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Introduccion

En el documento en que se analizé |la
estructura y los principios generales del
Sistema de Educacidon Superior (Debate
Universitario 1), se planteé que para una
adecuada lectura comparativa de los dos
proyectos presentados a la Asamblea, se
debia tomar como referencia la propuesta
preparada por SENPLADES, esto debido a
su cardcter comprensivo, en comparacién
al caracter parcial del de CONESUP. En
consecuencia el presente texto toma como
referencia el Titulo 1l del proyecto
SENPLADES dedicado a la Autonomia
Responsable para compararlo con el de
CONESUP.

Una reflexion tedrica

La autonomia universitaria es un tema
“sagrado” en las discusiones sobre el
sistema de educacidon superior. Tan
sagrado que es imposible someterle a un
examen racional. Existe porque existe y es
un atributo consustancial de una
universidad. La Red Iberoamericana para la
Acreditacidn de la Calidad de la Educacién
Superior define la autonomia universitaria
como:

“Principio fundamental que garantiza
la independencia de las universidades o
instituciones de similar condicion, en
relacion con los poderes publicos, en la
toma de decisiones en el dmbito de sus
competencias.”

Inicialmente esta definicion de autonomia
no ofrece obstaculo y podria ser aceptada
sin discusién alguna. Sin embargo una
lectura mds atenta lleva necesariamente a
preguntarse ¢Qué es un poder publico? La
respuesta mas inmediata es el ejecutivo de
un gobierno. La realidad social es bastante
mas compleja, por ejemplo los medios de
comunicacién, en manos privadas, son un
poder publico. Es evidente que la

! http://www.riaces.net/glosarioa.html

concepcidon original, histérica de |Ia
autonomia, tiene relacidon con proteger a
las universidades de las intervenciones
arbitrarias del poder politico constituido en
gobierno y de crear un ambiente que
garantice la libertad de catedra, es decir
que nadie, ni las mismas autoridades
universitarias, puedan incidir en lo que un
profesor piensa, reflexiona y ensefia. A
esto se asocid el nombramiento de
autoridades, la organizacién interna, etc. A
mi juicio, el concepto de autonomia es
parte de un continuo en el que en un
extremo se encuentra una autonomia
absoluta, la idea de una universidad-isla en
el seno de un Estado, o la figura utdpica de
una universidad-Estado, con sus propios
recursos, con su propio proceso de
construccion de saberes, totalmente auto
referida, una universidad a la vez
auténoma y autdrquica, en la que incluso la
investigacion tiene sus propias fuentes
econdmicas y epistemoldgicas; en tanto
que en otro extremo se encuentra la
hetoronomia total, es decir que carece de
recursos propios, sus autoridades no son
electas por los miembros de la comunidad
académica, sino por instancias externas, su
programacion académica no es auto
regulada sino que depende totalmente de
demandas externas y en el caso de que
investigue lo hace “a pedido”.

En los hechos las universidades de acuerdo
a sus condiciones se ubican en una escala
gue las aproxima a una u otra condicion:
mas autonomia o mas hetoronomia.

El complejo asunto de la autonomia, asi
como de cogobierno, en tanto construccion
histérica estd presente en América Latina
desde inicios del siglo XX. En el caso de la
universidad ecuatoriana esta
estrechamente ligada a intervenciones
gubernamentales en diversos periodos,
desde Garcia Moreno a Eloy Alfaro, por
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citar dos gobiernos.? En los afios sesenta la
Unica respuesta gubernamental a las
demandas de cambio de la universidad fue
la represidon. En menos de cinco anos la
Universidad Central, la principal
universidad del pais en esa época, fue
intervenida y clausurada, primero por la
anticomunista y pro norteamericana Junta
Militar de Gobierno (1963-1966) y luego
por Velasco |Ibarra, autoproclamado
dictador en 1970.> De alli la importancia
que histéricamente tuvo la condicién de
autonomia, como no intervenciéon, para la
universidad publica que surgié de la crisis
de la universidad republicana.

