaleza de las
primeras, entes no publicos, promovidos por la iniciativa privada en uso de su derecho a
participar en la oferta de servicios educativos, con libertad para decidir su mision y
forma de organizacion. Por supuesto, esta explicacion es valida solamente en el marco

de un Estado de derecho que respete las libertades basicas.

3. CONCLUSIONES GENERALES

Hasta ahora, he propuesto un tema que no escapa a la ambigiiedad e imprecision. Sin
embargo, a partir de las precisiones expuestas desde la doctrina generalmente aceptada
y la jurisprudencia sobre la materia, puedo abocar en varias conclusiones que me

permitiran esbozar con mayor claridad el concepto de autonomia universitaria.

Por principio de cuentas, la autonomia es una palabra que esta claramente definida
por el DRAE, la doctrina y jurisprudencia. Significa la capacidad que se le reconoce a
una entidad para gobernarse dentro del Estado. El gobierno que ejerce sobre si misma,
segun esta definicion, encuentra su limite en la normativa estatal, es decir se trata de una

potestad limitada por la soberania del Estado.

Luego, la autonomia reconocida por las Constituciones modernas es una forma de
descentralizacidon y/o una garantia institucional, incluso un derecho, si asi lo reconoce
una Carta Magna. Estas acepciones son validas para universidades estatales y no

estatales.

Como forma de descentralizacion la autonomia busca favorecer la prestacion mas
eficiente del servicio educativo asi como el desarrollo de las instituciones universitarias
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como entidades fundamentales para el desarrollo de los pueblos. En tanto, garantia
institucional, la autonomia permite la conservacion de las instituciones universitarias y
la libertad necesaria para el ejercicio pleno de derechos fundamentales como la libertad
de ensefianza. Ya como derecho fundamental, la autonomia alcanza la jerarquia de
derecho colectivo, algo que rebasa las expectativas de las mismas aspiraciones

autondmicas.

Dejando a salvo el Estado del que se trate, ya sea un Estado liberal, un Estado social
de Derecho o un Estado de derechos y justicia®’, la autonomia de las universidades debe
reconocerse, si no como un derecho, como una garantia institucional que permita
conservar la normativa y la institucionalidad historico-social de estas pioneras del
desarrollo y el cambio social, y no lo que el Estado o los poderes facticos imponen en
funcidn de sus intereses, caracterizados generalmente por el inmediatismo y la ambicién
de poder. Digo que debe reconocerse, no como una opcién moral, sino como un deber
que tiene todo Estado que sea suscriptor de los tratados internacionales que establezcan

derechos fundamentales basicos, en este caso, los derechos de libertad.

Lo cierto es que, la autonomia tiene diferentes alcances a tenor de la legislacion que
la ampara. La experiencia y el sentido comun, contribuye a la idea de que las
universidades cumplen mejor sus funciones en la mas amplia libertad. No obstante, la
libertad que otorga la autonomia, también ha servido para favorecer intereses
corporativistas y econdémicos, en detrimento de los encomiables fines de las
instituciones de formacion cientifica y humanistica. En todo caso, un juicio sensato de
valoracion de la autonomia universitaria siempre abogara por el fortalecimiento de la
autonomia no solo para proteger a estas instituciones de los poderes estatales, sino
también para evitar que ésta se convierta en un reducto de los poderes facticos que
acttan en funcién de sus intereses egoistas. Por ello, la autonomia, entendida como la
capacidad que tiene una institucion para regirse, implica necesariamente que las
universidades cuenten con todos los elementos necesarios para que Su accionar se
traduzca en un buen gobierno, esto es, realizar con éxito la misién que la sociedad les ha

encomendado.

%7 Esta es la denominacién que la Constitucion atribuye al Estado ecuatoriano en su articulo 1.
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Por ultimo, la autonomia concebida como una potestad protegida por la normativa
estatal, en ningin caso puede rebasar los limites legales o constitucionales. Al respecto
la extinta Corte Suprema de Justicia del Ecuador ha sefialado que “es caracteristica
esencial de la autonomia la de ser una potestad de... instituciones y entidades, de regirse
por sus propias normas Yy gobernarse por sus propias autoridades, pero con
sometimiento al ordenamiento juridico del Estado que las engloba, y con sujecion a las
autoridades establecidas por dicho ordenamiento”®. De esta manera se concluye que la
autonomia universitaria, esta limitada por la soberania estatal, mas no por esto deja de
constituirse en un importante baluarte de las universidades frente a cualquier

intervencion que afecte al ejercicio de sus loables funciones.

%8 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia del Ecuador (Expediente No. 15-95, R.O. 816, 7-
X1-95).
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CAPITULO IlI

L.A AUTONOMIA UNIVERSITARIA EN LA CONSTITUCION

SUMARIO: 1. PRESUPUESTOS GENERALES DEL PRECEPTO.-2. ANALISIS SISTEMATICO
DEL PRECEPTO: 2.1. Autonomia universitaria como derecho fundamental. 2.2. Elementos
constitucionales y contenido esencial. 2.3 La autonomia universitaria bajo el régimen de desarrollo.-3.
CONCLUSIONES.

1. PRESUPUESTOS GENERALES DEL PRECEPTO

La autonomia universitaria constituye una pieza clave para la organizacion de las
relaciones entre las universidades y el Estado. De ahi que los ordenamientos juridicos a
través de los tiempos hayan tratado de establecer desde presupuestos diversos, su
estatuto normativo. De modo especial a partir de las Declaraciones de derechos y las
Constituciones que marcan el inicio de la revolucion burguesa, ha sido una constante la
referencia expresa a la libertad académica derivada de las libertades fundamentales y

entendida como la razon y fundamento de la autonomia universitaria.

Esto explica que la Constitucion Politica, en su articulo 355, reconozca el derecho a
la autonomia de las universidades y escuelas politécnicas. La exégesis de este precepto
implica una precision conceptual de la autonomia, un concepto ambiguo y largamente
debatido.

El concepto de autonomia ya ha sido desarrollado en el capitulo anterior, a partir de
este estudio, propongo el siguiente corolario en torno al tema: Una definicion de la
autonomia requiere una separacion entre su fundamento y el contenido juridico que le es

propio. En cuanto a las razones que se han esbozado en torno al fundamento de la
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autonomia destacan aquellas que la fundamentan en el principio de descentralizacion
del Estado de derecho, las que la catalogan como garantia institucional, y aquellas que
la presentan como un derecho colectivo fundamental de las comunidades universitarias
a partir de la dimensién colectiva de la libertad académica®. En cuanto a su contenido,
independientemente de la nocion que fundamente la autonomia universitaria, ésta se
comprende como la facultad que tienen las instituciones universitarias, para regirse por
sus propias normas y gobernarse por sus propias autoridades, pero con sometimiento al

ordenamiento juridico del Estado que las engloba™.

Ahora bien, la definicidn propuesta no se puede confundir con lo que se entiende por
autonomia universitaria en la nueva Constitucion. Esto en virtud de las implicaciones
que tiene el Estado de derechos y justicia en la concepcién de los derechos, por ello es
un error identificar los conceptos de autonomia desarrollados bajo concepciones
liberales con el concepto de autonomia propuesto en una Constitucién invasiva que si
bien reconoce todas las generaciones de derechos, al mismo tiempo, al menos en el caso
de los derechos de libertad, los limita significativamente imponiéndoles a los titulares
del derecho una forma de ejercerlos, en funcion del bien colectivo, comprendido en la
Constitucién como buen vivir’t. Esta forma de ejercicio de los derechos est4 relacionada
estrechamente con el régimen de desarrollo —sistemas econdmicos, politicos, socio-
culturales y ambientales—"2, relacién que condiciona el ejercicio de los derechos a los
medios de produccion, imponiendo asi limitaciones a la autonomia de la voluntad y a
los derechos fundamentales, toda vez que los sistemas que conforman el régimen de
desarrollo exigen que las libertades fundamentales se constituyan en medios para
alcanzar el buen vivir y ademas ubican al Estado como planificador de un modelo
desarrollo reglamentarista’®, y por ende como el mayor peligro para el ejercicio de

libertades fundamentales.

8 Cfr. Capitulo II.

70 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia del Ecuador (Expediente No. 15-95, R.O. 816, 7-
X1-95)

™ Art. 275
2 1bid.

2 bid.
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En este contexto, el punto de partida de una exégesis del precepto contenido en el
art. 355 de la Constitucion, se cifra por lo tanto, en establecer el &mbito significativo al
que aluden las referencias constitucionales a la autonomia universitaria. Ello implica,
quiérase 0 no, una precision conceptual, que, tratdindose de la autonomia universitaria,
resulta siempre problemaética, por ello lo referente a la formacion histérico-conceptual
de la autonomia universitaria, asi como el analisis de esta institucion en el Derecho
ecuatoriano y en la legislacion comparada, ha sido desarrollado en los dos primeros
capitulos de esta obra. Aqui me limitaré a interpretar el texto constitucional sin que esto
signifiqgue desvincular la exposicion de los antecedentes histérico-juridicos de la
autonomia universitaria, ni del analisis comparado elaborado en los capitulos

precedentes.

2. ANALISIS SISTEMATICO DEL PRECEPTO

“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
gjercicio de la libertad académica y el derecho a la blsqueda de la verdad, sin
restricciones; el gobierno y gestién de si mismas, en consonancia con los principios de
alternancia, transparencia y los derechos politicos; y la produccion 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, rendicion de cuentas y participacion en la planificacién nacional.
La Funcion Ejecutiva no podré privar de sus rentas o asignaciones presupuestarias, 0
retardar las transferencias a ninguna institucién del sistema, ni clausurarlas o

reorganizarlas de forma total o parcial”
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Una aproximacion inicial al texto del articulo 355 podria hacer pensar que los
apartados que lo integran responden a otras tantas concepciones de la autonomia
universitaria. Cabria asi interpretar este articulo como un ejemplo mas de la mixtura de
conceptos de diferente procedencia ideoldgica y doctrinaria, asi como de la
mistificacion juridica y doctrinal respecto a las configuraciones clasicas en la
Constitucion del 2008.

El primer parrafo vincularia la autonomia a un reconocimiento estatal en virtud del
principio de descentralizacion que al ser establecido por la Constitucion obliga al Estado
a reconocer autonomia a las universidades siempre que el ejercicio de dicha autonomia
se realice en armonia con los objetivos del régimen de desarrollo y los principios
constitucionales. De esta manera, el Estado se convierte en un ente de control y
regulacion que debe verificar el ejercicio constitucional de la autonomia a efectos de

reconocer su vigencia.

El establecer que la autonomia debe estar acorde con el régimen de desarrollo se
evocaria por otra parte, los postulados del Estado socialista, al prescribir que el
gjercicio de la autonomia debe armonizarse con las condiciones de produccion. Una
autonomia académica que no pueda apartarse de objetivos preestablecidos por el
régimen de desarrollo, incluyendo objetivaciones morales, constituiria de este modo una

proclamacion retérica.

Por otra parte, en el segundo paragrafo la autonomia aparece como un derecho
fundamental de la colectividad universitaria, anterior al Estado y por tanto, inalienable e
independiente de cualquier decision de la administracion o del legislador. La autonomia
constituiria asi una derivacion institucional de las libertades basicas teorizadas desde el
liberalismo y protegidas en los Estados de derecho.

A partir de lo expuesto, es necesario indicar que una lectura fragmentaria del
precepto es inadecuada desde el punto de vista técnico-juridico. Es sabido que, para las

corrientes mas representativas de la hermenéutica constitucional de nuestros dias, los
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textos constitucionales deben ser considerados como estructuras unitarias dotadas de
una necesaria coherencia interna, corolario de la exigencia de la seguridad juridica.
Dicha coherencia comporta asumir desde una perspectiva integradora los distintos
articulos, y, con mayor motivo, los distintos paragrafos o apartados de cada uno de los
articulos integrantes de los textos constitucionales. Se parte, por consiguiente, de que
estos elementos de las normas fundamentales se hallan estrechamente interrelacionados
entre si, al formar parte de una unidad sistematica. Esta orientacion hermenéutica
impide desglosar, en el &mbito especifico del catalogo de derechos constitucionales, una
serie de derechos o grupos de derechos que persigan objetivos contrapuestos. Por el
contrario, la interpretacion sistematica de los derechos fundamentales recogidos en la
norma Constitucional exige asumir en cada derecho la presencia de los valores
superiores informadores del texto, asi como superar la consideracion atomizada de cada
articulo o de cada paragrafo en la busqueda de su intima e irrenunciable conexion.
"Esta actitud metddica trata también de superar las ambigiiedades y antinomias de la
Constitucion cometidas por una aplastante mayoria de constituyentes homogéneos que
respondieron con articulos a la medida del omnimodo poder ejecutivo. En condiciones
como estas, la Unica salida es hacer de la interpretacion el mecanismo clarificador que
rescate la inexorable unidad de sentido de la Constitucion. Con razén, Garcia Pelayo,
ex presidente del TC de Espafia ha indicado que “lo significativo para la interpretacion
no es la razon instrumental o la voluntad subjetiva del constituyente, sino la

racionalidad y voluntad objetivas que se desprenden del texto”.”

