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Resumen

El debate sobre la nueva Ley Orgdnica de Educacién Superior y sobre los organismos de direccién del
sistema, exige comprender la realidad de la universidad publica seriamente afectada por la crisis
social del periodo neoliberal y del desmantelado Estado social de derecho. Pero, ademds, una seria
reflexion sobre el significado del nuevo paradigma constitucionalista que impone la Carta Funda-
mental vigente, la misma que condiciona la validez de la elaboracion legal al respeto estricto de sus
contenidos.

Debe tenerse en cuenta que la Constitucion dispone que la nueva Ley establezca los mecanismos de
coordinacion entre el Ejecutivo y el sistema de educacion superior, para que pueda disefarse norma-
tivamente la nueva concepcion de la educacion superior articulada solidariamente con el desarrollo
nacional.

Una relacion de subordinacion a favor del Ejecutivo seria contraria a la Constitucién, pues descono-
ceria los principios de autonomia responsable y de cogobierno y no permitiria la relacién de coordi-
nacion indispensable para el nuevo modelo de educacion superior.

La ley debe integrar los organismos del sistema de educacién superior respetando la autonomia
responsable y el cogobierno, y los del Ejecutivo, de manera independiente, para que, entre ellos, se
pueda establecer la relacion de coordinacion que dispone la Constitucion.
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Summary

The debate on the new Superior Education Organic Law project, including the management organ-
isms arising from it, demands an understanding of the public University reality, which has been
seriously affected by both a social crisis derived from the neoliberal period and the dilapidation of
the Social State of Law. Furthermore, it also demands a deeper meditation on the comprehensive
meaning of the new constitutionalist paradigm bound by the current Constitution, which conditions
the legal build-up lawfulness in strict relation to its contents.

It must be kept in mind that the current Constitution settles terms for the upcoming Law to establish
coordination mechanisms between The Executive Power and the Superior Education System in order
to legally design the new conception of such law together with a national development standard.

In the event that such Law project may include a subordinated relation in favor of The Executive
Power, it would go against the Constitution, since it would not only deny the responsible autonomy
and the co-government principles, but also the possibility of a coordinated relationship as an unique
requirement to achieve the new model of our Superior Education.

Consequently such Law must include the organisms of the superior education system, considering the
principles above mentioned plus the ones linked to the Executive Power but independently, so that
the coordinated relationship may be established among them as established by the Constitution.
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Introduccion

Frente al debate sobre la nueva Ley Organica de
Educacion Superior, conviene plantear algunas
breves reflexiones sobre el informe de mayoria de
la Comision de Educacion, Cultura y Ciencia y Tec-
nologia de la Asamblea Nacional y, especificamen-
te, sobre la nueva estructura organica que sugiere
para el sistema de educacion superior.

Tratandose de la elaboracion de una ley destinada
a cumplir una disposicion transitoria de la Consti-
tucion del 2008, el analisis de la constitucionalidad
del esquema propuesto en el informe resulta im-
prescindible.

Mientras el texto constitucional, en su art. 351,
dispone una estructura organica del sistema de
educacion superior que, en lo fundamental, per-
mita la coordinacion de éste con el Ejecutivo y que
aplique los principios de autonomia responsable y
de cogobierno, la propuesta del informe se aparta
y lo contradice, planteando una estructura dife-
rente, que incorpora al Ejecutivo al sistema y le
otorga la atribucion de dirigirlo, violando el prin-
cipio de autonomia responsable e inaplicando el
principio de cogobierno.

Esta grave contradiccion, exige que se examine
con detenimiento el caracter de la relacion uni-
versidad- Ejecutivo que, de acuerdo con la Consti-
tucion, solo puede ser de coordinacion - nunca de
subordinacion - y, mas especificamente, la mane-
ra como debe regularse dicha coordinacion, para
efectos de vislumbrar también los mecanismos le-
gales y administrativos que permitan al Gobierno
cumplir con sus obligaciones y responsabilidades
constitucionales, desarrollando politicas publicas
a favor de la universidad, dentro del marco del ré-
gimen de desarrollo.