Si partimos del concepto de autonomia
como un continuo autonomia-
heteronomia, en el caso de Ecuador
podemos calificar la autonomia de las
universidades como unidimensional:
radical frente al Estado y los gobiernos v,
totalmente heterénoma frente a los grupos
corporativos que existen dentro de las
mismas, ante el mercado y, mas aun frente
a grupos de poder de distinta naturaleza
que han puesto diversos intereses en la
educacién superior.

Las universidades publicas en su mayoria
son heteronomas frente al Estado pues
dependen de los recursos publicos para su
funcionamiento, pocas han formado un
patrimonio que les permita ser auténomas
en este aspecto. Paraddjicamente, en el
debate reciente, los criticos de la
Constitucion han establecido que wuna
condicidn de la autonomia es que el Estado
garantice recursos a las universidades, de
alli  la defensa incondicional del
FOPEDEUPO, mas alld de la consagracion
en la Constitucién de las preasignaciones
para el sector. El recibir recursos publicos,

2 . , . .
Malo Gonzdlez Hernan. Universidad,

institucion  perversa. Corporacion Editora
Nacional, 1985. Pagina 21 y subsiguientes.

Las intervenciones en la universidad se
dieron con apoyo de los grupos conservadores
del interior de la misma universidad, cuyas
posiciones se encontraba amenazadas por los
emergentes movimientos socialistas vy
marxistas.

[ IS

es decir de todos los ciudadanos, no es una
condicién de la autonomia, excepto que
esos recursos sean entregados como
donacidn que no genere obligacién de
ninguna naturaleza, es decir que los
recursos fiscales se convierten en parte del
patrimonio auténomo de la universidad y
sobre ellos no cabe la rendicion de cuentas.
Por supuesto que esto no es asi: la entrega
de recursos publicos, que por su naturaleza
son de los ciudadanos, representados en el
Estado, genera la obligacion de rendir
cuenta de su uso y de someterse a las leyes
que lo regulan, es decir que aceptar
recursos publicos es reducir el alcance de la
autonomia. Es una contradiccion
generalizada en la concepcién que se
tienen sobre la autonomia universitaria.
Para superarla se deberian pensar modelos
de financiamiento mucho mas acordes con
el concepto de autonomia, mds aun en el
caracter radical que se da al concepto en el
debate universitario.

Veamos otros ejemplos: las universidades
particulares son totalmente auténomas
frente al Estado y heterénomas frente al
mercado de la educacién superior, pues su
oferta debe responder a las potenciales
demandas en educacion superior (también
es el caso de las publicas). En otro aspecto,
la eleccion de autoridades en |las
universidades publicas es un proceso
auténomo frente al Estado, sin embargo es
heteronomo  ante  grupos  politicos
extrauniversitarios que “controlan” la
universidad. En las universidades privadas
el nombramiento de autoridades es
auténomo frente al Estado, pero
heteronomo frente a quienes son los
dueios, fundadores o patrocinadores de la
universidad. Los ejemplos pueden
ampliarse incluso al dmbito mismo de la
catedra. La hetoronomia del sistema
explica el proceso mercantilizador de la
educacion superior de Ecuador en las dos
ultimas décadas, no solo en términos de la
creacion de universidades y extensiones,
sino en términos de la proliferacion de
carreras. En consecuencia la autonomia no
es un valor absoluto como sostiene toda
una corriente demagdgica, sino una
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compleja realidad relativa a algo, a algun
punto, a alguin bien, a algun
procedimiento, a algun ambito del qué
hacer universitario de la universidad. En
esta realidad de autonomia-heteronomia la
Ley debe actuar.

La nocion de autonomia en los
proyectos de Ley

En el proyecto CONESUP en el Capitulo I,
Art. 7, cuyo objetivo es la “Integracion y
Estructura Orgdnica” del sistema de
educacién, existe un parrafo aislado sobre
autonomia. El texto principal se encuentra

en el Capitulo VI. El Art. 19 de ese capitulo
repite el parrafo del Art. 7, Capitulo |, con
modificaciones que originan confusion.
Nuevamente el desorden de la propuesta
de CONESUP es evidente.