2.1. AUTONOMIA UNIVERSITARIA COMO DERECHO FUNDAMENTAL

El Derecho reconoce a los individuos ciertas prerrogativas que considera necesarias
para la defensa de su dignidad. Asi, la libertad para expresarse, es un derecho

fundamental que no se puede negar a ninguna persona. De igual forma, el Derecho

" El articulo 427 prescribe en este sentido lo siguiente “Las normas constitucionales se interpretaran por
el tenor literal que mas se ajuste a la Constitucion en su integralidad. En caso de duda, se interpretaran en
el sentido que mas favorezca a la plena vigencia de los derechos y que mejor respete la voluntad del
constituyente, y de acuerdo con los principios generales de la interpretacion constitucional”.

"> pérez Lufio, Antonio E. (2002) Derechos humanos, Estado de Derecho y Constitucién, Madrid: Tecnos,
pp. 249y ss.

" Ibid., p. 439.
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considera que las sociedades anonimas tienen una unica voluntad y les reconoce
instrumentos para la defensa de dicha voluntad. Ahora, si el Derecho es una obra
humana que reconoce derechos a las personas y crea figuras ficticias poseedoras de
derechos, nada impide que asi mismo reconozca a determinados grupos como sujetos de

derechos.

La incorporacion de normas y principios constitucionales depende de actos de
voluntad del constituyente. Por lo tanto, el reconocimiento constitucional de los
derechos no aclara de ninguna manera que son estos derechos. Esto se explica en gran
medida por qué el fundamento de los derechos reconocidos en las Constitucion no
radica en cuestiones claras y técnicas sino en cuestiones filoséficas que no

necesariamente logran conciliar puntos comunes.

Dentro de los derechos que reconocen las Constituciones, ubicamos a los derechos
colectivos y como parte de éstos al derecho a la autonomia. Originalmente este derecho
si sitlo en el marco del derecho de las minorias y las comunidades indigenas a la
autodeterminacion interna. Esto, en virtud de la importancia de la autonomia para la
defensa de otros derechos colectivos que solamente son posibles en zonas territoriales
libres de la injerencia politica, econdémica y cultural de la mayoria poblacional de los
Estados. "’

Los derechos colectivos han sido reconocidos a los sindicatos de trabajadores, las
comunidades indigenas, los consumidores, las poblaciones locales de territorios
pertenecientes a Estados nacionales, e incluso, a las comunidades de académicos y
estudiantes en las universidades. En el Gltimo caso, Espafia ha reconocido el derecho
colectivo a la autonomia a los miembros de las comunidades académicas
fundamentando su consagracién en la intima relacién entre la autonomia institucional y
el derecho a la libertad de ensefianza perteneciente a la comunidad universitaria en su

conjunto’®. De igual forma, el articulo 355 de nuestra Constitucién vigente reconoce en

" Diaz Polanco, Héctor (1991) Autonomia regional. La autodeterminacion de los pueblos indios, México:
Siglo XXI, p. 32-45.

"8 El TC espafiol ha aceptado que la libertad académica (entendida como autonomia universitaria en su
dimension institucional) de los centros de ensefianza universitaria goza de la misma proteccion
constitucional que la otorgada a los demas derechos y libertades publicas fundamentales (STC 26/87, de
27 de febrero).
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a las universidades y escuelas politécnicas —entendidas como colectivos— “el derecho a

la autonomia, ejercida y comprendida de manera solidaria y responsable”.

El punto de partida para la exégesis del articulo 355 reside en establecer si nuestro
ordenamiento constitucional consagré o no la autonomia universitaria como un
auténtico derecho fundamental. Es necesario tratar este punto porque los escasos
comentarios sobre el precepto no se muestran de acuerdo sobre el tema’®. Considero por
mi parte, que la Constitucion reconoce un derecho fundamental por las siguientes

razones:

a) A partir de la estructura linglistica del precepto contenido en el articulo 355—“se
reconoce el derecho a la autonomia”—, puede colegirse que el constituyente considero a
este derecho como algo existente, inherente a la realidad de la institucion universitaria,
que no nace en virtud de la decision del legislador constitucional sino que le precede
cronolégicamente. La propia interpretacion literal del precepto constitucional desde el
sentido gramatical de las palabras con que se enuncia —“se reconoce”— es propia de la

proclamacion de un derecho®.

b) La Constitucion Politica establece que “todos los principios y los derechos son
inalienables, irrenunciables, indivisibles, interdependientes y de igual jerarquia” (art.
11). Esta declaratoria sumada al hecho de que en la Constitucion todos los derechos
fundamentales tiene una doble dimensién: individual y colectiva™; permite inferir que
el derecho a la libertad de catedra reconocido en el articulo 29 de la Constitucion puede
entenderse en su dimension colectiva como el derecho de la comunidad universitaria a
la libertad académica, o sea a la autonomia académica. Este argumento puede
defenderse de las tesis que identifican una diferenciacion entre derechos fundamentales

" El Consejo Nacional de Educacién Superior en el proyecto de Ley de Educacién Superior que elaboré
se refiere a la autonomia como un derecho, mientras que el Gobierno nunca menciona la autonomia como
un derecho en su propuesta de Ley. En ella se limita a sefialar que el Estado reconoce autonomia a las
universidades.

8 Al respecto véase la STC de Espafia de fecha 26/1987.

81 <[L]as personas, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos son

titulares y gozaran de los derechos...” Véase el art.10.; “La Constitucion del 2008, al constituir como
titulares a todos estos sujetos, expresa que todos y cada uno de los derechos que se enumeraran tienen
dimensiones individuales y colectivas” Véase Avila, Ramiro y otros (eds.)(2008) La Constitucion del
2008 en el contexto andino. Quito: Ministerio de justicia y derechos humanos, p. 45.
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y otros derechos constitucionales,®” puesto que “los otros derechos™, en la doctrina que
diferencia los derechos positivizados constitucionalmente, se refiere a los derechos

patrimoniales®®, y ese no es el caso del derecho a la autonomia universitaria.

c) En lo que respecta a los argumentos volitivos y teleoldgicos que pueden dar
sustento al argumento a favor de la categoria fundamental del derecho en mencion,
cable sefialar que el constituyente reconocié el derecho a la autonomia universitaria
porque este reconocimiento constituye una garantia para “el ejercicio de la libertad
académica y el derecho a la busqueda 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 produccion de ciencia, tecnologia, cultura y arte. ® También
se puede aducir que el derecho a la autonomia constituye un mecanismo de defensa
frente a las injerencias de poderes externos (publicos y privados). El Tribunal
Constitucional de Espafa ha sefialado en relacion a lo expuesto, que “la autonomia es la
dimensién institucional de la libertad académica que garantiza y completa su dimensién
individual, constituida por la libertad de catedra. Ambas sirven para delimitar ese
espacio de libertad intelectual sin el cual no es posible la creacion, desarrollo,
transmision y critica de la ciencia, de la técnica y de la cultura, que constituye la ultima

, . . 85
razon de ser de la Universidad”™”.

d) El reconocimiento de la autonomia universitaria como un derecho colectivo
conlleva su tutela a través de los principios de aplicacion de los derechos (art. 11) que

cito aqui:

“Art. 11.- El ejercicio de los derechos se regira por los siguientes principios:

8 Avila, Ramiro y otros (eds.)(2008) Desafios constitucionales. La constitucion del 2008 en perspectiva.
Quito: Ministerio de justicia y derechos humanos, p. 18.

8 Al respecto véase Ferrajoli, L. (2005) Los fundamentos de los derechos fundamentales. Madrid: Trotta,
p. 22. Considero que Ferrajoli es el tratadista de referencia porque es el Presidente de la Corte
Constitucional, Patricio Pazmifio, quien ha sefialado que el Ecuador ha adoptado en la nueva Constitucion
el llamado modelo constitucional garantista o sustancial teorizado por Ferrajoli. Véase Avila, Ramiro y
otros (eds.)(2008) Desafios constitucionales. La constitucion del 2008 en perspectiva. Cit., p. 9.

8 \/éase art. 355

8 Sentencia 55/1989
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1. Los derechos se podran ejercer, promover y exigir de forma individual o
colectiva ante las autoridades competentes; estas autoridades garantizaran su
cumplimiento.

2. Todas las personas son iguales y gozaran de los mismos derechos, deberes y
oportunidades.

(...)

3. Los derechos y garantias establecidos en la Constituciéon y en los instrumentos
internacionales de derechos humanos seran de directa e inmediata aplicacion por y ante
cualquier servidora o servidor publico, administrativo o judicial, de oficio o a peticion
de parte.

Para el ejercicio de los derechos y las garantias constitucionales no se exigiran
condiciones 0 requisitos que no estén establecidos en la Constitucion o la ley. Los
derechos seran plenamente justiciables. No podra alegarse falta de norma juridica para
justificar su violacion o desconocimiento, para desechar la accion por esos hechos ni
para negar su reconocimiento.

4. Ninguna norma juridica podréa restringir el contenido de los derechos ni de las
garantias constitucionales.

5. En materia de derechos y garantias constitucionales, las servidoras y servidores
publicos, administrativos o judiciales, deberan aplicar la norma y la interpretacion que
mas favorezcan su efectiva vigencia.

6. Todos los principios y los derechos son inalienables, irrenunciables, indivisibles,
interdependientes y de igual jerarquia.

7. El reconocimiento de los derechos y garantias establecidos en la Constitucién y en
los instrumentos internacionales de derechos humanos, no excluird los demas derechos
derivados de la dignidad de las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades, que
sean necesarios para su pleno desenvolvimiento.

8. El contenido de los derechos se desarrollara de manera progresiva a través de las
normas, la jurisprudencia y las politicas publicas. El Estado generara y garantizara las
condiciones necesarias para su pleno reconocimiento y ejercicio.

Serd inconstitucional cualquier accién u omision de caracter regresivo que
disminuya, menoscabe o anule injustificadamente el ejercicio de los derechos.

9. El més alto deber del Estado consiste en respetar y hacer respetar los derechos
garantizados en la Constitucion.”
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Estos principios explican y dan coherencia sistémica al conjunto de derechos
constitucionalmente consagrados. Se trata de un listado completo de principios de
aplicacion, determinante para la comprension de los derechos, tanto en el plano de sus
garantias primarias como secundarias. Con estos principios queda claro que el derecho a
la autonomia, al tener igual jerarquia que el resto de derechos fundamentales, es objeto
de tutela a través de las garantias jurisdiccionales establecidas en la Constitucion. Por
ejemplo, a través del recurso de constitucionalidad en contra de una ley que restrinja el

contenido de este derecho hasta el punto de hacerlo impracticable.

e) Las Unicas limitaciones de los derechos podrian venir del texto constitucional, de
ahi que resulte determinante, en lo concerniente a la autonomia universitaria, el fijar el
contenido de este derecho, que conforme al numeral 4 (art. 11) no puede ser restringido
por normas juridicas infra constitucionales. El respeto del contenido constitucional del
derecho es una tutela de gran relevancia que no puede soslayarse en un anélisis de este
tipo. El contenido del derecho, denominado en otras latitudes contenido esencial,
desempefia un papel relevante en orden a la delimitacion del alcance del derecho. En el
sistema aleman se garantiza que los derechos fundamentales en ningin caso podran ser
afectados por la ley en su contenido esencial. Dicha disposicion que ha inspirado el
derecho continental europea y el nuevo constitucionalismo latinoamericano ha suscitado
un amplio debate en la jurisprudencia y la doctrina. Aunque no es posible aqui trazar
una consideracion pormenorizada del tema, conviene hacer una referencia sumaria de

sus dos direcciones mas caracterizadas.

Segun la primera, que convencionalmente puede denominarse tesis subjetiva, se
afecta al contenido esencial del derecho, cuando las limitaciones legislativas impiden
que los particulares logren los fines o intereses protegidos por el derecho, o cuando los
particulares, pese a su interés, no pueden cumplir las condiciones que para el ejercicio
del derecho fundamental impone la limitacion legislativa®. Esta postura proyectada al
derecho a la autonomia universitaria implica la garantia de todas sus manifestaciones

concretas: autonomia académica, orgénica y financiera. Por otra parte, la tesis objetiva

8 pgrez Lufio, A. E. (2002) Derechos humanos, Estado de Derecho y Constitucion, Cit., p. 443.
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entiende que el contenido esencial (o garantia institucional) se refiere a la obligacion del
legislador de salvaguardar la institucion, definida por el conjunto de la normativa
constitucional y las condiciones histérico-sociales que forman el contexto de los
derechos fundamentales®”. La aplicacién de esta tesis al derecho a la autonomia
universitaria conduce a cifrar la intangibilidad del contenido esencial de esta institucion,
en el mantenimiento de unas determinadas facultades de las universidades derivadas de
la Constitucion, asi como del la sustancia de estas facultades tal como las entiende la

consciencia social en un momento determinado.