Ese es el rol que la Constitucion le impone a la
nueva Ley Organica de Educacion Superior: regular
los mecanismos concretos de coordinacion entre
el Sistema de Educacion Superior y el Ejecutivo,
aplicando los principios y respetando las garantias
que la misma carta fundamental establece.

Pero, estas consideraciones juridicas deben en-
marcarse en la situacion que afecto - y afecta to-
davia- a la universidad ecuatoriana, especialmente
a la publica, como consecuencia de la crisis social
generalizada, de marcada influencia neoliberal,
que caracterizo a la etapa historica precedente.

La universidad publica sufre todavia las conse-
cuencias del deterioro de la sociedad civil, de la
exclusion, de la injusticia asi como de la prioriza-
cion de los intereses del mercado sobre los de las
grandes mayorias y se debate entre las justificadas
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exigencias sociales que demandan el acceso a la
educacion superior y la insuficiencia de recursos
economicos, situacioén que ha dificultado notable-
mente el logro de los objetivos académicos y de la
investigacion cientifica.

Esta realidad ha marcado inevitables diferencias
en el desarrollo de las universidades ecuatorianas
y latinoamericanas con respecto a otras, espe-
cialmente de Europa y de Estados Unidos, como
lo destaca Ana Maria Goetschel, investigadora de
FLACSO, refiriéndose al Ecuador y, en general a
los paises de la region “...existe una gran distancia
entre las condiciones educativas de nuestros pai-
ses y los del primer mundo, que se expresa, entre
otras cosas, en la cantidad de recursos destinados
a la educacion en todos sus niveles.”

En los casos de las universidades de Guayaquil y
Central, sus problemas se han magnificado por
encontrarse ubicadas en los centros poblacionales
mas importantes del pais, receptores de los flujos
migratorios internos mas agresivos, circunstancias
que se reflejan dramaticamente en sus desbordan-
tes matriculas.

El nuevo estado constitucional de
derechos y justicia

La nueva Constitucion le otorga al pais un nuevo
marco de organizacion politica e institucional, ra-
dicalmente diferente al anterior, en muchos im-
portantes aspectos.

El desmantelado Estado social de derecho es su-
perado por el Estado constitucional de derechos
y de justicia que, en lo sustancial, se caracteriza
por reconocer y garantizar constitucionalmente un
nuevo y amplio conjunto de derechos fundamenta-
les - individuales, sociales y de la naturaleza - asi
como por compartir el ejercicio del poder con la
ciudadania, mediante un conjunto de novedosos
mecanismos de participacion y la instauracion de
una quinta funcion, la de Transparencia y Control
Social.

También, por otorgar a la administracion de justi-
cia una organizacion diferente, creando una Corte
Constitucional, como cuspide, precisamente para
darle, a la normativa de la carta politica, la fuerza
imperativa y el control que exige el nuevo caracter
constitucional del Estado. Se caracteriza también
por disefiar un nuevo régimen de desarrollo y de
un modelo econémico, soberano, solidario y mas
justo, para contribuir a alcanzar los objetivos que
se engloban en la propuesta del buen vivir.

Como eje transversal se distingue el fortalecimien-
to de las instituciones publicas y la recuperacion



del papel rector del Estado en los mas importantes
ordenes de la vida social.

Por otra parte, como afirma Rubén Martinez Dal-
mau, “ La Constitucion de Ecuador de 2008 incor-
pora un buen nimero de disposiciones que coinci-
den con el objetivo de reivindicar esta “fuerza”
constitucional, como referencia principal que es
en estos momentos del nuevo constitucionalismo
latinoamericano”, lo que implica, entre otras co-
sas, que la supremacia constitucional subordina
rigidamente la elaboracion de la ley a los conteni-
dos sustanciales de la Carta Magna.

