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Prologo

Los profesores doctores Christian David Godoy Silveira y Sergio David Gonzalez Ayala
son compafieros de muchos afos en el campo de la educacion, en el sector publico y en
el privado, pero sobre todo en el Ministerio de Educacion y Ciencias, donde compartimos
tareas bajo la conduccion de distintos ministros. Christian, abogado de formacion, sirvié
en las areas juridicas y de normalizacion académica de la educacion superior y, mas tar-
de, en la asesoria juridica de la ANEAES, donde volvimos a coincidir durante mi gestion
y pude valorar de cerca su rigor juridico y su compromiso institucional; Sergio, por su
parte, ha dedicado su carrera a fortalecer la investigacion cientifica desde el Ministerio,
el CONACYT y la gestion universitaria. Por eso presento este libro desde el afectoy, a la
vez, desde el conocimiento directo de su compromiso.

Precisamente por ese largo recorrido, me impresiona ver en la caratula el titulo que hoy
ostentan: profesores doctores. Cuando los conoci, acababan de terminar su formacion
de grado, y en aquel tiempo eso parecia casi lo maximo. Sin embargo, siguieron avanzan-
do —especializaciones, maestrias, doctorados y estudios posdoctorales— hasta llegar
a ser los responsables de esta importante obra. Queda asi una leccion para las nuevas
generaciones: la formacion nunca termina.

Esa misma perseverancia se refleja en el libro, que no es fruto de la improvisacion: Christian
dedico su tesis doctoral a la administracion y el control de la educacion superior paraguaya,
y Sergio ha investigado la gobernabilidad universitaria y la calidad de los posgrados. Sobre
esa base, reconstruyen la autonomia universitaria desde las corporaciones medievales, los
modelos napolednico y humboldtiano y la Reforma de Cordoba de 1918, hasta el articulo
79 de la Constitucion Nacional de 1992y la Ley N.° 4995/2013. Ademas, sitdan el caso pa-
raguayo en dialogo con doce sistemas universitarios, con los instrumentos internacionales
y con los desafios actuales —financiamiento, transformacion digital, inteligencia artificial y
presiones politicas—, y cierran con una mirada prospectiva hacia el Paraguay 2050.

De ese recorrido surge una tesis que merece subrayarse: la autonomia no se mide por
la ausencia de controles, sino por la naturaleza, la proporcionalidad y el origen de los
mecanismos que la condicionan. Quien, como yo, dedicé mas de una década a la eva-
luacién y acreditacion sabe cuanto importa esta distincion. En efecto, la autonomia no
es un refugio frente a la rendicion de cuentas, sino una responsabilidad publica que se
legitima con calidad y transparencia.

Esta distincion cobra hoy especial urgencia. La educacion superior paraguaya atraviesa
una de sus crisis mas profundas: una oferta que crecid mas rapido que su evaluacion,
titulos irregulares, instituciones cuestionadas y una tension abierta entre quienes piden
mas plazos y quienes exigen que la calidad deje de postergarse. Ante ello, hay quienes
invocan la autonomia como escudo y quienes la miran con sospecha; este libro ofrece,
justamente, los fundamentos para distinguir la autonomia auténtica de su caricatura.

Al mismo tiempo, la obra llega cuando el pais necesita avanzar en una agenda de la
educacion superior hacia 2050 que ya no admite demoras —la integracion regional de



la acreditacion, un sistema nacional de créditos y de evaluacion, la renovacion de la for-
macion docente—. Ninguna de esas metas sera posible sin instituciones que sean, a la
vez, autbnomas y responsables.

Por eso, a pesar de la gravedad del momento, estas paginas llegan como un balsamo,
como una bocanada de oxigeno. Nos recuerdan que la universidad ha superado crisis
mas hondas a lo largo de ocho siglos, y que la calidad y la equidad no son ajenas a la
autonomia, sino su mejor justificacion. Ojala nos animen a todos a seguir trabajando,
desde el lugar que la vida nos lleve, por una educacion superior paraguaya de calidad,
equitativa y al servicio de su pueblo.

Felicito a los autores por esta publicacion, y agradezco el honor de haber sido invitado
a presentarla.

Prof. Dr. Raul Aguilera Méndez

Ex Ministro de Educacion y Ciencias

Ex Presidente de la ANEAES

Primer Presidente de la Sociedad Paraguaya de Pedagogia
Asuncion, septiembre de 2026



Presentacion

Este libro nacié como una reconstruccion historico-juridica del proceso por el cual Pa-
raguay incorporo la autonomia universitaria a su ordenamiento constitucional. En su
concepcion original, sus nueve primeros capitulos trazan ese recorrido desde el origen
medieval de la universidad europea hasta la consagracion del articulo 79 de la Constitu-
cion Nacional de 1992, pasando por la Reforma de Cdrdoba de 1918 y por la evolucion
legislativa paraguaya posterior.

La ampliacion que el lector tiene ahora entre sus manos responde a una premisa que
los autores fueron precisando en el curso de su trabajo conjunto: Paraguay no construye
su autonomia universitaria en el vacio, sino como parte de un movimiento mundial del
cual absorbe el concepto, la tendencia y, cada vez con mayor claridad, la responsabilidad
de contribuir a €él. Los catorce capitulos afiadidos situan, por ello, el proceso paraguayo
dentro del derecho comparado de doce sistemas universitarios —europeos, latinoame-
ricanos y anglosajones—, de los instrumentos internacionales que intentan armonizar
el concepto por encima de las fronteras nacionales, y de los desafios contemporaneos
—financieros, tecnologicos, politicos— que hoy ponen a prueba la autonomia universitaria
en cualquier latitud.

El resultado es un libro de dos tiempos y una sola tesis. El primero, desarrollado en las
Partes | y ll, es el tiempo de la construccion histoérica y constitucional paraguaya. El se-
gundo, desarrollado en las Partes Il a VI, es el tiempo de la comparacion, la prospectiva
y el dialogo con el mundo. La tesis que atraviesa ambos tiempos es la misma que cierra
el libro: la autonomia universitaria contemporanea no se mide por la ausencia de todo
control externo, sino por la naturaleza, la proporcionalidad y el origen de los mecanis-
mos que la condicionan, y por la capacidad de cada sistema, incluido el paraguayo, de
defenderla activamente frente a las presiones de su tiempo.

Este libro se dirige a la comunidad universitaria paraguaya, a los responsables de politica
educativa y a los estudiosos del derecho constitucional y comparado de la educacion
superior, con la conviccion de que comprender el pasado y el presente comparado de la
autonomia universitaria es condicion necesaria para proyectar su futuro.

Los autores
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Fundamentos histdricos de la autonomia universitaria
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1. La universidad y el origen historico de la autonomia

La autonomia universitaria constituye uno de los elementos que historicamente han
contribuido a definir la identidad de la universidad como institucion diferenciada dentro
de la sociedad. Sin embargo, su configuracion actual es el resultado de un proceso pro-
longado y complejo. No surgi6 inicialmente como un derecho formulado en los términos
juridicos contemporaneos, sino a partir de practicas corporativas, privilegios, inmunida-
des y espacios de autogobierno que fueron adquiriendo las comunidades de maestros
y estudiantes desde la Edad Media.

Comprender este proceso resulta necesario para determinar el sentido historico de la
autonomia. Las primeras universidades europeas se desenvolvieron dentro de socieda-
des en las cuales coexistian diferentes fuentes de autoridad. El poder eclesiastico, las
monarquias, el Imperio, las ciudades y las propias corporaciones participaban de un
entramado institucional en el que las competencias y jurisdicciones no se encontraban
concentradas de la manera que posteriormente caracterizaria al Estado moderno. En
ese contexto, las comunidades dedicadas al estudio pudieron desarrollar reglas propias,
obtener privilegios y adquirir progresivamente espacios diferenciados de actuacion.

La autonomia universitaria tuvo, por ello, una dimension inicialmente corporativa. Las
universidades procuraban proteger a sus integrantes, establecer condiciones para el
desarrollo de la ensefianza, organizar sus estructuras internas y defender sus intereses
frente a poderes externos. Este proceso no significé independencia absoluta respecto
de la Iglesia o de las autoridades politicas. Por el contrario, numerosas garantias que
permitieron a las universidades ejercer cierto grado de autogobierno procedieron preci-
samente de privilegios reconocidos por papas, emperadores y monarcas.

El origen historico de la autonomia universitaria debe analizarse, entonces, a partir de una
caracteristica que acompafara posteriormente su evolucion: la existencia de un ambito
propio de decision no implica necesariamente aislamiento respecto del poder publico ni au-
sencia de regulacion. La universidad medieval comenzo a construir su identidad institucional
dentro de un sistema de relaciones, conflictos y negociaciones que permitio a las comu-
nidades académicas adquirir determinadas capacidades de organizacion y autogobierno.

1.1. Surgimiento de las primeras universidades europeas

La universidad europea comenzo a configurarse entre los siglos Xly XllI, en un periodo
caracterizado por importantes transformaciones sociales, econémicas, culturales y po-
liticas. El crecimiento de las ciudades, el desarrollo de nuevas actividades econémicas,
la necesidad de juristas y administradores y la progresiva ampliacion de los espacios
dedicados al conocimiento contribuyeron a crear las condiciones para el surgimiento de
instituciones especializadas de ensefianza.

Las universidades constituyeron una creacion caracteristica de la Europa medieval la-
tina. Su aparicion estuvo relacionada con el reconocimiento de maestros y estudiantes
como comunidades dotadas de intereses comunes y de cierta capacidad juridica para
organizarse. La investigacion contemporanea destaca precisamente el caracter asocia-
tivo de estas instituciones y la movilidad de profesores y estudiantes como elementos
caracteristicos del espacio académico europeo medieval (De la Croix et al., 2024).

El nacimiento de las universidades no respondid, sin embargo, a un unico acto fundacio-
nal ni a un modelo institucional uniforme. Muchas surgieron gradualmente a partir de
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escuelas preexistentes, comunidades de maestros o asociaciones de estudiantes que
adquirieron progresivamente reconocimiento y organizacion. Otras aparecieron posterior-
mente como consecuencia de decisiones pontificias, imperiales o reales. Esta diversidad
explica que no pueda hablarse de un Unico modelo originario de universidad.

Bolonia constituye uno de los ejemplos paradigmaticos de este proceso. Su desarrollo
estuvo estrechamente relacionado con el estudio del derecho y con la presencia de es-
tudiantes procedentes de diferentes territorios. La creciente movilidad académica exigia
mecanismos de proteccion para quienes abandonaban sus lugares de origen con el
proposito de estudiar. La presencia de estudiantes extranjeros favorecio, a su vez, la
formacion de asociaciones destinadas a representar sus intereses y protegerlos frente
a dificultades derivadas de su situacion juridica.

Paris siguio un proceso diferente. Su desarrollo se vinculd principalmente con las escue-
las y con comunidades de maestros dedicados a disciplinas como las artes y la teologia.
Durante los siglos Xl y XIll, maestros y estudiantes fueron estructurandose corporativa-
mente hasta conformar una comunidad académica con identidad institucional propia.
La posterior bula Parens scientiarum, promulgada por Gregorio IX en 1231, constituye
uno de los hitos documentales de ese proceso, al reconocer privilegios y facultades a la
Universidad de Paris (Gregorio IX, 1231).

Bolonia y Paris permiten advertir que desde los propios origenes de la institucion univer-
sitaria existieron distintas formas de organizacion. Mientras en Bolonia tuvieron especial
importancia las asociaciones estudiantiles, en Paris adquirieron mayor protagonismo los
maestros. Estas diferencias tendran importancia para comprender posteriormente las
distintas formas de autogobierno desarrolladas por las universidades europeas.

La propia palabra universitas resulta reveladora. En el lenguaje medieval no hacia re-
ferencia originalmente a la universalidad de los conocimientos impartidos. Designaba
fundamentalmente una comunidad o corporacion. La universidad comenzo asi a identifi-
carse con una asociacion organizada de personas vinculadas por intereses y actividades
comunes. La literatura contemporanea sobre las universidades medievales sefiala que el
reconocimiento de maestros y estudiantes como colectividad juridicamente organizada
fue determinante para la consolidacion de estas instituciones (De la Croix et al., 2024).

Junto al concepto de universitas se desarroll6 el de studium, relacionado con el espacio
organizado para la enseflanza. Posteriormente adquirié particular importancia la expre-
sion studium generale, empleada para determinados centros que atraian estudiantes
de diferentes procedencias y poseian una proyeccion que trascendia el ambito estricta-
mente local.

A partir de estas experiencias iniciales, la institucion universitaria se extendio progresi-
vamente por Europa. Oxford, Cambridge, Padua, Salamanca y otras universidades se
incorporaron a un espacio académico caracterizado por una considerable movilidad de
estudiantes y profesores. El latin facilitaba la comunicacion académica y permitia que
personas procedentes de territorios politicamente diferentes participaran de una cultura
universitaria compartida. Estudios recientes han mostrado que la movilidad de los aca-
démicos y la competencia entre instituciones constituyeron rasgos significativos de las
universidades medievales y de comienzos de la Edad Moderna (De la Croix et al., 2024).

Esta movilidad generaba también problemas juridicos. Los estudiantes que se desplaza-
ban podian encontrarse sometidos a autoridades locales con las cuales no mantenian
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vinculos previos y podian quedar expuestos a conflictos, cargas o represalias. La nece-
sidad de brindarles proteccion fue uno de los factores que impulsaron la concesion de
privilegios especificos.

El nacimiento de las universidades europeas estuvo, por tanto, estrechamente relaciona-
do con la capacidad asociativa de quienes participaban de la actividad académica. Antes
de que la autonomia pudiera formularse como principio juridico, existio una practica de
organizacion corporativa orientada a proteger a maestros y estudiantes y a asegurar
determinadas condiciones para el desarrollo de la ensefanza. Alli puede encontrarse
uno de los antecedentes mas remotos del autogobierno universitario.

1.2. Las universidades medievales como corporaciones auténomas

El caracter corporativo de la universidad medieval constituye un elemento central para
comprender los antecedentes de la autonomia universitaria. Maestros y estudiantes no
conformaban Unicamente una agrupacion circunstancial de personas interesadas en el
conocimiento. Gradualmente desarrollaron estructuras organizativas, reglas internas,
autoridades y mecanismos de representacion destinados a ordenar la vida académica
y defender los intereses de sus integrantes.

Esta caracteristica se encuentra vinculada con la propia naturaleza de las primeras uni-
versidades. De la Croix et al. (2024) sefialan que las universidades medievales surgieron
cuando maestros y estudiantes fueron reconocidos colectivamente como una universi-
tas, es decir, como una comunidad dotada de determinados derechos. Esa estructura
permitio la aparicion de asociaciones permanentes y con capacidades de autogobierno.

La autonomia medieval, sin embargo, no debe interpretarse mediante las categorias juri-
dicas contemporaneas. Las universidades no eran instituciones independientes de todo
poder politico o religioso. Su posicion dependia en buena medida de privilegios conce-
didos o reconocidos por emperadores, papas, reyes y otras autoridades. Lo significativo
es que dentro de ese orden consiguieron construir espacios diferenciados de actuacion
y una capacidad progresiva para regular determinados asuntos propios.

Bolonia ofrece nuevamente un ejemplo significativo. La movilidad de estudiantes y profe-
soresy la capacidad de las universidades para atraer académicos de distintos territorios
contribuyeron a la creacion de un espacio académico que superaba las fronteras politicas
locales. La utilizacion del latin como lengua comun facilito esta circulacion y favorecio
la formacién de un mercado académico integrado en Europa (De la Croix et al., 2024).

Las comunidades estudiantiles desarrollaron formas de asociacion vinculadas, entre
otros factores, con la procedencia geografica de sus miembros. Las denominadas natio-
nes cumplian funciones de organizacion, representacion y asistencia. Estas agrupaciones
permitieron que los estudiantes actuaran colectivamente y desarrollaran mecanismos
para participar en la organizacion de la vida universitaria.

En Paris, el proceso adquirié caracteristicas diferentes. La organizacion corporativa es-
tuvo estrechamente vinculada con los maestros y las facultades. La Universidad fue
consolidando una estructura capaz de establecer reglas para sus integrantes y defender
colectivamente sus prerrogativas frente a otras autoridades.

Uno de los acontecimientos mas relevantes ocurrié a raiz de los conflictos de 1229.
Las tensiones producidas entre la comunidad universitaria y las autoridades parisinas
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condujeron a una crisis que afectd el funcionamiento de la institucion. La controversia
culmind con la intervencion pontificia y la promulgacion, en 1231, de la bula Parens scien-
tiarum por Gregorio IX. El documento reconocid privilegios y facultades a la Universidad
de Paris y se convirtié en una referencia fundamental para su desarrollo institucional
(Gregorio IX, 1231).

La importancia de este proceso excede el conflicto particular. La posibilidad de que una
comunidad académica pudiera actuar colectivamente, disponer de mecanismos propios
de organizacion y defender sus prerrogativas frente a poderes externos constituye uno
de los antecedentes estructurales de la autonomia universitaria.

Asi entendida, la autonomia medieval tuvo fundamentalmente una dimensién corpora-
tiva. Su objeto inmediato no era garantizar una libertad cientifica formulada en términos
contemporaneos, sino asegurar condiciones institucionales para que maestros y estu-
diantes pudieran organizar su comunidad, proteger a sus integrantes y desarrollar las
actividades académicas conforme a determinadas reglas propias.

Esta caracteristica tendra consecuencias duraderas. La idea de que la universidad cons-
tituye una comunidad capaz de gobernar determinados asuntos internos permanecera
vinculada al concepto de autonomia incluso cuando, siglos después, la institucion uni-
versitaria pase a integrarse dentro de sistemas nacionales de educacion superiory a
relacionarse con Estados dotados de estructuras administrativas centralizadas.

1.3. Universidad, Iglesia y poder politico en la Edad Media

La relacion entre universidad, Iglesia y poder politico durante la Edad Media fue particu-
larmente compleja. Seria inexacto presentar a las primeras universidades como insti-
tuciones que conquistaron su autonomia mediante una oposicion permanente frente a
las autoridades religiosas o politicas. En numerosos casos fueron precisamente esas
autoridades las que reconocieron o concedieron garantias juridicas que fortalecieron la
posicion institucional de maestros y estudiantes.

La Iglesia desempefd un papel fundamental en la configuracion de la universidad medie-
val. Una parte significativa de la cultura escrita y de la ensefianza europea se encontraba
vinculada con instituciones eclesiasticas, y numerosos integrantes de las comunidades
académicas pertenecian al clero. Las escuelas catedralicias y otras instituciones educati-
vas religiosas formaron parte del ambiente intelectual del cual surgieron posteriormente
importantes centros universitarios.

La autoridad pontificia intervino asimismo mediante el reconocimiento de instituciones,
privilegios, titulos y facultades académicas. Esta intervencion podia representar simulta-
neamente una forma de supervision y una garantia frente a poderes locales. La relacion
entre universidad y papado fue, por ello, compleja: la proteccion pontificia podia fortalecer
la capacidad institucional de las universidades, aunque estas continuaran insertas en
una sociedad profundamente influida por la autoridad eclesiastica.

El caso de Paris resulta especialmente representativo. Las tensiones entre la comuni-
dad universitaria y diferentes autoridades dieron lugar a intervenciones pontificias que
contribuyeron a delimitar las respectivas esferas de actuacion. La Parens scientiarum,
promulgada el 13 de abril de 1231, reconocio privilegios a la Universidad de Paris y se con-
virtié en uno de los documentos mas relevantes de su historia institucional (Gregorio IX,
1231). La propia Universidad Paris 1 Panthéon-Sorbonne identifica actualmente esa bula
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entre los grandes hitos histoéricos de la antigua Universidad de Paris, precisamente por
los privilegios que concedio a la institucién (Université Paris 1 Panthéon-Sorbonne, s. f.).

La relacion con el poder secular present6 caracteristicas igualmente significativas. Em-
peradores y monarcas tenian razones para proteger las actividades universitarias. La
formacion de juristas, administradores, médicos y otros especialistas respondia a nece-
sidades crecientes de las sociedades medievales. Al mismo tiempo, las universidades
podian buscar la proteccion de autoridades superiores frente a poderes locales.

Esta interaccion permite comprender una caracteristica esencial del origen de la autono-
mia: esta no surgio necesariamente mediante la eliminacion de toda intervencion externa,
sino mediante la progresiva delimitacion de un ambito institucional propio. La universi-
dad podia encontrarse sometida a un orden juridico general y, simultaneamente, poseer
privilegios que le permitieran organizar determinados asuntos de manera diferenciada.

La fragmentacion politica europea y la coexistencia de diferentes centros de autoridad
contribuyeron, ademas, a evitar una completa centralizacion del espacio académico. De
la Croix et al. (2024) destacan que la fragmentacion politica, junto con la competencia
entre poderes eclesiasticos y seculares, favorecio la existencia de un ambito académico
europeo relativamente integrado y dificultod su control politico centralizado.

Esta constatacion permite formular una idea que tendra especial importancia en los
capitulos posteriores: autonomia universitaria no equivale necesariamente a ausencia
de regulacion. Desde sus antecedentes medievales puede observarse la coexistencia
entre normas externas y capacidad interna de organizacion. La cuestion central reside,
entonces, en determinar cual es el ambito de decision que corresponde a la institucion
universitaria y hasta donde pueden alcanzar legitimamente las intervenciones externas.

Esta tension entre autonomia y regulacion atravesara posteriormente la formacion del
Estado moderno y llegara, bajo categorias juridicas diferentes, hasta los sistemas con-
temporaneos de educacion superior.

1.4. Los privilegios universitarios y las primeras formas de autogobierno

Uno de los mecanismos juridicos fundamentales mediante los cuales las comunidades
universitarias medievales adquirieron una posicion diferenciada fue la concesion de pri-
vilegios. Estos podian comprender garantias personales para maestros y estudiantes,
proteccion durante sus desplazamientos, determinadas inmunidades y facultades vin-
culadas con la organizacion de la comunidad académica.

Entre los antecedentes mas significativos se encuentra la Authentica Habita, vinculada al
emperador Federico | Barbarroja y tradicionalmente situada en el siglo XIlI. El documento
proporciono proteccion a quienes se desplazaban por razones de estudio y constituye uno
de los antecedentes juridicos mas importantes relacionados con la proteccion de estudian-
tes y académicos. La Universidad de Bolonia lo presenta actualmente como un documento
fundamental en |a historia de los derechos académicos (Universita di Bologna, s. f.).

Su relevancia para la historia de la autonomia no reside en que haya establecido una
autonomia universitaria equivalente a la contemporanea. Su importancia radica en reco-
nocer una situacion juridica diferenciada para quienes se desplazaban con el propésito
de estudiar. De esta manera, la actividad académica comenzo a recibir una proteccion
particular frente a determinados riesgos y conflictos derivados de la movilidad.
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Estos privilegios contribuyeron a crear un espacio institucional dentro del cual las comu-
nidades académicas pudieron desarrollar progresivamente formas de organizacion pro-
pia. La capacidad para establecer reglas internas, organizar las actividades académicas
y participar en la seleccion de sus autoridades constituyd una manifestacion temprana
del autogobierno.

La elaboracion de estatutos tuvo particular importancia. Una corporacion necesitaba
normas que regularan su funcionamiento, establecieran derechos y obligaciones y de-
terminaran la actuacion de sus organos. La capacidad normativa permitié que las uni-
versidades se diferenciaran de una simple agrupacion circunstancial de estudiantes y
maestros y adquirieran continuidad institucional.

También fueron apareciendo procedimientos para la eleccion o designacion de autorida-
des. Las modalidades variaron considerablemente segun las instituciones y los periodos
histéricos. No obstante, la participacion de los miembros de la comunidad académica en
su propio gobierno constituye uno de los elementos que posteriormente permanecera
asociado a la idea de autonomia.

La regulacion de la ensefianza y de las condiciones para ejercerla adquirié asimismo
una importancia considerable. La licentia docendi'y, posteriormente, la licentia ubique
docendi contribuyeron a estructurar el espacio académico europeo. La posibilidad de que
determinados grados y licencias fueran reconocidos mas alla de una ciudad especifica
favorecié la movilidad de profesores y estudiantes. De la Croix et al. (2024) destacan
precisamente la relevancia de esta movilidad y del reconocimiento académico en la
integracion del espacio universitario europeo.

La Parens scientiarum representa también un momento significativo dentro de esta evo-
lucion. La intervencion de Gregorio IX en 12371 contribuyé a delimitar las facultades de las
autoridades externas y de la propia comunidad universitaria parisina. La relevancia histo-
rica del documento reside en que muestra como determinados privilegios podian trans-
formarse en garantias institucionales para la comunidad académica (Gregorio 1X, 1231).

El autogobierno universitario medieval se construyo, por tanto, mediante la combinacion
de distintos elementos: reconocimiento corporativo, privilegios juridicos, capacidad de
organizacion interna, normas propias y participacion de la comunidad académica en
decisiones relacionadas con la ensefianza. Ninguno de estos elementos representa ais-
ladamente la autonomia universitaria en su sentido contemporaneo, pero su articulacion
permitio configurar progresivamente una institucion diferenciada.

Existe aqui un aspecto especialmente importante para comprender la evolucion posterior
de la autonomia. Los privilegios universitarios no fueron concebidos solamente como
beneficios individuales para maestros o estudiantes. Al proteger a quienes integraban
la comunidad académica, contribuian indirectamente a garantizar la continuidad de las
actividades de ensefianza y estudio.

Puede identificarse asi una linea historica que llegara posteriormente a las formulaciones
modernas de autonomia: determinadas funciones relacionadas con la creacion, conser-
vacion y transmision del conocimiento requieren un espacio institucional protegido. La
forma juridica de esa proteccion cambiara profundamente con el desarrollo del Estado
moderno y de los sistemas nacionales de educacion, pero sus antecedentes pueden
rastrearse hasta las primeras comunidades universitarias europeas.
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1.5. Libertad académica y autonomia: antecedentes y diferencias conceptuales

El recorrido historico precedente permite introducir una distincion fundamental para el
desarrollo de esta obra: autonomia universitaria y libertad academica son conceptos
estrechamente vinculados, pero no idénticos.