En el sistema ecuatoriano, estimo que hay razones para acoger la interpretacion
objetiva o institucional de la garantia que en virtud del articulo 355 se reconoce al
derecho a la autonomia.28A partir de la perspectiva institucional sera posible elaborar
una nocion unitaria del contenido esencial de la autonomia universitaria, que, de otro
modo, corre el peligro de disgregarse en tantos contenidos esenciales como bienes
objeto del derecho: el derecho a la busqueda de la verdad, el autogobierno, la libertad
académica... (art. 355).

Por el contrario se trata de establecer un contenido esencial basico a partir de la
institucion, susceptible de ser proyectado a las manifestaciones concretas del derecho.
De otro lado, el propio lenguaje constitucional, al reconocer “el derecho a la autonomia
universitaria” y no el derecho de autonomia universitaria, sugiere que a lo que esta
aludiendo es a la institucion entendida como un derecho fundamental, que debe hacerse
accesible a todas las universidades y escuelas politécnicas. “La dimension institucional
(conjunto de valores objetivos institucionalizados) integra, junto a la dimension
individual (proteccion de situaciones juridicas subjetivas), la denominada doble
dimension de los derechos fundamentales™®®. Como derecho fundamental la autonomia
universitaria en la Constitucion ecuatoriana se configura y protege, ciertamente como un

haz de facultades de las universidades y escuelas politécnicas sobre las funciones

 Ibid., p. 443.

8 La Constitucion establece determinadas facultades a las universidades y escuelas politécnicas pero
también las vincula estrechamente a los objetivos de desarrollo del pais en virtud de una exigencia social
que busca transformar estas instituciones en instrumentos del desarrollo.

¥ Ibid., p. 444.
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tradiciones de la academia, pero también, y al mismo tiempo, como un conjunto de
deberes y obligaciones, de acuerdo con la Constitucion, en atencion a los intereses y
preferencias ideolégicas de la colectividad™.

Por ello, la determinacion del contenido esencial de la autonomia universitaria como
institucion constituye el problema basico de la hermenéutica del articulo 355, ya que
servird de criterio para manifestar todas las manifestaciones concretas de este derecho.
Dicho problema debe resolverse a partir del andlisis sistematico de la Constitucion,

completandolo con aquellos datos normativos y socioldgico-politicos mas relevantes.

2.2. ELEMENTOS CONSTITUCIONALES Y CONTENIDO ESENCIAL

El punto de arranque para perfilar el contenido esencial del derecho a la autonomia
no puede ser otro que la reglamentacion constitucional. A partir de ello se puede
apreciar unos datos intrinsecos, es decir presentes en el articulo 355, y extrinsecos,
ubicados en otros articulos de la Constitucion relacionados con la institucion

autondémica y que ayudan a interpretar el contenido de dicho articulo.

a) En consideracion a la extension poco usual del articulo 355 me permito extraer y
analizar por separado los enunciados normativos™ en donde se pueden identificar datos

intrinsecos que hacen posible la concrecién de la norma®:

% | a nueva Constitucion establece las directrices que deben transformar todo el orden politico y social
para llevar al pais a un orden econdmico, politico y social basado en el buen vivir, una concepcion de
convivencia arménica con el hombre y la naturaleza. Esta propuesta que puede resultar progresista,
retrégrada, imposible, posible y utdpica —dependiendo de quien la juzgue—, ha sido respaldada
ampliamente por el electorado que aprob6 la nueva Carta Magna. La transformacion del sistema
educativo es parte importante de este aparente impulso revolucionario, de alli que las universidades
también deberan adecuarse a un proyecto totalitario apoyado por un electorado que no llegé a entender el
cambio en las relaciones de poder que implica la nueva Constitucidn, incluyendo a los tradicionales
grupos de poder universitarios que contribuyeron significativamente en la campafia por el Sl a la
Constitucion y hoy se encuentran en las calles bregando contra de un proyecto de Ley de Educacion
Superior impulsado por el Gobierno y fundamentado en la Constitucion.

%' Hay que distinguir entre norma y enunciado normativo para entender el concepto de norma. Por
ejemplo, el enunciado normativo "Se reconoce a las universidades el derecho a la autonomia...”, expresa
la norma segun la cual se reconoce a las universidades el derecho a la autonomia. El enunciado "Se
reconoce a las universidades el derecho a la autonomia™ significa a primera vista que las universidades
tienen derecho a ser auténomas. Una norma es el significado de un enunciado normativo. Ibid., p. 177.
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1) “El Estado reconocera a las universidades y escuelas politécnicas autonomia
academica, administrativa, financiera y organica, acorde con los objetivos del régimen

de desarrollo y los principios establecidos en la Constitucion™.

2) “Se reconoce a las universidades y escuelas politécnicas el derecho a la

autonomia, ejercida y comprendida de manera solidaria y responsable”.

Los anteriores enunciados resultan verdaderamente contradictorios. Primero se
establece que el Estado reconocera autonomia a las universidades, para luego sefalar
que se reconoce a las universidades el derecho a la autonomia. EIl haber escrito estos
dos parrafos en seguidilla provoca una confusion conceptual que seguramente buscaba
evitar pérdidas de naturaleza elector en el referéndum constitucional. Una redaccion tan
deficiente solo podria explicarse por soterradas intenciones politicas. En todo caso, una
interpretacion ambiciosa puede develar la racionalidad y voluntad objetivas que se
desprenden de un texto ambiguo y contradictorio.”

La interpretacién gramatical del segundo enunciado permite colegir, como ya lo he
mencionado al tratar la naturaleza del derecho a la autonomia, un derecho anterior al
Estado, reconocido por el constituyente en atencion a lo que podria considerarse un
producto histérico logrado a partir de reivindicaciones esforzadas de la comunidad
universitaria. Y es que la interpretacion literal del precepto constitucional desde el
sentido gramatical de las palabras con que se enuncia —“se reconoce”— es propia de la

proclamacion de un derecho®.

La teoria mas moderna sobre este tema ha establecido de igual manera la distincion entre norma y
enunciado normativo. “Enunciado normativo es en el texto, el relato contenido en el dispositivo
constitucional o legal. Norma, a su vez, es el producto de la aplicacién del enunciado en determinada
situacion, es decir la concretizacion del enunciado... Desde un mismo enunciado se puede extraer diversas
normas”. Véase Larenz, Karl, Metodologia del derecho, 1969, p. 270.

% “La tarea fundamental de la interpretacion constitucional, enfrentada con normas de tipo general,
normas abiertas, estriba en la concrecion...Concretar una norma es dotar de contenido gramatical,
histérico, y epistemoldgico a una disposicion general; y de ahi nace precisamente, la interpretacion
constitucional que descansa en el intelecto y en la solvencia intelectual del intérprete”. (Corte
Constitucional del Ecuador, sentencia interpretativa: 001-08-SI-CC).

% Ibid., p. 439.
% Al respecto véase la STC de Espafia de fecha 26/1987.
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Esto quiere decir que en el primer enunciado no se refiere al reconocimiento de un
derecho, sino mas bien a un acto de la administracion publica que obliga al Estado a
aceptar el derecho que compete a las universidades por haber sido consagrado en la
Constitucion. En cuanto es acto de la administracion publica, la aceptacion implica
respeto al ejercicio autondmico que se realice acorde con los objetivos del régimen de
desarrollo y los principios establecidos en la Constitucion”. Considérese aqui que
“acorde” significa vincular y armonizar, por tanto, la autonomia que se ejerza en
armonia con los principios constitucionales y los objetivos del régimen de desarrollo,
sera reconocida por el Estado por el efecto proveniente del derecho a la autonomia
considerado como un vinculo que obliga al Estado a abstenerse de cualquier
intervencion, con excepcion de aquellos casos en los que el ejercicio de la autonomia
contravenga los principios y objetivos sefialados, debiendo el érgano estatal publico de
regulacién del sistema, en representacion de la administracion puablica, dejar de
reconocer o aceptar el derecho a la autonomia, debiendo suspender la universidad
contraventora y si es necesario solicitar su derogacion por Ley (art. 354).

Es evidente que los objetivos del régimen de desarrollo y los principios establecidos
en la Constitucion constituyen datos intrinsecos para la determinacion del contenido
esencial de la autonomia. Ahora bien, el alcance de estos elementos seré explicitado al
enjuiciar los enunciados normativos que consideran los elementos en mencion. Esto de
ninguna manera implica una distorsion del orden expositivo, ya que la idea de contenido

esencial solo puede ser delimitada en relacion con otros preceptos de la Constitucion.

2. “Se reconoce a las universidades y escuelas politécnicas el derecho a la

autonomia, ejercida y comprendida de manera solidaria y responsable”.

En la Constitucién ecuatoriana principios como el de solidaridad y responsabilidad
tienen valor normativo y por tanto condicionan el concepto de autonomia. Las fuentes
del derecho en la Constitucién no son las mismas que en la Carta Magna de 1998. En el

nuevo ordenamiento la moralidad tiene relevancia en la comprension de textos
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juridicos®™. Esto quiere decir que el contenido de los principios de solidaridad y
responsabilidad debe ser interpretado por el legislador, quien crearia derecho al
momento de elaborar la Ley®, y luego por el juez constitucional, quien ejerceria el
control de constitucionalidad de la elaboracion legislativa en su posicion de maximo

intérprete de la Constitucion.

La solidaridad y la responsabilidad son principios que se mencionan reiteradamente
en el texto constitucional, constituyéndose en un una referencia obligatoria para el
ejercicio de los derechos y la prestacion de servicios publicos. Asi, dejando a salvo el
ejercicio del derecho a la autonomia, otro derecho que debe comprenderse y ejercerse
conforme a los principios de solidaridad y responsabilidad es el derecho a desarrollar
actividades econdmicas (art. 66). La Constitucion también establece dentro de las
responsabilidades de los ecuatorianos el deber de aplicar la justicia y la solidaridad en el
ejercicio de sus derechos (art. 83). Esto supone que principios como la solidaridad, la
responsabilidad y la justicia constituyen elementos comunes para la comprensién y el
gjercicio de todos los derechos. Por tanto, en su acepcion metodolégica, estos principios
constituirian metanormas que aparecen por un lado como principia cognoscendi, es
decir como reglas orientadoras para el conocimiento, para la interpretacion y para la
aplicacion de las restantes normas juridicas®’, mientras que por otro lado son
concebidos como ratio legis 0 mens legis de las normas, o sea, como la finalidad,
objetivo, policy perseguido por las normas y que deben orientar su interpretacion
teleolégica y evolutiva®.

Debe entenderse que los principios no son una declaracion retorica 0 programatica
de la Constitucion Politica. Al contrario, la fuerza normativa de toda la Constitucion

conlleva un reconocimiento de los valores y principios como “la base entera del

% Avila, Ramiro y otros (eds) (2008) La Cosntitucion del 2008 en el contexto andino, Cit., p. 30.

% En el articulo 17 del Proyecto de Ley de Educacién Superior propuesto por la Comisién Educativa de la
Asamblea Nacional, se prescribe que la autonomia debe ejercerse de manera solidaria, “entendiendo por
ello relaciones de reciprocidad y cooperacion entre tales instituciones, y de éstas con el Estado y la
sociedad”. Es asi como el legislador se convierte en intérprete de la Constitucion y elige una opcion de
entre dos 0 mas para dotar de contenido a la norma.

% pérez Lufio, A. E. (2002) Derechos humanos, Estado de Derecho y Constitucion, Cit., p. 289.

% Ibid., p. 289.
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ordenamiento, la que ha de prestar a éste su sentido propio, la que ha de presidir por
tanto, toda su interpretacion y aplicacion™.® Asi, el principio de solidaridad tiene su
fundamento en el preambulo constitucional cuando se sefiala que los ecuatorianos
decidimos construir una nueva forma de convivencia ciudadana en aras de alcanzar el
buen vivir, cosmovision indigena que a tenor de la discutible, pero vigente
interpretacion del constituyente, comprende el ejercicio de los derechos en armonia con

los demas'®, es decir de forma fraterna® o solidaria.

En este contexto, es evidente que los principios de solidaridad y responsabilidad
orientan la comprensién y el ejercicio del concepto de autonomia. Una interpretacion
adecuada conforme al sentido de estos principios, permite concebir el derecho a la
autonomia universitaria como la potestad de las universidades para ejercer su gobierno
en reciprocidad y cooperacion con instituciones universitarias, organismos publicos y

privados y personas, pueblos y nacionalidades.

3. “Dicha autonomia garantiza el ejercicio de la libertad académica y el derecho a la
busqueda 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 produccion de ciencia, tecnologia, cultura y arte”.