El proyecto de SENPLADES dedica todo el
Titulo 1l a la autonomia responsable,
siguiendo la definicion constitucional. El
titulo tiene dos capitulos, el primero, Del
ejercicio de la autonomia responsable y el
segundo Del patrimonio y financiamiento
de las instituciones de educacién superior.

Analicemos en detalle las definiciones de
autonomia contenidas en uno y otro
proyecto.

TABLA 1

La nocién de autonomia universitaria en los proyectos de Ley de CONESUP y SENPLADES

CONESUP

SENPLADES

Art. 19.- El Estado reconoce a las universidades y escuelas
politécnicas autonomia académica, administrativa, financiera 'y
organica. La autonomia, es el derecho de cada institucidon de
educacion superior a regirse por si misma, de conformidad con
los principios y derechos constitucionales y sus estatutos; es
una practica permanente que la relaciona con la sociedad y el
Estado

Articulo 15.- Reconocimiento de la autonomia responsable.-
El Estado reconoce 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 Constitucidn de la Republica.

La autonomia de las universidades y escuelas politécnicas se
ejercera de manera solidaria, entendiendo por ello relaciones
de reciprocidad y cooperacidn entre tales instituciones, y de
éstas con el Estado y la sociedad.

El ejercicio de esta autonomia obliga a observar los principios
de responsabilidad social, rendicién de cuentas y a participar
en la planificacion nacional.

Las diferencias no son mayores en la
redaccion inicial del texto. Es el Estado el
que reconoce la autonomia a las
universidades y escuelas politécnicas.
Inmediatamente saltan a la vista algunas
diferencias, algunas relevantes, otras
secundarias. En el texto CONESUP la
autonomia es el “derecho a regirse por si
mismas de conformidad con los principios y
derechos constitucionales y sus estatutos;
es una prdctica permanente que la
relaciona con la sociedad y con el Estado.”
¢Es derecho o practica? Concordamos
entonces que es un derecho constitucional.
Lo que me parece un disparate juridico es
definirla como wuna practica que Ia
relaciona con la sociedad y el Estado. La

autonomia es un estatuto institucional
especial dentro del ordenamiento juridico
del Estado.

En la definicidn del proyecto SENPLADES se
destacan algunos aspectos, uno es que la
autonomia no solo es acorde con los
principios constitucionales, sino con el
régimen de desarrollo que también es un
aspecto sustantivo de la Constitucidn
desarrollado en el Titulo VII. Régimen del
Buen vivir. Un segundo aspecto es
caracterizar a la autonomia como solidaria
a mas de responsable, de acuerdo al Art.
355 de la Constitucion. Es el caracter
solidario de la autonomia, lo que Ia
convierte en una autonomia que debe
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regirse por relaciones de reciprocidad y
cooperacion con otras universidades vy
escuelas politécnicas (enfrentadas en una
dura e irracional competencia en los
ultimos afios) y de estas con el Estado y la
sociedad. En otros términos la autonomia
responsable y solidaria, se opone a una
autonomia autdrquica, debe rendir cuentas
a la sociedad, por lo menos de los recursos
que recibe, en el caso de las universidades
publicas, y por otro lado debe establecer
vinculos de colaboracién con el entorno.
Con esto se reafirma el cardcter
colaborativo del sistema hacia el interior y
el exterior. En un pais con limitados
recursos un cambio radical, en términos de
calidad, con grandes retos para alcanzar
niveles de acceso similares al promedio
existente en América Latina y que debe
fortalecer su capacidad de produccién
cientifica y  tecnolégica  formando
investigadores del mads alto nivel, una
estrategia colaborativa es la respuesta, por
oposicién a una competencia irracional,
gue es lo que ha primado. En este sentido
especifico de lo responsable y solidario es
que la autonomia no es un obstdculo para
vincular a la educacién superior con la
planificacién nacional.