Esta distincion debe realizarse con cierta cautela cuando se estudia la universidad me-
dieval. Seria anacronico atribuir a los maestros y estudiantes de los siglos Xl o Xlll una
concepcion de libertad académica idéntica a la contemporanea. La ensefianza medieval
se desarrollaba dentro de estructuras religiosas, culturales y juridicas especificas. Sin
embargo, algunas practicas surgidas en las primeras universidades pueden reconocerse
como antecedentes histoéricos de principios que posteriormente adquiririan formulacio-
nes juridicas mas precisas.

La autonomia universitaria se refiere primordialmente a la posicion institucional de la uni-
versidad y a la capacidad de esta para adoptar decisiones relacionadas con sus propios
asuntos. La libertad académica, por su parte, se vincula de manera mas directa con la
actividad de quienes ensefan, investigan, estudian, discuten y producen conocimiento.

La distincion puede observarse claramente en las formulaciones contemporaneas de la
UNESCO. La Recomendacion relativa a la Condicion del Personal Docente de la Ensefianza
Superior de 1997 vincula expresamente la autonomia con el grado de autogobierno nece-
sario para que las instituciones adopten decisiones eficaces respecto de sus actividades
académicas, normas y cuestiones administrativas. El mismo instrumento establece que
la autonomia constituye la forma institucional de la libertad académica y una condicion
necesaria para el adecuado cumplimiento de las funciones universitarias (UNESCO, 1997).

La UNESCO relaciona, ademas, la autonomia con el autogobierno, la colegialidad y la
direccion académica apropiada, pero advierte que aquella debe coexistir con sistemas de
rendicion de cuentas y con el respeto de los derechos y libertades de quienes integran la
institucion (UNESCO, 1997). Esta formulacion resulta particularmente relevante porque
permite descartar dos interpretaciones extremas: la autonomia no significa ausencia
absoluta de controles, pero tampoco puede reducirse a una simple delegacion adminis-
trativa carente de capacidad real de decision.

La libertad académica presenta una dimension diferente. La UNESCO la vincula con la
posibilidad de ensefar, investigar, discutir y difundir conocimientos sin coerciones exter-
nas incompatibles con la actividad académica (UNESCO, 1997). El Tesauro de la UNESCO
también relaciona el concepto con la libertad de las instituciones educativas respecto de
sus programas de ensefianza e investigacion y con la de los profesores para desarrollar
la ensefianza sin imposiciones exteriores (UNESCO, 2019a).

La autonomia educativa, por su parte, es definida por el mismo Tesauro en relacién
con los mecanismos que otorgan a los establecimientos educativos cierto grado de
autonomia en asuntos administrativos y de programas (UNESCO, 2019b). Aunque es-
tas definiciones contemporaneas no pueden trasladarse directamente a la Edad Media,
permiten comprender retrospectivamente la existencia de dos dimensiones que fueron
diferenciandose a lo largo del desarrollo historico de la universidad.

Puede sostenerse, por ello, que la autonomia protege fundamentalmente un espacio
institucional de decision, mientras que la libertad académica protege un espacio de
actuacion intelectual y académica. Ambas dimensiones se encuentran estrechamente
relacionadas. Una institucion dificilmente podra garantizar plenamente la libertad aca-
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démica si carece de capacidad para decidir sobre cuestiones esenciales de su actividad;
pero la autonomia institucional tampoco garantiza automaticamente la libertad de quie-
nes integran la comunidad universitaria.

Una universidad podria disponer de amplias facultades administrativas y, al mismo tiem-
po, establecer internamente restricciones incompatibles con la libertad académica. Del
mismo modo, un ordenamiento podria reconocer libertades individuales a profesores
e investigadores sin conceder a la institucion capacidad suficiente para determinar sus
programas, organizar sus estructuras o gobernar sus asuntos académicos. Esta distin-
cion sera particularmente importante cuando se examine posteriormente la autonomia
universitaria desde una perspectiva constitucional y juridica.

La experiencia medieval proporciona también otra ensefianza fundamental: autonomia
no equivale a soberania. Las primeras universidades no constituian entidades situadas
fuera del orden juridico. Sus prerrogativas se ejercian dentro de sistemas de autoridad
y estaban acompafiadas de obligaciones y limites. La existencia de normas externas
no eliminaba necesariamente el autogobierno; la cuestion consistia en determinar qué
asuntos podian ser decididos por la propia comunidad universitaria.

Desde sus origenes puede advertirse, entonces, una tension que acompafiara a la uni-
versidad durante los siglos posteriores: preservar un ambito propio para la ensefianza, €l
conocimiento y el autogobierno y, simultaneamente, mantener relaciones con los poderes
politicos, religiosos, juridicos y sociales de cada época.

Las universidades medievales proporcionaron asi algunas de las estructuras institucio-
nales sobre las cuales se construiria posteriormente el concepto moderno de autono-
mia. La corporacion de maestros y estudiantes, los privilegios juridicos, las formas de
autogobierno, la capacidad normativa y la defensa colectiva de intereses académicos
constituyeron antecedentes fundamentales. No representaban todavia la autonomia
universitaria tal como actualmente se entiende, pero contribuyeron a establecer una
idea decisiva: la universidad requiere una esfera propia de decision para desarrollar
adecuadamente las funciones que justifican su existencia.

A partir de esta primera configuracion, la relacion entre universidad y poder experimen-
taria profundas transformaciones. La consolidacion de las monarquias, la Reforma, la
formacion del Estado moderno, la secularizacion y la aparicion de nuevos modelos uni-
versitarios modificarian las condiciones bajo las cuales se ejercia aquella capacidad ins-
titucional. El problema dejaria progresivamente de plantearse unicamente en términos de
privilegios corporativos para adquirir dimensiones politicas, juridicas y académicas mas
amplias. Esta transformacion constituye el punto de partida para analizar, en el siguiente
apartado, la evolucion de la autonomia dentro de la universidad moderna.

2. Evolucion de la autonomia universitaria en la universidad
moderna

Las formas corporativas de organizacion, los privilegios y las capacidades de autogo-
bierno desarrolladas durante la Edad Media constituyeron antecedentes fundamentales
de la autonomia universitaria, pero no permanecieron inalterados. Entre los siglos XVIy
XIX, las universidades europeas atravesaron profundas transformaciones derivadas de
cambios religiosos, politicos, cientificos y sociales que modificaron tanto su organizacion
como su relacion con el poder.
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La Reforma protestante, la Contrarreforma, la consolidacion progresiva de las monar-
quias, el desarrollo de nuevas formas de administracion estatal, la Revolucion Cientifica
y, posteriormente, la llustracion alteraron el contexto dentro del cual funcionaban las ins-
tituciones universitarias. La universidad dejo gradualmente de desenvolverse dentro del
sistema medieval de poderes superpuestos para relacionarse con estructuras politicas
cada vez mas centralizadas. Paralelamente, la produccion del conocimiento comenzo
a adquirir caracteristicas nuevas, y junto a las universidades aparecieron academias
cientificas, sociedades eruditas y otras instituciones dedicadas a la investigacion.

Este proceso produjo una modificacion sustancial del problema de la autonomia. Mien-
tras en la universidad medieval la cuestion se habia expresado principalmente mediante
privilegios corporativos y jurisdicciones particulares, con la formacion del Estado moder-
no comenzo a plantearse progresivamente en términos de relaciones entre la institucion
universitaria y el poder estatal. La pregunta ya no consistia Unicamente en determinar
qué privilegios poseia una comunidad de maestros y estudiantes, sino también qué capa-
cidad debia conservar la universidad para organizar la ensefianza, producir conocimiento
y gobernarse dentro de estructuras politicas nacionales cada vez mas consolidadas.

Durante los siglos XVIII y XIX esta transformacion adquirié especial intensidad. La uni-
versidad comenzo a ser considerada un instrumento relevante para la formacion de
funcionarios y profesionales, para la produccion cientifica y, posteriormente, para la cons-
truccion cultural de los Estados nacionales. En ese escenario se configuraron diferentes
modelos de relacion entre universidad y Estado. Entre ellos, los modelos tradicionalmente
identificados como napolednico y humboldtiano ejercieron una influencia particularmen-
te significativa.

La evolucion hacia la universidad moderna no implico, por tanto, una trayectoria lineal
desde la dependencia hacia la autonomia. Por el contrario, estuvo caracterizada por
tensiones permanentes entre regulacion estatal y libertad académica, centralizacion y
autogobierno, formacion profesional e investigacion cientifica. Esas tensiones contribu-
yeron a conformar las categorias mediante las cuales se comprenderia posteriormente
la autonomia universitaria.

2.1. Transformaciones de la universidad durante la Edad Moderna

El transito desde la universidad medieval hacia la universidad moderna se produjo gra-
dualmente y estuvo vinculado con transformaciones que afectaron profundamente a
Europa entre los siglos XVIy XVIII. La universidad medieval sobrevivio institucionalmente,
pero el entorno politico, religioso e intelectual dentro del cual habia surgido experimento
modificaciones sustanciales.

Uno de los acontecimientos mas relevantes fue la Reforma protestante iniciada duran-
te el siglo XVI. La ruptura de la unidad religiosa occidental repercutié directamente en
las universidades, que constituian espacios relevantes para la formacion del clero y la
elaboracion doctrinal. Algunas instituciones se vincularon con los territorios que adop-
taron las nuevas confesiones, mientras otras permanecieron asociadas al catolicismo'y
participaron de los procesos de renovacion vinculados con la Contrarreforma.

La Reforma no afectd unicamente los contenidos de la ensefianza. También altero las
redes de movilidad académica que habian caracterizado al espacio universitario europeo.
Investigaciones recientes muestran que la identidad religiosa adquirié importancia en
los desplazamientos de los académicos y modifico las conexiones entre universidades
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europeas. De la Croix y Morault (2026) han mostrado que la Reforma protestante contri-
buyo a fragmentar parcialmente las redes universitarias europeas y que la pertenencia
religiosa se convirtio en un factor relevante para la movilidad de los profesores.

La universidad continuo, sin embargo, desempefiando un papel intelectual considerable.
Durante el Renacimiento y la Reforma existieron importantes diferencias entre las ins-
tituciones europeas. Algunas universidades italianas se destacaron particularmente en
derecho y medicina, mientras que instituciones del norte europeo concedieron mayor
importancia a las artes y la teologia. Esta diversidad confirma que la universidad de la
Edad Moderna no constituyd una estructura homogénea.

Al mismo tiempo, el desarrollo del humanismo favorecio la recuperacion y el estudio cri-
tico de textos clasicos y contribuyé a modificar determinados métodos y contenidos de
ensefianza. La imprenta amplio extraordinariamente las posibilidades de circulacion del
conocimiento y permitio que las ideas académicas alcanzaran espacios mucho mas am-
plios. El conocimiento dejo progresivamente de depender de la transmision manuscrita
caracteristica de etapas anteriores y comenzo a integrarse dentro de redes intelectuales
de creciente extension.

A estos cambios se sumo la denominada Revolucion Cientifica. Durante los siglos XVIy
XVII se produjeron transformaciones fundamentales en la comprension de la naturaleza
y en los métodos utilizados para estudiarla. La observacion, la experimentacion, la ma-
tematizacion y nuevas formas de razonamiento cientifico comenzaron a disputar espa-
cios a determinadas tradiciones escolasticas. La actividad de figuras como Copérnico,
Galileo, Kepler y Newton simboliza un proceso mucho mas amplio de transformacion
de la produccion del conocimiento.

No todas estas innovaciones tuvieron su origen dentro de las universidades. La apari-
cion de academias cientificas y sociedades eruditas demuestra que la universidad no
monopolizaba la produccion intelectual. La Royal Society de Londres, fundada en el siglo
XVII, y otras instituciones semejantes crearon nuevos espacios para la investigacion,
experimentacion y comunicacion cientifica. La universidad debid coexistir, por tanto,
con instituciones que desarrollaban formas de produccion del conocimiento diferentes
de las tradicionales.

Ello no significa que las universidades permanecieran completamente ajenas a las nue-
vas corrientes cientificas. La investigacion historica muestra procesos de adaptacion
y transformacion de las practicas universitarias. Los estudios sobre las universidades
alemanas del siglo XVII, por ejemplo, revelan una progresiva ampliacion tematica de
las investigaciones juridicas y una creciente diversidad de problemas abordados en las
disertaciones académicas (Scholz, 2022).

Esta transformacion resulta importante para la historia de la autonomia porque modi-
ficd gradualmente la naturaleza de la funcion universitaria. La institucion ya no podia
concebirse unicamente como espacio destinado a transmitir un conjunto relativamente
estable de conocimientos. El desarrollo de la ciencia moderna planteo progresivamente
la necesidad de reconocer la produccion de nuevos conocimientos como una actividad
académica fundamental.

Paralelamente, las transformaciones politicas fueron reduciendo algunas de las condi-
ciones que habian permitido el desarrollo de la autonomia corporativa medieval. La pro-
gresiva consolidacion de las monarquias y de estructuras administrativas centralizadas
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modifico el sistema de poderes fragmentados dentro del cual las universidades habian
negociado tradicionalmente sus privilegios.

De esta manera, durante la Edad Moderna se produjo una transicion fundamental. La
universidad conservo importantes elementos de su tradicion corporativa, pero comenzo
a integrarse progresivamente en estructuras politicas y administrativas mas amplias.
La autonomia dejo de depender exclusivamente de privilegios particulares y comenzo a
enfrentarse con una cuestion diferente: la determinacion de la posicion de la universidad
frente a un poder estatal que adquiria capacidades crecientes de regulacion.

2.2. El surgimiento del Estado moderno y su relacion con las universidades

La consolidacion del Estado moderno modificé profundamente la relacion entre poder
politico y universidad. El proceso fue gradual y presenté diferencias significativas entre
los distintos territorios europeos, pero produjo una tendencia general hacia una mayor
intervencion de las autoridades politicas en ambitos que durante la Edad Media habian
estado sometidos a jurisdicciones diversas.

Las monarquias europeas desarrollaron progresivamente estructuras administrativas
mas complejas y necesitaron funcionarios capaces de desempefar tareas juridicas,
fiscales, diplomaticas y administrativas. Las universidades adquirieron en este contexto
una nueva relevancia: ademas de su tradicional funcion intelectual y religiosa, podian
contribuir a la formacion de quienes integrarian las estructuras del Estado.

La formacion juridica tuvo particular importancia. Los Estados necesitaban juristas for-
mados en sistemas normativos cada vez mas complejos, y las universidades proporcio-
naban conocimientos indispensables para el funcionamiento de tribunales y administra-
ciones. La relacion entre universidad y poder politico adquirié asi una dimension funcional
que contribuiria posteriormente a la incorporacion de las instituciones universitarias
dentro de proyectos estatales mas amplios.

El fortalecimiento del poder estatal tuvo consecuencias ambiguas para la autonomia. Por
una parte, la proteccion y financiacion de las autoridades publicas podia proporcionar
estabilidad econdmica e institucional. Por otra, una mayor dependencia del Estado podia
traducirse en controles sobre autoridades universitarias, nombramientos, programas de
enseflanza y organizacion administrativa.

Se produjo asi una transformacion respecto del esquema medieval. La universidad me-
dieval habia podido beneficiarse de la existencia simultanea de diferentes autoridades
y buscar proteccion en unas frente a otras. Con la progresiva concentracion del poder
politico, esa posibilidad comenzo a reducirse. La universidad paso a relacionarse cada
vez mas directamente con autoridades territoriales y, posteriormente, nacionales.

Este proceso no elimind las tradiciones de autogobierno universitario. Muchas institucio-
nes conservaron estatutos, 6rganos colegiados y practicas corporativas. La transforma-
cion consistio fundamentalmente en que esas capacidades comenzaron a ejercerse den-
tro de sistemas politicos que reivindicaban una autoridad creciente sobre la educacion.

La llustracion profundizo esta evolucion. La educacion comenzo a ser concebida cada
vez mas como una cuestion vinculada al progreso social, econémico y politico. El Estado
ilustrado mostro un interés creciente por organizar la ensefianza, formar profesionales y
promover determinados conocimientos considerados utiles para la sociedad.
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Esta transformacion contribuyo a preparar el terreno para los grandes modelos uni-
versitarios del siglo XIX. El debate dejo de centrarse unicamente en la conservacion de
antiguos privilegios y comenzo a relacionarse con una cuestion mas amplia: qué funcion
debia cumplir la universidad dentro del Estado y cual debia ser el grado de intervencion
publica compatible con la naturaleza de la actividad académica.

En este punto aparece una transformacion conceptual de gran importancia para la his-
toria de la autonomia. La antigua autonomia corporativa comenzo a ser reemplazada
progresivamente por la cuestion de la autonomia institucional frente al Estado. Esta
nueva formulacion acompanaria el desarrollo de la universidad contemporanea y llegaria
posteriormente a los ordenamientos constitucionales y legales.

2.3. La universidad napolednica y el modelo de control estatal

La Revolucion francesa y el periodo napolednico produjeron una transformacion profunda
de las estructuras educativas francesas. El modelo desarrollado durante el gobierno de
Napoledn Bonaparte representd una forma especialmente intensa de vinculacion entre
educacion superior y Estado y ejercio posteriormente una influencia considerable dentro
y fuera de Europa.

La reorganizacion napolednica partié de una concepcion centralizada de la educacion.
La ensefianza debia integrarse dentro de una estructura estatal capaz de organizar la
formacion de los ciudadanos y, particularmente, de los profesionales y funcionarios
necesarios para la administracion publica. En esta concepcion, el Estado ocupaba una
posicion central en la definicion y supervision de las instituciones educativas.

El denominado modelo napolednico se caracterizé por una importante centralizacion
administrativa, por la regulacion estatal de la ensefianza y por una marcada orientacion
hacia la formacion profesional. La educacion superior quedo estrechamente vinculada
a las necesidades del Estado, y las instituciones académicas dispusieron de margenes
de actuacion diferentes de los que habian caracterizado a las antiguas corporaciones
universitarias.

Uno de los rasgos relevantes de este modelo fue la diferenciacion entre ensefianza
e investigacion. La investigacion cientifica podia desarrollarse en instituciones espe-
cializadas distintas de las encargadas primordialmente de la ensefianza profesional.
Esta caracteristica permite distinguirlo del modelo humboldtiano que posteriormente
vincularia de manera mas estrecha ambas funciones. Estudios comparativos sobre Ia
relacion entre docencia e investigacion identifican precisamente al sistema francés como
ejemplo histérico de una organizacion en la cual ambas actividades podian localizarse
institucionalmente en espacios diferenciados (Leisyte et al., 2009).

La centralizacion napolednica modifico también el significado historico de la autonomia.
La universidad dejo de ser concebida primordialmente como una corporacion dotada de
privilegios propios y paso a integrarse dentro de una estructura educativa organizada
desde el Estado. La regulacion de los estudios, los titulos, los programas y las profesio-
nes adquirié asi una marcada dimension publica.

Este modelo ejercio una influencia duradera en diversos sistemas universitarios euro-
peos y posteriormente en otras regiones. Investigaciones contemporaneas sobre las
relaciones entre gobiernos y universidades sefalan que el modelo napolednico fortalecio
la dependencia de las instituciones universitarias respecto de las autoridades seculares



La autonomia universitaria en Paraguay y el mundo | Prof. Dr. Christian David Godoy Silveira, Prof. Dr. Christian David Godoy Silveira

en dimensiones financieras, administrativas y educativas, y que su influencia se extendio
posteriormente fuera de Europa (Kwiek, 2026).

Debe evitarse, sin embargo, identificar el modelo napolednico simplemente con una nega-
cion absoluta de la autonomia. Los modelos histéricos universitarios constituyen catego-
rias analiticas que permiten comprender tendencias predominantes, pero las instituciones
concretas experimentaron procesos mas complejos. Tampoco debe suponerse que todas
las universidades europeas evolucionaron siguiendo exactamente la misma trayectoria.

Lo relevante para el estudio de la autonomia es que el modelo napolednico consolido
una de las posibles respuestas al problema de la relacion entre universidad y poder: la
universidad como institucion estrechamente integrada dentro del proyecto estatal y
sometida a una importante capacidad publica de organizacion y regulacion.

Frente a esta concepcion se desarrollaria en el espacio germanico otro modelo que, aun
manteniendo una relacion importante con el Estado, otorgaria especial significado a la
libertad cientifica, la investigacion y la unidad entre docencia y produccion del conoci-
miento.

2.4. El modelo humboldtiano de universidad

La reforma universitaria desarrollada en Prusia a comienzos del siglo XIX y asociada es-
pecialmente con Wilhelm von Humboldt constituye otro momento decisivo en la historia
de la universidad moderna. La creacion de la Universidad de Berlin en 1810 se convirtio
posteriormente en referencia para una concepcion universitaria centrada en la investi-
gacion cientifica, la formacion intelectual y la libertad académica.

El modelo humboldtiano no debe interpretarse simplemente como oposicion absoluta
entre universidad y Estado. La Universidad de Berlin fue creada en el contexto de re-
formas impulsadas desde el propio Estado prusiano. La particularidad del modelo se
encontraba en la concepcion de la actividad académica que debia desarrollarse dentro
de la institucion y en el espacio de libertad considerado necesario para la produccion
del conocimiento.

Uno de sus principios mas conocidos fue la vinculacion entre ensefianza e investigacion.
La universidad no debia limitarse a transmitir conocimientos ya establecidos. Profeso-
res y estudiantes debian participar, en diferentes niveles, de una busqueda permanente
del conocimiento. De esta concepcion surgio la idea de la unidad entre investigacion
y docencia, posteriormente identificada como uno de los rasgos caracteristicos de la
universidad moderna de investigacién (McNeely, 2002).

La investigacion adquirié asi una posicion central dentro de la identidad universitaria. El
profesor dejo de ser concebido Unicamente como transmisor de un saber consolidado
y paso a desempenar también una funcion de investigador. El estudiante universitario,
a su vez, debia desarrollar progresivamente capacidad para participar de los procesos
mediante los cuales se producia el conocimiento.

La nocion alemana de Wissenschaft ocupo un lugar importante dentro de esta concep-
cion. No se trataba Unicamente de ciencia en el sentido restringido de las ciencias na-
turales, sino de una busqueda sistematica y rigurosa del conocimiento. La universidad
debia constituirse como espacio en el que esa busqueda pudiera desarrollarse con un
grado significativo de libertad intelectual.
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Otro concepto fundamental fue el de Bildung, vinculado con la formacion integral de la
persona. Desde esta perspectiva, la educacion universitaria no debia reducirse exclusi-
vamente a la preparacion inmediata para una profesion. La actividad cientifica y acadé-
mica poseia también una dimension formativa. Runge Pefia (2011) sefiala que el ideal
humboldtiano vinculo investigacion, docencia y formacion humana, evitando reducir la
educacion universitaria a una funcion exclusivamente pragmatica o profesionalizante.

La libertad constituyd igualmente un componente fundamental. Las expresiones Lehrfrei-
heity Lernfreiheit, relacionadas respectivamente con la libertad de ensefar y la libertad de
aprender, adquirieron particular importancia dentro de la tradicion universitaria alemana.
La produccion del conocimiento requeria que profesores y estudiantes dispusieran de un
ambito intelectual en el cual la investigacion no estuviera determinada exclusivamente
por objetivos politicos o administrativos.

La influencia atribuida a Humboldt debe, sin embargo, ser considerada con cautela his-
toriografica. Estudios contemporaneos han advertido que la imagen de un modelo hum-
boldtiano perfectamente disefiado en 1810 y posteriormente reproducido de manera
uniforme simplifica considerablemente la historia real de las universidades alemanas.
Ash (2006) ha denominado “mito de Humboldt” a determinadas reconstrucciones pos-
teriores que atribuyeron retrospectivamente a Humboldt un modelo universitario mucho
mas sistematico de lo que muestran las practicas historicas.

Esta precision no disminuye la relevancia de las ideas asociadas con la tradicion hum-
boldtiana. Permite, en cambio, distinguir entre la evolucion histérica concreta de las
universidades alemanas y el ideal universitario que posteriormente ejerci¢ una profunda
influencia internacional. La unidad entre docencia e investigacion continuo siendo una
referencia fundamental para la concepcion de la universidad de investigacion durante
los siglos XIX 'y XX (Leisyte et al., 2009).

Desde la perspectiva de la autonomia, el aporte fundamental de esta tradicion consis-
tio en vincular la libertad institucional con la naturaleza de la actividad cientifica. La
autonomia ya no podia justificarse Unicamente mediante privilegios histéricos de una
corporacion. Comenzo a encontrar un fundamento adicional: la produccion del conoci-
miento requiere condiciones institucionales que protejan la libertad de investigacion
y ensefanza.

Esta transformacion resulta decisiva para la evolucion posterior del concepto. La auto-
nomia comienza a adquirir una justificacion funcional: la universidad necesita un ambito
propio de decision porque determinadas actividades académicas no pueden desarro-
llarse adecuadamente cuando su contenido se encuentra completamente determinado
desde fuera de la comunidad cientifica.

2.5. Libertad de enseianza, libertad de investigacion y autonomia institucional

La evolucion de la universidad moderna permitio diferenciar progresivamente tres di-
mensiones estrechamente relacionadas: libertad de ensefnanza, libertad de investigacion
y autonomia institucional. Esta distincion amplia la desarrollada al final del apartado
anterior entre libertad académica y autonomia y permite comprender como aquellas
categorias fueron adquiriendo un significado mas preciso.

La libertad de ensefanza se refiere a la capacidad del académico para desarrollar la
actividad docente dentro del ambito de su disciplina sin encontrarse sometido a imposi-
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ciones incompatibles con la naturaleza del conocimiento. No significa ausencia de pro-
gramas, obligaciones académicas o criterios de calidad. Su sentido reside en preservar
un espacio intelectual dentro del cual el profesor pueda exponer, discutir y someter a
examen conocimientos y posiciones cientificamente relevantes.

La libertad de investigacion posee una dimension complementaria. Comprende la po-
sibilidad de seleccionar problemas de investigacion, aplicar métodos cientificamente
adecuados, desarrollar hipotesis y comunicar resultados sin que estos deban responder
necesariamente a conclusiones previamente determinadas por autoridades politicas,
religiosas, economicas o institucionales.

Ambas libertades encuentran una de sus raices modernas en la concepcion de la univer-
sidad como espacio dedicado a la busqueda del conocimiento. La tradicion humboldtiana
contribuyo significativamente a consolidar esta perspectiva mediante la vinculacion de
ensefianza e investigacion.