En definitiva, el paradigma legalista del Estado so-
cial de derecho, ha sido superado por el paradigma
constitucionalista generando un nuevo modelo de
Estado, de ciencia juridica, de administracion de
justicia y de elaboracion legal.

La legalidad formal del paradigma positivista an-
terior, es sustituida por el principio de “legalidad
sustancial”, segin expresion de Luigi Ferrajoli.
Esto significa, segun el autor, que para que una
norma sea valida, ademas de reunir los requisitos
formales para su vigencia, “...es también necesario
que sus contenidos sustanciales respeten los prin-
cipios y los derechos fundamentales establecidos
en la Constitucion.”

Por ello, las leyes en general y la nueva Ley Or-
ganica de Educacion Superior, entre ellas, deben
subordinarse estrictamente a la Constitucion, res-
petar los contenidos sustanciales de los derechos
fundamentales y los principios y desarrollarlos,
Unicamente, de manera progresiva, seglin el art.
11, numeral 8.

La nueva constitucion y la
educacién superior

La Constitucion de Montecristi, regula la educacion
superior dentro del Titulo VI, referente al régimen
del Buen Vivir y como parte del desarrollo norma-
tivo e institucional que trata sobre la inclusion y
equidad, destacando, de esta manera, la impor-
tancia social que tiene la educacion en general y la
educacion superior, de manera especifica. A partir
del art. 350 y hasta el art. 357, se establecen las
bases conceptuales y normativas, que rigen la edu-
cacion superior en el Ecuador.

El art. 350, empieza sefalando las finalidades del
sistema de educacion superior, recalcando que la
formacién académica y profesional debe tener vi-
sion cientifica y humanista; que debe perseguir la
investigacion cientifica y tecnologica, concluyen-
do con que también son finalidades del sistema de
educacion superior la construccion de soluciones
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para los problemas del pais, en relacion con los
objetivos del régimen de desarrollo.

Esta relacion obligatoria de las finalidades del sis-
tema de educacion superior con el régimen de de-
sarrollo del pais configura un marco de extraordi-
naria importancia para la estrategia de desarrollo
universitario, que exige un esfuerzo debidamente
coordinado entre el sistema y el Ejecutivo.

Concordantemente, el art. 351 impone la articula-
cion del sistema de educacion superior al sistema
nacional de educacion y al Plan Nacional de Desa-
rrollo, concretando asi, de una manera muy clara,
el nuevo concepto constitucional sistémico sobre
la educacion superior: su articulacion con el desa-
rrollo del pais y con la solucion de sus problemas.

Para ello, el art. 351 determina con absoluta cla-
ridad y coherencia determina el papel que debe
cumplir la ley en esta materia, ordenando lo si-
guiente: “...la ley establecera los mecanismos de
coordinacion del sistema de educacion superior
con la Funcion Ejecutiva.”

En consecuencia, la nueva Ley Organica de Edu-
cacion Superior, en lo sustancial, debe limitarse a
establecer mecanismos de coordinacion que per-
mitan una adecuada relacion entre el sistema de
educacion superior y la Funcion Ejecutiva, para lo-
grar que el desarrollo de la universidad se articule
eficientemente a los lineamientos del Plan Nacio-
nal de Desarrollo.

El mismo art. 351, ademas, ordena que el sistema
se rija por los principios de autonomia responsa-
ble, cogobierno, igualdad de oportunidades, cali-
dad, pertinencia, integralidad, autodeterminacion
para la produccion del pensamiento y conocimien-
to en el diadlogo de saberes, pensamiento universal
y produccion cientifica tecnologica global.

El art. 352 senala cuales son las instituciones
que integran el sistema: universidades, escuelas
politécnicas, institutos superiores y conservato-
rios y, como debe ser, no incluye en el mismo al
Ejecutivo, bajo ninguna de sus manifestaciones.
El art. 353, a continuacién, fija, enumerandolos,
los dos organismos puUblicos que deben regir el
sistema.