Los alcances de la autonomia

¢Qué permite la autonomia? La pregunta
es relevante pues la autonomia a mi juicio
es en si misma una condicién y un atributo
institucional de manera que desde Ia
perspectiva de una sintaxis juridica no
puede ser descrita recurriendo a términos
de igual jerarquia conceptual como
“libertad”, “independencia”, etc. Definir la
autonomia como “libertad de..” o
“Independencia para...” es ir mas alld del
concepto de autonomia, es decir que a mas
de auténoma la universidad es libre,
independiente, etc. Decir que la autonomia
concede independencia es ingresar en el
terreno de la soberania. (Tabla 2) Desde
mi punto de vista las dos propuestas deben
ser revisadas. En este contexto dqué
permite la autonomia en el marco de la Ley
y la Constitucién?

Si se establecen los campos en que opera
la autonomia, siempre en el marco de la
Ley y su reglamento, se puede acordar que
la autonomia permite:

a) Enlo académico:

e Que los profesores e
investigadores gocen de libertad
para la catedra y la investigacion,
asi como para que los estudiantes
expresen sus puntos de vista vy
opiniones, en el marco de la vida
académica, sin discriminacién de
ninguna naturaleza. Es decir que
gozan de autonomia no sélo frente

a instituciones Y poderes
extrauniversitarios, sino también
frente a las autoridades

universitarias, en términos de la
libertad de catedra e investigacion.

e Elaborar planes de estudio;
planificar y ejecutar programas
académicos de pre y posgrado vy
lineas de investigacion en el marco
de sus estatutos, de esta Ley, sus
reglamentos y de la Constitucion;

e Seleccionar y contratar profesores
e investigadores;

e Relacionarse con todos los sectores
de la sociedad y con todas las
instituciones del Estado que
coadyuven al cumplimiento de su
misidn y  establecer alianzas
estratégicas con instituciones
publicas y privadas nacionales e
internacionales en el marco de esta
Ley y de la Constitucidn.

b) Enlo normativo

e Elaborar y aprobar sus estatutos y
reglamentos que normen tanto los
aspectos académicos de docencia e
investigacion, como
administrativos de la institucion.

c) Enla organizacion interna

e Determinar sus formas y organos
de gobierno que estén en
consonancia con los principios de
alternancia, transparencia y
derechos politicos sefialados por la
Constitucion de la Republica, e
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integrar  tales  d6rganos  con
representacion de la comunidad
universitaria, de acuerdo a esta ley
y los estatutos de cada casa de
estudio;

Nombrar sus autoridades;

Nombrar a su personal
administrativo y de trabajadores;
Gestionar sus procesos internos;
Elaborar y ejecutar el presupuesto
institucional. Para el efecto, en el
caso de instituciones publicas o
que reciban financiamiento por
parte del Estado, se observaran los
pardmetros establecidos por la
normativa del sector publico;

e Adquirir vy administrar  su
patrimonio acorde con los
objetivos del régimen de
desarrollo, sin perjuicio de Ila
fiscalizacién a la institucién por un
6rgano contralor, tanto interno
como externo, asi como de los que
establezca la ley;

Los dos proyectos sefialan la inviolabilidad
de los recintos universitarios. Sin embargo,
el de SENPLADES, anade un compromiso
importante para la universidad al sefalar
gue estos: los recintos universitarios
“Deben servir, exclusivamente, para el
cumplimiento de su mision, fines y
objetivos definidos en esta ley.”
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TABLA 2
Los alcances de la autonomia universitaria en los proyectos de Ley de CONESUP y SENPLADES
CONESUP SENPLADES
CAPITULO VI TiTuLo Il
DE LA AUTONOMIA RESPONSABLE DE LAS UNIVERSIDADES Y ESCUELAS | AUTONOMIA RESPONSABLE
POLITECNICAS CAPITULO |

Art. 19.- {La autonomia }significa:

. Independencia para que su personal docente e investigador
ejerza la libertad académica y la busqueda de la verdad sin
restricciones;

. Independencia para que las universidades y escuelas
politécnicas planifiquen y aprueben sus carreras, programas
académicos de pre y posgrado y lineas de investigacion;

. Libertad para elaborar y aprobar sus estatutos y reglamentos;