Sin embargo, la proteccion de las libertades individuales de profesores e investigadores
no resuelve por si sola el problema de la autonomia universitaria. Si la institucion carece
completamente de capacidad para organizar sus estructuras, establecer sus normas
académicas, seleccionar sus autoridades o determinar prioridades académicas, la liber-
tad de sus integrantes puede quedar sometida indirectamente a decisiones externas.

Surge asi la dimension institucional de la autonomia. La universidad requiere un ambito
de autogobierno que permita crear las condiciones necesarias para el ejercicio de las
funciones académicas. La autonomia institucional funciona, desde esta perspectiva,
como garantia organizativa de las libertades académicas.

Esta relacion se encuentra expresamente reconocida en la Recomendacion relativa a la
Condicion del Personal Docente de la Ensefianza Superior de la UNESCO. El instrumento
define la autonomia como el grado de autogobierno necesario para que las instituciones
puedan adoptar decisiones eficaces respecto de sus actividades académicas, normas,
administracion y cuestiones relacionadas, dentro de los sistemas de control publico
aplicables (UNESCO, 1997).

La misma Recomendacion establece una vinculacion directa entre ambos conceptos al
considerar la autonomia como forma institucional de la libertad académica y requisito
necesario para el adecuado desempenfo de las funciones de las instituciones y de su
personal docente (UNESCO, 1997).

La libertad académica, por su parte, comprende actualmente la libertad de ensefiar y
debatir sin quedar sometido a doctrinas impuestas, realizar investigaciones y difundir sus
resultados, expresar opiniones sobre la institucion o el sistema universitario y participar
en organizaciones académicas y profesionales (UNESCO, 1997).

Esta concepcion contemporanea permite observar el resultado de un largo proceso
historico. Los privilegios medievales protegian corporaciones y personas dedicadas al
estudio; la universidad moderna incorporo progresivamente la libertad cientifica como
fundamento de su actividad; y los sistemas contemporaneos terminaron relacionando
ambas dimensiones mediante el concepto de autonomia institucional.

Existe, sin embargo, otro componente que resulta imprescindible: la responsabilidad.
La autonomia no supone que las instituciones universitarias se encuentren exentas de
rendir cuentas. La propia UNESCO sostiene que debe existir un equilibrio adecuado entre
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autonomia institucional y sistemas de rendicion de cuentas, particularmente cuando
existen importantes inversiones publicas en educacion superior (UNESCO, 1997).

Se configura asi una relacion triangular que tendra particular importancia cuando se
estudie juridicamente la autonomia universitaria: libertad académica, autonomia insti-
tucional y responsabilidad publica. Ninguno de estos elementos puede comprenderse
adecuadamente de manera aislada.

La autonomia protege a la institucion frente a intervenciones que puedan impedir el
cumplimiento de sus funciones académicas,; la libertad académica protege a quienes
producen y transmiten conocimiento; y la responsabilidad exige que la universidad jus-
tifique el ejercicio de sus competencias y la utilizacion de los recursos que la sociedad
pone a su disposicion.

Esta construccion conceptual sera particularmente importante cuando la autonomia deje
de ser solamente una tradicion institucional y comience a incorporarse a leyes y cons-
tituciones, proceso que adquirira caracteristicas especificas en cada sistema nacional.

2.6. La consolidacion de la universidad publica contemporanea

Durante los siglos XIX 'y XX la universidad experimento una nueva transformacion. De
institucion destinada principalmente a grupos relativamente reducidos, pasé progresi-
vamente a ocupar una posicion central dentro de los sistemas nacionales de educacion,
investigacion cientifica y formacion profesional.

La consolidacion de los Estados nacionales contribuy¢ decisivamente a este proceso.
Las universidades fueron incorporadas a proyectos relacionados con la formacion de
profesionales, funcionarios, docentes, cientificos e investigadores. Al mismo tiempo,
comenzaron a desempenar funciones vinculadas con la construccion cultural y cientifica
de las sociedades nacionales.

El concepto de universidad nacional adquirié particular importancia durante el siglo XIX.
La universidad podia representar simultaneamente una institucion cientifica, educativa,
publica y cultural. Bengson (2025) sefiala que la idea de universidad nacional desarrollada
durante el largo siglo XIX presenta importantes puntos de contacto con las nociones de
universidad estatal, publica y civica, aunque estas categorias no sean completamente
equivalentes.

La financiacion publica adquirio progresivamente una importancia fundamental. El Es-
tado asumio responsabilidades crecientes en la creacion, sostenimiento y regulacion de
instituciones universitarias. Esta participacion permitio ampliar las capacidades institu-
cionales, pero mantuvo abierta la cuestion relativa a los limites de la intervencion estatal.

La universidad publica contemporanea se construyo precisamente dentro de esta ten-
sion. Su caracter publico no significo necesariamente subordinacion académica com-
pleta al gobierno. Por el contrario, en diversos sistemas se fue desarrollando la idea de
gue una institucion financiada y creada por el Estado podia necesitar, al mismo tiempo,
autonomia suficiente para cumplir adecuadamente sus funciones.

Esta aparente paradoja constituye uno de los rasgos centrales de la autonomia univer-
sitaria moderna. La universidad publica forma parte del ordenamiento juridico estatal,
puede recibir recursos publicos y desempenar funciones de interés general, pero requiere
espacios de decision propios para preservar la naturaleza académica de sus actividades.
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Durante el siglo XX, la expansion de la educacion superior profundizo esta problematica.
El acceso universitario se amplio, crecieron las instituciones, aumento la cantidad de es-
tudiantes y profesores y la investigacion cientifica pasoé a requerir inversiones cada vez
mayores. La universidad se convirtio progresivamente en una institucion central para el
desarrollo cientifico, tecnoldgico, econdmico, social y cultural.

La expansion produjo también nuevas formas de regulacion. Los Estados comenzaron
a desarrollar sistemas de planificacion, financiacion, reconocimiento de titulos, evalua-
cion y posteriormente aseguramiento de la calidad. La autonomia universitaria tuvo que
coexistir, por tanto, con mecanismos publicos cada vez mas complejos.

Esta evolucion demuestra nuevamente que autonomia y regulacion no constituyen nece-
sariamente conceptos incompatibles. La cuestion fundamental reside en determinar la
naturaleza, intensidad y finalidad de la intervencion estatal y establecer cuales son las de-
cisiones que deben permanecer dentro del ambito propio de las instituciones universitarias.

El marco internacional contemporaneo refleja esta busqueda de equilibrio. La UNESCO
reconoce expresamente que el auténtico ejercicio de la libertad académica requiere au-
tonomia institucional, pero establece simultaneamente que esa autonomia debe ejer-
cerse dentro de sistemas de control publico y acompafarse de rendicion de cuentas
(UNESCO, 1997). En 2026, al iniciar el proceso de revision de aquella Recomendacion,
la propia UNESCO continua identificando la libertad académica y la autonomia institu-
cional como elementos centrales de su marco internacional sobre educacion superior
(UNESCO, 2026).

La consolidacion de la universidad publica contemporanea representa, de este modo, un
nuevo momento dentro de la evolucion historica iniciada con las corporaciones medieva-
les. La autonomia dejo de expresarse primordialmente mediante privilegios concedidos a
maestros y estudiantes y comenzo a configurarse como una caracteristica institucional
vinculada con la funcion académica de la universidad dentro del Estado.

El recorrido desarrollado en los dos primeros apartados permite identificar una transfor-
macion historica fundamental. En la universidad medieval predominé una autonomia de
naturaleza corporativa, construida mediante privilegios, estatutos y formas de autogo-
bierno. Con la formacion del Estado moderno, la cuestion se trasladé progresivamente
hacia la delimitacion de competencias entre universidad y poder estatal.

El modelo napolednico acentuo la capacidad organizadora del Estado, mientras que la
tradicion humboldtiana contribuyo a fortalecer la relacion entre investigacion, ensefanza
y libertad académica. La universidad publica contemporanea termino articulando estos
procesos dentro de una institucion que cumple funciones publicas pero reivindica, al
mismo tiempo, un espacio propio de decision.

Esta evolucion permite comprender que la autonomia universitaria contemporanea no
deriva de una Unica tradicion. En ella confluyen la herencia del autogobierno corporativo
medieval, la libertad cientifica desarrollada por la universidad moderna, la organizacion
estatal de la educacion superior y la posterior concepcion de la universidad como insti-
tucion publica responsable ante la sociedad.

Estas tradiciones adquiriran caracteristicas particulares cuando la universidad se tras-
lade y consolide en América Latina. Alli, la relacion entre universidad, Estado y sociedad
seguira una trayectoria propia y producira una de las transformaciones mas significativas
para la historia latinoamericana de la autonomia: la Reforma Universitaria de comienzos
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del siglo XX. Antes de abordar ese acontecimiento sera necesario examinar cOmo sur-
gieron y evolucionaron las universidades latinoamericanas desde el periodo colonial y
de qué manera recibieron las tradiciones universitarias europeas.

3. La universidad en América Latina

La implantacion de la universidad en América Latina represento una nueva etapa en la
expansion historica de una institucion surgida en la Europa medieval y profundamente
transformada durante los siglos posteriores. La universidad llegd al continente ameri-
cano como parte del proceso de organizacion politica, religiosa y cultural iniciado con la
colonizacion europea. Sin embargo, una vez establecida, experimenté transformaciones
derivadas de las caracteristicas particulares de las sociedades americanas y, posterior-
mente, de los procesos de independencia y formacion de los Estados nacionales.

La historia universitaria latinoamericana no puede comprenderse, por ello, como una
simple reproduccion de la experiencia europea. Las instituciones creadas durante el
periodo colonial recibieron modelos, estructuras juridicas, contenidos académicos y for-
mas organizativas procedentes principalmente de la tradicion universitaria hispanica,
pero se desenvolvieron dentro de sociedades caracterizadas por estructuras politicas,
economicas, étnicas y culturales particulares. Con el paso del tiempo, esas instituciones
comenzaron a responder también a necesidades y conflictos propios de las sociedades
americanas.

La implantacion universitaria tampoco fue uniforme en todo el continente. La experien-
cia hispanoamericana fue particularmente temprana: desde el siglo XVl comenzaron a
establecerse universidades en diferentes territorios de la monarquia espafiola. Gonzalez
Gonzalez (2010) sefala que, desde 1538 y durante los tres siglos de dominio espafiol,
mas de treinta instituciones utilizaron el titulo de universidad en aproximadamente quince
ciudades del espacio hispanico americano. La situacion fue diferente en los territorios
portugueses del actual Brasil, donde no se desarrollo durante el periodo colonial un sis-
tema universitario semejante al hispanoamericano.

Las universidades coloniales desempefaron funciones vinculadas con la formacion re-
ligiosa, juridica y administrativa y contribuyeron a la preparacion de los grupos que par-
ticiparian posteriormente en la organizacion de las nuevas republicas. La independencia
politica no produjo, sin embargo, una ruptura inmediata con las estructuras universitarias
heredadas. Durante buena parte del siglo XIX coexistieron continuidades coloniales con
nuevos modelos de organizacion, especialmente aquellos derivados de la experiencia
francesay de la creciente centralidad del Estado nacional.

La universidad latinoamericana fue adquiriendo asi caracteristicas propias mediante
un proceso en el que se superpusieron distintas tradiciones. A la herencia corporativa y
confesional de la universidad colonial se sumaron posteriormente la secularizacion, la
profesionalizacion, la organizacion estatal de la ensefianza y la creacion de universidades
nacionales. La relacion entre universidad, Estado y sociedad comenzo a convertirse, de
este modo, en uno de los problemas centrales de la educacion superior latinoamericana.

Este recorrido resulta fundamental para comprender la posterior reivindicacion de la au-
tonomia universitaria. La autonomia que emergera como una de las grandes demandas
del reformismo latinoamericano del siglo XX no puede entenderse Unicamente como re-
cepcion de una idea europea. Constituyo también una respuesta a la experiencia historica
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particular de universidades que habian estado estrechamente vinculadas primero con la
Iglesia y la Corona y posteriormente con los gobiernos de los nuevos Estados nacionales.

3.1. Origen de las universidades latinoamericanas

Las primeras universidades de Ameérica Latina surgieron durante el siglo XVI, pocas dé-
cadas después del inicio de la colonizacion espafnola. La rapidez con la que la institucion
universitaria fue trasladada al Nuevo Mundo constituye una caracteristica particularmen-
te significativa de la historia de la educacion superior latinoamericana.

La universidad formaba parte de un conjunto mas amplio de instituciones trasladadas
desde Europa para organizar los nuevos territorios. La Corona y la Iglesia requerian
personas formadas para desempefiar funciones religiosas, juridicas, administrativas y
educativas. La creacion de centros de estudios superiores respondio, por tanto, a nece-
sidades concretas relacionadas con la organizacion de las sociedades coloniales.

La implantacion universitaria estuvo estrechamente vinculada con la tradicion espafiola.
Gonzdlez Gonzalez (2010) destaca que la universidad era una institucion esencialmente
europea que fue introducida y consolidada en el Nuevo Mundo bajo condiciones particu-
lares. Durante los tres siglos de dominio espariol surgieron mas de treinta instituciones
gue se atribuyeron o recibieron el titulo de universidad, distribuidas en diferentes ciuda-
des del espacio colonial hispanico.

Entre las primeras fundaciones ocupa un lugar destacado Santo Domingo. La bula In
Apostolatus Culmine, expedida por el papa Paulo Il en 1538, ha sido tradicionalmente vin-
culada con la creacioén de la Universidad de Santo Tomas de Aquino en la isla espafiola.

La cuestion de cual debe considerarse estrictamente la primera universidad americana
ha dado lugar a discusiones historiograficas relacionadas con la naturaleza de los actos
fundacionales, el reconocimiento real y pontificio y la continuidad efectiva de las institu-
ciones. Por ello, resulta mas adecuado reconocer la complejidad de estas fundaciones
gue establecer una secuencia puramente cronoldgica sin atender a sus diferentes bases
juridicas (Gonzalez Gonzalez, 2010).

Especial importancia tuvieron las universidades de Lima y México, ambas establecidas
mediante decisiones reales en 1557. Estas instituciones adquirieron una influencia con-
siderable dentro del sistema universitario colonial y se convirtieron en referentes para
otras fundaciones posteriores. La Universidad de San Marcos de Lima y la Universidad
de México estuvieron estrechamente vinculadas con el modelo de las universidades
espafolas y con la organizacion politica de los respectivos virreinatos.

Los modelos peninsulares ejercieron una influencia determinante. La tradicion de Sa-
lamanca resulto particularmente importante para las universidades vinculadas direc-
tamente con la Corona, mientras que otras instituciones desarrollaron caracteristicas
relacionadas con colegios y 6rdenes religiosas. De este modo, el sistema universitario
colonial no present6 una estructura completamente homogénea.

La participacion de las ordenes religiosas fue igualmente significativa. Dominicos, je-
suitas, franciscanos y otras comunidades promovieron instituciones educativas y par-
ticiparon de manera activa en la formacion superior. En diferentes territorios, colegios
religiosos adquirieron facultades para conceder grados o evolucionaron hacia estructuras
universitarias.
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Durante los siglos XVII'y XVIII la universidad se extendio hacia diferentes espacios del
continente. Surgieron instituciones en territorios que actualmente corresponden, entre
otros, a Argentina, Bolivia, Colombia, Ecuador, Guatemala, Chile, Cuba y Venezuela. Esta
expansion demuestra que la universidad se convirtio progresivamente en una institucion
estable del orden colonial hispanoamericano.

El proceso fue diferente en el territorio portugués. Gonzalez Gonzalez (2010) sefiala
que, a diferencia de Hispanoameérica, en los enclaves portugueses del actual Brasil no
se crearon universidades durante el periodo colonial. Esta diferencia resulta importante
porgue obliga a evitar una interpretacion homogénea del origen de la educacion superior
latinoamericana. La historia universitaria brasilefia seguira posteriormente una trayec-
toria propia.

La temprana fundacion de universidades en Hispanoameérica no debe interpretarse uni-
camente como una politica cultural. Las instituciones universitarias cumplian funciones
relacionadas con la organizacion del poder colonial. La formacion de juristas, tedlogos,
clérigos y administradores permitia atender necesidades institucionales de territorios
cada vez mas complejos.

Esta caracteristica constituye un primer elemento relevante para la historia latinoameri-
cana de la autonomia. La universidad americana nacio estrechamente relacionada con
autoridades externas que legitimaban su existencia, reconocian sus grados y determi-
naban buena parte de su organizacion. La autonomia corporativa heredada de la uni-
versidad europea coexistio desde el comienzo con una fuerte vinculacion respecto de
la Coronay la Iglesia.

3.2. La universidad durante el periodo colonial

Las universidades coloniales desarrollaron una estructura institucional que combinaba
elementos de la tradicion universitaria medieval con las caracteristicas politicas y reli-
giosas propias de la monarquia hispanica. Eran corporaciones académicas, pero fun-
cionaban dentro de un orden en el que las autoridades reales y eclesiasticas ejercian
Importantes competencias.

La naturaleza juridica de las instituciones podia variar. Algunas dependian principalmen-
te de ordenes religiosas; otras habian sido creadas o reconocidas directamente por la
Corona; y varias poseian simultaneamente titulos o privilegios reales y pontificios. Esta
diversidad dio lugar a diferentes formas de relacion con las autoridades civiles y ecle-
siasticas.

Las universidades de México y Lima adquirieron particular relevancia como institucio-
nes vinculadas con los grandes centros politicos del sistema colonial. Sus estructuras
recibieron una considerable influencia de la tradicion salmantina y contribuyeron pos-
teriormente a establecer modelos organizativos para otras universidades americanas
(Gonzalez Gonzalez, 2010).

Las principales areas de estudio reflejaban las necesidades y concepciones de la época.
Teologia, canones, leyes, artes y, en determinados centros, medicina constituian ambitos
fundamentales de formacion. El latin continué desempefando una funcion importante
como lengua académica, y los métodos de ensefianza mantuvieron durante largo tiempo
elementos procedentes de la tradicion escolastica.
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El acceso a la educacion universitaria era limitado y se encontraba condicionado por la
estructura social colonial. Las universidades no constituian instituciones de educacion
masiva. Su poblacion estudiantil representaba una proporcion reducida de la sociedad y
estaba vinculada principalmente con sectores que disponian de las condiciones sociales,
economicas y culturales necesarias para acceder a los estudios superiores.

Esta circunstancia contribuy¢ a establecer una relacion estrecha entre universidad y
formacion de las élites. Los graduados universitarios podian incorporarse al clero, la ad-
ministracion, las profesiones juridicas y otros espacios relevantes dentro de la sociedad
colonial. La posesion de un grado universitario representaba, ademas de una formacion
académica, una credencial de considerable importancia social.

No obstante, una interpretacion de la universidad colonial exclusivamente como institu-
cion inmovil seria igualmente insuficiente. Durante los siglos XVII'y XVIII se produjeron
reformas y disputas académicas que reflejaron las transformaciones intelectuales de la
época. La escolastica tradicional comenzo a coexistir con nuevas corrientes filosoficas
y cientificas procedentes de Europa.

La llustracion adquirio especial importancia durante el siglo XVIII. Las reformas borbo-
nicas y la difusion de nuevas ideas contribuyeron a introducir cambios en determina-
das universidades. El desarrollo de las ciencias naturales, la matematica, la medicina
y nuevas corrientes filoséficas comenzoé a cuestionar algunos contenidos y métodos
tradicionales.

Estas transformaciones fueron desiguales. No todas las universidades respondieron del
mismo modo ni con la misma intensidad a las nuevas corrientes. Sin embargo, mues-
tran que las instituciones coloniales no permanecieron completamente aisladas de los
cambios intelectuales que se desarrollaban fuera de América.

Desde la perspectiva de la autonomia, la universidad colonial presenta una situacion
particularmente interesante. Conservo determinados elementos corporativos heredados
de la tradicion europea, como estatutos, autoridades, grados y mecanismos internos de
organizacion. Sin embargo, estos elementos coexistian con importantes facultades de
intervencion de las autoridades reales y eclesiasticas.

La autonomia universitaria latinoamericana no puede, por ello, remontarse al periodo
colonial como si hubiese existido entonces en su formulacion contemporanea. Existian
formas de autogobierno corporativo, pero se desarrollaban dentro de un orden politico
y religioso que reconocia amplias competencias a poderes externos.

Esta experiencia histoérica dejaria una huella duradera. La universidad latinoamericana
heredaria tanto una tradicion de organizacion corporativa como una estrecha relacion
con el poder politico. La tension entre ambas dimensiones reaparecera con particular
intensidad después de la independencia.

3.3. Universidad e independencia politica latinoamericana

Los procesos de independencia desarrollados principalmente durante las primeras déca-
das del siglo XIX modificaron profundamente la organizacion politica de América Latina.
La desaparicion del vinculo colonial y la creacion de nuevas republicas obligaron a reor-
ganizar instituciones politicas, juridicas, administrativas y educativas. Las universidades
formaron parte de ese proceso.
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La relacion entre universidad e independencia fue compleja. Las instituciones coloniales
habian contribuido a formar a miembros de los grupos criollos que posteriormente parti-
ciparon en los procesos independentistas y en la organizacion de los nuevos Estados. La
universidad colonial habia preparado juristas, clérigos, funcionarios e intelectuales que
disponian de conocimientos y herramientas necesarias para intervenir en la vida publica.

Sin embargo, las universidades no actuaron institucionalmente como un blogue uniforme
a favor de la independencia. Dentro de ellas coexistieron diferentes posiciones politicas
e intelectuales, del mismo modo que ocurria en el resto de las sociedades coloniales.
Resultaria, por tanto, simplificador atribuir a “la universidad” una posicion unica frente a
las revoluciones independentistas.

Lo relevante es que la independencia transformaé el contexto politico dentro del cual las
universidades funcionaban. Las instituciones que anteriormente se relacionaban con
la Corona debieron encontrar un lugar dentro de los nuevos Estados republicanos. La
cuestion universitaria comenzo asi a integrarse dentro del problema mas amplio de la
construccion estatal.

Tunnermann Bernheim (1999) identifica precisamente la independencia y el surgimiento
de las sociedades nacionales como acontecimientos fundamentales para comprender la
transformacion histérica de la universidad latinoamericana. La ruptura politica no eliminé
automaticamente las estructuras educativas heredadas, pero cre6 condiciones para su
progresiva reorganizacion.

Una de las grandes dificultades de las nuevas republicas fue la distancia existente entre
independencia politica y transformacion institucional. Muchas estructuras coloniales
sobrevivieron durante décadas, mientras los nuevos gobiernos procuraban construir sis-
temas juridicos y administrativos compatibles con los principios republicanos.

La universidad se encontro en el centro de esta tension. Por una parte, representaba
una institucion heredada del antiguo orden. Por otra, poseia recursos humanos y capa-
cidades intelectuales indispensables para construir las nuevas republicas. Los Estados
necesitaban abogados, méedicos, funcionarios, docentes y otros profesionales capaces
de organizar las nuevas administraciones.

Esta necesidad contribuy6 a modificar progresivamente la funcion universitaria. La for-
macion de profesionales comenzé a adquirir una importancia creciente y las universi-
dades fueron vinculandose cada vez mas con las necesidades administrativas de los
nuevos Estados.

La secularizacion constituyo otra tendencia relevante. La ruptura del vinculo colonial y
el desarrollo de ideas liberales impulsaron en diferentes paises procesos destinados a
reducir el control eclesiastico sobre determinadas instituciones educativas.

Estos procesos no fueron uniformes ni lineales y estuvieron atravesados por conflictos
entre sectores liberales y conservadores.

En algunos paises, las universidades coloniales fueron transformadas; en otros experimen-
taron clausuras, reaperturas o reorganizaciones. También surgieron nuevas instituciones
concebidas como universidades nacionales. El mapa universitario latinoamericano co-
menzo asi a modificarse de acuerdo con las circunstancias politicas de cada republica.

La independencia produjo, por tanto, una transformacion fundamental para la historia de
la autonomia. La universidad dejo de relacionarse con la Corona espafola como autoridad
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politica superior y comenzo a vincularse con los gobiernos republicanos. Sin embargo,
esta modificacion no significd necesariamente un aumento inmediato de su autonomia.

En muchos casos ocurrio un fendmeno diferente: los nuevos Estados asumieron amplias
facultades sobre la educacion superior y consideraron a las universidades instrumentos
necesarios para la construccion nacional. La antigua dependencia colonial fue sustituida
progresivamente por nuevas formas de intervencion estatal.

Esta circunstancia permite comprender por qué la reivindicacion latinoamericana de
autonomia adquirira posteriormente una dimension fuertemente politica. La cuestion
ya no consistira principalmente en preservar privilegios corporativos heredados, sino en
determinar hasta dénde podia intervenir el gobierno en la organizacion, autoridades y
vida académica de las universidades.

3.4. La organizacion universitaria durante el siglo XIX

El siglo XIX represento un periodo de profunda reorganizacion para las universidades lati-
noamericanas. La construccion de los Estados nacionales, la difusion del liberalismo, los
procesos de secularizacion y la necesidad de formar profesionales para las nuevas ad-
ministraciones modificaron progresivamente la estructura heredada del periodo colonial.

Una de las influencias mas importantes fue el modelo francés desarrollado durante el
periodo napolednico, examinado en el apartado anterior. Su énfasis en la centralizacion
estatal, la formacion profesional y la organizacion de facultades y escuelas especializa-
das encontr6 condiciones favorables en las nuevas republicas latinoamericanas.

Tdnnermann Bernheim (1999) sefiala que la universidad republicana latinoamericana
recibio una marcada influencia del modelo napolednico. La orientacion profesionalizante
adquirio particular importancia y contribuy6 a transformar la estructura relativamente
unitaria de la universidad colonial.

El Estado nacional paso a desempenar una funcion central. Las nuevas republicas necesi-
taban instituciones capaces de formar los profesionales requeridos para la administracion
publica, los tribunales, la medicina, la educacion y otras actividades esenciales. Derecho y
medicina adquirieron una importancia considerable dentro de los sistemas universitarios.

La formacion juridica ocupo un lugar especialmente relevante. El proceso de construc-
cion de los nuevos ordenamientos constitucionales, civiles, comerciales y administrativos
requeria juristas capaces de actuar dentro de sistemas juridicos nacionales. La univer-
sidad se convirtio asi en uno de los espacios desde los cuales se formaron sectores
importantes de las élites politicas y administrativas latinoamericanas.