El nimero uno debe encargarse de la planifica-
cion, regulacion y coordinacion interna del siste-
ma y de la coordinacion de la relacion entre sus
distintos actores con la Funcion Ejecutiva. Es de-
cir que este organismo puUblico, ademas de pla-
nificar la actividad del sistema, debe regularlo y
coordinar dos tipos de relaciones: a) la interna,
entre sus diferentes actores o0 componentes y b)
la externa, entre los diferentes actores con la
Funcion Ejecutiva.
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De ello se deduce, una vez mas, que el Ejecutivo
es “externo” al sistema de educacion superior, que
no forma parte de él.

Queda claro entonces, que la Constitucion deter-
mina, muy claramente, que entre la Funcion Eje-
cutiva y los actores del sistema, debe existir una
relacion de coordinacion, siendo, ademas, el orga-
nismo pUblico nimero uno el encargado de realizar
dicha coordinacion por parte del sistema.

La integracion del organismo publico nimero uno
del sistema de educacion superior, debe hacerse,
mediante la nueva Ley Organica de Educacioén Su-
perior, aplicando los principios que la misma Cons-
titucion senala, en su art. 351, especificamente
para el sistema, esto es los de autonomia respon-
sable y cogobierno, en consecuencia, con la parti-
cipacion de representantes de los diferentes esta-
mentos que concurren al cogobierno: profesores,
estudiantes y servidores.

Hacerlo de otra manera, incorporando represen-
tantes del Ejecutivo, por ejemplo, seria atenta-
torio al principio de autonomia responsable. No
tomar en cuenta a los estamentos del cogobier-
no, por otro lado, seria omitir el cumplimiento
de una clarisima disposicion constitucional, que
tiene, ademas, el valor jerarquico conceptual de
principio.

En el caso del organismo publico niUmero dos, téc-
nico de acreditacion y aseguramiento de la calidad
de instituciones, carreras y programas, su integra-
cion debe hacerse de igual manera, aplicando los
principios de autonomia responsable y cogobierno,
pero sin la participacion de representantes de las
instituciones actoras del sistema, por prohibirlo la
Constitucion, de manera expresa, en el art. 353,
nimero 2.

En rigor juridico, acatando la Constitucion,
la nueva Ley Organica de Educacion Superior
debe determinar la forma de integrar los or-
ganismos de direccion del sistema aplicando
estrictamente los principios de autonomia res-
ponsable y de cogobierno. El principio superior
de supremacia constitucional no le permite
otra alternativa.

La propuesta de la mayoria de la
comision

El informe de mayoria de la Comision de Educa-
cion, Cultura y Ciencia y Tecnologia de la Asamblea
Nacional, para el primer debate, contiene modifi-
caciones importantes a las formulaciones anterio-
res, pero que no son suficientes para encuadrarse
en los parametros constitucionales.
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En efecto, en el Consejo de Educacion Superior, le
otorga mayoria de seis a la representacion acadé-
mica e incluye un representante estudiantil, con lo
que se estaria aplicando, minimamente, el cogo-
bierno, para el estamento estudiantil. Pero, toda-
via se mantiene una representacion del Ejecutivo,
con cuatro representantes - contraviniendo a la
autonomia universitaria - de los cuales, uno, el Se-
cretario Nacional de Educacién Superior, Ciencia,
Tecnologia e Innovacién, debe presidir el Consejo.

Este funcionario del Ejecutivo, ademas, por las
amplias atribuciones que la ley le otorgaria, en la
practica, dirigiria el sistema, lo cual obviamente,
contravendria, en forma evidente, al principio de
autonomia responsable.

En el otro organismo, que el informe lo denomina
Consejo Nacional de Acreditacion y Aseguramiento
de la Calidad de la Educacion Superior, el Ejecutivo
tendria mayoria con tres miembros designados por
el Presidente de la Replblica, uno de los cuales
debe presidirlo y, ademas, no se reconoce ninguna
participacion de la academia.