El texto constitucional sefiala, por otra parte, que el derecho a la autonomia
“garantiza el ejercicio de la libertad académica y el derecho a la busqueda de la verdad,
sin restricciones”. He aqui dos elementos de especial relevancia para delimitar el

contenido esencial del derecho a la autonomia. Como vemos, hay una correspondencia

% Garcia de Enterrfa, Eduardo (1981) La Constitucién como norma y el Tribunal Constitucional, Madrid:
Civitas, p. 98 en Pérez Lufio, Derechos humanos, Estado de... p. 287.

100 «g] huen vivir requerira que las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades gocen efectivamente
de sus derechos, y ejerzan responsabilidades en el marco de la interculturalidad, del respeto a sus
diversidades, y de la convivencia armonica con la naturaleza” (art. 275).

101 “E] valor solidaridad constituye una versién secularizada del valor fraternidad, que es el tercero de los
que defendio la Revolucion Francesa. La fraternidad exige en buena ley que todas las personas sean hijas
del mismo Padre...El valor solidaridad se plasma en dos tipos al menos de realidades personales y
sociales; 1) en la relacion que existe entre personas que participan con el mismo interés en cierta cosa...
2) En la actitud de una persona que ponen interés en otras y se esfuerza por las empresas o asuntos de
esas otras personas”. Véase Cortina, Adela (2001). Ciudadanos del mundo. Hacia una teoria de la
ciudania. Madrid: Alanza editorial, p. 242.
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entre el derecho a la autonomia universitaria, la libertad académica y el derecho a la
busqueda de la verdad. Esto encuentra una explicacion en la doble dimension —
individual y colectiva—, de los derechos en la Constitucién Politica’® que permite
inferir que el derecho a la libertad de catedra reconocido en el articulo 29 de la
Constitucion puede entenderse en su dimension colectiva como el derecho de la

comunidad universitaria a la libertad académica o autonomia académica.

Lo anterior supone una unién inescindible entre la autonomia universitaria y la
libertad académica, que debe traducirse en el respeto de la autonomia universitaria, en
sus tres dimensiones: académica, organica y financiera. La libertad académica esta
relacionada con otras libertades fundamentales como la libertad de pensamiento,
libertad de expresion y libertad catedra, todas ellas reconocidas en la Constitucion,

aunque no con la fuerza y autonomia necesarias.

No obstante, podria decirse que la autonomia universitaria estriba en un principio de
libertad, que aunque debilitado en la Constitucion, constituye el cimiento de la
autonomia, la libertad académica y la busqueda de la verdad, todas ellas relacionadas y
condicionadas mutuamente. De ahi que el constituyente no soslaye estos principios que

constituyen la concrecion del derecho a la autonomia.

A propésito de la libertad académica, traigo a colacién el primer enunciado de este
analisis, en el cual se vincula el ejercicio de la autonomia con los objetivos del régimen
de desarrollo y los principios establecidos en la Constitucion. Esto podria implicar, por
ejemplo, el sometimiento de la libertad académica a un orden objetivo de valores

contenido en los objetivos del régimen de desarrollo’®. Un claro ejemplo de este

102 . . . .
“[L]as personas, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos son

titulares y gozaran de los derechos...” Véase el art.10.; “La Constitucion del 2008, al constituir como
titulares a todos estos sujetos, expresa que todos y cada uno de los derechos que se enumeraran tienen
dimensiones individuales y colectivas” Véase Avila, Ramiro y otros (eds.)(2008) La Constitucion del
2008 en el contexto andino. Cit., p. 45.

193 Uno de los objetivos del régimen de desarrollo es construir un sistema econémico, justo, democratico,
productivo, solidario y sostenible basado en la distribucion igualitaria de los beneficios del desarrollo, de
los medios de produccion y en la generacion de trabajo digno y estable. De esta manera, el constituyente
identifica la distribucién igualitaria de los beneficios del desarrollo con un mecanismo propio de un
sistema econdmico justo. Es decir la justicia se identifica con la actuacion del Estado en la distribucién de
la riqueza.
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sometimiento se podria identificar en disposiciones que prohiban la formulacion de
programas académicos sobre economia que privilegien temas preconizados por la

doctrina neoliberal.

Lamentablemente, la libertad académica, no encuentra en la Constitucion
ecuatoriana, un fundamento que la vigorice frente a disposiciones como la mencionada.
Asi, mientras en los Estados de derecho, la libertad aparece como un valor fundamental
y/o un principio general recogido en los predmbulos y primeros articulos
constitucionales, en nuestra Carta Magna la libertad aparece solamente en disposiciones
especificas que la reconocen en sus distintas manifestaciones: en el plano religioso,
ideoldgico, politico, de ensefianza, etc. Esto se debe a que la Constitucion desplaza
valores fundamentales como la libertad y la justicia a una situacion de dependencia con

respecto al ejercicio pleno del buen vivir®,

En todo caso, las limitaciones provenientes de las normas constitucionales y de los
reglamentos que deriven de éstas no pueden limitar sustancialmente el principio de
libertad académica. El derecho a la autonomia puede y debe oponerse frente a todo
intento de socavar las libertades basicas de la academia reconocidas por la Constitucion,
incluso si éstas encuentran fundamento en disposiciones constitucionales ambiguas que

bien podrian catalogarse como “normas constitucionales inconstitucionales™.

Otro elemento intrinseco que se deriva del articulo 355 es la relacién condicional
entre la autonomia y el ejercicio de los derechos politicos. Segun el texto constitucional
el ejercicio de los derechos politicos es consecuencia de la aplicacion de la autonomia.
Al parecer el constituyente entendié que el traslado de las formas republicanas de
eleccion y ejercicio de gobierno a los recintos universitarios es condicién sine qua non

para el ejercicio solidario y responsable de la autonomia. Esta sin duda deja entrever el

104 En contraposicién con nuestra Constitucion, la Constitucion de Espafia se refiere a la libertad como
valor (preambulo y art 1,1), como principio (arts. 9,2 y 10,1), y como disposicion especifica, al concretar
sus distintas manifestaciones juridico-fundamentales, es decir, al consagrar las distintas formas de libertad
en el plano ideologico y religioso (16) personal (17) de asociacion (22) de ensefianza. ..

1% La “normas constitucionales inconstitucionales” prueban la normatividad de los valores que dan
sentido al ordenamiento constitucional. Si una norma establecida en la Constitucion contradice los valores
fundamentales que ésta consagra, se puede alegar su inconstitucionalidad. Véase Garcia de Enterria
(1981) La Constitucion como norma y el Tribunal Constitucional, Madrid: Civitas, pp. 98-99.
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desconocimiento de la realidad universitaria, tan venida a menos por aplicar formulas
politicas que resultan absurdas en centros donde debe primar la autoridad moral y
academica en contraposicién a la politica. En todo caso, la Constitucion establece esta
relacion y la interpretacion debe obedecer el texto constitucional. Una posible
fundamentacion de esta relacion reside en la naturaleza de los derechos de la
Constitucion ecuatoriana, entendidos como limites y vinculos. “Limites porque ningun
poder los puede violentar, ain si proviene de mayorias parlamentarias, y lo que se
pretende es minimizar la posibilidad de violacion de derechos; y vinculos porque los
poderes de los estados estan obligados a efectivizarlos, y lo que se procura es la
maximizacion del ejercicio de los derechos.'® En el articulo 355, los derechos politicos
como limites y vinculos se imponen a la autonomia organica de las universidades, al
prescribir un mandato que exige a las universidades adaptar los mecanismos de eleccion
de los representantes asi como el ejercicio de la direccidén y administracion universitaria,

a los derechos politicos de sus miembros.

En virtud de la inalienabilidad de los derechos politicos en el &mbito universitario, la
Corte Constitucional para el periodo de transicion, declaré la inconstitucionalidad de la
disposicion de la Ley Organica de Educacion Superior que prescribia la necesidad de
que los estatutos de las organizaciones gremiales de las universidades sean aprobados
por los maximos oOrganos colegiados de las universidades. La Corte sostuvo que el
requisito de aprobacion supone un limite al derecho de asociacion de las
organizaciones’”. Lo que la Corte no consider6 es que al declarar la
inconstitucionalidad del requisito de aprobacion de los estatutos que rigen el
funcionamiento de gremios que delegan representantes al maximo 6rgano colegiado de
las universidades, estd limitando los derechos politicos de el méximo érgano de
gobierno universitario, en el cual se encuentran representados todos los estamentos que
ejercen el gobierno colegiado de las universidades, a traves del didlogo racional y el
consenso, descartando de plano la dictadura irracional de las mayorias. Al impedir la

aprobacién de los estatutos de los gremios estamentales se impide a los 6rganos mas

106 Ramiro y otros (eds.) (2008) La Constitucién del 2008 en el contexto andino, Cit., p. 22.

197 SENTENCIA No. 001-09-SAN —CC. Disponible en internet: http://www.tribunalconstitucional.gov.ec
/c_resol_nuevas.asp?ss=22. Ingreso: 02-09-09.

55



representativos de las universidades, el participar en la formaciéon y ligadura de la
comunidad universitaria, necesidad imperiosa en entidades que en nuestro pais se han
convertido en palestras de la lucha politica por intereses mezquinos y sectarios. Una
ponderacion adecuada hubiese priorizado los derechos politicos del maximo 6rgano
colegiado, protegiendo asi la autonomia organica de las universidades, facultad que a
partir de la declaratoria citada, podria devenir en mayor inestabilidad y politizacién de

las universidades.

Aplicar indiscriminadamente los derechos politicos en las universidades es una
propuesta que parte del neoconstitucionalismo ideoldgico, una propuesta doctrinal que
encuentra bueno y saludable el aplicar los derechos fundamentales en todas las
relaciones humanas, y que en nuestra Constitucion se ha traducido en la proposicion de
numerosas normas invasoras que condicionan la legislacion, la jurisprudencia, el estilo

doctrinal y las relaciones sociales'®.

Finalmente, el enunciado normativo materia de esta digresion, sefiala que la
autonomia universitaria garantiza la produccion de ciencia, tecnologia, cultura y arte. En
efecto, la autonomia de las universidades ha permitido el desarrollo de estos bienes y
productos de la inteligencia humana, mas la autonomia de la que hablo no es la
autonomia condicionada a objetivos de desarrollo o derechos politicos republicanos, la
autonomia a la que me refiero se caracteriza por ser libre y responsable, sin mayores
controles ni limitaciones que las impuestas por la propia academia y los gobiernos
conscientes de la importancia de permitir el libre desarrollo de las instituciones

universitarias.

3. “La autonomia no exime a las instituciones del sistema de ser fiscalizadas, de la
responsabilidad social, rendicion de cuentas y participacion en la planificacion

nacional”.

Los fondos que se entregan a las universidades publicas son parte del erario nacional
y por tanto deben ser protegidos frente a un manejo deficiente o corrupto. En tal virtud,

la fiscalizacion de las universidades publicas no supone ninguna novedad en el Ecuador.

198 Guastini, Ricardo. La constitucionalizacion del ordenamiento juridico. En Barroso, Luis Roberto
(2008) Neoconstitucionalismo y Constitucionalizacion del Derecho, Cit., p. 20.
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Ahora bien, en el caso de las universidades privadas el control de sus fondos no
compete a la administracién publica, con la excepcion de la observacion y verificacion

de la capacidad econdémica a efectos de imponer cargas tributarias.

Lo relativo a la responsabilidad social puede entenderse bajo la perspectiva utilizada
para explicitar el valor normativo de los principios de responsabilidad y solidaridad. En
efecto, el contenido de la responsabilidad social viene dado por la Constitucion, en tanto
ésta consagra los principios mencionados como parte sustancial de su contenido
axiologico. Por ello la Constitucion otorga deberes y responsabilidades que deben ser
acatados por los titulares de los derechos. En este caso, las universidades tienen la
responsabilidad social de contribuir a los problemas sociales y participar en la

planificacion nacional en aras de contribuir a la consecucion del buen vivir.

Al respecto considérese que este enunciado deja entrever que las universidades
solamente estan obligadas a participar en la planificacion nacional, algo que pareciera
matizarse significativamente cuando el articulo 225 de la Constitucion atribuye a las
entidades del sector publico® la obligacién de observar el Plan Nacional de Desarrollo.
Es decir, a tenor de este enunciado, las universidades estan en la obligacién de abocarse
hacia una relacion de correspondencia con la planificacion coyuntural abanderada por el
gobierno nacional, que podria ir desde la participacion en la planificacion hasta el
involucramiento directo en la ejecucién del plan. Por su parte, el articulo 351 enfatiza el
deber de articular el Plan con el sistema de educacién superior, aclarando de esta
manera que la articulacion supone una deber inexorable que terminaria socavando el

derecho a la autonomia universitaria.

5. “La Funcion Ejecutiva no podra 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.”