La Universidad de Chile, fundada en 1842, constituye un ejemplo significativo de esta nueva
concepcion. Vinculada intelectualmente con la figura de Andrés Bello, representé un modelo
de universidad estrechamente relacionado con la construccion cultural, educativa y juridica
del Estado nacional. La universidad podia asumir funciones que excedian la simple ensefian-
za profesional y participar activamente de la organizacion intelectual de la nueva republica.

Otros paises siguieron trayectorias diferentes. En México, por ejemplo, las disputas po-
liticas entre liberales y conservadores repercutieron directamente sobre la universidad y
produjeron sucesivos procesos de clausura y reorganizacion durante el siglo XIX. Estas
experiencias muestran hasta qué punto la educacion superior estaba vinculada con los
conflictos relativos al modelo de Estado y de sociedad.
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En distintos territorios, la secularizacion modificd también la relacion entre universidad e
Iglesia. El Estado asumio progresivamente competencias educativas que anteriormente
habian correspondido a instituciones religiosas. Sin embargo, la intensidad y los resulta-
dos de este proceso variaron considerablemente entre los paises.

La universidad nacional comenzo a convertirse en una figura caracteristica del periodo
republicano. La denominacion expresaba algo mas que la pertenencia territorial: refleja-
ba la aspiracion de crear instituciones capaces de contribuir a la formacion intelectual,
profesional y cultural de las nuevas naciones.

Esta universidad republicana presento, sin embargo, importantes limitaciones desde la
perspectiva de la autonomia. La estrecha vinculacion con el Estado podia traducirse en
intervencion gubernamental sobre autoridades, profesores, programas y organizacion
institucional. La universidad nacional podia ser publica y desempefar funciones relevan-
tes para la sociedad sin poseer necesariamente autonomia respecto del poder politico.

También persistieron estructuras sociales excluyentes. La educacion superior continud
siendo accesible principalmente para sectores relativamente reducidos. Aunque el siglo
XIX introdujo transformaciones juridicas y politicas importantes, la universidad perma-
necio estrechamente vinculada con las élites sociales y profesionales.

La investigacion cientifica tampoco alcanzo en todas las instituciones el desarrollo que
habia adquirido dentro de determinadas universidades europeas. La orientacion profe-
sionalizante constituy6 una caracteristica particularmente importante de numerosos
sistemas latinoamericanos. Esta circunstancia tendra posteriormente consecuencias
en los debates reformistas sobre la funcion de la universidad.

Al finalizar el siglo XIX, la universidad latinoamericana presentaba asi una configuracion
distinta de la institucion colonial, pero conservaba algunos problemas estructurales.
Habia avanzado la secularizacion, el Estado habia adquirido un papel central y la forma-
cion profesional se habia convertido en una de sus principales funciones. Sin embargo,
la democratizacion de la vida universitaria, la investigacion cientifica y la autonomia
institucional continuaban siendo cuestiones abiertas.

3.5. La relacion entre universidad, Estado y sociedad en América Latina

La evolucion historica examinada permite identificar una caracteristica persistente de la
universidad latinoamericana: su estrecha relacion con las estructuras de poder politico
y social. Desde el periodo colonial hasta la consolidacion de los Estados nacionales, la
universidad estuvo vinculada con los grupos que desempefiaban funciones dirigentes y
con las instituciones responsables de organizar la sociedad.

Durante la Colonia, esta relacion se estructuro principalmente alrededor de la Corona,
la Iglesia y las élites locales. La universidad contribuia a formar personas destinadas a
desempenar funciones religiosas, juridicas y administrativas. El acceso limitado refor-
zaba su vinculacion con determinados sectores sociales.

Después de la independencia, la relacion se modifico, pero no desaparecio. Los nuevos
Estados asumieron progresivamente competencias que anteriormente correspondian
a las autoridades coloniales y utilizaron la educacion superior como instrumento para
formar las profesiones necesarias para la construccion republicana.
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La universidad nacional del siglo XIX expreso con particular claridad esta nueva relacion.
Su existencia se encontraba estrechamente asociada con el proyecto de construccion del
Estado y de la identidad nacional. Las universidades contribuian a formar funcionarios,
juristas, médicos, educadores e intelectuales y participaban de los procesos mediante los
cuales las nuevas republicas procuraban definir sus instituciones y culturas nacionales.

Esta relacion explica parcialmente la centralidad historica de las facultades de derecho en
América Latina. Los juristas no desempefiaban unicamente funciones profesionales. Par-
ticipaban también en la elaboracion de constituciones, leyes, codigos y estructuras admi-
nistrativas y ocupaban frecuentemente posiciones relevantes dentro de la politica nacional.

La universidad cumplio, por ello, una funcion que simultaneamente podia ser académica,
profesional y politica. Esta caracteristica produjo una relacion particularmente estrecha
entre vida universitaria y vida publica que posteriormente sera fundamental para com-
prender los movimientos estudiantiles y las reformas universitarias latinoamericanas.

La relacion con la sociedad presentaba, sin embargo, una contradiccion. Aunque las
universidades desempefiaban funciones publicas relevantes, su acceso continuaba res-
tringido a sectores relativamente reducidos. La institucion podia participar activamente
en la construccion del Estado sin representar necesariamente la diversidad social de las
poblaciones latinoamericanas.

Torres (1999) sefiala que durante la consolidacion del Estado oligarquico latinoameri-
cano, particularmente desde la segunda mitad del siglo XIX, la estructura politica y eco-
nomica estuvo estrechamente vinculada con sectores dominantes que ejercieron una
influencia considerable sobre las instituciones nacionales. La universidad formé parte
de ese contexto histérico y no permanecio ajena a las relaciones sociales y politicas que
caracterizaban a las nuevas republicas.

De este modo, el problema de la autonomia universitaria adquirio en América Latina una
dimension particular. No se trataba solamente de reproducir el debate europeo acerca
de la libertad cientifica frente al Estado. La autonomia comenzo a vincularse también
con la posibilidad de modificar estructuras universitarias asociadas a grupos politicos
y sociales tradicionales.

Esta caracteristica permitira comprender posteriormente por qué el reformismo univer-
sitario latinoamericano no limitara sus demandas a la libertad de investigacion. Incorpo-
rara cuestiones relativas al gobierno universitario, participacion estudiantil, renovacion
docente, concursos, extension universitaria y relacion entre universidad y sociedad.

La autonomia adquirirg, por tanto, un significado mas amplio. Sera concebida como
una condicion necesaria para evitar que la universidad quede sometida a las decisiones
circunstanciales de los gobiernos, pero también como instrumento para transformar
internamente instituciones consideradas excesivamente cerradas, jerarquizadas o ale-
jadas de las necesidades sociales.

Esta doble dimension distingue progresivamente la experiencia latinoamericana. Por una
parte, se reivindicara autonomia frente al poder politico externo; por otra, se reclamara
democratizacién dentro de la propia universidad. Autonomia y democratizacion univer-
sitaria apareceran relacionadas, aunque conceptualmente no sean idénticas.

La distincion resulta fundamental. Una universidad puede ser auténoma respecto del
gobierno y mantener internamente estructuras poco participativas. Del mismo modo,
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puede poseer mecanismos amplios de participacion interna y encontrarse sometida a
una fuerte intervencion estatal. La experiencia latinoamericana llevara progresivamente
a plantear ambas cuestiones de manera simultanea.

A comienzos del siglo XX se encontraban asi reunidas varias de las condiciones que permi-
tirian la aparicion de una nueva etapa. Las universidades nacionales se habian consolidado
en diferentes paises, las sociedades latinoamericanas experimentaban transformaciones
demograficas, econémicas y politicas y nuevos sectores sociales comenzaban a reclamar
una mayor participacion en instituciones tradicionalmente vinculadas con las élites.

La universidad se convertiria en uno de los espacios donde estas tensiones se manifesta-
rian con mayor intensidad. Los estudiantes comenzarian a desempefar un papel politico
y universitario cada vez mas visible y a cuestionar formas tradicionales de gobierno,
ensefianzay seleccion docente.

El recorrido iniciado con las universidades coloniales habia producido, de este modo,
una institucion profundamente diferente, pero todavia atravesada por tensiones entre
tradicion y modernizacion, dependencia y autogobierno, formacion profesional e inves-
tigacion, elitismo y democratizacion, universidad y sociedad.

Estas tensiones encontrarian una expresion particularmente intensa en 1918, cuando el
movimiento iniciado en la Universidad Nacional de Cérdoba transformd una controversia
universitaria local en un programa de reforma con proyeccion latinoamericana. A partir
de entonces, la autonomia dejaria de aparecer solamente como resultado historico de
privilegios corporativos o0 como garantia de libertad cientifica y pasaria a integrarse en
un programa mas amplio de transformacion de la universidad latinoamericana.

El estudio de la Reforma Universitaria de Cordoba resulta, por ello, el paso siguiente de
este recorrido. Permitira observar como las tradiciones examinadas hasta aqui fueron
reinterpretadas dentro de las condiciones politicas y sociales de América Latina'y como
la autonomia universitaria comenzo6 a adquirir el significado que posteriormente influiria
sobre legislaciones, estatutos y constituciones de numerosos paises de la region.

4. La Reforma Universitaria de Cordoba de 1918

La Reforma Universitaria iniciada en Cordoba en 1918 constituye uno de los aconteci-
mientos mas relevantes en la historia de la educacion superior latinoamericana. Su im-
portancia no deriva Unicamente de las transformaciones que produjo en la Universidad
Nacional de Cdrdoba ni de las modificaciones posteriores introducidas en el sistema
universitario argentino. Su trascendencia reside fundamentalmente en haber formulado
un programa de transformacion universitaria que encontré recepcion en numerosos
paises de América Latina y que contribuyo decisivamente a configurar una concepcion
regional de la autonomia universitaria.

Los antecedentes desarrollados en los apartados anteriores permiten situar historica-
mente esta transformacion. La universidad medieval habia construido espacios de au-
togobierno mediante privilegios y formas de organizacion corporativa. La universidad
moderna incorporo progresivamente la libertad cientifica como fundamento de su iden-
tidad y debio redefinir sus relaciones con Estados cada vez mas centralizados.
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En América Latina, por su parte, la universidad colonial habia estado estrechamente
vinculada con la Coronay la Iglesia, mientras que durante el siglo XIX las universidades
republicanas pasaron a relacionarse directamente con los nuevos Estados nacionales.

A comienzos del siglo XX, la universidad latinoamericana presentaba, por tanto, una confi-
guracion particular. Habia experimentado procesos de secularizacion y profesionalizacion
y se encontraba integrada dentro de los sistemas estatales de educacion, pero conserva-
ba estructuras académicas y formas de gobierno que importantes sectores estudiantiles
consideraban incompatibles con las transformaciones politicas, sociales y cientificas de
la época. Tinnermann Bernheim (2019) sefiala que la Reforma cuestiond precisamente el
caracter elitista de las universidades latinoamericanas y articulé un conjunto de deman-
das que comprendian autonomia, participacion en el gobierno universitario, concursos
docentes, libertad de catedra, extension y funcion social de la universidad.

Cordoba represento, en este sentido, algo mas que una modificacion institucional. In-
trodujo una nueva manera de comprender la universidad y su relacion con el Estado, la
comunidad académicay la sociedad. La autonomia dejo de aparecer exclusivamente
como proteccion institucional frente a poderes externos y comenzé a vincularse con la
democratizacion del gobierno universitario, la renovacion de la ensefianza, la participa-
cion estudiantil y el compromiso social.

Esta articulacion entre autonomia, democracia universitaria y funcion social constituye
uno de los aportes mas caracteristicos del reformismo latinoamericano y explica la ra-
pidez con la que las ideas surgidas en Cordoba trascendieron las fronteras argentinas.

4.1. Contexto histérico y politico de la Reforma de Cérdoba

La Reforma Universitaria debe situarse dentro de las profundas transformaciones po-
liticas y sociales experimentadas por Argentina y América Latina durante las primeras
décadas del siglo XX. El crecimiento urbano, la inmigracion, la expansion de sectores
medios, la organizacion del movimiento obrero y el surgimiento de nuevas formas de
participacion politica estaban modificando sociedades que durante buena parte del siglo
XIX habian estado organizadas alrededor de estructuras oligarquicas.

En Argentina, la sancion de la Ley Saenz Pefa en 1912, que establecio el sufragio mas-
culino secreto y obligatorio, modifico sustancialmente las condiciones de participacion
politica. La eleccion de Hipalito Yrigoyen como presidente en 1916 representé una mani-
festacion de ese proceso de ampliacion politica. El clima de democratizacion generado
fuera de las universidades contrastaba con estructuras universitarias que los estudiantes
consideraban cerradas y escasamente representativas.

Esta contradiccion adquirié particular intensidad en Cordoba. La Universidad Nacional
de Cordoba era una de las instituciones universitarias mas antiguas de América del Sur
y poseia una tradicion historica estrechamente vinculada con su origen colonial. A co-
mienzos del siglo XX, sectores estudiantiles cuestionaban la permanencia de estructuras
académicas consideradas conservadoras, los mecanismos de provision de catedras, la
escasa renovacion docente y la ausencia de participacion estudiantil en el gobierno de
la institucion.

La propia Universidad Nacional de Cdrdoba identifica entre las causas de la Reforma la
oposicion de los estudiantes a estructuras que consideraban anacronicas y alejadas de
las transformaciones sociales y cientificas de la época. EI movimiento reclamaba una
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democratizacion de la ensefianza, renovacion de los métodos académicos, incorpora-
cion del razonamiento cientifico, libertad de pensamiento y participacion estudiantil en
el gobierno universitario (Universidad Nacional de Cérdoba, s. f.-a).

El contexto internacional contribuyd también a configurar el ambiente intelectual de la
época. La Primera Guerra Mundial habia cuestionado la imagen de Europa como refe-
rencia indiscutible de civilizacion y progreso. Paralelamente, acontecimientos como la
Revolucion Mexicana y la Revolucion rusa alimentaban debates sobre transformacion
politica y social. En América Latina se desarrollaban, ademas, corrientes intelectuales
que reivindicaban una identidad regional y cuestionaban determinadas formas de de-
pendencia cultural.

La Reforma de Cordoba surgio dentro de este escenario. No fue solamente una reac-
cion frente a problemas administrativos internos de una universidad. Expres6 también
la incorporacion de una nueva generacion a la vida publica y su cuestionamiento de
determinadas estructuras tradicionales de autoridad.

Tunnermann Bernheim (2019) vincula el movimiento reformista con la emergencia de
nuevos sectores sociales y con el cuestionamiento de la universidad elitista. Desde esta
perspectiva, la Reforma puede comprenderse como una manifestacion universitaria de
transformaciones sociales y politicas mas amplias.

La cuestion de la autonomia comenzé asi a adquirir un significado diferente. Ya no se
trataba exclusivamente de proteger a la institucion frente al Estado. Los estudiantes
cuestionaban simultaneamente la intervencion externa y las estructuras internas que
concentraban el gobierno universitario. La autonomia debia ir acompanada de demo-
cratizacion.

Esta caracteristica permite comprender una de las diferencias fundamentales entre la
tradicion reformista latinoamericana y determinadas concepciones anteriores de autono-
mia: una universidad auténoma debia ser también capaz de revisar democraticamente
sus propias estructuras de poder.

4.2. El movimiento estudiantil reformista

El protagonismo estudiantil constituye una de las caracteristicas distintivas de la Re-
forma de Cdordoba. Si las primeras universidades medievales habian conocido organi-
zaciones estudiantiles con capacidad corporativa, el movimiento de 1918 introdujo la
participacion de los estudiantes dentro de un contexto politico y democratico comple-
tamente diferente.

Las protestas comenzaron a adquirir intensidad durante los primeros meses de 1918.
Los estudiantes cuestionaban determinadas decisiones académicas y administrativas
y reclamaban modificaciones mas amplias en la organizacion de la Universidad. La mo-
vilizacion condujo a huelgas y a la conformacion de organismos capaces de coordinar
las reivindicaciones.

La Federacion Universitaria de Coérdoba se convirtio en uno de los actores centrales
del movimiento. Paralelamente, la organizacion estudiantil adquirié dimension nacional
mediante la Federacion Universitaria Argentina, creada también en 1918. La capacidad
de coordinacion permitio que una controversia inicialmente cordobesa comenzara a
transformarse en un movimiento universitario de alcance nacional.
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La intervencion del gobierno nacional tuvo especial importancia. Ante la magnitud del
conflicto, el presidente Hipolito Yrigoyen dispuso la intervencion de la Universidad. José
Nicolas Matienzo fue enviado como interventor y se introdujeron modificaciones desti-
nadas a terminar con el predominio de academias integradas por miembros vitalicios y
ampliar la participacién de profesores en el gobierno universitario (Universidad Nacional
de Cordoba, s. f.-b).

Sin embargo, el conflicto no quedd resuelto. La eleccion rectoral de junio de 1918 pro-
dujo una nueva crisis. Antonio Nores, identificado por los estudiantes con los sectores
tradicionales, resulto electo frente a Enriqgue Martinez Paz, apoyado por los grupos re-
novadores. Los estudiantes desconocieron el resultado y profundizaron sus demandas.

Este episodio tuvo consecuencias decisivas. La experiencia convencio a los reformistas
de que modificar determinadas reglas sin reconocer participacion estudiantil no garanti-
zaba una transformacion duradera. La reivindicacion del cogobierno adquirié entonces
una posicion central.

La Universidad Nacional de Cordoba sefala que el fracaso de aquella eleccion reforzo
entre |os estudiantes la conviccion de que su participacion directa en el gobierno universi-
tario era necesaria para asegurar las reformas (Universidad Nacional de Cérdoba, s. f.-b).

El movimiento estudiantil dejo asi de limitarse a reclamar cambios desde fuera de los
organos institucionales. Comenzo a exigir reconocimiento como integrante de la comu-
nidad universitaria con capacidad para participar en las decisiones.

Esta transformacion resulta fundamental para comprender el concepto latinoamericano
de autonomia. Cordoba introdujo con especial intensidad la idea de que el autogobierno
universitario no podia identificarse exclusivamente con el gobierno de los profesores.
La comunidad estudiantil debia formar parte de la estructura politica de la universidad.

4.3. El Manifiesto Liminar de 1918

El 27 de junio de 1918 la Federacion Universitaria de Cordoba publico el documento que
posteriormente seria conocido como Manifiesto Liminar. Su titulo original, La juventud
argentina de Cordoba a los hombres libres de Sud América, revela desde el comienzo una
caracteristica fundamental: los estudiantes no dirigian su mensaje exclusivamente a las
autoridades de su universidad ni siquiera solamente a la sociedad argentina. Lo presen-
taban como un llamamiento de alcance latinoamericano.

El texto fue suscrito por dirigentes estudiantiles de la Federacion Universitaria de Cordo-
bay su redaccion es tradicionalmente atribuida a Deodoro Roca, aunque su nombre no
figura entre los firmantes. La Universidad Nacional de Cérdoba conserva actualmente
el texto integro como uno de los documentos centrales de su historia institucional (Fe-
deracion Universitaria de Cordoba, 1918).

El Manifiesto constituye simultaneamente una denuncia y una formulaciéon programa-
tica. Su critica se dirige contra una determinada concepcion de autoridad universitaria,
contra métodos docentes considerados dogmaticos, contra estructuras de gobierno
cerradas y contra mecanismos que permitian la permanencia de determinados grupos
en posiciones académicas.

Una de sus ideas fundamentales consiste en cuestionar la autoridad basada exclusi-
vamente en estructuras jerarquicas. El documento sostiene que la relacion entre quien
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ensefa y quien aprende debe fundamentarse en la naturaleza misma de la actividad
educativa y no simplemente en mecanismos disciplinarios externos (Federacién Uni-
versitaria de Cérdoba, 1918).

El texto contiene también una fuerte reivindicacion de la participacion estudiantil. Los
reformistas reclamaban que se reconociera a los estudiantes el derecho de expresar su
pensamiento mediante representantes en los drganos universitarios. Esta demanda se
convirtio posteriormente en uno de los fundamentos del cogobierno.

Otro aspecto especialmente significativo es la critica al aislamiento cientifico. Los estu-
diantes denunciaban métodos docentes basados en la repeticion de textos y cuestiona-
ban una universidad que consideraban alejada de la ciencia y de las disciplinas modernas
(Federacion Universitaria de Cérdoba, 1918).

La dimension latinoamericana aparece reiteradamente en el documento. Su formulacion
de una "hora americana” situaba el conflicto cordobés dentro de un proceso regional
mas amplio. El cierre del Manifiesto, dirigido a los estudiantes del continente, confirma
que sus autores concebian la Reforma como el inicio de una transformacion que debia
superar las fronteras nacionales.

Esta dimension explica parcialmente la extraordinaria capacidad de difusion del mo-
vimiento. El Manifiesto no formuld solamente demandas administrativas aplicables a
una universidad concreta. Construyo un lenguaje politico y universitario capaz de ser
apropiado por movimientos estudiantiles de diferentes paises.

Para la historia de la autonomia universitaria, el documento representa un momento
fundamental porgue vincula autogobierno con democracia interna. La universidad debia
poseer capacidad para gobernarse, pero ese gobierno debia incorporar a quienes forma-
ban parte activa de la vida universitaria.

4.4. Principios fundamentales de la Reforma Universitaria

La Reforma de Cérdoba no puede reducirse a una unica reivindicacion. Su influencia
historica deriva precisamente de haber articulado diferentes principios dentro de un
programa general de transformacion universitaria.

Tdnnermann Bernheim (2019) identifica entre los principales postulados reformistas
la autonomia universitaria, la eleccion de autoridades por la comunidad universitaria,
la participacion estudiantil en el gobierno, los concursos para la provision de cargos
docentes, la libertad de catedra, la gratuidad, la reorganizacion académica, la asistencia
social estudiantil, la extension universitaria y la unidad latinoamericana.

La Universidad Nacional de Cérdoba resume igualmente entre las bases programaticas
asociadas a la Reforma el cogobierno estudiantil, la autonomia, la docencia libre, la li-
bertad de catedra, los concursos docentes, la investigacion, la extension universitaria y
el compromiso con la sociedad (Universidad Nacional de Coérdoba, s. f.-a).

Estos principios no surgieron todos simultaneamente ni fueron implementados inme-
diatamente con idéntico alcance. Algunos se desarrollaron posteriormente y adquirieron
significados diferentes segun los paises. La gratuidad universitaria argentina, por ejem-
plo, no fue establecida como consecuencia inmediata de los acontecimientos de 1918,
sino que la supresion general de aranceles en las universidades nacionales fue dispuesta
décadas después, en 1949 (Museo Histoérico de la Universidad Nacional de Cérdoba, s. f.).
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Esta precision resulta importante para evitar convertir retrospectivamente la Reforma
en un programa completamente ejecutado en 1918. Cérdoba debe comprenderse como
un proceso histoérico y como una tradicion reformista cuyos postulados fueron desarro-
llandose posteriormente.

Existe, sin embargo, una unidad conceptual entre las principales reivindicaciones. Todas
procuraban transformar una universidad considerada cerrada en una institucion mas
democratica, cientificamente renovada y socialmente vinculada con su entorno.

La autonomia protegia a la universidad frente a interferencias externas; el cogobierno
democratizaba su estructura interna; los concursos procuraban asegurar la idoneidad y
renovacion docente; la libertad de catedra protegia el debate intelectual; y la extension
buscaba establecer relaciones entre la universidad y sectores mas amplios de la sociedad.

La Reforma construyo asi una concepcion integral de universidad. Esta caracteristica
explica que su influencia no se limitara a modificar estructuras administrativas, sino que
alcanzara progresivamente la propia identidad de la universidad publica latinoamericana.

4.5. Autonomia universitaria y cogobierno

La relacion entre autonomia y cogobierno constituye probablemente una de las contri-
buciones mas caracteristicas del reformismo cordobés.

Como se ha sefialado en apartados anteriores, autonomia y participacion interna son
conceptos diferentes. La autonomia determina fundamentalmente la relacion entre la
institucion y los poderes externos; el cogobierno se refiere a la distribucion interna de la
capacidad de decision entre los diferentes sectores de la comunidad universitaria.

Cordoba vinculd ambas dimensiones. Los reformistas entendieron que no resultaba
suficiente liberar a la universidad de determinadas intervenciones gubernamentales si
su gobierno permanecia concentrado en grupos cerrados. La autonomia debia permitir
que la propia comunidad universitaria organizara democraticamente sus instituciones.

La Universidad Nacional del Litoral sintetiza la concepcion reformista de autonomia se-
fialando que la universidad debe ser autbnoma y autogobernada, elegir sus autoridades
sin injerencias politicas y disponer de capacidad para establecer estatutos y programas
académicos (Universidad Nacional del Litoral, s. f.).

El cogobierno anadio a esta concepcion la participacion de diferentes sectores universi-
tarios. Los estudiantes reclamaron especialmente su incorporacion a los 6rganos de de-
cision. Posteriormente, los sistemas reformistas evolucionaron hacia diferentes formas
de representacion de docentes, estudiantes y graduados y, en determinadas instituciones
y momentos historicos, de otros integrantes de la comunidad universitaria.

El fundamento del cogobierno no consiste simplemente en considerar a los estudiantes
usuarios de un servicio educativo. Los reconoce como integrantes de una comunidad
académica cuya participacion puede contribuir a la orientacion institucional.

Desde una perspectiva juridica, la distincion entre autonomia y cogobierno resulta es-
pecialmente importante. Es posible que un ordenamiento reconozca autonomia a una
universidad sin imponer una forma especifica de gobierno interno. De igual manera,
pueden existir mecanismos participativos dentro de instituciones que carecen de auto-
nomia suficiente frente al Estado.
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La tradicion de Cordoba tendid, sin embargo, a vincular ambos principios dentro de una
misma concepcion democratica de universidad. Esta vinculacion ejercera una profunda
influencia sobre los estatutos y legislaciones universitarias latinoamericanas.

4.6. Libertad de catedra y concursos docentes

La transformacion de la docencia constituyd otro componente central del programa
reformista. Los estudiantes cuestionaban tanto determinados métodos de ensefianza
como los procedimientos utilizados para acceder y permanecer en las catedras.

El Manifiesto Liminar contiene criticas particularmente severas contra la repeticion me-
canica de conocimientos y contra lo que los reformistas consideraban dogmatismo
académico. La renovacion universitaria requeria, desde esta perspectiva, modificar no
solamente quién gobernaba la universidad, sino también quién ensefaba y bajo qué
condiciones lo hacia (Federacion Universitaria de Cordoba, 1918).