Una formulacién asi, omite aplicar los principios
de autonomia responsable y de cogobierno, tam-
bién en la integracion de este organismo, con la
Unica restriccion, - que la impone también la
Constitucion - de que no podra estar integrado por
representantes de las instituciones que conforman
el sistema, es decir los rectores universitarios, po-
litécnicos, etc.

Por otra parte, si bien el informe de mayoria de la
Comision, recoge la idea de distinguir a la Secre-
taria Nacional de Educacion Superior, Ciencia, Tec-
nologia e Innovacion, como un ente de la Funcion
Ejecutiva, para ejercer la rectoria de las politicas
publicas de la educacion superior y le confiere,
como principal competencia, la de coordinar con
los organismos publicos que rigen el sistema, incu-
rre, no obstante, en un lamentable error de diseno
institucional.

En efecto, el Secretario Nacional de Educacion
Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion, desig-
nado por el Presidente de la Republica y director
de la Secretaria del mismo nombre, es también, al
mismo tiempo, segin el informe de la Comision,
integrante, Presidente y representante legal del
Consejo de Educacion Superior.

Es decir, que el Secretario Nacional de Educacion
Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion, para
cumplir con sus obligaciones legales, debe coor-
dinar con el Presidente del Consejo de Educacion
Superior...que es...el mismo.

No solo se trata de una duplicidad de funciones
y cargos en una misma persona, sino de una du-



plicidad de representaciones: por un lado, la del
Consejo de Educacion Superior y por otro, la de la
Secretaria Nacional, entidad del Ejecutivo.

Relacion de coordinacion que
permita una Concertacion

Debe reconocerce que, solamente con la imple-
mentacion de un conjunto de renovadas politicas
publicas en beneficio de la educacion superior, se
puede impulsar el desarrollo de un nuevo mode-
lo de universidad que responda coherentemente
al nuevo modelo de organizacion social y econo-
mica que determina la nueva Constitucion. Como
dice José Luis Coraggio “...la politica educativa
no puede ser pensada independientemente de la
politica econémica y de las politicas sociales, ni la
educacion puede ser pensada independientemen-
te de la economia y de la sociedad.”

Pero el mismo autor argentino - rector universita-
rio e investigador educativo - hace notar que las
caracteristicas de las politicas educativas, - de
subordinacion o de autonomizacion - dependen de
las caracteristicas ideologicas de los sistemas eco-
nomicos cuando, a linea seguida, afirma que:
Un modelo econédmico puede subordinarla y mer-
cantilizarla, como en el caso del neoliberalismo, o
autonomizarla y valorarla como bien publico, con-
dicion esencial de su propio desarrollo, como han
hecho y hacen los paises que hoy pueden competir
como iguales en el mundo.”, dejando en claro que
las politicas de subordinacion corresponden a los
regimenes de inspiracion neoliberal, en los cuales
dicha subordinacion se ejecuta a través del mer-
cado.

Desde estos puntos de vista y en aplicacion de los
principios constitucionales reconocidos al sistema
de educacion superior y a sus actores, la nueva
Ley Organica de Educacion Superior debe regular
mecanismos de coordinacion entre el Ejecutivo y
las universidades que, en lo sustancial, posibiliten
una concertacion productiva en funcion de los mas
importantes objetivos sociales estipulados en el
régimen de desarrollo.

Hoy, con relativo éxito, en el Ecuador, el Ejecutivo
genera politicas publicas en beneficio de la admi-
nistracion de justicia, desde el nuevo Ministerio de
Justicia, sin afectar a la autonomia de la funcion
judicial, pues el Ministro de Justicia ni la preside
ni la dirige.

Una relacion de coordinacion permitiria que se es-
tablezcan, de manera concertada, entre el Estado
y la universidad, objetivos y proyectos destinados
a resolver los mas importantes problemas socia-
les, incluso dentro de los términos regionales que
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contempla la nueva estructura de la organizacion
territorial del Estado.