1091 as universidades prestan un servicio pablico y por tanto son parte del sector pablico. Asi lo prescribe
el articulo 225 cuando sefiala que conforman el sector publico los entes creados por la Constitucion o por
la Ley “para la prestacion de servicios publicos”.
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“Sus recintos son inviolables, no podran ser allanados sino en los casos y términos

en que pueda serlo el domicilio de una persona”

Estas prohibiciones expresas puede considerarse una garantia constitucional que
prohibe a la funcién ejecutiva abusar de autoridad sobre la administracion y la fuerza
publica en desmedro de la autonomia universitaria, ya sea a través de intervenciones
ilegales 0 en su defecto, por medio de la omision estatal al tiempo de transferir los
recursos que corresponden a las universidades por decision constitucional. Sobre este
aspecto cabe sefialar que a partir de la Constitucion de 1998 la mayor parte de conflictos
que se suscitaron entre el Estado y las universidades obedecieron a omisiones en la
transferencia de fondos o disminuciones injustificadas por parte del ministerio del

ramo*°.

A este impedimento se suma la prohibicion de violar los recintos universitarios,
constituidos desde hace tiempo en espacios de libertad reivindicados por el movimiento

universitario.

b) La aproximacion a los datos extrinsecos conformadores del significado
constitucional del contenido esencial de la autonomia universitaria se puede llevar a
cabo desde una doble perspectiva: de un lado, situando el derecho a la autonomia en el
plano de los articulos encaminados a garantizar el pleno desenvolvimiento de la
personalidad humana; de otro, encuadrandolo en los preceptos configuradores del

modelo socioecondmico constitucional.

En el contexto del primer nivel la autonomia universitaria debe conectarse con la
garantia de un orden interno en el que cada miembro de la comunidad universitaria
pueda ejercer las libertades fundamentales y ejercer su derecho a la busqueda de la
verdad, sin perjuicio de participar en la formulacion de la voluntad politica de la
institucion universitaria a través del ejercicio de sus derechos politicos de participacion.

Desde este enfoque el derecho a la autonomia universitaria se vincula con la promocién

19 gobre lo sefialado véase entre otros referentes las siguientes resoluciones y expedientes: Resolucion
No. 733-2002-RA, Primera Sala, R.O. 13, 3-11-2003; Resolucién No. 001-2003-Ol, R.O. 172, 18-1X-
2003; Resolucion No. 001-2003-0O1, R.O. 172, 18-1X-2003; Resolucién No. 001-2003-0Ol, R.O. 172, 18-
1X-2003; Expediente No. 38-98, Segunda Sala, R.O. 52, 22-X-98; Expediente No. 38-98, Segunda Sala,
R.O. 52, 22-X-98.
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de las condiciones para que la libertad académica y demés derechos de la comunidad
universitaria sean reales y efectivos (art. 355). Puede entenderse como un instrumento
para la defensa de la libertad en todas sus manifestaciones. Al mismo tiempo, puede
también operar como un factor de promocién personal y colectiva, a través de su
ejercicio y como medio para satisfacer las necesidades espirituales y materiales de la
propia comunidad universitaria, asi como los fines institucionales autoimpuestos en
funcion de la mision institucional, o atribuidos por la Constitucion a las universidades y

escuelas politécnicas.

Por otra parte, la conexién del articulo 355 con los objetivos del régimen de
desarrollo nos hace penetrar en la esfera de los postulados del modelo socioeconémico
constitucional ligado con el ejercicio efectivo de todos los derechos constitucionales.
Desde esta Optica el derecho a la autonomia universitaria aparece situado en las
coordenadas de un Estado que se define como “constitucional de derechos y justicia”
(art. 1), y que tiene entre sus valores supremos construir una nueva forma de
convivencia ciudadana, en diversidad y armonia con la naturaleza, para alcanzar el buen
vivir (Preambulo). Es obvio que la consecucion de estos fines exige la participacion del
Estado en los procesos sociales y econdémicos. Dicha intervencion es reiteradamente
postulada por la Constitucion al encomendar a los poderes publicos algo tan ambicioso
como la garantia del efectivo goce de todos los derechos establecidos en la Constitucién
e instrumentos internacionales (art. 3), cuyo ejercicio efectivo es condicidn
indispensable para el buen vivir (art. 275). Ahora bien, el logro de estas metas atribuidas
al Estado requiere de sinergias efectivas con las instituciones universitarias. Solo de
esta manera, el Estado podria cumplir —conforme a la dogmatica constitucional— con su
deber socialista de garantizar todos los derechos, en particular “la educacion, la salud, la
alimentacion, la seguridad social y el agua para sus habitantes”. Para los fines estatales,
especial relevancia tiene en la intervencion estatal en la planificacion del desarrollo (art.
275), condicion indispensable si se quiere hacer reales los derechos del buen vivir,
aungue, la experiencia histérica ha demostrado que incluso en los paises socialistas, la
planificacion se ha traducido en el discurso que sostiene a la burocracia dorada,
resultando por tanto, en un instrumento que no garantiza per se el desarrollo nacional,
menos aun cuando obedece a las motivaciones oportunistas de los gobiernos de turno.

Empero, el constituyente considerd imprescindible la implantacion de un modelo de
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desarrollo dependiente de la difusa intervencion estatal para la realizacion de los
derechos. De ahi que la Constitucion postule a la educacion como un deber ineludible e
inexcusable del Estado (art. 26).

La responsabilidad estatal sobre el derecho a la educacion conlleva consecuencias
trascendentes en el sistema educativo nacional. Cuando la Constitucion responsabiliza
al Estado de la educacion abre la puerta para que la educacion se convierta en un
servicio publico (art. 345) y por ende sea materia de control estatal*™, sin perjuicio del
caracter publico o privado del ente delegado para la prestacion del servicio educativo.
Esto explica la rectoria estatal del sistema nacional de educacion (art. 344), asi como el
deber de articular este sistemay el Plan Nacional de Desarrollo al sistema de educacion
superior a traves de mecanismos de coordinacion entre dicho sistema y la Funcion
Ejecutiva (art. 351).

De igual manera, la responsabilidad estatal sobre la educacion conlleva serias
consecuencias sobre la autonomia universitaria, mas ain cuando las universidades y
escuelas politécnicas se han caracterizado por constituir uno de los principales factores
de desarrollo de las naciones. Por ende el constituyente ha considerado necesario que el
Estado también tenga partida en la regulacion de la educacion superior a traves de
sendos organismos publicos de coordinacion del sistema y de acreditacion y
aseguramiento de la calidad (art. 353). La regulacion del sistema a cargo del Estado
conlleva el control del servicio educativo y en consecuencia la intromision en los
asuntos internos de las universidades y escuelas politécnicas, o sea, la limitacion de la

autonomia universitaria.

No obstante, la limitacion a la autonomia universitaria proveniente del control
estatal sobre la educacién no conlleva de ninguna manera el desconocimiento del

derecho a la autonomia, que aunque limitado por las normas constitucionales, conserva

1 «Cuando hablamos de los servicios piblicos nos referimos a las prestaciones que cubren necesidades
publicas o de interés comunitario, que explicitan las funciones-fines del Estado, de ejecucion per se o por
terceros, mediando concesidn, licencia, permiso, autorizacién o habilitacién, pero siempre bajo
fiscalizacion estatal. Es decir, puede tratarse de la provision de agua, luz, gas, teléfonos, como de la
prestacion de servicios de educacion, salud, farmacia, taxis, remises, bomberos”. Véase Dromi, Roberto,
servicio publico: En www.estade.org/.../derechopublico/.../Servicio%20Publico %20-
%20Capitulo%20X1V%20-%20Roberto%20Dromi.doc. Ingreso: 02-08-09.
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su contenido esencial, desarrollado y protegido por la Constitucion. Sin duda, el haber
excluido al Ejecutivo de la conformacion de los organismos publicos de regulacion y
acreditacion (art. 353) es consecuente con la proteccion del derecho a la autonomia en la
medida en que los organismos publicos mencionados posean autonomia respecto de las
Funciones del Estado y estén conformados por funcionarios pablicos sin otro obligacion

en su actuacion que la sujecion a los principios constitucionales.

Mas conforme la tutela efectiva del derecho a la autonomia universitaria seria el
constituir los organismos publicos de regulacion y acreditacion con representantes del
sistema de educacion superior. Asi, las limitaciones a la autonomia universitaria
provendrian de un ejercicio en el que todas las universidades cedieran un poco de su
autonomia en funcién de la coordinacion interinstitucional que exige el pais. Empero,
los constituyentes, en su empefio por otorgar al Estado el control de la educacién
superior, ha previsto la prohibicion de conformar los organismos que ejerzan la potestad
estatal de control y regulacion a quienes tengan intereses en las areas que vayan a

ser controladas o reguladas o representen a terceros que los tengan (art. 232).

No obstante, el contenido esencial del derecho a la autonomia universitaria puede ser
garantizado incluso en un ambiente hostil como el que puede suscitarse a partir de la
intervencion de organismos publicos conformados por representantes que podrian
responden en la praxis a los intereses de quienes los designaron. Para el efecto, serad
necesario que los tribunales faciliten el acceso pleno y efectivo a los mecanismos

constitucionales para la proteccién de los derechos universitarios.

Por otro lado, entre los elementos extrinsecos que contribuyen a determinar el
contenido esencial del derecho a la autonomia universitaria destacan los principios que
deben regir el sistema de educacion superior: “autonomia responsable, cogobierno,
igualdad de oportunidades, calidad, pertinencia, integralidad, autodeterminacién para la
produccién del pensamiento y conocimiento, en el marco del diadlogo de saberes,

pensamiento universal y produccion cientifica tecnoldgica global (art. 351).

Estos principios guardan relacion con la mayor parte de lo dicho hasta aqui sobre los
elementos que delimitan el derecho a la autonomia. La autonomia responsable parte de
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los principios de solidaridad y responsabilidad ya estudiados; la igualdad de
oportunidades se manifiesta en libre acceso —previa nivelacion y admision—, “en la
permanencia, y en la movilidad y en el egreso, con excepcion del cobro de aranceles en
la educacion particular” (art. 356); la calidad y la pertinencia constituyen exigencias que
las universidades deben satisfacer para cumplir con su responsabilidad social; la
integralidad implica la articulacion entre los sistemas de educacion superior y nacional
de educacion; finalmente, la autodeterminacion para la produccion del pensamiento
constituye una facultad relacionada directamente con el derecho a la autonomia

académica de las universidades del sistema reconocido en la Constitucion.

2.3. LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA BAJO EL REGIMEN DE DESARROLLO

La referencia al régimen de desarrollo tanto en los contenidos intrinsecos y
extrinsecos relacionados con la autonomia universitaria es recurrente. En la exposicién
desarrollada hasta ahora se ha comentado escuetamente la incidencia del régimen de
desarrollo en la comprension y ejercicio de la autonomia universitaria, empero, si se
quiere entender esta relacion con mayor claridad es menester explayarse en el analisis

de su contenido y alcance en el texto constitucional.

2.3.1. EL REGIMEN DE DESARROLLO

La Constitucion del 2008 ha supuesto nuevos retos para el sistema judicial
ecuatoriano. Sus 444 articulos son sin duda objeto de analisis de los estudiosos del
derecho, tanto por la novedad de la Norma Fundamental como por el giro copernicano
con respecto a la Constitucion de 1998, tanto en el marco conceptual de los derechos
como en el modelo de Estado, caracterizado por su funcion garantista de los derechos

constitucionales*?.

12 Una teorizacion sobre garantismo muy citada por los precursores de la Constitucién Politica se
encuentra en Ferrajoli, L. (2006) Derechos y garantias, Madrid: Trotta.
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El buen vivir o Sumak kawsay se presenta como el fin o valor inspirador de la nueva
organizacion politica, en la cual, el nuevo Estado, que se construira sobre los escombros
de las politicas aplicadas en obediencia al Consenso de Washington'*®, es reemplazado
por un aparato pablico con nobles pretensiones, capaz de ejercer una intervencion de
gran envergadura en todos los aspectos de la vida social. Luego, la Constitucién
consagra el régimen de desarrollo, entendido como el “conjunto organizado, sostenible
y dindmico de los sistemas econémicos, politicos, socio-culturales y ambientales (art.
275)” abocados a la realizacion del buen vivir 0 ejercicio pleno de los derechos en
armonia social y ecolégica'®. Este conjunto de sistemas requiere que el Estado
planifique el desarrollo para garantizar el ejercicio de los derechos (art. 3), para ello
propiciard la inclusion de las personas y las colectividades'®en una tarea de
planificacion participativa, descentralizada, desconcentrada y transparente que debera
propiciar la equidad social y territorial, asi como promover la concertacién (art. 275). La
planificacion se traducird en el Plan Nacional de Desarrollo cuyo caracter sera
obligatorio para el sector ptblico™'® e indicativo para los demés sectores.

El Régimen de desarrollo requerird de un conjunto de sistemas, programas, politicas,
regimenes e instituciones (arts. 281-339) que deberan satisfacer los siguientes objetivos:

“l. Mejorar la calidad y esperanza de vida, y aumentar las capacidades y
potencialidades de la poblacion en el marco de los principios y derechos que establece
la Constitucion.