. Libertad para nombrar sus autoridades y personal docente e
investigador, de acuerdo con su estatuto;

. Libertad para nombrar a su personal administrativo y de
trabajadores, de conformidad con la ley;

. Libertad para gestionar sus procesos internos;

. Libertad para elaborar, aprobar y ejecutar sus presupuestos
para el cumplimiento de su funcién institucional y su mision
social;

. Libertad para adquirir y gestionar su patrimonio;

. Libertad para administrar sus recursos en concordancia con sus
objetivos;

. Libertad para determinar sus formas y 6rganos de gobierno, de
acuerdo con sus estatutos y en concordancia con los principios
de alternancia, transparencia y de participaciéon en drganos
colegiados de los miembros de la comunidad universitaria en
las proporciones determinadas en ellos;

. Libertad para mantener una relacién con todos los sectores de

la sociedad;

. Libertad para mantener una relacién con todas las instituciones
del Estado

. Libertad para establecer una relaciéon con el sistema de

educacion nacional, con el organismo de ciencia y tecnologia y
con la secretaria nacional de planificacién.

. Libertad para establecer alianzas estratégicas con instituciones
publicas y privadas, nacionales e internacionales.

Art. 20.- Los recintos de las universidades y escuelas politécnica 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 sera
competencia y responsabilidad de sus respectivas autoridades. Cuando se
necesite el resguardo de la fuerza publica, la maxima autoridad de la
institucion superior, solicitara la asistencia pertinente;

DEL EJERCICIO DE LA AUTONOMIA RESPONSABLE

Articulo 16.- Ejercicio de la autonomia responsable.- La autonomia
responsable que ejercen las universidades y escuelas politécnicas
consiste en:

a) La independencia para que las universidades y escuelas
politécnicas y sus profesores e investigadores ejerzan la
libertad de catedra e investigacion y desarrollen politicas
de vinculacion con la sociedad;

b) La libertad en la elaboracion de sus estatutos en el marco
de las disposiciones de la presente ley;

c) Lalibertad en la elaboracion de sus planes y programas de
estudio en el marco de las disposiciones de la presente ley;

d) La libertad para el nombramiento de sus autoridades y su
personal de profesores e investigadores, de conformidad
con laley;

e) La libertad para nombrar a sus servidores publicos y
trabajadores, de conformidad con la ley;

f) La libertad para gestionar sus procesos internos;

g) La libertad para elaborar y ejecutar el presupuesto
institucional. Para el efecto, en el caso de instituciones
publicas o que reciban financiamiento por parte del Estado,
se observaran los parametros establecidos por la normativa
del sector publico;

h)  La libertad para adquirir y administrar su patrimonio;

i) La libertad para administrar los recursos acorde con los
objetivos del régimen de desarrollo, sin perjuicio de la
fiscalizacién a la institucién por un érgano contralor, tanto
interno como externo, asi como de los que establezca la
ley;y,

j) La capacidad para determinar sus formas y drganos de
gobierno que estén en consonancia con los principios de
alternancia, transparencia y derechos politicos sefialados
por la Constitucién de la Republica, e integrar tales 6rganos
con representacién de la comunidad universitaria, de
acuerdo a esta ley y los estatutos de cada casa de estudio.

Articulo 17.- Inviolabilidad de los recintos universitarios.- Los recintos
de las universidades y escuelas politécnicas son inviolables y no
podran ser allanados sino en los casos y términos en que puede serlo
el domicilio de una persona. Deben servir, exclusivamente, para el
cumplimiento de su mision, fines y objetivos definidos en esta ley. La
vigilancia y el mantenimiento del orden interno son de competencia y
responsabilidad de sus autoridades, salvo en lo establecido en esta
ley. Cuando se necesite el resguardo de la fuerza publica, el
representante legal de la institucidn solicitara la asistencia pertinente.

Quienes violaren dichos recintos seran sancionados de conformidad
con laley.