Esta concepcion, permitiria institucionalizar una
nueva relacion entre el Estado y la universidad,
en la que los objetivos del desarrollo universita-
rio no los dictaria el mercado, sino la sociedad,
a través de su representacion politica, de legiti-
midad democratica y en la que el mejoramiento
de la calidad de la investigacion y de la docencia
serian parte del compromiso solidario asumido por
la universidad, en ejercicio de la autonomia res-
ponsable.

Una instancia administrativa, propia de la esfera
del ejecutivo y no del sistema universitario - en
Argentina se denomina Secretaria de Estado de
Politicas Universitarias - deberia ser, en represen-
tacion del Ejecutivo, la contraparte de los organis-
mos publicos de direccion del sistema en la rela-
cién de coordinacion-concertacion que, mediante
la canalizacion de recursos financieros, permita
aplicar las politicas prioritarias para el desarrollo
de la educacion superior y el aporte de ésta al de-
sarrollo nacional.

La adecuada administracion de los recursos pu-
blicos, mediante acuerdos concertados, entre la
entidad del Ejecutivo y cada una de las universi-
dades y actores del sistema, mediante programas
plurianuales acordados en funcion de sus poten-
cialidades y de los resultados de sus evaluaciones,
vincularia, ademas, el logro de los objetivos publi-
cos de la educacion superior y de las necesidades
del pais con el avance y desarrollo de la calidad de
la formacion universitaria.

En Argentina, la gestion del Ejecutivo a través de
la Secretaria de Estado de Politicas Universitarias
se complementa con la administracion del Fondo
Universitario para el Desarrollo Nacional y Regio-
nal (FUNDAR) que, segln Juan Carlos Pugliese, Ex
Secretario de Estado de Politicas Universitarias, “...
se trata de un instrumento que conjuga la instru-
mentacion de las politicas del Estado respecto de
las universidades, los espacios de concertacion de
prioridades entre el Estado y cada universidad y la
administracion de los fondos que permitan finan-
ciar los proyectos que resultan de esta concerta-
cion.”

Continda, refiriéndose a los efectos de la apli-
cacion del Fondo con respecto a las universi-
dades y al significado de los contratos progra-
mas plurianuales, sefialando “En este marco, se
propicia que todas las universidades transiten
hacia un proceso de celebracion de contratos-
programas plurianuales, ya que ellos constitu-
yen la posibilidad de una concertacion entre las
prioridades de la universidad y las prioridades
del Estado...”
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Debe admitirse, en consecuencia, que otras vi-
siones y realidades acerca de la transformacion
universitaria son posibles, dentro de un marco de
respeto a los valores, principios y normas que pre-
coniza la carta fundamental vigente, conciliando,
ademas, el legitimo interés del Ejecutivo de ge-
nerar politicas publicas en beneficio de la educa-
cion superior, con la autonomia responsable que la
Constitucion le reconoce al sistema de educacion
superior y a cada universidad.

Una propuesta: El comité
nacional de coordinacion de la
educacion superior

Concretando esta linea de pensamiento, la nueva
Ley Organica de Educacion Superior, ciféndose a
los dictamenes constitucionales, debe disefiar me-
canismos de coordinacion que respeten y apliquen,
al mismo tiempo y en forma armoénica, por una
parte, los principios de autonomia y cogobierno
reconocidos al sistema de educacion superior vy,
por otra, las normas constitucionales que obligan
al Ejecutivo a impulsar politicas publicas hacia la
educacion superior, en el marco del plan nacional
de desarrollo.

Por un lado, tanto el Consejo de Educacion Supe-
rior, como el Consejo Nacional de Acreditacion y
Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Su-
perior deben integrarse aplicando los principios de
autonomia y cogobierno, sin la participacion del
Ejecutivo, para lo cual la ley debe fijar las ponde-
raciones de las representaciones de los estamentos
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