2. Construir un sistema econdmico, justo, democréatico, productivo, solidario y
sostenible basado en la distribucién igualitaria de los beneficios del desarrollo, de los

medios de produccion y en la generacion de trabajo digno y estable.

113 Acosta, Alberto (2009). Ecuador: ;un pais maniatado frente a la crisis? Quito: Fundacién Friedrich
Ebert Stiftung, ILDIS, p. 1.

14 «E| buen vivir requerird que las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades gocen
efectivamente de sus derechos, y ejerzan responsabilidades en el marco de la interculturalidad, del respeto
a sus diversidades, y de la convivencia arménica con la naturaleza”. (art. 275).

15| as universidades estan obligadas a participar en la planificacion nacional (art. 355).
16| as universidades forman parte del sector ptblico en virtud de su creacién a través de Ley para la

prestacion de servicios publicos. (art. 225).
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3. Fomentar la participacion y el control social, con reconocimiento de las diversas
identidades y promocion de su representacion equitativa, en todas las fases de la gestion
del poder publico.

4. Recuperar y conservar la naturaleza y mantener un ambiente sano y sustentable
que garantice a las personas y colectividades el acceso equitativo, permanente y de
calidad al agua, aire y suelo, y a los beneficios de los recursos del subsuelo y del
patrimonio natural.

5. Garantizar la soberania nacional, promover la integracion latinoamericana
impulsar una insercion estratégica en el contexto internacional, que contribuya a la paz
y a un sistema democratico y equitativo mundial.

6. Promover un ordenamiento territorial equilibrado y equitativo que integre y
articule las actividades socioculturales, administrativas, econémicas y de gestion, y que
coadyuve a la unidad del Estado.

7. Proteger y promover la diversidad cultural y respetar sus espacios de reproduccion
e intercambio; recuperar, preservar y acrecentar la memoria social y el patrimonio
cultural” (art. 276).

En otro capitulo, pese a su identificacion con el régimen de desarrollo se consagra
el régimen del buen vivir, un conjunto de sistemas declarativo y programéatico que
incluye el sistema nacional de inclusion y equidad, que a la vez comprende el sistema de
educacion, tema en el cual me detendré para exponer el tema presentado en este
apartado, no sin antes concluir que el régimen de desarrollo contiene lo que la doctrina
germana ha denominado la “Constitucion Econdémica” y por tanto tiene caracter
positivo, de alli su excesivo reglamentarismo, que a tenor de sus defensores posee una
doble explicacion: “Por un lado, cubrir su eficacia en mayor grado, a sabiendas que
dichos derechos iban a ser muy nominales hasta que la reforma del Estado y la nueva
arquitectura pudieran darles una progresiva normatividad. También el exceso
reglamentista tiene una segunda explicacion: Ecuador parte de una situacion en la que el
Estado estd por construir y la sociedad por vertebrar, y en esta tesitura se hace

fundamental la comprensién por parte de la sociedad de los contornos béasicos del
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proceso. El nuevo constitucionalismo social pretende ejercer un papel didactico que va

. 117
en paralelo a la funcion ordenadora™ "".

2.3.2. EL SISTEMA DE EDUCACION

El régimen del buen vivir comprende el sistema nacional de inclusion y equidad
social. compuesto por los &mbitos de la educacion, salud, seguridad social, gestion de
riesgos, cultura fisica y deporte, habitat y vivienda, cultura, comunicacién e
informacion, disfrute del tiempo libre, ciencia y tecnologia, poblacién, seguridad
humana y transporte. EI &mbito educativo, estd conformado por el sistema nacional de
educacion y el sistema de educacion superior. Estos dos sistemas que funcionan de
forma articulada comprenden las instituciones, programas, politicas, recursos y actores
del proceso educativo (art. 344). El Estado ejerce control sobre ambos sistemas en la
medida que el servicio educativo se considera un servicio estatal (art. 345), lo que
implica absoluta responsabilidad del Estado sobre bienes y personas (arts. 347, 348 y
349). Este control, que en el caso de la educacion superior se limita a la regulacion,
coordinacion y planificacién, se ejerce a traves de 6rganos diferenciados en los dos
sistemas. En el sistema nacional de educacion, es la autoridad educativa nacional quien
ejerce su rectoria, mientras que en el sistema de educacion superior, las funciones de
regulacién, coordinacion y planificacion, se encuentran a cargo de un organismo

publico independiente de la Funcién Ejecutiva.

La regulacion del sistema de educacion guarda correspondencia con los principios y
normas del régimen de desarrollo y del régimen del buen vivir, conjunto de sistemas
que a la vez, derivan de los principios y valores fundamentales de la Constitucion,
especialmente del fin teleoldgico de la convivencia ciudadana y la organizacion estatal:

el buen vivir o sumak kawsay (Preambulo).

En lo relativo a la regulacion de la educacion superior desarrollada desde el articulo

350 hasta el articulo 357, podemos resaltar el articulo 355, precepto que comprende el

17 palacios Romeo, Francisco. Constitucionalizacién de un sistema integral de derechos sociales. En
Avila, Ramiro (2008) Desafios constitucionales. La Constitucion ecuatoriana del 2008 en perspectiva.
Cit., p. 54.
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reconocimiento del derecho a la autonomia universitaria, asi como la inclusion de los
elementos intrinsecos que ayudan a configurar el contenido de este derecho. Por otro
lado, los elementos extrinsecos, ubicados en el resto de articulos, han sido ya analizados
desde una perspectiva sistematica'*® que permite descubrir el sentido latente u oculto de
algunos de estos preceptos que solo pueden ser entendidos en un marco integral que
conecte la forma del Estado, la naturaleza juridica de los derechos y la parte orgénica de
la Constitucidn, de tal manera que se pueda detectar la coherencia e integracion de los

elementos constitucionales extrinsecos e intrinsecos™®.

Finalmente, en virtud del principio de unidad constitucional’® que exige una
exposicion coherente en torno al problema interpretativo, me permitiré esbozar varias

conclusiones que constituyen los corolarios de esta modesta elaboracion juridica.

3. CONCLUSIONES

1. La autonomia universitaria es reconocida en la Constitucién Politica como un
derecho fundamental de la comunidad universitaria, sin mas limitaciones que las

establecidas en la Constitucion.

2. La reglamentacion constitucional de la autonomia universitaria limita

considerablemente el contenido histérico-juridico de esta institucion.

18 v/id. supra. el literal b del numeral 2.2.

119 arenz, K. (1994) Metodologia de la Ciencia del Derecho, Barcelona: Editorial Ariel, pp. 308-309.

120 Este principio obliga a mirar las normas constitucionales como entes que constituyen la unidad del
sistema al tiempo que forman una parte de él. La unidad remite a la idea de coherencia. Esta idea ha sido
especificada por Konrad Hesse: —los bienes protegidos deben ser compatibilizados en la solucién de
problemas interpretativos de manera que cada uno conserve su identidad, esto es ponderacién de bienes-
para resolver conflictos que se susciten entre valores e intereses tutelados por la Constitucion-“ (Hesse).
“La coordinacion y compatibilizacion no sélo son exigencias que afectan a las proposiciones normativas
constitucionales, sino también a los intereses sociales que le sirven de base y a cuya disciplina tienden”
(P. L: p. 277). Estos principios se hallan en relacion con el principio del efecto integrador, corolario de la
teoria de la integracion (Smend: 1968). Véase Pérez Lufio, A. E. (2002) Derechos Humanos, Estado de
Derecho y Constitucion, p. 277.
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3. El contenido de la autonomia universitaria que se deriva del analisis sistematico
del texto constitucional y de un ejercicio interpretativo que extrae la maxima virtualidad
democratica y emancipadora de las clausulas constitucionales, deja entrever lo

siguiente:

3.1. Hay una correspondencia entre el derecho a la autonomia universitaria, la
libertad académica y el derecho a la blsqueda de la verdad. Esto encuentra una
explicacion en la doble dimension —individual y colectiva—, de los derechos en la
Constitucién Politica'® que permite inferir que el derecho a la libertad de catedra
reconocido en el articulo 29 de la Constitucién puede entenderse en su dimension
colectiva como el derecho de la comunidad universitaria a la libertad académica o

autonomia académica.

3.2. Los limites que se imponen a la autonomia universitaria en virtud de los
principios constitucionales, los objetivos del régimen de desarrollo y la planificacion
del desarrollo, constituyen graves limitaciones a la autonomia universitaria tal como

se la habia comprendido antes de la promulgacion de la Constitucion de 2008.

3.3. No obstante las limitaciones sefialadas son legitimas y proceden conforme al
espiritu de la Constitucion, siempre que no conviertan el derecho a la autonomia

universitaria en una proclamacion retorica.

3.4. Una forma de salvaguardar a las universidades de las intromisiones del poder
Ejecutivo, que estd amparada por la Constitucion y es consecuente con el derecho a la
autonomia, es otorgar autonomia a los organismos publicos que rigen el sistema y
conformar su consejo directivo con funcionarios designados por los poderes del Estado

en base a un proceso de eleccién meritocratica.

121 «[L]as personas, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos son

titulares y gozaran de los derechos...” Véase el art.10.; “La Constitucion del 2008, al constituir como
titulares a todos estos sujetos, expresa que todos y cada uno de los derechos que se enumeraran tienen
dimensiones individuales y colectivas” Véase Avila, Ramiro y otros (eds.)(2008) La Constitucion del
2008 en el contexto andino. Cit., p. 45.
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TITULO IV
LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA EN LA LEY

SUMARIO: 1. GARANTIA DE LA RESERVA DE LEY.-2. LIMITES A LA POTESTAD
LEGISLATIVA: 2.1.La supremacia de la Constitucién.- 2.2. El principio pro homine; 2.3. El principio
de progresividad. -3.- UNA LEY CONSTITUCIONAL.- 4. CONCLUSIONES FINALES.

1. GARANTIA DE LA RESERVA DE LEY

Desde las tesis realistas que han centrado sus esfuerzos en el estudio del ejercicio
efectivo de los derechos fundamentales se ha insistido en la necesidad de establecer
garantias que protejan los derechos. En esta linea se ubica la conocida tesis de Bobbio,
a tenor de la cual el problema bésico de los derechos humanos no es tanto el justificarlos
como el de protegerlos'??. Esta actitud ha motivado el desarrollo de garantias juridicas
para la realizacién de los derechos que se han traducido en instrumentos de proteccion
juridica de los derechos. Se pueden clasificar en garantias normativas, de control o

fiscalizacion, de interpretacion y judiciales®?.

Dentro de las garantias normativas reviste especial importancia el principio de
reserva legal creado por el constituyente para el desarrollo y aplicacién de los derechos
fundamentales.*®* La reserva legal conlleva una facultad exclusiva de la legislatura, el
6rgano mas apropiado para regular los derechos, en la medida en que, segln el principio
democrético, el legislador es representante del pueblo y por ende intérprete de la

122 pgrez Lufio, Antonio E. (2002) Derechos humanos, Estado de Derecho y Constitucion. Cit., p. 61.

12 Noguerira Alcala, Humberto (2003) Teoria y dogmatica de los derechos fundamentales. México:
UNAM, p. 103

124 peces-Barba, Gregorio (1983) Curso de derechos fundamentales, teoria general, Madrid: Universidad
Carlos I11, p. 505.
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soberania nacional en cada momento historico. La reserva de Ley a cargo del legislador
no solo constituye una facultad privativa sino que también constituye un limite en su
libertad de accion a la hora de regular los derechos fundamentales, quedando obligado

a regular solamente las materias objeto de dicha reserva.*®

La reserva de ley constituye de esta manera una limitacion a la potestad
reglamentaria del presidente de la Republica y un mandato especifico del constituyente
al legislador para que asuma sus funciones de regulacion en aquellas materias que sean
requeridas por la Constitucion. La frontera de la reserva de ley depende de las
relaciones existentes entre el Ejecutivo y el Legislativo en el derecho constitucional
vigente, definidas por cada carta fundamental en cada momento histérico concreto,
dependiendo del ambito de tareas que el Estado reivindica para si mismo en funcién de

Sus respectivas metas.

La reserva de ley se manifiesta en la Constitucion a través de enunciados que
remiten a lo establecido en la ley sobre el desarrollo o aplicacion de un precepto
determinado. Asi, los articulos 351. 354, 356 y 357, insertos en la seccion del sistema
de educacion superior que conforma el sistema nacional de inclusion y equidad social
como parte del régimen del buen vivir, hacen referencia a la Ley en los siguientes

Casos:

1. “La ley establecera los mecanismos de coordinacion del sistema de educacion
superior con la Funcién Ejecutiva”.

2. “El organismo encargado de la planificacion, regulacion y coordinacion del
sistema y el organismo encargado para la acreditacion y aseguramiento de la calidad
podran suspender, de acuerdo con la ley, a las universidades, escuelas politécnicas,
institutos superiores, tecnoldgicos y pedagdgicos, y conservatorios, asi como solicitar la
derogatoria de aquellas que se creen por ley”.