Los limites de la autonomia

La autonomia tiene limites. CONESUP
establece estos limites en el Articulo 21, en
especial en términos de responsabilidad
social, rendicion de cuentas y de |la
participacién en la planificacidn nacional;
asi como la obligatoriedad, en el caso de

las universidades que reciben fondos
publicos, de someterse a las instancias de
control existente. Un texto muy parecido
consta en Art. 15 del proyecto de
SENPLADES donde se define la autonomia.
Me parece que tiene mas légica Ila
propuesta de SENPLADES, especialmente,
si como se observa en la Tabla 3,




Debate Universitario

Septiembre, 2009

se mezclan innecesariamente tematicas
e instancias, al prohibir a la Funcién
Ejecutiva privar de las rentas o
asignaciones presupuestarias y
sancionar a las autoridades
responsables; ni  clausurarlas o
reorganizarlas de forma total o parcial.
Se trata de dos temas totalmente
distintos. Uno es la obligacién del
Estado de entregar oportunamente
rentas que deberia estar en el capitulo
de las obligaciones del Estado en lo
concerniente al presupuesto. Por lo
demds se deberia sefialar excepciones
como una grave crisis nacional,
supongamos una agresion externa o
una gran catastrofe econdmica que
afecta al presupuesto. ¢Se mantiene la
obligacion? En los primeros meses de
este afio ya se presentd una situacién
como esta, el gobierno adopté una
severa politica de austeridad para

las universidades publicas y
particulares cofinanciadas, en lugar de
ofrecer al pais respuestas a la crisis
respondiendo a la pregunta ¢Qué
puede hacer la universidad para
superar creativamente la crisis?,
amenazd publicamente a la
autoridades gubernamentales por no
entregar a tiempo los recursos a las
universidades.® La experiencia histdrica
deberia servir para precisar los limites
del compromiso estatal. Este es un
punto. Otro es la prohibicién al
Ejecutivo de clausurar o reorganizar
universidades. En realidad esta es una
funcion de los organismos que rigen el
sistema y en el capitulo respectivo
debe estar sefalada con todas sus
palabras. A mi juicio, este aspecto
especifico del texto condensa la
resistencia a la accién de los gobiernos
autoritarios de los afios sesenta.

sortear los efectos de la crisis mundial,

TABLA 3
Limites a la autonomia. Propuesta CONESUP

Art. 21.- La autonomia de las universidades y escuelas politécnicas no las exime de ser fiscalizadas por los organismos
previstos en esta ley, de la responsabilidad social, de la rendicién de cuentas, y de la participacién en la planificacién
nacional. El manejo de los fondos publicos sera sometido a los controles internos de la institucion y externos de la
Contraloria General del Estado; y los fondos que no provienen del Estado en las instituciones publicas y particulares seradn
sometidos a controles internos de la propia institucion. La Contraloria General del Estado organizara un sistema de control y
auditoria de acuerdo a las caracteristicas peculiares de las instituciones publicas de educacion superior.

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

La falta de transparencia de recursos en las condiciones sefialadas en la Constitucidn, sera sancionada con la destitucion de la
autoridad y de los servidores publicos remisos de su obligacién.*

*El texto esta incompleto en la versidn entregada por el CONESUP.

4 L. , . , .y , . . . . .
En un préximo articulo se analizard la relacidn entre autonomia y financiamiento de la universidad.
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Conclusiones

1. La autonomia es un aspecto central de la organizacién del sistema universitario. Sin
embargo, no es un valor absoluto y solo puede ser entendido como un concepto
expresado en un continuo que tiene en un extremo una utdpica autonomia radical y por
otro lado, una total hetoronomia, entendida como la inexistencia de una capacidad
minima de autogestion. La Ley debe comprender este tema y sefialar con precisién los
alcances y los limites de la autonomia.

2. Laautonomia es un valor en si mismo, en consecuencia no puede ser definida recurriendo
a conceptos que cambian su alcance y llevan a confusién. La autonomia no es ni
independencia, ni libertad, es un atributo que permite que una universidad haga o deje de
hacer determinadas acciones.

3. LaLey debe determinar con precision los ambitos implicados en el ejercicio de la
autonomia.