La libertad de catedra aparecié como garantia frente a la imposicion de determinadas
doctrinas. Su finalidad consistia en permitir que diferentes perspectivas pudieran ingresar
en la universidad y que la enseflanza se desarrollara dentro de un ambiente compatible
con el debate cientifico.

La docencia libre complementaba esta concepcion al permitir la presencia de académi-
cos y cursos fuera de estructuras excesivamente rigidas. La apertura debia favorecer la
circulacion de nuevas ideas y evitar que determinadas posiciones monopolizaran per-
manentemente las catedras.

Los concursos docentes constituian el mecanismo institucional destinado a favorecer
la seleccion segun méritos acadéemicos. La Universidad Nacional de Cordoba incluye
entre las bases programaticas reformistas los concursos con jurados y participacion
estudiantil (Universidad Nacional de Cérdoba, s. f.-a).

La periodicidad de las catedras perseguia un objetivo relacionado: evitar que el acceso a
una posicion docente se transformara automaticamente en una titularidad permanente
ajena a evaluaciones posteriores. La Universidad Nacional del Litoral incluye los concur-
sos de oposicion y la periodicidad de las catedras entre los principios que se consolida-
ron a partir de la tradicion reformista (Universidad Nacional del Litoral, s. f.).

Estos mecanismos permiten observar nuevamente la relacion entre autonomia y calidad
académica. La autonomia no fue concebida simplemente como facultad de la institucion
para nombrar libremente a cualquier persona. Debia acompanarse de procedimientos
académicos capaces de garantizar idoneidad, renovacion y pluralismo.

Esta cuestion conserva una notable actualidad. La autonomia universitaria puede prote-
ger los procesos de seleccion docente frente a interferencias politicas externas, pero esa
proteccion encuentra su justificacion académica cuando los procedimientos internos se
encuentran orientados por criterios de meérito, transparencia e idoneidad.

4.7. Extension universitaria y funcion social de la universidad

La extension universitaria constituye otra de las dimensiones que permiten distinguir la tra-
dicion reformista latinoamericana. La universidad no debia permanecer encerrada dentro de
sus edificios ni limitar su actividad a quienes tenian acceso formal a los estudios superiores.
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La extension buscaba establecer una relacion mas directa entre universidad y sociedad.
Los conocimientos producidos y transmitidos dentro de la institucion debian proyectarse
hacia sectores sociales mas amplios, al mismo tiempo que los problemas y experiencias
de la sociedad debian incorporarse a la reflexion universitaria.

Tunnermann Bernheim (2019) identifica el fortalecimiento de la funcién social mediante
la extension como uno de los postulados centrales del programa reformista. Esta dimen-
sion se relacionaba con una concepcion de la universidad que debia asumir responsabi-
lidades frente a la realidad social latinoamericana.

La extension modificaba asi el significado de la autonomia. Una universidad auténoma
no debia convertirse en una institucion aislada. La independencia frente a interferencias
externas debia permitirle relacionarse libre y criticamente con la sociedad.

La Universidad Nacional del Litoral presenta actualmente la extensién como una funcion
que permite desarrollar la mision social universitaria mediante el dialogo entre conoci-
mientos académicos y otros saberes y mediante la construccion de relaciones con actores
sociales, culturales, productivos y gubernamentales (Universidad Nacional del Litoral, s. f.).

Esta concepcion introduce una dimension de responsabilidad social que complementa la
libertad institucional. La autonomia encuentra parte de su legitimidad en la capacidad de la
universidad para contribuir al bien publico mediante ensefianza, investigacion y extension.

La tradicion reformista latinoamericana incorporo de este modo una tercera dimension
junto a docencia e investigacion. La extension termino consolidandose en numerosos siste-
mas universitarios de la region como una de las funciones fundamentales de la institucion.

Esta caracteristica sera especialmente importante cuando posteriormente se analice
la autonomia desde una perspectiva contemporanea. La universidad no reclama auto-
nomia Uunicamente para proteger intereses internos. La reivindica como condicion para
desarrollar funciones que poseen una evidente dimension social.

4.8. Proyeccion de la Reforma de Cordoba en América Latina

Una de las caracteristicas mas extraordinarias de la Reforma fue la rapidez con la que
trascendio el ambito cordobés. El propio Manifiesto Liminar habia sido concebido como
un llamamiento continental y su lenguaje encontro recepcion entre movimientos estu-
diantiles de diferentes paises.

TUnnermann Bernheim (2019) documenta la proyeccion reformista en paises como Perd,
Chile, Colombia, Venezuela, Paraguay, Bolivia, México, Ecuador, Puerto Rico y distintos
paises centroamericanos. Sin embargo, esta difusion no produjo una reproduccion idén-
tica del programa cordobés. Cada sociedad reinterpretod sus principios segun sus propios
conflictos politicos y universitarios.

En Pery, el movimiento estudiantil desarrollé una importante articulacion entre reforma
universitaria y transformacion social. La figura de Victor Raul Haya de la Torre adquirio
posteriormente relevancia dentro de esta tradicion. En otros paises, las reivindicaciones
reformistas se relacionaron especialmente con autonomia, participacion estudiantil o
modernizacion docente.

México desarrollo una trayectoria particular. La cuestion de la autonomia adquirio es-
pecial intensidad en el movimiento universitario de 1929. Como consecuencia de aquel
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proceso se promulgé una nueva Ley Organica que reconocié autonomia a la Universidad
Nacional, aunque sus caracteristicas y alcances continuarian evolucionando posterior-
mente (Universidad Nacional Auténoma de México, s. f.).

La proyeccion continental demuestra que Cérdoba logré construir un repertorio con-
ceptual suficientemente amplio para adaptarse a diferentes circunstancias nacionales.
Autonomia, cogobierno, libertad de catedra, concursos, extension y democratizacion
podian adquirir prioridades diferentes dependiendo de las caracteristicas de cada siste-
ma universitario.

La Reforma contribuy¢ también a fortalecer la organizacion internacional del movimiento
estudiantil y a consolidar una identidad universitaria latinoamericana. La idea de que las
universidades de la region compartian problemas y podian construir respuestas comunes
se convirtio en parte del legado reformista.

Esta dimension resulta especialmente relevante para comprender la autonomia universi-
taria latinoamericana. El concepto dejo de ser solamente una categoria juridica relativa
a las relaciones entre institucion y Estado. Adquirié también una dimension histoérica e
identitaria vinculada con las luchas universitarias de la region.

La Reforma de Cérdoba debe comprenderse, por tanto, como punto de partida de un
proceso y no como acontecimiento cerrado en 1918. Sus principios fueron reinterpreta-
dos, ampliados y en ocasiones restringidos durante las décadas siguientes. Dictaduras,
intervenciones universitarias, procesos democraticos y reformas legislativas modificarian
repetidamente sus condiciones de aplicacion.

Su permanencia histérica reside precisamente en esa capacidad de convertirse en refe-
rencia para sucesivas discusiones sobre la universidad latinoamericana.

4.9. Influencia del reformismo universitario en Paraguay

La influencia de la Reforma de Cordoba alcanzd también al Paraguay y constituye un
antecedente particularmente importante para comprender la posterior evolucion de la
autonomia universitaria en el pais.

La recepcion paraguaya debe situarse dentro de las transformaciones politicas, cultura-
les y estudiantiles de la década de 1920. Las ideas reformistas circularon entre jovenes
vinculados con el Colegio Nacional de la Capital y la Universidad Nacional, dentro de un
ambiente intelectual en el que convergian distintas corrientes latinoamericanas y debates
sobre democracia, educacion y transformacion social.

La historiografia paraguaya contemporanea ha identificado expresamente la influencia
de Cordoba sobre las movilizaciones estudiantiles desarrolladas durante aquella década.
Caceres Mercado (2023) sefiala que los principios de la Reforma Universitaria de 1918
repercutieron tempranamente en Paraguay y que una nueva generacion de estudiantes
comenzo a difundir sus ideas mediante publicaciones y organizaciones juveniles.

Entre esas expresiones se encontraban revistas como Juventud, aparecida en 1923,y
Minerva, en 1925. En torno a estos espacios se desarrollé una generacion influida por
corrientes intelectuales latinoamericanas y por figuras como José Enrique Rodo, José
Marti, José Ingenieros y otros autores que formaban parte del ambiente cultural refor-
mista de la época (Caceres Mercado, 2023).
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Durante la segunda mitad de la década, el movimiento adquirid una organizacion mas
definida. Jovenes como Oscar Creydt, Obdulio Barthe, Herib Campos Cerveray Sinforiano
Buzd Gomez participaron de organizaciones y debates relacionados con la necesidad
de transformar la educacion y la universidad paraguayas.

La influencia reformista alcanzo posteriormente el debate legislativo. En 1927, estudian-
tes vinculados con el Centro de Estudiantes de Derecho promovieron propuestas de re-
forma universitaria inspiradas expresamente en los postulados surgidos del movimiento
latinoamericano iniciado en Cordoba. Entre las reivindicaciones aparecian la autonomia
universitaria, la intervencion del alumnado en el gobierno de las facultades y mecanismos
participativos para la eleccion de autoridades.

Esta recepcion resulta particularmente significativa para la historia juridica de la auto-
nomia universitaria paraguaya. Demuestra que la autonomia no llego al debate nacional
exclusivamente como una construccion doctrinal importada desde sistemas europeos.
Ingreso también mediante el movimiento reformista latinoamericano y fue incorporada
a reivindicaciones concretas de estudiantes paraguayos.

Tlnnermann Bernheim (2019), al analizar la proyeccién continental de Cérdoba, incluye
expresamente a Paraguay entre los paises donde el movimiento reformista tuvo reper-
cusiones. La experiencia paraguaya formo asi parte de la circulacion regional de ideas
sobre autonomia, gobierno universitario y transformacion académica.

Durante este periodo se produjeron también reformas normativas relacionadas con la
Universidad Nacional. Sin embargo, la reconstruccion juridica de estas modificaciones
exige particular cautela. Las diferentes normas de la década de 1920 y sus respectivos
alcances en materia de autonomia deben ser analizados directamente a partir de los tex-
tos legislativos y de la documentacion institucional correspondiente antes de atribuirles
contenidos especificos.

Esta precaucion metodologica resulta especialmente importante para el presente estu-
dio. La influencia intelectual y estudiantil de Cordoba sobre Paraguay se encuentra docu-
mentada, pero determinar exactamente cuando y mediante qué disposicion juridica se
incorporaron cada uno de los principios reformistas requiere un analisis normativo que
corresponde desarrollar con mayor profundidad en los apartados posteriores dedicados
especificamente a la evolucion de la universidad paraguaya.

Puede sostenerse, no obstante, que durante la década de 1920 la autonomia universi-
taria ya habia ingresado claramente en el debate publico paraguayo vinculada con una
concepcion reformista. No aparecia aisladamente, sino acompafnada de reivindicaciones
relativas a participacion estudiantil, democratizacion institucional, libertad académica 'y
transformacion de las estructuras universitarias.

Esta circunstancia establece un vinculo directo entre la Reforma de Cérdoba y la poste-
rior historia de la autonomia universitaria paraguaya. Las reivindicaciones que décadas
después adquiririan formulaciones legislativas y, finalmente, constitucionales poseian
antecedentes en movimientos estudiantiles e intelectuales que habian incorporado tem-
pranamente el lenguaje reformista latinoamericano.

La experiencia paraguaya también demuestra una caracteristica que acompanara a la
autonomia durante buena parte del siglo XX: su desarrollo no sera lineal. Los avances
hacia mayores espacios de autogobierno coexistiran con periodos de fuerte intervencion
politica sobre las instituciones universitarias. Los cambios de régimen, los conflictos



La autonomia universitaria en Paraguay y el mundo | Prof. Dr. Christian David Godoy Silveira, Prof. Dr. Christian David Godoy Silveira

politicos y posteriormente los periodos autoritarios condicionaran considerablemente
la posibilidad de consolidar los principios reformistas.

Esta trayectoria sera examinada con mayor precision al abordar los antecedentes his-
toricos de la universidad paraguaya. Alli correspondera reconstruir el desarrollo institu-
cional de la Universidad Nacional de Asuncion, las sucesivas reformas normativas, los
movimientos estudiantiles, las intervenciones politicas y la progresiva formacion de una
concepcion paraguaya de autonomia universitaria.

El recorrido realizado hasta este punto permite advertir, sin embargo, una transformacion
fundamental. La autonomia que habia surgido histéricamente como capacidad corpo-
rativa de las universidades medievales, que posteriormente fue reformulada frente al
Estado moderno y relacionada con la libertad cientifica, adquirié en América Latina una
nueva dimension a partir de Cordoba. Autonomia, democracia universitaria, libertad
académica y responsabilidad social comenzaron a integrarse dentro de una misma
tradicion reformista.

Esta tradicion llegara también al Paraguay y proporcionara parte del lenguaje conceptual
mediante el cual estudiantes, académicos y posteriormente legisladores discutiran la po-
sicion de la universidad frente al Estado. Reconstruir esa recepcion nacional constituye,
por ello, el paso siguiente para comprender como la autonomia dejo de ser Unicamente
una aspiracion universitaria y comenzo progresivamente a convertirse en una institucion
del ordenamiento juridico paraguayo.



PARTEII

La autonomia universitaria en Paraguay
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5. Antecedentes historicos de la universidad en Paraguay

La historia de la universidad paraguaya presenta caracteristicas particulares dentro del
proceso latinoamericano examinado en los apartados precedentes. Mientras en distintos
territorios hispanoamericanos las primeras universidades fueron establecidas durante
los siglos XVI'y XVII, Paraguay llego a finales del siglo XIX sin contar con una universi-
dad propiamente constituida. Esta circunstancia no significo ausencia de instituciones
educativas de nivel avanzado ni inexistencia de iniciativas destinadas a crear estudios
superiores. Por el contrario, durante el periodo colonial y posteriormente durante la eta-
pa independiente se sucedieron diversos proyectos e instituciones que constituyeron
antecedentes de la futura organizacion universitaria.

La creacion de la Universidad Nacional de Asuncion en 1889 represento, por ello, un mo-
mento decisivo. No solamente significo la aparicion de la primera universidad paraguaya,
sino también la institucionalizacion de la ensefianza superior dentro del proceso de re-
construccion nacional posterior a la Guerra contra la Triple Alianza. Desde ese momento,
la relacion entre universidad y Estado comenzo a adquirir una configuracion especifica
que posteriormente estaria atravesada por debates relativos al gobierno universitario, la
participacion estudiantil, la libertad academica y la autonomia.

La evolucion inicial de la Universidad Nacional estuvo estrechamente relacionada con el
Estado. La propia creacion de la institucion se produjo mediante una ley y sus primeras
autoridades fueron designadas mediante intervencion del Poder Ejecutivo. Sin embargo,
durante las primeras décadas del siglo XX comenzaron a desarrollarse reivindicaciones
orientadas a ampliar la capacidad de autogobierno universitario.

La Reforma Universitaria de Cordoba de 1918 proporciond posteriormente un lenguaje
politico y universitario capaz de articular muchas de esas aspiraciones. Durante la dé-
cada de 1920, el movimiento estudiantil paraguayo incorporo principios reformistas 'y
planted expresamente la autonomia académica, administrativa y econdmica, la partici-
pacion estudiantil y la democratizacion del gobierno universitario.

La historia paraguaya permite observar asi, en una escala nacional, el proceso mas
amplio desarrollado a lo largo de los capitulos anteriores. La autonomia no aparecio de
manera repentina como una categoria constitucional. Fue precedida por experiencias
institucionales, debates académicos, movimientos estudiantiles y reformas legislativas
que progresivamente construyeron un espacio propio para la universidad.

5.1. La educacion superior paraguaya antes de la creacion de la Universidad Nacional

Los antecedentes de la educacion superior paraguaya se remontan al periodo colonial. Sin
embargo, a diferencia de otros territorios hispanoamericanos, la Provincia del Paraguay no
consiguio establecer una universidad durante los siglos iniciales de la colonizacion.

La aspiracion universitaria aparecio tempranamente. A comienzos del siglo XVII, durante
el gobierno de Hernando Arias de Saavedra, conocido como Hernandarias, se realizaron
gestiones para establecer estudios universitarios en Asuncion. La distancia respecto
de los principales centros universitarios constituia una dificultad evidente para quienes
pretendian acceder a estudios superiores.

Investigaciones recientes sobre la historia educativa paraguaya sefalan que Hernanda-
rias solicito al rey Felipe Ill la creacion de una universidad en Asuncion, pero la peticion
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no prospero. Posteriormente, la existencia de otros centros de ensefianza superior en la
region tampoco elimind las dificultades derivadas de las grandes distancias que debian
recorrer los estudiantes paraguayos (Veldazquez Seiferheld, 2026).

La situacion comenzo a modificarse durante el siglo XVIII con la creacion del Real Colegio
Seminario de San Carlos. En 1776, Carlos Il autorizé su establecimiento en Asuncion. Aun-
gue no constituia propiamente una universidad, represento uno de los principales centros
de estudios avanzados existentes en el Paraguay colonial (Veldazquez Seiferheld, 2026).

El Colegio Seminario adquiri¢ especial importancia porque proporciono formacion a
sectores que posteriormente desempefarian funciones relevantes dentro de la socie-
dad paraguaya. Su existencia demuestra que la ausencia de una universidad formal no
significo inexistencia absoluta de estudios superiores o de espacios destinados a la
formacion intelectual.

Las ordenes religiosas habian desempefiado igualmente una funcion educativa relevante.
Los conventos y colegios mantenidos por diferentes comunidades religiosas constituye-
ron espacios importantes para la ensefianza durante el periodo colonial. La educacion
estaba, por tanto, estrechamente relacionada con instituciones eclesiasticas, como ocu-
rria en buena parte de Hispanoameérica.

La independencia de 1811 modificod profundamente el contexto politico, pero no produ-
jo inmediatamente la creacion de una universidad. Durante las décadas siguientes se
desarrollaron diferentes experiencias educativas y se realizaron esfuerzos destinados a
formar personas capaces de desempefiar funciones publicas y profesionales.

La ausencia de una universidad obligaba a quienes deseaban alcanzar determinados
niveles de formacion a recurrir, cuando sus posibilidades lo permitian, a instituciones
extranjeras. Esta situacion limitaba considerablemente la formacion de profesionales
dentro del territorio nacional.

El proceso historico paraguayo sufrio posteriormente una ruptura extraordinariamente
profunda con la Guerra contra la Triple Alianza. Las consecuencias demograficas, eco-
nomicas e institucionales del conflicto condicionaron durante décadas la reconstruccion
del pais y afectaron naturalmente al sistema educativo.

Durante la posguerra, la reorganizacion de la educacion paso a formar parte de los es-
fuerzos de reconstruccion estatal. En 1887 se cre¢ el Consejo Superior de Educacion
y se desarrollaron nuevas disposiciones relativas a la ensefianza. En 1888 volvio a fun-
cionar una Escuela de Derecho, antecedente particularmente importante para la futura
Facultad de Derecho y Ciencias Sociales (Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la
Universidad Nacional de Asuncion, s. f.).

La ensefanza juridica poseia una importancia particular. Un Estado en reconstruccion
necesitaba abogados, magistrados, funcionarios y personas capacitadas para participar
en la elaboracion y aplicacion del ordenamiento juridico. Esta necesidad contribuy6 a
crear condiciones favorables para la formacion de una institucion universitaria nacional.

La creacion de una universidad comenzo asi a presentarse no solamente como aspi-
racion educativa, sino como necesidad vinculada con la reconstruccion institucional
del Paraguay. La universidad debia contribuir a formar dentro del pais los profesionales
que requeria el Estado y evitar que la formacion superior dependiera exclusivamente de
instituciones extranjeras.
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Estos antecedentes permiten comprender por qué la fundacion de 1889 debe interpretar-
se dentro de un proceso historico mas amplio. La Universidad Nacional no surgié sobre
un vacio educativo. Fue precedida por aspiraciones coloniales, instituciones religiosas,
el Real Colegio Seminario de San Carlos, experiencias de ensefianza juridica y diferentes
esfuerzos estatales orientados a organizar la educacion.

5.2. Antecedentes y creacion de la Universidad Nacional de Asuncion

La creacion de la Universidad Nacional de Asuncion se produjo durante la presidencia del
general Patricio Escobar, dentro del proceso de reorganizacion institucional desarrollado
durante la posguerra.

Uno de los principales impulsores de la iniciativa fue José Segundo Decoud. El 13 de julio
de 1889 presentd ante el Congreso un proyecto destinado a crear la primera universidad
paraguaya. La iniciativa se integraba dentro de un proyecto mas amplio de organizacion
de la ensefianza secundaria y superior (Universidad Nacional de Asuncién, 2022).

El proceso culmind el 24 de septiembre de 1889, fecha en la que fue promulgada la Ley
de Ensefianza Secundaria y Superior que cre¢ la Universidad Nacional. La propia Univer-
sidad Nacional de Asuncion conserva actualmente la ley de creacion dentro de su reposi-
torio de disposiciones legales institucionales (Universidad Nacional de Asuncion, 1889).

La fecha posee una importancia juridica que conviene precisar. La Universidad no fue
creada simplemente mediante una decision administrativa del Poder Ejecutivo. Su origen
se encuentra en una ley de la Republica, aunque su posterior puesta en funcionamiento
requirié actos ejecutivos de organizacion.

El Decreto del 30 de septiembre de 1889 dispuso la inauguracion oficial para el 1 de
marzo de 1890. La organizacion inicial contemplo las Facultades de Derecho y Ciencias
Sociales, Medicina y Ramas Anexas y Matematicas. Esta Ultima, pese a encontrarse
prevista formalmente, no llegd a materializarse en aguel momento (Universidad Nacional
de Asuncion, 2018).

El primer rector interino fue el doctor Ramon Zubizarreta y Zulueta, designado mediante
Decreto del Poder Ejecutivo. Su periodo se extendié desde octubre de 1889 hasta abril
de 1891 (Universidad Nacional de Asuncion, 2018).

La creacion de la Universidad representd un cambio estructural en la historia educativa
paraguaya. Por primera vez existia una institucion nacional especificamente organizada
para desarrollar ensefianza universitaria y otorgar formacion superior dentro del pais.

La eleccion inicial de las areas de derecho y medicina respondia a necesidades concre-
tas de la sociedad y del Estado. La formacion juridica resultaba indispensable para el
funcionamiento de las instituciones republicanas, mientras que la formacion médica
respondia a necesidades sanitarias igualmente fundamentales.

La Universidad Nacional surgi¢ asi estrechamente vinculada con el proyecto de recons-
truccion nacional. Esta caracteristica determinaria buena parte de su relacion inicial
con el Estado. No se trataba de una corporacion preexistente que posteriormente fuera
reconocida por el poder publico, como habia ocurrido con algunas universidades me-
dievales europeas. Era una institucion creada mediante decision legislativa dentro del
propio ordenamiento estatal.
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Esta diferencia resulta fundamental para comprender la posterior evolucion de la autono-
Mia universitaria paraguaya. La cuestion no consistiria en preservar privilegios histoéricos
frente a un Estado que aparecia posteriormente, sino en determinar qué capacidad de
autogobierno debia reconocerse a una institucion publica creada por el propio Estado.

5.3. La organizacion inicial de la universidad paraguaya

La organizacion inicial de la Universidad Nacional reflejé tanto las necesidades profesio-
nales del Paraguay de finales del siglo XIX como la fuerte presencia estatal caracteristica
de la universidad republicana latinoamericana.

La institucion comenzd con una estructura relativamente reducida. La ley de creacion
contemplaba las Facultades de Derecho y Ciencias Sociales, Medicina y Ramas Anexas y
Matematicas. Paralelamente fueron desarrollandose escuelas destinadas a formaciones
profesionales especificas.

La Facultad de Derecho tuvo antecedentes inmediatos en las escuelas juridicas existen-
tes antes de la creacion de la Universidad. La segunda Escuela de Derecho habia sido
instalada en 1888 y contaba con un reglamento que regulaba a profesores, estudiantes,
examenes y doctorados. Con la creacion de la Universidad, la ensefianza juridica quedo
incorporada a una estructura universitaria nacional (Facultad de Derecho y Ciencias
Sociales de la Universidad Nacional de Asuncién, s. f.).

La Facultad de Medicina y sus ramas anexas constituyo el otro gran nucleo de formacion
universitaria. En torno a ella se desarrollaron posteriormente ensefianzas vinculadas con
farmacia y obstetricia. La Escuela de Farmacia, por ejemplo, comenzo a funcionar como
dependencia anexa a Medicina en 1896 y constituiria posteriormente el antecedente de
la Facultad de Quimica y Farmacia (Facultad de Ciencias Quimicas de la Universidad
Nacional de Asuncion, s. f.).

La Escuela de Notariado fue puesta en funcionamiento como anexa a la Facultad de
Derecho en 1893. Estas incorporaciones demuestran que la estructura universitaria fue
ampliandose gradualmente alrededor de las necesidades profesionales existentes en el
pais (Universidad Nacional de Asuncion, 2018).

La Universidad poseia autoridades propias, pero la participacion estatal continuaba sien-
do significativa. El primer rector fue designado por el Poder Ejecutivo y esta caracteristica
evidencia que el modelo inicial no respondia todavia a una concepcion plena de autono-
mia universitaria.

Debe distinguirse, sin embargo, entre existencia de érganos universitarios y autonomia
institucional. La presencia de rector, facultades, autoridades académicas y normas inter-
nas proporcionaba a la Universidad una estructura diferenciada, pero ello no significa que
dispusiera desde su creacion de independencia suficiente respecto del Poder Ejecutivo.

Esta distincion es relevante para evitar proyectar retrospectivamente el concepto contem-
poraneo de autonomia sobre una etapa en la que la universidad paraguaya se encontraba
todavia estrechamente incorporada a la estructura estatal.

La organizacion inicial respondio también a una orientacion predominantemente pro-
fesionalizante, caracteristica de buena parte de las universidades latinoamericanas del
siglo XIX. La formacion de abogados, médicos, escribanos, farmacéuticos y otros pro-
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fesionales respondia directamente a las necesidades de una sociedad y un Estado en
proceso de reconstruccion.