3. “El ingreso a las instituciones publicas de educacion superior se regulard a través

de un sistema de nivelacion y admision, definido en la ley”.

125 |pid., p. 104.
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4, “El Estado garantizard el financiamiento de las instituciones publicas de
educacion superior... La distribucion de estos recursos debera Dbasarse
fundamentalmente en la calidad y otros criterios definidos en la ley.

5. “La ley regulara los servicios de asesoria técnica, consultoria y aquellos que
involucren fuentes alternativas de ingresos para las universidades y escuelas

politécnicas, publicas y particulares”.

Estas regulaciones exigidas por la Constitucion son imperativas para el legislador,
quien deberéa tenerlas muy en cuenta al momento de elaboracion de la ley, que dicho sea
de paso tiene el caracter de orgénica, ya que regula el derecho el ejercicio del derecho a
la educacion superior (art. 133). Por ende, la aprobacion de la ley organica que regule la
educacion superior requerird, conforme lo sefiala el articulo 133, la aprobacion de la

mayoria absoluta de la Asamblea Nacional.

2. LIMITES A LA POTESTAD LEGISLATIVA

Si bien, el principio de reserva legal faculta al legislador para que regule el ejercicio
y la garantia de los derechos, los procedimientos de aplicacion de determinados
preceptos y demas facultades relativas a la labora legislativa, esta tarea importa
limitaciones impuestas por la Constitucion que deben ser respetadas por el legislador.
Con razén se ha dicho que: “El legislador debe respetar la naturaleza juridica de cada
derecho que preexiste al momento legislativo y a los intereses juridicamente protegidos.
Asi, el nacleo objetivo intrinseco de cada derecho constituye una entidad previa a la

regulacion legislativa”126.

En este sentido, el articulo 11 de la Constitucion Politica ha establecido como
principio de aplicacién de los derechos la prohibicion de restriccion normativa:
“Ninguna norma juridica podra restringir el contenido de los derechos ni de las
garantias constitucionales.’?”” En similar sentido el articulo 84 de la Constitucion

establece que: “La Asamblea Nacional y todo 6rgano con potestad normativa tendra la

126 Nogueira Alcal4, Humberto (2003) Teoria y dogmatica de los derechos fundamentales. Cit., p. 105

127 \/éase articulo 11.3.
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obligacion de adecuar, formal y materialmente, las leyes y demas normas juridicas a los
derechos previstos en la Constitucion y los tratados internacionales, y los que sean
necesarios para garantizar la dignidad del ser humano o de las comunidades, pueblos y
nacionalidades. En ningun caso, la reforma de la Constitucion, las leyes, otras normas
juridicas ni los actos del poder publico atentaran contra los derechos que reconoce la

Constitucion.

La prohibicion de restriccion normativa infraconstitucional tiene relacion directa con
la supremacia de la Constitucion, el principio pro homine y el principio de

progresividad*?:

2.1. LA SUPREMACIA DE LA CONSTITUCION

El principio de supremacia de la Constitucion supone el respeto a los minimos
establecidos por la norma fundamental con respecto a un derecho o una garantia?®. Los
minimos estan dados por el contenido de los derechos, denominado en la doctrina mas
aceptada como contenido esencial de los derechos establecidos constitucionalmente.
Este contenido impide al legislador afectar el nucleo duro de los derechos y lo obliga a
respetar los limites del derecho que derivan directamente de la Constitucién con el
objeto de proteger otros derechos o bienes constitucionalmente protegidos. La
regulacion de los derechos debe justificarse racionalmente, lo que excluye la limitacion
de los derechos por bienes infraconstitucionales. En este sentido el Tribuna
Constitucion espafiol, en su sentencia 22/1984, ha manifestado que “existen,
ciertamente, fines sociales que deben considerarse de rango superior a algunos derechos
individuales, pero ha de tratarse de fines sociales que constituyen en si mismos valores
constitucionalmente reconocidos y la prioridad ha de resultar de la propia Constitucion”
pp. 109-110. Tal es el caso del derecho a la autonomia universitaria en nuestra
Constitucién Politica, cuyas limitaciones, que son significativas, parten de los deberes

constitucionales impuestos al Estado sobre la direccidn del proceso de desarrollo.

128 Avila, Ramiro y otros (eds.)(2008) La Constitucién del 2008 en el contexto andino. Cit., p. 55.

29 |hid., p. 55.
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En otro lugar™*, el mencionado Tribunal se ha ocupado de la significacion atribuible

al contenido esencial de los derechos, al sefialar que esta nocion tiene dos acepciones:

“l. Naturaleza juridica de cada derecho, vale decir, el modo de concebirlo o
configurarlo. En ocasiones, el nomen y el alcance de un derecho son previos al
momento en que éste resulta regulado por el legislador concreto. El tipo abstracto
preexiste conceptualmente al momento legislativo, pudiendo hablarse en tal sentido de
la recognocibilidad de ese tipo abstracto en la regulacién concreta. Desde esta Optica,
constituyen el contenido esencial de un derecho subjetivo aquellas facultades o
posibilidades de actuacion necesarias para que el derecho sea recognocible como
perteneciente al tipo descrito, sin las cuales el derecho se desnaturalizaria. Todo ello
referido al momento histérico de que en cada caso se trata y en las condiciones

inherentes en las sociedades democraticas.

Los intereses juridicamente protegidos como nucleo y médula del derecho. Con ello
se hace referencia a la parte del contenido del derecho que es necesaria para que los
intereses juridicamente protegidos, que dan vida al derecho, resulten real, concreta y
efectivamente protegidos. En esta perspectiva se desconoce el “contenido esencial del
derecho” cuando el derecho queda sometido a limitaciones que lo hacen impracticable,

lo dificultan méas all4 de lo razonable o lo despojen de la necesaria proteccion”.

Cabe sefialar que la prohibicién de restriccion del contenido del derecho no impide
la regulacion que esta a cargo del legislador. Nuevamente el Tribunal Constitucional
espafol explica esta facultad en su sentencia 13/84, de 3 de febrero, en la cual sefiala
que “...corresponde al legislador regular con mayor o menor generosidad, los limites
impuestos al ejercicio del derecho, incurriendo en inconstitucionalidad exclusivamente
cuando se vulnere su contenido esencial...”**?, “En todo caso, el legislador al regular un

derecho esencial, ademas de respetar su contenido esencial, debe justificar la

'3 Sentencia 11/1981.
131 Citado por Noguerira Alcal4, Humberto (2003) Teoria y dogmética de los derechos fundamentales.
Cit., p. 107.

132 Citado Ibid., 254.
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razonabilidad de dicha limitacién, lo que valorara, luego, el juez constitucional”*®. La
regulacion debe “ampliar los minimos, desarrollar los derechos, ampliar los margenes
de proteccién y facilitar las condiciones para su aplicacién. No puede, en cambio,
disminuir la proteccion, restringir un derecho o imponer condiciones que hagan que el

derecho sea inaplicable”134.

De lo dicho hasta ahora, se puede concluir que el contenido del derecho representa el
minimo que no puede ser limitado por los poderes publicos, en este caso por el
legislador. La Constitucién Politica al consagrar el principio de prohibicion de
restriccion normativa, no solo importa respectar los minimos establecidos sino procurar
su ampliacion y progresividad. Al respecto, las limitaciones que soporta el derecho a la
autonomia universitaria en la Constitucion y que contribuyen a delimitar su contenido
me permiten explicar mas adelante el alcance que tendria en la ley que regule la

educacion superior el derecho a la autonomia.

2.2. EL PRINCIPIO PRO HOMINE

Del articulo 11,7 se deduce un principio pro homine que el intérprete de la Constitucion
deberéa tener siempre presente. De este modo la dignidad de la persona y los derechos
necesarios para su pleno desenvolvimiento constituyen junto con su caracter
plenamente justiciable (art. 11,4), una inequivoca decision de los constituyentes a favor
de todos los derechos. EL principio pro homine supone en este sentido, desarrollar

normas que amplien en lo posible todos los derechos y garantias.

Cabe sefialar por otra parte, que el principio pro homine o pro persona como se puede
deducir de la Constitucion, estd mas relacionado a la proteccion de los derechos del
buen vivir que a los derechos de libertad. Esto obedece a la exclusion del principio

indubio pro libértate, una clausula garantista que no encuentra fundamento en la

133 |1

Ibid., p. 254.
134 Avila Santamaria, Ramiro y otros (eds.)(2008) La Constitucién del 2008 en el contexto andino. Cit., p.
55.
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Constitucion, pese a su caracter progresista en los estados de derecho a favor de las

libertades del ciudadano®®,

2.3. EL PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD

Los derechos y las garantias deben ir de menos a mas. La Constitucion establece un
punto de partida que debe ser desarrollado y expandido en todo sentido: alcance, ambito
de proteccidn, personas que las disfrutan, autoridades que aplican. El sentido contrario,
esta proscrito. La prohibicién de restriccion implica que cuando alguien la practica esta
optando por una alternativa regresiva. EI mandato de no restriccién en la regulacién de
derechos est4 intimamente vinculado con la garantia normativa'*®. El destinatario de
esta norma es la Asamblea Nacional y todo érgano que tiene potestad o competencias
normativas, tales como un Consejo Provincial, el Presidente cuando establece un
reglamento, un ministro cuando realiza una resolucion, un consejo de gobierno
universitario y, por supuesto, la autoridad judicial cuando resuelve mediante sentencia,
qué es norma para las partes. Como la Constitucién también regula a los particulares,
los estatutos y resoluciones de entidades particulares, como las universidades por

ejemplo, tampoco podrfan restringir los derechos®®'.

3. UNA LEY CONSTITUCIONAL

El legislador debe regular los limites impuestos al ejercicio del derecho a la

autonomia universitaria. Es decir, el legislador no impone limites a los derechos, por el

33 pérez Lufio, A. E. (2002) Derechos humanos, Estado de Derecho y Constitucion, Cit., p. 315.

“Art. 84.- La Asamblea Nacional y todo d6rgano con potestad normativa tendra la obligacion de
adecuar, formal y materialmente, las leyes y demas normas juridicas a los derechos previstos en la
Constitucion y los tratados internacionales, y los que sean necesarios para garantizar la dignidad del ser
humano o de las comunidades, pueblos y nacionalidades. En ningln caso, la reforma de la Constitucion,
las leyes, otras normas juridicas ni los actos del poder publico atentaran contra los derechos que reconoce
la Constitucion.

37 Avila Santamaria, Ramiro y otros (eds.)(2008) La Constitucién del 2008 en el contexto andino. Cit., p.
56.
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contrario su obligacion es regularlos en el sentido que mas favorezca su ampliacion,
desarrollo y aplicacion. Recordemos aqui el principal corolario del capitulo anterior en
torno al derecho a la autonomia universitaria, a efectos de proponer las premisas que

deben guiar la elaboracion de la Ley de Educacion Superior:

“La autonomia universitaria es reconocida en la Constitucion Politica como un
derecho fundamental de la comunidad universitaria, sin mas limitaciones que las

establecidas en la Constitucion”*%.

El legislador debe considerar por principio de cuentas, que al elaborar la Ley de
Educacion Superior, se encuentra ante un derecho fundamental delimitado a partir de
elementos intrinsecos y extrinsecos cuya interpretacion sistematica y racional importa
un contenido esencial del derecho a la autonomia que puede ser explicado de la

siguiente manera:

El derecho a la autonomia universitaria es el conjunto de facultades que tienen las
universidades para gobernarse a si mismas en los ambitos organico, financiero,
administrativo y académico, siempre que en el ejercicio de dicho gobierno no se
contravenga los principios constitucionales, especialmente los de solidaridad y
responsabilidad, y ademas se ejerza dicho gobierno conforme a los objetivos del

régimen de desarrollo y al plan nacional de desarrollo.

Lo anterior podria ser interpretado como una afirmacion-negacion de la autonomia
universitaria, (Como puede entenderse que se reconozca un derecho fundamental a la
autonomia que es anterior al Estado y al mismo tiempo se le impongan limites que lo
reducen a una forma de descentralizacion administrativa? La Unica respuesta que puedo
dar es que la voluntad objetiva que se deduce del texto constitucional se traduce en una
forma peculiar de entender la autonomia universitaria que la reduce a un conjunto de
facultades que estan limitadas en su origen, debiendo ejercerse conforme lo sefiala la
Constitucién. Ni siquiera la dimension colectiva de la libertad de catedra, es decir la
libertad académica, puede servir para arglir que la autonomia universitaria como

derecho fundamental estd por sobre los condicionamientos que impone el programa de

38 cfr. cap. 1Nl
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la Constitucion, puesto que las libertades fundamentales en la Constitucion no se
entienden en un sentido liberal, sino en un sentido comunitario, es decir, se ejercen
conforme al bien comun, a la solidaridad... En sentido analogo el derecho a la
autonomia universitaria derivado de la libertad académica se ejerce en consonancia con
la forma organica del Estado, o sea, conforme al complejo sistema de instituciones,
politicas y programas que conforman una amalgama que apenas distingue lo publico de
lo privado, y lo estatal de lo social. Entonces, la autonomia universitaria debe ejercerse
y comprenderse dentro de un conjunto complejo de sistemas regido en su cuspide por la

administracion puablica.

De lo expuesto se deduce que las tradicionales dimensiones de la autonomia
universitaria no se pueden ejercer de acuerdo a su conceptualizaciéon universal en el
nuevo marco legal del Estado. Para ejemplificar esta conclusién me permito contraponer
lo que se entiende por autonomia universitaria en la academia con la autonomia

universitaria que se deduce del Texto Constitucional.

Para el efecto, me remito a lo acordado en el Foro Internacional de Autonomia
Universitaria (2004) auspiciado por la ASCUN (Colombia). Segun este foro, la

autonomia permite a las universidades ocuparse de los siguientes aspectos:

a) Establecer los programas académicos de su propio desarrollo

b) Definir y organizar sus labores formativas, académicas, docentes, cientificas,
culturales.

c) Fijar los planes de estudio que regiran su actividad académica.

d) Otorgar los titulos correspondientes.

e) Determinar libremente sus propios estatutos

f ) Definir su régimen interno

g) Libertad de nombrar a sus autoridades y la participacion de la comunidad en los
organos de gobierno.

h) Estatuir los mecanismos referentes a la eleccion, designacién y periodo de sus
directivos y administradores.

i) Sefalar las reglas sobre seleccion y nominacion de profesores.

J) Admitir a sus alumnos, y
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k) Aprobar y manejar su presupuesto®.

Si las facultades sefialadas constituyen lo que se entiende por autonomia
universitaria, nuestra Constitucion se aleja de esta concepcion al punto de convertir la
autonomia universitaria, la libertad académica y la busqueda de la verdad (art. 355) en
una proclamacién retdrica, ajena al concepto hodierno de la verdadera autonomia. De
los aspectos sefialados solamente los literales g, i y j comprenden facultades que las
universidades ecuatorianas podrian ejercer con verdadera autonomia, los literales
restantes suponen ambitos de actuacion que se veran limitados por la obligacién de las
universidades de articular su accionar con el plan nacional de desarrollo, los objetivos
de desarrollo, y los principios juridicamente indeterminados de la Constitucion'*®. En
todo caso, el principio de participacion, compensa en algo estas limitaciones tan graves,
si consideramos que las universidades podrian reivindicar el derecho a participar en la
formulacién, ejecucion, evaluacion y control de las politicas del sistema de educacién

superior (art. 85)

Ahora bien, las limitaciones que impone el texto constitucional no anulan
necesariamente la autonomia universitaria. EI hecho de que las universidades deban
adecuar sus programas académicos e investigativos a las necesidades de desarrollo del
pais determinadas en el plan nacional de desarrollo, si bien significa limitar
sustancialmente la autonomia académica y financiera de las universidades,**'de ninguna
manera quiere decir que se someta la libertad de pensamiento, de catedra, de bldsqueda
de la verdad. El régimen constitucional impide cualquier limitacion directa a estas
libertades fundamentales. Asi, la Ley de Educacion Superior en absoluto puede incluir
adoctrinamiento de algun tipo o exigencias que socaven la dignidad de los académicos.
Se trata de una adecuacion de las universidades al plan de desarrollo estatal, algo que no
resulta tan truculento si consideramos que al menos en nuestro pais, muchas de nuestras

universidades se han adecuado a la necesidad de lucro de sus miembros directivos o a

139 Autonomia Universitaria, Un marco conceptual, histérico, juridico de la autonomia universitaria y su
ejercicio en Colombia (2004), ASCUN, p. 295y ss.
04 solidaridad, la responsabilidad...
141 E| articulo 357 de la Constitucion sefiala que la distribucion de los recursos que le corresponden a las
universidades debera basarse fundamentalmente en la calidad y otros criterios definidos en la ley. Esto
permitiria al Estado distribuir preferentemente los recursos a aquellas universidades comprometidas con
el plan nacional de desarrollo.
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las necesidades de un mercado mediocre que reconoce los titulos académicos como
medios de promocién laboral sin considerar las capacidades de los profesionales que

promueve.

Por otro lado, debe tenerse presente que la Ley de Educacion debe considerar la
orientacion normativa del sistema de educacidn superior prescrita por la Constitucion a
través de siete principios constitucionales: autonomia responsable, cogobierno, igualdad
de oportunidades, calidad, pertinencia, integralidad, autodeterminacion para la
produccién del pensamiento y conocimiento, en el marco del dialogo de saberes,
pensamiento universal y produccion cientifica tecnoldgica global; los mismos que las

instituciones de educacién superior deberan incorporar a sus objetivos y funciones.

No obstante, la regulacion que deriva de los principios constitucionales debe
elaborarse de forma bastante general en la Ley, puesto que un proyecto reglamentarista
limitaria el campo de accién del organismo publico de planificacion, regulacion y
coordinacion del sistema, impidiendo asi la evolucion de las normativas, las
instituciones y las personas en un proceso permanente por hacer realidad los principios

constitucionales.

De otra parte, el derecho a la autonomia, y los principios constitucionales de
descentralizacion y participacion, exigen que el organismo publico de coordinacion,
regulacion y planificacion del Sistema se constituya en la Ley como una institucion
auténoma, independiente de la Funcion Ejecutiva y de todo 6rgano de gobierno, con la
participacion de funcionarios designados por las funciones del Estado y de la sociedad
civil. Una ley que conforme este organismo con delegados del ejecutivo que respondan

a los intereses del gobierno de turno, es una ley inconstitucional.

4. CONCLUSIONES FINALES

Las preguntas que me he planteado en esta investigacion han sido respondidas en
mayor o menor medida con la objetividad que exige una tarea con pretensiones de
cientificidad. No obstante, la critica sobre la validez de mis planteamientos le
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correspondera al lector, quien tendrd en sus manos una investigacion que puede
mejorarse y desarrollarse mucho mas en la medida que su momento de cierre y
perfeccion no me corresponde a mi, sino a los pensadores que, al igual que los muchos

que cito en esta obra, se encuentran en una atalaya que yo apenas alcanza a divisar.

Como se ha comentado se han dado sendas respuestas a los preguntas de esta
investigacion. De ahi que se haya argumentado a favor del derecho fundamental a la
autonomia universitaria reconocido en la Constitucion como una derivacion necesaria
de la libertad académica. Pero también se ha sefialado que este reconocimiento
constituye a la vez potestades y limitaciones. En el segundo caso la dialéctica existente
entre los condicionamientos materiales, organicos e ideoldgicos del régimen de
desarrollo, y el derecho a la autonomia universitaria —garantia de la libertad académica—
, constituyen las mayores limitaciones que se pueda oponer a una autonomia que
aparece regulada en la Constitucion como una forma de descentralizacién y no como un
verdadero derecho colectivo. No obstante, se puede hablar de un derecho, y no por un
afan personal sino porque la Constitucion reconoce a la autonomia como garantia de la
busqueda de la verdad y la libertad académica. Ahora bien, aunque la Constitucion en el
texto del articulo 355 afirme garantizar libertades fundamentales a través de la
autonomia; desde una perspectiva sistematica se puede inferir que las libertades de la
Constitucién ecuatoriana no son las libertades de los regimenes liberales, sino las
libertades que se reconocen en un Estado constitucional de corte estatista y social, que
las asume como instrumentos al servicio de un impulso revolucionario que ha tomado

forma en la Constitucion Politica.

La autonomia aparece entonces, como un derecho limitado, que en el contexto
constitucional del que se trata, no es sino la adecuacion de la libertad universitaria a los
fines establecidos por la sociedad politica organizada, plasmados parcialmente en la
Constitucién Politica. Ahora bien, surge aqui un inconveniente que se traduce en la
indeterminacion y mutacion constante de los fines sociales en nuestro pais, algo que si
bien es positivo en virtud de la necesidad de encontrar soluciones a las grandes
desigualdades socio-econdmicas, acarrea por otra parte el desprecio de la ya deleznable
institucionalidad y por ende de las formas que delimitan el ejercicio legal del poder.
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Con respecto a lo anterior, resulta paradigmatico el proceso que aboco en la nueva
Constitucion y la Constitucion en si misma. La practica de acumulacion de poder e
irrespeto a las formas juridicas, tan comun en la clase politica ecuatoriana, tuvo su punto
algido en el reciente proceso constitucional, que bajo la bandera de la revolucion
ciudadana, una entelequia, que ha servido para reforzar el poder mediatico del gobierno,
ha devenido en un escenario marcado por la concentracion del poder en el Estado,
gracias a los discutibles mecanismos legislativos y administrativos del Ejecutivo y a la
Constitucién Politica de los ecuatorianos, aunque pareciera tratarse de la Constitucion

del gobierno®*.

Este contexto resulta aleccionador para los movimientos sociales que se abanderaron
las iniciativas de reforma constitucional. EIl desprecio de las instituciones juridico-
politicas, algo tan comun en los latinoamericanos, nos llevo a creer en una Constitucion
que si bien recoge una larga lista de derechos dedicados a todos y cada uno de los
colectivos que visitaron Montecristi, al mismo tiempo esconde en una redaccion
ambigua un enorme cumulo de poder que permitiria al Estado controlar el sistema

social en su conjunto.

Los universitarios que hoy reclaman la autonomia de sus universidades, al menos
aquellos vinculados al Movimiento Popular Democréatico, también apoyaron
apasionadamente el proyecto Constitucional, al parecer sin llegar a entenderlo. So6lo esto
explicaria su incomprension de los cambios que supone para el sistema universitario
una regulacion invasiva de la autonomia universitaria, tal como se ha querido demostrar

en este analisis hermenéutico.

Los fines sociales, por tanto, deben ser consensuados permanentemente en nuestros
paises, porque de otro modo, seriamos presa facil del populismo dictatorial. Queda decir
en este acercamiento a la realidad politica que subyace a la Constitucién ecuatoriana,

que el haber sometido nuestras instituciones y libertades a unas determinadas

142 £ ministro coordinador de la Politica, Ricardo Patifio, dijo a la agencia AP de noticias en época de
campafia a favor del “si” en el referéndum constitucional, que de aprobarse el proyecto de nueva
Constitucion, el oficialismo tendrd mas poder. En http://www.hoy.com.ec/noticias-ecuador/ricardo-
patino-reconoce-que-proyecto-constitucional-da-mas-poder-al-gobierno-301102-301102.html.  Ingreso:
10-07-009.
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aspiraciones ideologicas plasmadas en la Constitucion conllevara tarde que temprano a

experiencias politicas contrarias a los derechos fundamentales.

En todo caso, quiero rescatar que la autonomia universitaria en el contexto politico
que se ha descrito exiguamente, no constituye de ninguna manera una aspiracion ideal,
toda vez que posee un contenido esencial con efectos juridicos que ha sido delimitado
en esta obra, y que, aunque este contenido no corresponda al contenido elemental de un
derecho a la autonomia en sentido estricto, al menos tiene la virtualidad de mantener
una esfera de libertad basica para las universidades que debe ser respetada y

desarrollada a traves de la reserva de Ley.

El terminar este trabajo con criterios politicos cuando su desarrollo ha tratado de
centrarse en el ambito juridico, puede confundir al lector. Empero, un analisis que se
limita a lo escrito en el papel se limita a un reduccionismo técnico que no considera los
factores reales de poder que explican el contenido constitucional. En este sentido, la
conferencia que pronunciara Fernando Lasalle no puede ser mas clara: “Hemos visto,
sefiores, qué relacion guardan entre si las dos Constituciones de un pais, esa
Constitucion real y efectiva, formada por la suma de factores reales y efectivos que
rigen en la sociedad, y esa otra Constitucion escrita, a la que, para distinguirla de la

primera, daremos el nombre de la hoja de papel” **.

Asi, la autonomia universitaria en la Constitucion de 2008 se presenta como
resultado de un momento politico determinado que se tradujo en cuerpo normativo que
no obstante las limitaciones que establece a la libertad social, mantiene reivindicaciones
elementales, como el derecho a la autonomia universitaria, una prerrogativa que puede
garantizar libertades basicas de la academia si y solo si el legislador y el juez ejercen
una tarea interpretativa comprometida con los valores constitucionales; el Estado se
abstiene de su funcion vigilante y castigadora, y los universitarios reivindican juridica y
moralmente esa pequefia parcela de autonomia que les reconoce la Constitucion y la
utilizan en aras de conservar la libertad nacional como siempre lo han hecho; claro esta,

sin descuidar su funcion como factores del desarrollo nacional, una tarea que las

143 | asalle, Fernando (1931) ¢ Qué es una Constitucién? Traduccién del aleman por W. Roces, Madrid:
Cenit, p. 58. y ss.
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universidades, al menos aquellas que merecen tal nombre, han postergado

considerablemente desde hace ya mucho tiempo.
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