La investigacion cientifica todavia no ocupaba dentro de la institucion la posicion que
posteriormente adquiriria como funcién universitaria. Esta caracteristica se corresponde
con el modelo de universidad republicana latinoamericana examinado anteriormente,
fuertemente influido por la formacion profesional.

La Universidad Nacional comenzo asi su trayectoria como institucion publica, profesiona-
lizante y estrechamente vinculada con el Estado. Sobre esta estructura se desarrollarian
posteriormente las discusiones acerca de democratizacion, participacion y autonomia.

5.4. Universidad y Estado durante las primeras décadas del siglo XX

Las primeras décadas del siglo XX paraguayo estuvieron caracterizadas por una consi-
derable inestabilidad politica. Revoluciones, cambios de gobierno, conflictos entre fac-
ciones y reorganizaciones institucionales condicionaron el funcionamiento del Estado y
repercutieron también sobre la Universidad Nacional.

La estrecha relacion existente entre Universidad y poder publico hacia inevitable que las
transformaciones politicas afectaran a la institucion. Las autoridades gubernamentales
conservaban importantes capacidades de intervencion y la organizacion universitaria
no poseia todavia las garantias que posteriormente serian asociadas con la autonomia.

Esta circunstancia permite comprender por qué el problema universitario comenzo pro-
gresivamente a adquirir una dimension politica. La estabilidad de la ensefianza y de
las autoridades académicas podia quedar condicionada por las transformaciones del
gobierno nacional.

Al mismo tiempo, la Universidad fue ampliando gradualmente sus areas de actividad.
Las facultades y escuelas existentes contribuyeron a formar profesionales que ocupa-
rian posiciones relevantes dentro de la administracion publica, la justicia, la medicina, la
educacion y la vida politica.

La Facultad de Derecho adquirié una importancia particular. La formacion de juristas se
encontraba estrechamente vinculada con el desarrollo de las instituciones republicanas
y con la preparacion de buena parte de las €lites politicas e intelectuales del pais.

Durante las primeras décadas del siglo XX comenzo también a adquirir mayor relevancia
el movimiento estudiantil. Los estudiantes dejaron progresivamente de ser unicamente
destinatarios de la ensefianza y comenzaron a organizarse alrededor de intereses aca-
démicos, culturales y politicos.

Este proceso se desarrolld dentro de un ambiente regional en transformacion. Las uni-
versidades argentinas experimentaban crecientes debates sobre democratizacion y go-
bierno universitario, y la Reforma de Cordoba de 1918 proporcionaria posteriormente un
programa concreto para muchas de esas reivindicaciones.

La relacion entre Universidad y Estado entrd asi en una nueva etapa. El modelo original de una
institucion creada, organizada y ampliamente supervisada por el poder publico comenzo a
ser cuestionado por concepciones que reivindicaban una mayor capacidad de autogobierno.

Esta transformacion no implicé una ruptura inmediata con el Estado. La Universidad
Nacional continué siendo una institucion publica y su sostenimiento dependia en buena
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medida de recursos estatales. La cuestion que comenzaba a plantearse era diferente:
hasta donde podia alcanzar legitimamente la intervencion del poder politico sobre los
asuntos académicos y administrativos de la Universidad.

Esta pregunta constituye el nucleo historico del problema de la autonomia universitaria
paraguaya.

5.5. Recepcion de las ideas reformistas latinoamericanas en Paraguay

La Reforma Universitaria de Cérdoba de 1918 encontré recepcion en Paraguay durante
la década siguiente. Como se adelant6 en el apartado anterior, su influencia no consistio
unicamente en la difusion abstracta de determinadas ideas. Los principios reformistas
fueron incorporados a programas concretos de organizaciones estudiantiles paraguayas.

La circulacion regional de publicaciones, dirigentes e ideas permitio que estudiantes pa-
raguayos conocieran los debates desarrollados en Argentina y otros paises latinoameri-
canos. La cercania geografica con Argentina facilitaba naturalmente estos intercambios.

Durante la década de 1920 surgio una generacion estudiantil que comenzo a cuestionar
estructuras educativas y politicas tradicionales. Entre sus integrantes se encontraban
jovenes que posteriormente desempefarian papeles relevantes en la vida intelectual y
politica paraguaya.

Las ideas reformistas encontraron inicialmente espacios de difusion entre estudiantes
secundarios y universitarios. Publicaciones estudiantiles y organizaciones juveniles con-
tribuyeron a incorporar al debate paraguayo conceptos como autonomia, participacion
estudiantil, extension universitaria y democratizacion del gobierno académico.

La conexion con Cordoba puede documentarse directamente mediante fuentes del
propio movimiento reformista. La recopilacion histérica realizada por Gabriel del Mazo
reproduce el Mensaje de la Federacion de Estudiantes del Paraguay a los hombres de
la nueva generacion, de 1927, incorporandolo dentro de la documentacion relativa a la
propagacion americana de la Reforma Universitaria (Del Mazo, 1927/1941).

La existencia de este documento resulta particularmente significativa porque demuestra
que el movimiento estudiantil paraguayo se reconocia como participante de una corrien-
te continental y utilizaba un lenguaje que trascendia las reivindicaciones estrictamente
académicas.

La recepcion reformista adquirié una formulacion todavia mas concreta en 1927. Estudian-
tes vinculados con la Facultad de Derecho participaron en la elaboracion de propuestas
destinadas a modificar el régimen universitario. Entre los protagonistas aparecen Oscar
Creydt, Horacio Fernandez y Salvador Villagra Maffiodo, dentro de un movimiento que pre-
tendia incorporar principios procedentes de Cordoba a la legislacion universitaria paraguaya.

Esta recepcion demuestra que la autonomia universitaria comenzé a adquirir en Para-
guay un significado mas amplio que la simple libertad docente. El programa reformista
procuraba modificar simultaneamente las relaciones entre Universidad y Estado y la
estructura interna del gobierno universitario.

El caso paraguayo confirma asi la caracteristica latinoamericana identificada en el ca-
pitulo anterior: autonomia y democratizacion comenzaron a presentarse como reivindi-
caciones complementarias.
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5.6. Movimientos estudiantiles y reivindicaciones universitarias

El movimiento estudiantil desempefd un papel central en la transformacion de la cues-
tion universitaria paraguaya durante la década de 1920.

La organizacion estudiantil no surgio exclusivamente dentro de la Universidad. Sectores
vinculados con el Colegio Nacional de la Capital participaron también activamente de las
nuevas corrientes intelectuales y reformistas. Esta conexion entre estudiantes secunda-
rios y universitarios constituye una caracteristica particular de la experiencia paraguaya.

Durante esos afios adquirieron protagonismo figuras como Oscar Creydt, Obdulio Barthe,
Herib Campos Cervera, Sinforiano Buzd Gémez y otros jovenes vinculados con movi-
mientos estudiantiles y culturales. Sus trayectorias posteriores serian diversas, pero
durante esta etapa compartieron espacios de cuestionamiento de las estructuras edu-
cativas y politicas tradicionales.

En 1927, la organizacion estudiantil reformista adquirio una expresion especialmente
relevante mediante la Federacion de Estudiantes del Paraguay. El Mensaje a los hombres
de la nueva generacion refleja una concepcion del movimiento estudiantil que trascen-
dia los asuntos estrictamente corporativos y vinculaba la renovacion universitaria con
problemas politicos y sociales mas amplios (Del Mazo, 1927/1941).

Ese mismo afo, estudiantes de Derecho elaboraron propuestas destinadas a intervenir
en la reforma legislativa de la Universidad. El proyecto estudiantil se declaraba inspi-
rado en los postulados del movimiento reformista latinoamericano y formulaba tres
reivindicaciones particularmente relevantes: autonomia universitaria en dimensiones
administrativa, pedagodgica y econémica; participacion de los estudiantes en el gobierno
de las facultades; y eleccion de autoridades mediante mecanismos que incorporaran a
profesores y alumnos.

La importancia histérica de estas demandas resulta evidente. Por primera vez la auto-
nomia aparece formulada en Paraguay no solamente como aspiracion genérica, sino
como parte de un programa de reorganizacion institucional.

Las reivindicaciones comprendian ademas otros elementos asociados con la tradicion
cordobesa, como extension universitaria, catedras libres y mecanismos de participacion.
La universidad era concebida como una institucion que debia democratizarse interna-
mente y establecer relaciones mas amplias con la sociedad.

La participacion estudiantil adquirié asi una doble dimension. Por una parte, buscaba
intervenir en las decisiones internas de la Universidad. Por otra, concebia al movimiento
universitario como actor de la vida publica nacional.

Esta ultima caracteristica tendra una presencia persistente en la historia paraguaya.
Durante diferentes periodos del siglo XX, las organizaciones estudiantiles participarian
activamente en debates politicos y sociales y, en determinados momentos, entrarian en
conflicto con gobiernos que procuraban controlar la vida universitaria.

La experiencia de la década de 1920 constituye, por ello, un antecedente fundamental.
El estudiante comenzo a ser concebido como integrante activo de la comunidad univer-
sitaria y no simplemente como destinatario de decisiones adoptadas por profesores y
autoridades.
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5.7. Primeras manifestaciones de autonomia universitaria en Paraguay

Determinar el momento exacto en que aparece la autonomia universitaria en Paraguay
exige distinguir entre antecedentes institucionales, reivindicaciones estudiantiles y re-
conocimiento juridico.

Desde la creacion de la Universidad Nacional existian determinados espacios internos
de organizacion académica. Sin embargo, como se ha sefalado, la fuerte intervencion
del Poder Ejecutivo en la designacion de autoridades y en otros aspectos institucionales
impide equiparar aquella situacion inicial con una autonomia universitaria plena.

La década de 1920 produjo un cambio sustancial. La autonomia comenzo a formularse
expresamente como principio juridico y politico de organizacion universitaria.

Un primer momento relevante se encuentra en la reforma universitaria impulsada durante
el gobierno de Eligio Ayala. La legislacion promulgada el 25 de junio de 1926 introdujo
modificaciones importantes en el régimen de la Universidad Nacional. La historiografia
paraguaya ha caracterizado esta reforma como un reconocimiento de autonomia en
materias docentes y econémicas.

Sin embargo, la utilizacion de expresiones como “autonomia absoluta” para describir el
régimen de 1926 debe ser interpretada con prudencia. La autonomia universitaria consti-
tuye una categoria multidimensional y su existencia no puede determinarse unicamente
por el reconocimiento de competencias docentes o financieras. Resulta necesario con-
siderar también el sistema de gobierno, la eleccion de autoridades y las posibilidades
de intervencion estatal.

Esta precision resulta especialmente importante para el presente estudio, porque permite
evitar una lectura retrospectiva mediante las categorias constitucionales actuales.

El segundo momento fundamental se produjo entre 1927 y 1929. El movimiento estu-
diantil presento propuestas explicitamente inspiradas en Cordoba que pretendian pro-
fundizar la reforma. La autonomia era concebida en tres dimensiones: administrativa,
pedagogica y econdmica, acompafiada de participacion estudiantil y democratizacion
del gobierno universitario (Del Mazo, 1927/1941).

El proceso culmind con una nueva legislacion universitaria sancionada el 21 de junio de
1929. Las fuentes histoéricas identifican esta norma como un momento especialmente
significativo de la reforma universitaria paraguaya.

El régimen de 1929 reconocio a la Universidad Nacional su personalidad juridica y es-
tablecio que estaba constituida por facultades de ensefianza superior destinadas a la
investigacion cientifica, la preparacion profesional y el perfeccionamiento de los estudios
universitarios. La formulacion resulta significativa porque amplia la concepcion de la
funcion universitaria mas alla de la formacion estrictamente profesional.

La organizacion prevista contemplaba un Rector y un Consejo Superior Universitario para
el gobierno general y decanos y consejos directivos para las facultades. Sin embargo, la
intervencion del Poder Ejecutivo no desaparecié completamente. La designacion del Rector
continuaba vinculada con el Ejecutivo mediante un procedimiento de propuesta universitaria.

Esta circunstancia confirma que la autonomia introducida durante esta etapa debe com-
prenderse como un proceso gradual y no como separacion completa entre Universidad
y Estado.
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Desde una perspectiva histoérico-juridica, las reformas de 1926 y 1929 pueden consi-
derarse las primeras manifestaciones relevantes de un proceso de institucionalizacion
juridica de la autonomia universitaria paraguaya. La primera amplio espacios de decision
en materias académicas y economicas; la segunda incorporo elementos derivados de
las reivindicaciones reformistas y desarrolld una estructura universitaria con mayores
componentes de participacion.

Existe una diferencia fundamental entre estas manifestaciones y las capacidades organi-
zativas existentes desde 1889. En las primeras décadas de la Universidad podia hablarse
de administracion universitaria propia en determinados ambitos. Durante los afios veinte,
en cambio, comenzo a discutirse expresamente la autonomia como principio rector de
la relacion entre Universidad y Estado.

Esta transformacion constituye el verdadero punto de inflexion.

La experiencia paraguaya reproduce, con caracteristicas propias, el recorrido latinoamerica-
no examinado anteriormente. La autonomia comenzo vinculada con la necesidad de prote-
ger la actividad universitaria frente a la intervencion politica, pero inmediatamente adquirio
una dimension interna relacionada con la democratizacion de sus 6rganos de gobierno.

Al mismo tiempo, el proceso revela una caracteristica que sera fundamental durante
las décadas siguientes: los avances juridicos hacia la autonomia podian ser revertidos
o restringidos por transformaciones politicas posteriores. El reconocimiento legal no
garantizaba por si mismo la existencia permanente de una universidad independiente
de las presiones gubernamentales.

La autonomia universitaria paraguaya debe entenderse, por ello, como una construccion
historica marcada por avances, interrupciones y reformulaciones. Las reformas de la dé-
cada de 1920 establecieron antecedentes relevantes, pero su consolidacion dependeria
de la evolucion politica general del pais.

Este punto permite enlazar directamente con la siguiente etapa del estudio. A partir de la
década de 1930, Paraguay atravesaria la Guerra del Chaco, periodos de inestabilidad po-
litica, gobiernos autoritarios y posteriormente la prolongada dictadura iniciada en 1954,
La relacion entre Universidad y poder politico estaria profundamente condicionada por
estas circunstancias.

El problema histérico deja asi de consistir Unicamente en determinar cuando surgieron
las primeras manifestaciones de autonomia y pasa a plantear una cuestion mas com-
pleja: como sobrevivio, se restringio o se transformo aquella aspiracion de autogobierno
universitario frente a los sucesivos cambios del poder politico paraguayo.

La respuesta a esta cuestion permitira comprender por qué la autonomia universitaria
terminaria adquiriendo, después de la transicion democratica, una importancia que tras-
cenderia el ambito estrictamente legislativo y conduciria a su posterior reconocimiento
constitucional.

6. La autonomia universitaria durante los distintos periodos
politicos del Paraguay

La evolucion de la autonomia universitaria en Paraguay no puede comprenderse exclusi-
vamente mediante el estudio de las normas que regularon a la Universidad Nacional de
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Asuncion. Su alcance efectivo estuvo profundamente condicionado por las caracteristicas
del sistema politico existente en cada periodo historico. La estabilidad o inestabilidad insti-
tucional, la concentracion del poder, los gobiernos autoritarios, los movimientos estudianti-
les y, posteriormente, la transicion democratica influyeron directamente sobre la capacidad
de la Universidad para gobernarse y desarrollar libremente sus funciones académicas.

Los antecedentes examinados en el capitulo anterior muestran que durante la década de
1920 comenzaron a incorporarse al debate universitario paraguayo los principios deriva-
dos del reformismo latinoamericano. La Ley N.° 1048 de 1929 representé un momento
importante dentro de ese proceso al reorganizar el régimen universitario e incorporar
mecanismos de participacion. Sin embargo, los acontecimientos politicos posteriores
demostrarian que el reconocimiento legislativo de espacios de autogobierno no garan-
tizaba necesariamente su estabilidad.

Esta circunstancia permite introducir una distincion que resulta fundamental para el
estudio historico-juridico de la autonomia: una cosa es la autonomia formal, reconocida
mediante normas juridicas, y otra la autonomia efectiva, entendida como capacidad real
de la institucion universitaria para ejercer las competencias que juridicamente le corres-
ponden sin interferencias incompatibles con su naturaleza académica.

La historia paraguaya del siglo XX proporciona numerosos ejemplos de la distancia que
puede existir entre ambas dimensiones. Las normas universitarias utilizaron en diferentes
momentos el concepto de autonomia, pero simultaneamente existieron mecanismos
que permitian al Poder Ejecutivo intervenir la Universidad, participar en la designacion
de autoridades o ejercer controles significativos sobre la vida institucional.

El estudio de los distintos periodos politicos permite observar, por tanto, como la auto-
nomia universitaria fue ampliada, restringida, suspendida o reinterpretada de acuerdo
con las caracteristicas del poder politico. Este recorrido resulta indispensable para com-
prender por qué, después de 1989, la autonomia dejo de ser Unicamente una cuestion
legislativa y adquirio finalmente reconocimiento constitucional.

6.1. Universidad y poder politico durante la primera mitad del siglo XX

La primera mitad del siglo XX paraguayo estuvo marcada por una intensa relacion entre
Universidad y poder politico. La Universidad Nacional de Asuncion, creada en 1889, era la
principal institucion de educacion universitaria del pais y ocupaba una posicion relevante
en la formacion de profesionales, juristas, médicos, docentes e integrantes de las élites
politicas e intelectuales.

Como se desarrollo anteriormente, durante la década de 1920 las ideas de la Reforma de
Cordoba encontraron recepcion entre estudiantes paraguayos. El movimiento reformista
impulsd demandas relativas a autonomia, participacion estudiantil y democratizacion de
la vida universitaria. La reforma universitaria de 1929 incorpor6 parte de aquellas aspira-
ciones y constituyo un antecedente relevante del autogobierno universitario paraguayo.

Sin embargo, el contexto politico nacional dificultaria la consolidacion de aquellas transfor-
maciones. La Guerra del Chaco, desarrollada entre 1932 y 1935, alterd profundamente la
vida nacional. La movilizacion de recursos humanos y materiales y las consecuencias pos-
teriores del conflicto afectaron también el desenvolvimiento de las instituciones educativas.
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La posguerra estuvo acompafada de profundas tensiones politicas. La Revolucion de
Febrero de 1936, los cambios sucesivos de gobierno y la creciente centralizacion del
poder generaron un escenario institucional muy diferente del existente durante la etapa
reformista de los afios veinte.

Un punto particularmente significativo se produjo en 1940. El 18 de enero de ese afio,
durante el gobierno de Jose Félix Estigarribia, se decreto la intervencion de la Universidad
Nacional. La medida, concebida inicialmente como temporal, se prolongé en diferentes
formas durante aproximadamente dieciséis afios. Durante ese periodo, el Poder Ejecutivo
designaba al interventor que ejercia funciones rectorales, debilitando los mecanismos de
autogobierno establecidos anteriormente (Comision de Verdad y Justicia, 2008).

La intervencion de 1940 constituye un punto de inflexion en la historia de la autonomia
universitaria paraguaya. La cuestion dejo de consistir unicamente en determinar el con-
tenido de las competencias universitarias y paso a afectar la propia posibilidad de que
la comunidad académica participara efectivamente en su gobierno.

La Constitucion de 1940 reflejo, ademas, una concepcion fuertemente centralizada del
poder politico. La Universidad fue incorporada a la estructura institucional del Estado
incluso mediante la participacion del rector de la Universidad Nacional en el Consejo de
Estado. Nufiez (2016) recuerda que el articulo 62 de aquella Carta incluia al rector entre
los integrantes de ese organismo.

Esta incorporacion resulta significativa porque muestra la estrecha relacion existente
entre Universidad y estructura estatal. La institucion universitaria poseia relevancia pu-
blica, pero su insercion dentro del sistema politico reducia la distancia institucional que
una concepcion amplia de autonomia procura preservar.

Durante el gobierno de Higinio Morinigo continuaron las tensiones. La Facultad de Medici-
na fue objeto de intervencion en 1948, en un contexto en el que se alegaban deficiencias
académicas y participacion de estudiantes y profesores en actividades politicas contra
el gobierno (Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social, 2017).

La primera mitad del siglo XX paraguayo muestra asi una evolucion no lineal. Los avances
reformistas de los afos veinte fueron seguidos por un periodo de creciente intervencion
politica. La experiencia confirma que el reconocimiento normativo de determinados me-
canismos de autogobierno podia quedar seriamente debilitado cuando el sistema politico
concentraba en el Poder Ejecutivo amplias capacidades de actuacion sobre la Universidad.

6.2. La universidad durante los periodos de inestabilidad politica

La inestabilidad politica paraguaya de las décadas de 1930 y 1940 tuvo consecuencias
directas sobre la Universidad Nacional. La sucesion de gobiernos, las revoluciones, la Gue-
rra Civil de 1947 y los conflictos politicos generaron condiciones poco favorables para la
consolidacion de instituciones universitarias independientes del poder gubernamental.

La Universidad se encontraba en una posicion especialmente sensible. Por una parte, era
una institucion estatal y dependia de recursos publicos. Por otra, constituia uno de los
principales espacios de formacion intelectual del pais y reunia a sectores estudiantiles
y docentes capaces de participar activamente en los debates politicos.

Esta combinacion convirtio a la Universidad en un espacio en el que frecuentemente se
reflejaban los conflictos existentes en la sociedad paraguaya.
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La intervencion iniciada en 1940 representa la expresion institucional mas clara de este
fendmeno. Lo que habia sido presentado como una medida excepcional adquirié una
prolongacion extraordinaria. La Comision de Verdad y Justicia documentd que durante
practicamente dieciséis afios el Poder Ejecutivo designo al interventor que cumplia las
funciones de rector (Comision de Verdad y Justicia, 2008).

La prolongacion de una medida inicialmente excepcional plantea una cuestion esencial
desde la perspectiva de la autonomia. La intervencion universitaria puede concebirse
juridicamente como mecanismo extraordinario destinado a restablecer el funcionamiento
institucional ante situaciones graves. Sin embargo, cuando la excepcionalidad se trans-
forma en situacion permanente, el autogobierno deja de constituir la regla y la depen-
dencia gubernamental pasa a ocupar su lugar.

Esta experiencia sera particularmente importante para comprender las normas posterio-
res. La legislacion universitaria de 1956 mantendria la posibilidad de intervencion estatal,
pero intentaria establecer causas y procedimientos para su utilizacion.

Durante estos anos, el movimiento estudiantil conservo una presencia importante. La par-
ticipacion de estudiantes en conflictos politicos y sociales genero respuestas gubernamen-
tales que en diferentes momentos incluyeron controles, sanciones y medidas represivas.

La inestabilidad politica afectd también la continuidad académica. Las universidades
requieren condiciones minimas de estabilidad para desarrollar docencia e investigacion
de largo plazo. Cuando autoridades, profesores o estudiantes quedan expuestos a las
transformaciones permanentes del poder politico, la actividad académica puede verse
condicionada por factores externos a sus propios criterios.

La experiencia paraguaya de este periodo muestra asi otra dimension de la autonomia:
ademas de competencias juridicas, requiere estabilidad institucional. Una universidad
formalmente dotada de atribuciones puede encontrar serias dificultades para ejercerlas
cuando su gobierno depende de decisiones politicas cambiantes.

La llegada de Alfredo Stroessner al poder en 1954 no significaria simplemente el final de
aquella inestabilidad. Dio inicio a un régimen politico prolongado que estableceria una
relacion diferente, pero igualmente problematica, entre Universidad y poder.

6.3. Universidad y régimen autoritario

El gobierno de Alfredo Stroessner, extendido entre 1954 y 1989, constituye el periodo mas
prolongado y complejo para el estudio de las relaciones entre autonomia universitaria y
poder politico en el Paraguay contemporaneo. El régimen combind estructuras juridicas
formales con mecanismos de concentracion politica, control institucional y represion
de sectores opositores. La Comision de Verdad y Justicia documento posteriormente
violaciones de derechos humanos cometidas durante este periodo y dedico parte de su
investigacion especificamente a la represion de estudiantes universitarios (Comision de
Verdad y Justicia, 2008).

Cuando Stroessner asumio el poder, la Universidad Nacional continuaba bajo el régimen
de intervencion iniciado en 1940. La situacion genero crecientes protestas estudiantiles
gue reclamaban la restitucion de la autonomia y cuestionaban el proyecto de legislacion
universitaria impulsado durante los primeros afios del nuevo gobierno.

La Facultad de Medicina adquirio especial protagonismo. En 1956 se produjeron mo-
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vilizaciones estudiantiles y una huelga vinculadas con la reivindicacion de autonomia
universitaria. Las reuniones estudiantiles fueron objeto de hostigamiento y estudiantes
se refugiaron en dependencias de Medicina y del Hospital de Clinicas, donde se produje-
ron acciones represivas de fuerzas gubernamentales. La Comision de Verdad y Justicia
incluy6 estos acontecimientos entre los casos paradigmaticos de represion contra el
sector estudiantil (Comisién de Verdad y Justicia, 2008).

En ese contexto fue promulgada la Ley N.° 356 del 9 de julio de 1956, que establecid
una nueva Carta Organica de la Universidad Nacional de Asuncion. Su articulo 1.° definio
a la Universidad como entidad autonoma de derecho publico con personeria juridica,
mientras que el articulo 4.° dispuso que su autonomia no tendria otras limitaciones que
las establecidas por la propia ley (Ley N.° 356, 1956).

La norma represent6 formalmente una restitucion del régimen autondmico después del
prolongado periodo de intervencion. Establecié un rector y un Consejo Superior Univer-
sitario y reconocio representacion de profesores, egresados y estudiantes dentro de los
organos universitarios.

Sin embargo, la autonomia reconocida por la Ley N.° 356 presentaba limites importantes.
El rector no era elegido definitivamente por la propia Universidad. Conforme al articulo
7.°, era nombrado por el Poder Ejecutivo a partir de una terna propuesta por el Consejo
Superior Universitario. El Ministro de Educacion y Culto era, ademas, presidente honorario
del Consejo Superior Universitario, con voz aungue sin voto (Ley N.° 356, 1956).

La legislacion contemplaba también la intervencion estatal. El articulo 91 autorizaba al
Poder Ejecutivo a intervenir la Universidad, con autorizacion de la Camara de Represen-
tantes y, durante su receso, con acuerdo del Consejo de Estado, cuando se produjeran
violaciones graves o reiteradas de la ley y las autoridades universitarias no hubieran po-
dido restablecer el funcionamiento normal. La intervencion no podia superar seis meses
y, una vez decretada, el Ministro de Educacion y Culto asumia las facultades de los orga-
nismos universitarios, con posibilidad de delegarlas en un interventor (Ley N.° 356, 1956).

Estas disposiciones permiten advertir la coexistencia de dos tendencias: reconocimiento
juridico de la autonomia y conservacion de instrumentos significativos de intervencion
gubernamental.

La distancia entre autonomia normativa y autonomia efectiva se hizo particularmente
visible durante el régimen autoritario. Nufiez (2016) sefiala que, pese a las disposiciones
legales que prohibian actividades politico-partidarias dentro de la Universidad, testimo-
nios estudiantiles describen una fuerte presencia del partido gobernante dentro de la
institucion.

En 1960 se produjo ademas un cambio relevante en el sistema universitario paraguayo
con la creacion de la Universidad Catolica Nuestra Sefiora de la Asuncion. La UNA dejo
asi de ser la Unica institucion universitaria del pais. La coexistencia de ambas institucio-
nes abriria nuevos espacios académicos, aungue el sistema universitario continuaria
funcionando dentro del contexto politico autoritario.

La Constitucion de 1967 introdujo una referencia relevante a la autonomia. Su articulo 91
remitia a la ley la determinacion del régimen de ensefianza y del alcance de la autonomia
universitaria. De esta forma, la autonomia poseia reconocimiento constitucional, pero su
contenido quedaba sujeto a delimitacion legislativa (Nufiez, 2016).
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La situacion permite distinguir nuevamente entre proclamacion juridica y condiciones
politicas de ejercicio. Una autonomia reconocida normativamente puede resultar limitada
cuando las condiciones generales del sistema politico restringen la libertad de asocia-
cion, expresion y participacion de los integrantes de la comunidad universitaria.

6.4. Intervencion estatal y limitaciones a la autonomia universitaria

El analisis de las intervenciones estatales permite comprender con mayor precision los
limites historicos de la autonomia universitaria paraguaya.

La intervencion iniciada en 1940 constituye el antecedente mas significativo. Su duracion
aproximada de dieciséis afios demuestra como una medida concebida como extraordi-
naria podia transformar estructuralmente la relacion entre Universidad y Poder Ejecutivo
(Comisién de Verdad y Justicia, 2008).

La Ley N.°© 356/1956 intentd encuadrar juridicamente esta posibilidad. Como se ha sefia-
lado, el articulo 91 establecia causas, procedimientos y un limite temporal de seis meses.
Desde una perspectiva juridico-institucional, esta regulacion suponia reconocer que la in-
tervencion debia constituir una excepcion y no la forma ordinaria de gobierno universitario.

Sin embargo, otros elementos de la propia Carta Organica preservaban una considerable
participacion estatal. La designacion del rector por el Poder Ejecutivo y la intervencion del
Ministerio de Educacion y Culto en determinados asuntos evidenciaban que la autonomia
no poseia todavia el alcance que adquirira posteriormente con la Constitucion de 1992,

La Ley N.° 828 de Universidades, promulgada en 1980, introdujo una regulacion general
aplicable al sistema universitario. Su articulo 1.° definia a las universidades como entida-
des auténomas de investigacion, estudios superiores y formacion profesional. Ademas,
reconocia competencias para formular planes académicos, administrar patrimonio, elegir
autoridades y organizar la estructura institucional (Ley N.° 828, 1980).

No obstante, la misma ley establecia mecanismos significativos de supervision estatal.
El Consejo de Universidades era presidido por el Ministro de Educacion y Culto y podia
supervisar planes y programas, evaluar las actividades universitarias y, en determina-
das circunstancias, disponer la suspension de actividades académicas, catedraticos y
matriculas estudiantiles.

El articulo 22 mantenia ademas la posibilidad de intervencion por el Poder Ejecutivo, con
acuerdo de la Camara de Senadores, cuando se considerara que los fines universitarios
habian sido desnaturalizados por violaciones graves o reiteradas de la ley y las autoridades
universitarias no hubieran podido restablecer el funcionamiento normal (Ley N.° 828, 1980).

La propia definicion legal de autonomia presentaba una caracteristica reveladora. El
articulo 12 de la Ley N.° 828 la vinculaba principalmente con la libertad de docentes e
investigadores para exponer e investigar cientificamente, pero prohibia dentro de los
recintos universitarios actividades consideradas militancia, agitacion, propaganda, pro-
selitismo o adoctrinamiento politico-partidario.

Esta regulacion muestra que durante el régimen autoritario la autonomia fue concebi-
da normativamente de manera restringida y estrechamente vigilada. Existian espacios
académicos reconocidos, pero también importantes mecanismos mediante los cuales
autoridades externas podian condicionar el funcionamiento universitario.
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La Ley N.° 1291 de 1987 modifico la Carta Organica de la UNA, pero conservo elementos
esenciales del régimen anterior. La Universidad continuo siendo definida como entidad
autonoma de derecho publico y se mantuvo la regla segun la cual la autonomia no
tendria otras limitaciones que las establecidas legalmente. Al mismo tiempo, el rector
continuo siendo nombrado por el Poder Ejecutivo de una terna propuesta por el Consejo
Superior Universitario (Ley N.© 1291, 1987).

La experiencia permite formular una distincion que sera fundamental para el desarrollo
juridico posterior: la autonomia universitaria no depende solamente de que una ley uti-
lice expresamente la palabra autonomia. Su efectividad requiere examinar quién elige a
las autoridades, quién dicta las normas internas, quién determina los planes académicos,
quién administra los recursos y bajo quée condiciones puede intervenir un érgano externo.

Desde esta perspectiva, el periodo autoritario paraguayo muestra una autonomia juridi-
camente proclamada, pero sometida a importantes condicionamientos institucionales
y politicos.

6.5. Movimiento universitario, libertad académica y democratizacion

La historia de la autonomia durante el régimen autoritario no puede reconstruirse uni-
camente desde las normas. Junto a la legislacion existieron movimientos universitarios
que reivindicaron espacios de libertad, participacion y democratizacion.

Los acontecimientos de 1956 constituyen uno de los ejemplos mas significativos. Los
estudiantes de Medicina y otros sectores universitarios participaron activamente en
movilizaciones relacionadas con la recuperacion de la autonomia. La represion de estas
protestas fue posteriormente documentada por la Comision de Verdad y Justicia como
uno de los casos representativos de la actuacion del régimen frente al movimiento es-
tudiantil (Comision de Verdad y Justicia, 2008).

Durante las décadas siguientes surgieron distintas formas de organizacion estudiantil.
Algunas funcionaron dentro de los espacios institucionales permitidos, mientras otras
adoptaron posiciones criticas frente al gobierno.

La universidad constituia un espacio especialmente relevante para estos movimientos
porgue reunia a jovenes, profesores e intelectuales capaces de debatir problemas nacio-
nales y establecer relaciones con corrientes académicas y politicas externas.

La libertad académica adquirié en este contexto una dimension que trascendia la libertad
de catedra entendida estrictamente. La posibilidad de estudiar criticamente la realidad
nacional, investigar problemas sociales y expresar posiciones divergentes dependia de
condiciones generales de libertad de expresion y asociacion.

La Ley N.© 828/1980 reconocia expresamente la libertad de docentes e investigadores
para exponer e indagar con criterio cientifico las cuestiones propias de sus disciplinas.
Sin embargo, la misma disposicion establecia limites relacionados con actividades po-
liticas dentro de los recintos universitarios (Ley N.© 828, 1980).

La tension entre libertad académica y control politico se convirtié asi en una caracteris-
tica importante de este periodo.

La actividad universitaria no desaparecio bajo estas condiciones. Continuaron desarro-
llandose docencia, investigacion, extension y formacion profesional. Incluso se crearon
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nuevas unidades académicas y carreras. Sin embargo, el funcionamiento institucional
debe diferenciarse de la existencia de plena libertad universitaria.

Hacia los ultimos afos del régimen adquirieron nueva fuerza las organizaciones estu-
diantiles criticas. En 1987 se constituyo la Federacion de Estudiantes Universitarios del
Paraguay, FEUP, integrada por estudiantes de la Universidad Nacional y de la Universidad
Catolica. La organizacion asumio posiciones de oposicion al gobierno y reivindico, entre
otros objetivos, una autonomia universitaria que consideraba insuficientemente ejercida
en la practica.

La relevancia historica de estos movimientos radica en que mantuvieron vinculadas las
demandas de autonomia universitaria y democratizacion politica. La experiencia paraguaya
recuperaba asi una caracteristica que ya habia aparecido con Cordoba: la autonomia no
era entendida solamente como técnica administrativa, sino como condicion para una uni-
versidad capaz de desarrollar libremente pensamiento critico y participacion académica.

La democratizacion universitaria comenzo de esta manera antes de la caida del régi-
men. Las organizaciones estudiantiles contribuyeron a crear espacios de discusiony a
formular demandas que adquiririan nuevas posibilidades después de febrero de 1989.

6.6. La universidad paraguaya durante la transicion democratica

La caida del gobierno de Alfredo Stroessner el 3 de febrero de 1989 abrid una nueva eta-
pa para la sociedad paraguaya y modifico sustancialmente el contexto dentro del cual
funcionaban las universidades. La transicion no eliminé inmediatamente las instituciones
juridicas heredadas del régimen anterior, pero permitic desarrollar un proceso gradual
de democratizacion y revisién del ordenamiento politico (Prego, 2022).

Para la universidad, el cambio significo la posibilidad de reconsiderar la relacion entre
autonomia, gobierno institucional y poder publico. La autonomia podia comenzar a de-
sarrollarse dentro de un contexto caracterizado por mayores libertades de asociacion,
expresion y participacion politica.

La transformacion no partio de un vacio normativo. La Ley N.°© 1291/1987 y su modifica-
cion por la Ley N.° 1309/1988 continuaban definiendo a la Universidad Nacional de Asun-
cion como entidad auténoma de derecho publico. Sin embargo, el cambio politico permitio
reinterpretar y desarrollar esa autonomia dentro de condiciones democraticas diferentes.

La transicion produjo también una transformacion del sistema de educacion superior.
Durante el régimen anterior, el numero de universidades habia permanecido fuertemente
limitado. Después de 1989 comenzaron a crearse nuevas instituciones privadas y, poste-
riormente, nuevas universidades nacionales. La ANEAES registra, por ejemplo, la creacion
mediante decretos de varias universidades privadas entre 1991 y 1992 y |a aparicion de
nuevas universidades publicas durante los afios siguientes.

Este crecimiento hizo necesario abandonar progresivamente un régimen universitario
construido alrededor de un sistemna compuesto por muy pocas instituciones.

El cambio fundamental se produjo en 1992, con la nueva Constitucion Nacional. El articulo
79 establecio expresamente que las universidades son auténomas y reconocio su capaci-
dad para establecer estatutos y formas de gobierno y elaborar planes de estudio de acuerdo
con la politica educativa y los planes de desarrollo nacional. La misma disposicion garantizo
la libertad de ensefianza y de catedra (Constitucion de la Republica del Paraguay, 1992).
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La diferencia respecto de los modelos anteriores resulta juridicamente significativa. La
autonomia dejo de depender exclusivamente de la voluntad del legislador ordinario y
adquirio rango constitucional.

Esta transformacion modifico la estructura juridica del problema. Antes de 1992, el legis-
lador podia definir ampliamente el contenido y los limites de la autonomia universitaria.
A partir de la nueva Constitucion, la propia legislacion debia respetar un ambito de auto-
nomia previamente reconocido por la norma constitucional.

Los debates de la Convencion Nacional Constituyente muestran que la autonomia fue
concebida expresamente en relacion con la capacidad universitaria para establecer es-
tatutos, formas de gobierno y planes de estudio. El texto finalmente aprobado convirtid
esas facultades en componentes constitucionales de la institucion universitaria.

El proceso continud con la Ley N.° 136/1993 de Universidades, que derogé la Ley N.©
828/1980. La nueva legislacion definio a las universidades como instituciones autono-
mas de estudios superiores, investigacion, formacion profesional y servicios.

Su articulo 5.° desarrollo el contenido de la autonomia reconociendo facultades para fijar
objetivos y metas, establecer planes y programas de estudio e investigacion, organizar
servicios a la colectividad, elegir democraticamente autoridades, nombrar profesores,
administrar fondos y relacionarse con instituciones similares (Ley N.° 136, 1993).

El articulo 6.° establecio, ademas, que el gobierno universitario seria ejercido por un
rector y un Consejo Superior en el cual los representantes de los distintos estamentos
serian elegidos conforme a los respectivos estatutos.

La transicion democratica produjo asi una modificacion cualitativa del régimen univer-
sitario paraguayo. La autonomia dejo de ser Unicamente una caracteristica concedida
por las leyes universitarias y paso a constituir una garantia institucional reconocida
directamente por la Constitucion.

Este cambio no significa que desaparecieran las tensiones entre Universidad y Estado.
La educacion superior continué sometida a legislacion, politicas publicas, mecanismos
de financiamiento y posteriormente sistemas de evaluacion y acreditacion. La autono-
mia constitucional tampoco convirtio a las universidades en entidades soberanas ni las
excluyo del ordenamiento juridico.

Lo que cambid fue la posicion juridica desde la cual debia resolverse esa relacion. La
intervencion estatal ya no podia justificarse exclusivamente en la condicion publica de
una universidad o en una potestad general de direccion gubernamental. Debia respetar
el ambito de autogobierno reconocido constitucionalmente.

La transicion democratica representa, por ello, el punto de llegada del recorrido histdérico
desarrollado hasta aqui'y simultaneamente el comienzo de una nueva etapa. La autono-
mia universitaria paraguaya habia recorrido un largo camino desde las primeras formas
de organizacion de la Universidad Nacional, las reivindicaciones reformistas de los afios
veinte, las intervenciones iniciadas en 1940, la autonomia formal reconocida en 1956 y
las restricciones experimentadas durante el régimen autoritario.

Con la Constitucion de 1992 se produjo una transformacion decisiva: la autonomia uni-
versitaria dej6 de depender exclusivamente de la legislacién ordinaria y pasé a integrar
el orden constitucional paraguayo.
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Esta circunstancia obliga a trasladar el analisis desde la historia institucional hacia el
derecho constitucional. A partir de este momento ya no sera suficiente determinar como
evoluciono histéricamente la autonomia. Sera necesario establecer por qué el constitu-
yente decidio protegerla, qué contenido le atribuyo, cudles son sus dimensiones y qué
limites puede legitimamente establecer el Estado.

Ese transito entre historia y Constitucion constituye el objeto del siguiente capitulo.

7. Constitucionalizacion de la autonomia universitaria en
Paraguay

La incorporacion expresa de la autonomia universitaria a la Constitucion Nacional de
1992 constituye un punto de inflexion en la evolucion juridica de la universidad paragua-
ya. Los antecedentes examinados en los capitulos anteriores muestran que el concepto
no era nuevo dentro del ordenamiento nacional. Habia aparecido en reivindicaciones
estudiantiles, leyes universitarias y cartas organicas y habia sido mencionado incluso por
la Constitucion de 1967. Sin embargo, la Constitucion de 1992 modifico sustancialmente
su posicion juridica al reconocer directamente que las universidades son autonomas y
asociar esa autonomia con facultades concretas de autogobierno.

Esta transformacion debe comprenderse dentro del proceso de transicion democratica
iniciado en 1989. Después de un prolongado periodo autoritario, la reorganizacion consti-
tucional del Estado paraguayo estuvo orientada hacia el fortalecimiento de las libertades
publicas, la participacion democratica, la limitacion del poder estatal y la creacion de garan-
tias capaces de impedir la reproduccion de determinadas formas de concentracion politica.

La autonomia universitaria adquirio especial significado dentro de ese contexto. La ex-
periencia historica habia demostrado que el reconocimiento meramente legislativo de
la autonomia podia coexistir con mecanismos de intervencion politica sobre las univer-
sidades. La posibilidad de que el legislador ordinario definiera ampliamente su conteni-
do y sus limites dejaba a las instituciones universitarias en una posicion juridicamente
vulnerable frente a modificaciones legislativas o decisiones del poder politico.

La Constitucion de 1992 produjo un cambio de jerarquia normativa. La autonomia dejo de
depender exclusivamente de la legislacion universitaria y paso a integrar el orden consti-
tucional. Desde entonces, las leyes relativas a la educacion superior deben desarrollarla y
regularla dentro del marco establecido por la Constitucion, pero no pueden desconocer el
nucleo de autogobierno que la propia norma fundamental reconoce a las universidades.

El proceso de constitucionalizacion permite observar, por tanto, el resultado juridico de
una evolucion historica iniciada mucho antes de 1992. Las primeras reivindicaciones
reformistas, las experiencias de intervencion estatal, las limitaciones sufridas durante
diferentes periodos politicos y la posterior democratizacion contribuyeron a crear las
condiciones para que la autonomia adquiriera finalmente proteccion constitucional.

7.1. Antecedentes constitucionales de la educacion superior

El tratamiento constitucional de la educacion en Paraguay precede ampliamente al re-
conocimiento especifico de la autonomia universitaria. Desde la Constitucion de 1870
pueden encontrarse disposiciones relacionadas con la ensefianza, aungue inicialmente
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la atencion constitucional se concentro principalmente en la instruccion general y en la
educacion primaria.

La Constitucion de 1870 fue sancionada dentro del proceso de reorganizacion nacional
posterior a la Guerra contra la Triple Alianza. Su orientacion liberal se reflejo también en
determinadas disposiciones educativas. El articulo 8 establecia la obligatoriedad de la edu-
cacion primaria y la consideraba objeto de atencion preferente del Gobierno. El Congreso
debia recibir anualmente informes del ministerio correspondiente con el propdsito de pro-
mover la instruccion de los ciudadanos (Constitucion de la Republica del Paraguay, 1870).

El texto contenia ademas disposiciones relacionadas con la ensefianza de las ciencias y
las artes y reconocia libertades compatibles con el desarrollo de la actividad educativa.
Mora Rojas (2018) destaca que el orden constitucional de 1870 incorpord elementos
relacionados con la instruccion publica, la libertad de ensefianza y la promocion de la
educacion como instrumento para la reconstruccion nacional.

La Constitucion de 1870 no reconocia, sin embargo, la autonomia universitaria como
categoria constitucional especifica. Esta ausencia resulta comprensible también por
razones cronologicas: la Universidad Nacional de Asuncion seria creada recién en 1889,
casi dos décadas después de la sancion constitucional.

La creacion de la Universidad Nacional se produjo, por tanto, dentro de un marco cons-
titucional que reconocia la importancia de la educacion pero no establecia un régimen
constitucional particular para las universidades. La organizacion universitaria dependia
fundamentalmente de la legislacion ordinaria.

Esta circunstancia explica por qué las primeras discusiones sobre autonomia se desarro-
llaron principalmente en el ambito legislativo y universitario. Las reformas de las décadas
siguientes podian ampliar o restringir el autogobierno sin que existiera todavia una garantia
constitucional especifica capaz de establecer limites claros a la actuacion del legislador.

La evolucion constitucional posterior modificd gradualmente esta situacion. La universi-
dad comenzo6 a adquirir mayor presencia dentro de la organizacion estatal y finalmente
la autonomia aparecio expresamente en el texto constitucional de 1967.

Puede identificarse asi una evolucion en tres etapas. En una primera fase, representada
fundamentalmente por la Constitucion de 1870, la educacion aparece como cuestion
de interés estatal, pero la universidad carece de tratamiento constitucional especifico.
En una segunda fase, las constituciones posteriores incorporan progresivamente refe-
rencias a la Universidad y a la autonomia. La tercera etapa comienza en 1992, cuando la
Constitucion reconoce directamente a las universidades como autonomas y determina
algunas de las consecuencias juridicas fundamentales de esa condicion.

7.2. Tratamiento de la universidad en las constituciones paraguayas anteriores

El analisis comparativo de las constituciones paraguayas permite observar como la
posicion juridica de la universidad fue modificandose progresivamente.

Como se ha sefalado, la Constitucion de 1870 no regulaba especificamente la autonomia
universitaria. Su preocupacion educativa se encontraba principalmente orientada hacia
la instruccion publica y la educacion primaria. La Universidad Nacional, creada en 1889,
desarrollaria inicialmente su organizacion mediante legislacion ordinaria.
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La situacion adquirio caracteristicas diferentes con la Constitucion de 1940. El texto no cons-
truy6 un régimen constitucional de autonomia universitaria semejante al actual, pero otorgd
a la Universidad Nacional una posicion institucional relevante dentro de la estructura estatal.

El articulo 62 establecia la composicion del Consejo de Estado e incluia expresamente
entre sus miembros al Rector de la Universidad Nacional, junto con los ministros del
Poder Ejecutivo, el Arzobispo del Paraguay y representantes de diferentes sectores eco-
némicos e institucionales (Constitucion de la Republica del Paraguay, 1940).

La incorporacion del rector al Consejo de Estado demuestra el reconocimiento de la
importancia publica de la Universidad, pero debe interpretarse dentro de la estructura
politica establecida por aquella Constitucion. La Universidad aparecia estrechamente
vinculada con la organizacion estatal y no como una institucion constitucionalmente
separada de la direccion politica gubernamental.

Esta configuracion coincide histéricamente con el proceso examinado en el capitulo
anterior. Precisamente en 1940 comenzo la prolongada intervencion de la Universidad
Nacional que limitaria durante afos el gjercicio efectivo del autogobierno universitario.

Un cambio constitucional relevante se produjo con la Constitucion de 1967. Su articulo
91 establecia que la ley determinaria el régimen de la ensefianza en todos sus grados
y también el alcance de la autonomia universitaria. La misma disposicion atribuia a
la legislacion la determinacion de las profesiones que requerian titulo, las condiciones
para obtenerlo, la autoridad facultada para expedirlo y los controles correspondientes
(Constitucion de la Republica del Paraguay, 1967).

La disposicion representa un antecedente constitucional directo de gran importancia.
La autonomia universitaria dejo de ser una categoria exclusivamente legislativa y fue
reconocida expresamente por la Constitucion.

Sin embargo, existe una diferencia fundamental entre el modelo de 1967 y el estableci-
do en 1992. La Constitucion de 1967 remitia a la ley la determinacion del alcance de la
autonomia. No definia directamente facultades esenciales de autogobierno universitario.

El centro de gravedad juridico continuaba situado, por tanto, en la legislacion ordinaria.
La Constitucion reconocia la existencia del principio, pero permitia que el legislador de-
terminara ampliamente su contenido.

Esta caracteristica resulta especialmente significativa si se considera el contexto politico
de la época. Como se desarroll6 anteriormente, durante el régimen autoritario existieron
leyes que calificaban expresamente a las universidades como autbnomas y que, simul-
taneamente, mantenian mecanismos importantes de intervencion estatal.

La Constitucion de 1967 representa, por ello, un antecedente indudable de constitu-
cionalizacion, pero no debe confundirse con el modelo establecido en 1992. El cambio
posterior no consistio simplemente en volver a utilizar la palabra autonomia. Consistio
en fortalecer constitucionalmente su contenido mediante el reconocimiento directo
de facultades universitarias concretas.

7.3. El proceso de transicion democratica y la educacién superior

La caida del régimen de Alfredo Stroessner en febrero de 1989 abrid un proceso de
transformacion institucional que alcanzo también a la educacion superior.
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La transicion democratica planted la necesidad de revisar las relaciones entre sociedad
y Estado y de establecer garantias capaces de limitar el ejercicio del poder publico. Li-
bertad de expresion, pluralismo, participacion politica, independencia de instituciones y
proteccion de derechos fundamentales adquirieron una importancia central dentro del
nuevo escenario.

La universidad formaba parte inevitablemente de esta transformacion. La experiencia
historica habia demostrado que su funcionamiento podia ser condicionado por el sis-
tema politico. Intervenciones, designacion gubernamental de autoridades, restricciones
a la organizacion estudiantil y controles sobre determinadas actividades académicas
habian evidenciado la fragilidad de una autonomia dependiente exclusivamente de la
legislacion ordinaria.

La democratizacion del Estado cred condiciones diferentes para el gjercicio de las liber-
tades académicas. Profesores, estudiantes e investigadores pudieron desarrollar acti-
vidades dentro de un espacio publico progresivamente mas plural. Al mismo tiempo,
comenzaron a aparecer nuevas instituciones universitarias y el sistema de educacion
superior dejo de encontrarse concentrado exclusivamente en las instituciones existentes
durante el régimen anterior.

La transformacion universitaria formo parte asi de un proceso mas amplio de recons-
truccion institucional. No se trataba unicamente de modificar la administracion de las
universidades. La cuestion consistia en determinar qué posicion debian ocupar dentro
de un Estado que pretendia reorganizarse sobre principios democraticos.

La autonomia adquirié dentro de este contexto una funcion particularmente relevante.
Después de décadas en las que el poder politico habia podido incidir significativamente
sobre las instituciones universitarias, el reconocimiento de un ambito propio de decision
podia funcionar como garantia frente a nuevas interferencias.

Sin embargo, la autonomia tampoco podia concebirse como separacion absoluta respecto
del Estado. Las universidades publicas continuaban financiadas mediante recursos publicos
y todo el sistema universitario debia integrarse dentro de una politica nacional de educacion.

La transicion planted entonces una cuestion que continuara presente hasta la actualidad:
como compatibilizar la autonomia universitaria con las competencias del Estado para
organizar politicas educativas, regular titulos, administrar recursos publicos y garantizar
condiciones de calidad.

Esta tension aparecera expresamente en la Constitucion de 1992. El texto reconocera a
las universidades capacidad para establecer estatutos, formas de gobierno y planes de
estudio, pero situara estos ultimos en relacion con la politica educativa y los planes de
desarrollo nacional.

La transicion democratica preparo, de esta manera, las condiciones politicas para trans-
formar la autonomia en una garantia constitucional y simultaneamente obligaron a definir
sus relaciones con las responsabilidades generales del Estado en materia educativa.

7.4. La Convencion Nacional Constituyente de 1992 y el debate sobre la universidad

La Convencion Nacional Constituyente de 1992 proporciona una fuente fundamental para
comprender la constitucionalizacion de la autonomia universitaria. Los Diarios de Sesiones
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permiten reconstruir el proceso mediante el cual se discutieron las funciones de la uni-
versidad, el contenido de su autonomia y sus relaciones con la politica educativa estatal.

El debate se desarrollo inicialmente dentro de la Comision Redactora. En la sesion del
25 de marzo de 1992 se analizo el articulo relativo a las universidades y los institutos
superiores. El proyecto sometido a consideracion sefialaba que la formacion profesio-
nal superior y la investigacion cientifica correspondian a las universidades y establecia
expresamente que estas eran autbnomas y, como consecuencia, podian establecer sus
estatutos y formas de gobierno y elaborar sus planes de estudio de acuerdo con la politica
educativa y los planes de desarrollo nacional (Convencion Nacional Constituyente, 1992a).

Las deliberaciones resultan especialmente importantes porque existieron propuestas
destinadas a precisar o ampliar el contenido de la autonomia.

Una de ellas, presentada por los convencionales Luis Alfonso Resck, Victor Hugo Pa-
niagua y otros, proponia reconocer expresamente facultades para establecer estatutos
y formas de gobierno, elaborar planes de estudio, determinar el régimen de admision y
egreso de estudiantes, otorgar titulos y administrar el patrimonio. La propuesta vinculaba
ademas la actividad universitaria con la libertad académica y la observancia de principios
democraticos (Convencion Nacional Constituyente, 1992a).

Aunqgue no todos estos elementos quedaron incorporados literalmente al texto constitu-
cional definitivo, su discusion resulta juridicamente relevante. Demuestra que la autono-
mia no era concebida por los constituyentes como una expresion puramente declarativa,
sino como una categoria vinculada con competencias institucionales concretas.

Otro aspecto discutido fue la extension universitaria. Durante el proceso de redaccion se
planted su incorporacion entre las funciones fundamentales de la universidad. También
se debatio si la extension debia quedar condicionada a la politica educativa estatal de
la misma manera que los planes de estudio. En las deliberaciones se sostuvo que la ex-
tension constituia una manifestacion particularmente libre de la actividad universitaria y
gue no debia quedar sometida a una direccion estatal incompatible con esa naturaleza
(Convencion Nacional Constituyente, 1992a).

El debate paso posteriormente al plenario de la Convencion. En la sesion del 5 de mayo
de 1992 se considero especificamente el articulo relativo a universidades e institutos
superiores. El proyecto base reconocia como funciones universitarias la formacion pro-
fesional superior y la investigacion cientifica y tecnoldgica, declaraba auténomas a las
universidades y garantizaba libertad de ensefianza y de catedra (Convencién Nacional
Constituyente, 1992b).

Durante aquella sesion se defendio la incorporacion expresa de la extension universitaria
como funcion fundamental. Las intervenciones reflejaron una concepcion de universidad que
no debia permanecer aislada de la sociedad, sino relacionarse con las necesidades del pais.

Esta incorporacion posee una clara continuidad con la tradicion reformista latinoame-
ricana estudiada anteriormente. La universidad constitucionalmente protegida en 1992
no fue concebida Unicamente como institucion destinada a otorgar titulos profesiona-
les. Docencia, investigacion y extension quedaron integradas dentro de sus funciones
fundamentales.

El debate constituyente permite identificar asi varias dimensiones de la concepcion univer-
sitaria que terminaria incorporandose a la Constitucion: autonomia institucional, capacidad
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de autogobierno, potestad para establecer estatutos, capacidad para elaborar planes de
estudio, libertad de ensefanza, libertad de catedra, investigacion y extension universitaria.

La discusion demuestra también que los constituyentes procuraron articular autonomia
con politica educativa nacional. No optaron por un modelo de universidad completamen-
te desvinculada del Estado. La férmula constitucional busco reconocer un ambito propio
de decision y, simultaneamente, insertar la actividad universitaria dentro de los objetivos
generales de la politica educativa y del desarrollo nacional.

7.5. Incorporacion de la autonomia universitaria en la Constitucion Nacional de 1992

La Constitucion Nacional fue sancionada y promulgada el 20 de junio de 1992. La au-
tonomia universitaria quedo incorporada en el articulo 79, ubicado dentro del capitulo
dedicado a la educacion y la cultura.

La disposicion establece inicialmente las funciones principales de las universidades y
de los institutos superiores: formacion profesional superior, investigacion cientifica y
tecnologica y extension universitaria.

El segundo parrafo contiene el nucleo constitucional de la autonomia: “Las universidades
son auténomas.”

La formula posee una relevancia juridica particular por su caracter directo. A diferencia de
la Constitucion de 1967, que remitia a la ley la determinacion del alcance de la autonomia,
el constituyente de 1992 reconoce inmediatamente esa condicion a las universidades.

El mismo articulo establece algunas consecuencias juridicas concretas: las universidades
determinaran sus estatutos y formas de gobierno y elaboraran sus planes de estudio de
acuerdo con la politica educativa y los planes de desarrollo nacional. También garantiza
la libertad de ensefianza y de catedra (Constitucion de la Republica del Paraguay, 1992).

La autonomia constitucional posee asi, como minimo, una dimensién normativa, vin-
culada con la elaboracion de estatutos; una dimension de gobierno, relacionada con
la determinacion de las propias formas institucionales; y una dimension académica,
expresada particularmente mediante la elaboracion de los planes de estudio.

La Constitucion no utiliza expresamente en el articulo 79 las categorias de autonomia
administrativa o financiera. Ello no significa que estas dimensiones carezcan necesaria-
mente de proteccion, pero obliga a distinguir entre aquello que se encuentra expresamen-
te establecido en el texto constitucional y aquello que puede derivarse posteriormente
de su interpretacion sistematica y del desarrollo legislativo.

Esta precision resulta especialmente importante para una construccion juridica riguro-
sa del concepto. No debe atribuirse al articulo 79 un contenido que el texto no formula
literalmente sin explicar previamente la base interpretativa utilizada.

La elaboracion de planes de estudio tampoco aparece configurada como competencia
completamente desconectada de la politica publica. El constituyente dispuso que estos
fueran elaborados de acuerdo con la politica educativa y los planes de desarrollo nacional.

Esta expresion confirma que autonomia no equivale a soberania. Las universidades for-
man parte del sistema educativo nacional y se encuentran sometidas al orden constitu-
cional y legal. Sin embargo, dentro de ese marco poseen un espacio de decision que el
Estado debe respetar.
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La garantia de libertad de ensefianza y de catedra refuerza esta estructura. Como se
explico al estudiar la evolucion historica del concepto, autonomia institucional y libertad
académica constituyen categorias diferentes pero estrechamente relacionadas. El arti-
culo 79 incorpora ambas dentro de una misma disposicion constitucional.

El ultimo parrafo establece que las universidades, tanto publicas como privadas, seran
creadas por ley y atribuye también a la ley la determinacion de las profesiones que ne-
cesitan titulos universitarios para su ejercicio.

La disposicion confirma nuevamente la coexistencia entre autonomia y regulacion es-
tatal. La Constitucion reconoce capacidad de autogobierno a las universidades, pero
reserva determinadas cuestiones al legislador.

equilibrio: autonomia institucional dentro del orden constitucional, libertad académica
dentro de la universidad y regulacién estatal sobre cuestiones que corresponden al
interés general del sistema educativo.

7.6. Alcance historico de la consagracion constitucional de la autonomia

La incorporacion de la autonomia universitaria a la Constitucion de 1992 representa la
culminacion de un proceso histérico que se habia desarrollado durante gran parte del
siglo XX paraguayo.

Su relevancia no consiste simplemente en que la palabra autonomia aparezca por pri-
mera vez en un texto constitucional. Como se ha demostrado, la Constitucion de 1967
ya hacia referencia expresa a ella. La verdadera transformacion se encuentra en el modo
en que la Constitucion de 1992 configura juridicamente la autonomia.

El modelo de 1967 establecia que la ley determinaria su alcance. El modelo de 1992
invierte parcialmente esa relacion: es la propia Constitucion la que declara autonomas
a las universidades y reconoce directamente algunas de las competencias derivadas de
esa condicion.

Esta diferencia posee consecuencias importantes desde la perspectiva de la jerarquia
normativa.

Antes de 1992, la autonomia dependia en gran medida de la configuracion realizada
por la legislacion universitaria. El legislador podia ampliar o restringir sus dimensiones
dentro de un marco constitucional que proporcionaba una proteccion comparativamente
menos determinada.

Después de 1992, la legislacion universitaria debe desarrollarse dentro de un marco
constitucional previo. La ley puede regular el funcionamiento de las universidades y esta-
blecer reglas aplicables al sistema de educacion superior, pero debe hacerlo respetando
la autonomia reconocida por la Constitucion.

La consagracion constitucional adquiere también una especial significacion cuando se la
interpreta desde la experiencia historica paraguaya. La Universidad Nacional habia atra-
vesado prolongados periodos de intervencion y las normas universitarias del régimen au-
toritario habian coexistido con importantes mecanismos de participacion gubernamental.

La Constitucion de 1992 puede comprenderse, dentro de este contexto, como parte del
proceso general de establecimiento de limites juridicos al ejercicio del poder politico
caracteristico de la transicion democratica.
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No corresponde, sin embargo, interpretar la autonomia como una garantia destinada
unicamente a proteger a las universidades publicas frente al Poder Ejecutivo. El articulo
79 utiliza una formulacion general y posteriormente se refiere expresamente a univer-
sidades publicas y privadas. El principio constitucional se proyecta, por tanto, sobre la
institucion universitaria como categoria, aunque su aplicacion concreta pueda presentar
diferencias derivadas de la naturaleza juridica de cada institucion.

Otro aspecto fundamental es que la autonomia constitucional no constituye un fin en si
mismo. Su sentido se relaciona con las funciones que el propio articulo atribuye a las
universidades: formacion profesional superior, investigacion cientifica y tecnologica 'y
extension universitaria.

Existe asi una relacion funcional entre autonomia y mision universitaria. La proteccion de un
ambito institucional propio se justifica porque determinadas funciones académicas requie-
ren capacidad de decision, libertad intelectual y estabilidad frente a interferencias externas.

Esta caracteristica conecta directamente la experiencia paraguaya con el largo recorrido
historico desarrollado desde el comienzo de esta obra. Las corporaciones universitarias
medievales habian construido espacios propios para organizar la actividad académica;,
la universidad moderna vinculo progresivamente ese autogobierno con la libertad cien-
tifica; Cordoba incorpord autonomia, democratizacion y funcion social; y la experiencia
paraguaya demostro las dificultades que podian surgir cuando la universidad dependia
excesivamente de decisiones del poder politico.

La Constitucion de 1992 transforma esas experiencias historicas en una garantia juridica
superior.

Sin embargo, la constitucionalizacion no elimina las controversias. Al contrario, abre una
nueva etapa en la que resulta necesario determinar qué comprende exactamente la
autonomia, cudles son sus limites y como debe relacionarse con otras competencias
constitucionales del Estado.

Surgen entonces cuestiones que no pueden resolverse exclusivamente mediante una
interpretacion literal del articulo 79. Debe determinarse, por ejemplo, hasta donde alcanza
la potestad normativa de las universidades, qué margen poseen para organizar sus orga-
nos de gobierno, como se articula la autonomia financiera con el régimen presupuestario
del Estado, cuales son los limites de los organismos publicos de regulacion y evaluacion
y qué controles resultan compatibles con la garantia constitucional.

La autonomia tampoco puede utilizarse como fundamento para excluir a las universi-
dades del cumplimiento de la Constitucion y las leyes. Las instituciones universitarias
contindan sometidas a principios de legalidad, derechos fundamentales y, cuando co-
rresponde, reglas relativas a administracion y utilizacion de recursos publicos.

La cuestion juridica contemporanea no consiste, por ello, en escoger entre autonomia o
control. Consiste en establecer qué controles son constitucionalmente compatibles con
la autonomia y cuales podrian invadir el ambito institucional protegido por el articulo 79.

Esta distincion adquiere especial relevancia con el desarrollo posterior del sistema pa-
raguayo de educacion superior. La aparicion de nuevas universidades, la creacion de
organismos de regulacion y aseguramiento de la calidad y la aprobacion de nuevas leyes
universitarias obligaron a reinterpretar permanentemente las fronteras entre autogobier-
no institucional y potestad reguladora del Estado.
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La constitucionalizacion de 1992 constituye, desde esta perspectiva, tanto un punto
de llegada como un punto de partida. Es punto de llegada porque recoge un proceso
historico de reivindicacion y construccion de la autonomia. Es punto de partida porque
desde entonces toda regulacion universitaria debe ser examinada a la luz de una garantia
constitucional directamente aplicable.

La evolucion posterior de la legislacion paraguaya permitira observar como se intento
desarrollar ese mandato constitucional y como aparecieron nuevas tensiones entre au-
tonomia, regulacion, evaluacion, acreditacion y responsabilidad institucional. El analisis
de esas transformaciones permitira pasar de la historia constitucional de la autonomia
a la configuracion juridica que posee dentro del sistema contemporaneo de educacion
superior paraguayo.

8. Evolucion legislativa de la autonomia universitaria
paraguaya

La evolucion legislativa de la autonomia universitaria paraguaya permite observar el tran-
sito desde un modelo centrado inicialmente en la organizacion de una unica universidad
nacional hacia un sistema complejo de educacion superior integrado por universidades
publicas y privadas, institutos superiores y organismos especializados de regulacion,
evaluacion y aseguramiento de la calidad.

Este proceso no fue lineal. Como se ha demostrado en los capitulos anteriores, las pri-
meras normas universitarias estuvieron estrechamente vinculadas con la organizacion
estatal. Posteriormente aparecieron reivindicaciones de autogobierno, reformas inspi-
radas en el movimiento universitario latinoamericano, periodos de intervencion politica
y legislaciones que reconocian formalmente la autonomia mientras mantenian impor-
tantes mecanismos de participacion gubernamental.

La Constitucion Nacional de 1992 modifico la estructura juridica de esta relacion al decla-
rar autonomas a las universidades y reconocerles directamente la potestad de establecer
sus estatutos y formas de gobierno y elaborar sus planes de estudio dentro del marco
establecido constitucionalmente. A partir de entonces, la evolucion legislativa debe in-
terpretarse desde una premisa diferente: la autonomia ya no constituye exclusivamente
una concesion del legislador, sino una garantia reconocida por la norma constitucional.

Las leyes posteriores debieron enfrentar simultaneamente otro fendmeno: la expan-
sion acelerada del sistema de educacion superior. La multiplicacion de universidades,
carreras, programas y filiales genero la necesidad de establecer mecanismos publicos
destinados a ordenar el sistema y asegurar determinadas condiciones académicas.

Aparecio asi una de las principales cuestiones juridicas de la educacion superior paragua-
ya contemporanea: determinar como compatibilizar la autonomia constitucional de las
universidades con las potestades estatales de regulacion, evaluacion y aseguramiento
de la calidad.

8.1. Primeras normas de organizacion universitaria

La primera etapa de la legislacion universitaria paraguaya estuvo vinculada directamente
con la creacion y organizacion de la Universidad Nacional de Asuncion.
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La Ley de Enseflanza Secundaria y Superior del 24 de septiembre de 1889 cred la Uni-
versidad Nacional y establecié las bases de la ensefianza universitaria paraguaya. El
Decreto del 30 de septiembre del mismo afio dispuso su inauguracion oficial para el 1 de
marzo de 1890, inicialmente con las Facultades de Derecho y Ciencias Sociales, Medicina
y Ramas Anexas y Matematicas, aunque esta Ultima no llegd entonces a materializarse
(Universidad Nacional de Asuncion, 2022).

El modelo original reflejaba una considerable participacion estatal. El primer rector interino,
Ramon Zubizarreta y Zulueta, fue designado mediante Decreto del Poder Ejecutivo. Las suce-
sivas autoridades de los primeros afios muestran igualmente una universidad estrechamente
vinculada con las estructuras gubernamentales (Universidad Nacional de Asuncion, 2022).

Durante esta etapa no existia todavia un sistema universitario en sentido contemporaneo.
La legislacion estaba orientada fundamentalmente a organizar una institucion concreta
y sus facultades.

La década de 1920 produjo transformaciones relevantes. La recepcion de las ideas re-
formistas latinoamericanas introdujo demandas relativas a autonomia, participacion
estudiantil y democratizacion del gobierno universitario.

Las reformas de 1926 constituyeron un primer avance en esa direccion y posteriormente
la Ley N.° 1048 del 25 de junio de 1929 reorganizo el régimen universitario. La legislacion
de 1929 adquirio particular importancia porque incorporé una concepcion institucional
mas desarrollada de la Universidad y establecio mecanismos de gobierno que reflejaban
parcialmente las transformaciones impulsadas durante el movimiento reformista.

El Digesto Legislativo paraguayo identifica expresamente la Ley N.°© 1048 de 1929 en-
tre los antecedentes posteriormente modificados por la legislacion universitaria. Esta
identificacion permite diferenciarla de otras leyes que, en periodos posteriores, utilizaron
nuevamente numeraciones coincidentes.

Las primeras normas muestran, por tanto, una evolucion desde una institucion fuerte-
mente organizada por el poder estatal hacia la progresiva incorporacion de espacios de
gobierno universitario.

Esta trayectoria fue interrumpida por la intervencion de la Universidad iniciada en 1940.
Como se desarrollé anteriormente, la prolongacion de aquel régimen demostro la vulne-
rabilidad de la autonomia cuando su proteccion dependia esencialmente de normas de
rango legislativo y de las condiciones politicas existentes.

8.2. Evolucién del régimen juridico de la Universidad Nacional de Asuncion

La Universidad Nacional de Asuncion constituye el principal laboratorio historico para
estudiar la evolucion juridica de la autonomia universitaria paraguaya. Durante décadas
fue la unica universidad del pais y su régimen juridico refleja las diferentes concepciones
que el Estado paraguayo adopto respecto del autogobierno universitario.

Después de la prolongada intervencion iniciada en 1940, la Ley N.° 356 del 9 de julio de
1956 establecié una nueva Carta Organica de la Universidad Nacional.

La norma calificd expresamente a la UNA como entidad auténoma de derecho publico
con personeria juridica. También establecio que su autonomia no tendria otras limita-
ciones que las determinadas por la propia ley.
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Esta formulacion representod un avance respecto del prolongado régimen de intervencion.
La Universidad recuperaba formalmente una organizacion institucional propia y disponia
de organos de gobierno universitario.

Sin embargo, la autonomia reconocida presentaba limites importantes. El rector era
nombrado por el Poder Ejecutivo a partir de una terna propuesta por el Consejo Superior
Universitario. El Ministro de Educacion y Culto poseia participacion institucional en el
Consejo y la propia ley regulaba la posibilidad de intervencion de la Universidad por el
Poder Ejecutivo bajo determinadas condiciones.

La Carta Organica de 1956 refleja asi una concepcion de autonomia compatible con una
presencia considerable del poder gubernamental.

Décadas después, la Ley N.° 1291/1987 modifico, amplio y derogo diferentes dispo-
siciones de la Ley N.° 356 y establecié una nueva Carta Organica para la Universidad
Nacional de Asuncion. La Universidad continu¢ siendo definida como entidad autonoma
de derecho publico y se mantuvieron importantes aspectos de su estructura institucional.

Sin embargo, la designacion del rector continuaba dependiendo del Poder Ejecutivo a
partir de una terna presentada por el Consejo Superior Universitario. La autonomia formal
coexistia nuevamente con mecanismos de participacion externa en la determinacion de
la maxima autoridad universitaria.

La Ley N.° 1309/1988 introdujo nuevas modificaciones a la Carta Organica poco antes
del cambio politico de 1989.

La transicion democratica transformo gradualmente este modelo. La Constitucion de 1992
establecio un nuevo marco juridico y la legislacion universitaria posterior reconocio la
eleccion democratica de autoridades como una de las manifestaciones de la autonomia.

La evolucion del regimen juridico de la UNA demuestra asi el desplazamiento progresivo
desde un modelo en el que el Poder Ejecutivo conservaba participacion directa en la de-
signacion de autoridades hacia otro en el que el gobierno universitario se integra dentro
del ambito constitucionalmente protegido de la propia institucion.

La experiencia de la Universidad Nacional resulta especialmente significativa porque
permite comprobar que el concepto de autonomia no permanecio invariable. Su conte-
nido juridico fue ampliandose conforme evolucionaron el sistema politico y la legislacion
universitaria.

8.3. Aparicion y desarrollo de las universidades privadas

La creacion de la Universidad Catolica Nuestra Sefiora de la Asuncion en 1960 modifico
una caracteristica fundamental del sistema paraguayo de educacion superior. La Uni-
versidad Nacional dejo de constituir la Unica institucion universitaria del pais y comenzo
una etapa de coexistencia entre universidades de distinta naturaleza juridica.

La aparicion de universidades privadas obligd progresivamente a distinguir entre dos
cuestiones que durante la etapa anterior habian estado practicamente superpuestas:
el regimen particular de la Universidad Nacional y el régimen general aplicable a las
universidades paraguayas.

Esta distincion adquirio especial relevancia con la Ley N.° 828/1980, De Universidades,
gue establecio normas generales aplicables al funcionamiento universitario.
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La ley definio a las universidades como entidades autonomas de investigacion, estudios
superiores y formacion profesional. Reconocio competencias para formular y aplicar
planes de ensefianza e investigacion, administrar patrimonio, elegir autoridades, designar
personal, expedir titulos y organizar la propia estructura.

Al mismo tiempo, cred mecanismos generales de coordinacion y supervision. El Consejo
de Universidades ocup6 una posicion central dentro de aquel sistema 'y el Ministro de
Educacion y Culto desempefiaba funciones relevantes en su organizacion.

La legislacion de 1980 refleja asi el surgimiento de un problema que se volvera cada vez
mas importante: cuando existen varias universidades, el Estado debe determinar reglas
generales para el funcionamiento del sistema sin eliminar el ambito propio de decision
de cada institucion.

Después de 1989 se produjo una expansion mucho mas intensa de la educacion universi-
taria privada. Durante los primeros afios de la transicion fueron creadas numerosas univer-
sidades mediante actos legislativos y decretos dictados bajo el regimen entonces vigente.

Esta expansion amplio considerablemente las posibilidades de acceso a la educacion
superior, pero generd también nuevos desafios relacionados con la calidad, la infraes-
tructura, la suficiencia del plantel docente, la proliferacion de carreras y la expansion
territorial mediante filiales.

El crecimiento del sector privado modificd, por tanto, el significado practico de la regulacion
universitaria. El Estado ya no debia relacionarse con una o dos instituciones, sino construir
progresivamente mecanismos capaces de ordenar un sistema diversificado y en expansion.

8.4. Transformaciones normativas posteriores a 1989

La transicion democratica iniciada en 1989 produjo una transformacion profunda del
marco juridico universitario.

El primer cambio estructural fue la Constitucion de 1992. Su articulo 79 establecié que
las universidades son autonomas, reconocio su capacidad para establecer estatutos y
formas de gobierno y elaborar planes de estudio de acuerdo con la politica educativa y
los planes de desarrollo nacional, y garantizo las libertades de ensefianza y de catedra
(Constitucion de la Republica del Paraguay, 1992).

Sobre este nuevo fundamento constitucional fue promulgada la Ley N.° 136/1993, De
Universidades.

Esta ley representd una modificacion sustancial respecto del régimen anterior. Su articulo
5.0 desarroll¢ el contenido de la autonomia reconociendo a las universidades libertad para
fijar objetivos y metas, elaborar planes y programas de estudios e investigacion, desarro-
llar servicios a la colectividad, elegir democraticamente sus autoridades, nombrar profe-
sores, administrar fondos y relacionarse con instituciones similares (Ley N.° 136, 1993).

La eleccion democratica de autoridades resulta particularmente significativa cuando
se compara con los modelos anteriores en los que el Poder Ejecutivo participaba en la
designacion del rector de la Universidad Nacional.

La Ley N.° 136 cred también un Consejo de Universidades integrado fundamentalmente
por representantes del propio sector universitario. Este 6érgano intervenia en determina-
dos procesos relacionados con la creacion de universidades y carreras.
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El sistema fue modificado posteriormente mediante la Ley N.° 2529/2006. Entre otras
modificaciones, elimind del articulo 5.° de la Ley N.° 136 la exigencia de aprobacion pre-
via del Consejo de Universidades para la creacion de unidades académicas o carreras
por las universidades.

Esta modificacion amplio la capacidad institucional de las universidades para crear ca-
rreras en ejercicio de su autonomia. Sin embargo, la expansion posterior del sistema
demostraria la necesidad de establecer nuevamente procedimientos publicos de habili-
tacion, aunque bajo una estructura institucional diferente.

Paralelamente se desarrollaron mecanismos de evaluacion de la calidad. La creacion de
la Agencia Nacional de Evaluacion y Acreditacion de la Educacion Superior en 2003 intro-
dujo una nueva dimension en el sistema: la evaluacion externa y acreditacion académica.

El periodo posterior a 1989 muestra asi dos movimientos simultaneos. Por una parte,
se fortalecio la autonomia universitaria como consecuencia de la democratizacion y de
su reconocimiento constitucional. Por otra, la expansion del sistema genero progresiva-
mente nuevas formas de regulacion y aseguramiento de la calidad.

Esta doble evolucion desembocaria en la Ley N.° 4995/2013.

8.5. La Ley General de Educacion y la educacién superior

La Ley N.° 1264/1998, General de Educacion, constituye otro componente importante
del desarrollo legislativo posterior a la Constitucion de 1992.

Su articulo 8.° reproduce y desarrolla el principio constitucional al establecer que las
universidades son autonomas y que estas y los institutos superiores estableceran sus
propios estatutos y formas de gobierno y elaboraran sus planes y programas de acuerdo
con la politica educativa y con los planes de desarrollo nacional (Ley N.© 1264, 1998).

La disposicion agrega un elemento relevante: establece la coordinacion obligatoria de
los planes y programas de las universidades e institutos superiores dentro de un unico
sistema educativo nacional.

Esta formulacion confirma que la autonomia universitaria no fue concebida legislativa-
mente como aislamiento institucional. Las universidades forman parte del sistema na-
cional de educacion y su actividad debe articularse con las politicas generales del sector.

Los articulos 47 a 53 regulan especificamente la educacion superior. El articulo 47 es-
tablece que esta se ordenara mediante una ley de educacion superior y se desarrollara
a través de universidades, institutos superiores y otras instituciones de formacion pro-
fesional del tercer nivel.

El articulo 48 caracteriza a las universidades como instituciones que abarcan una multi-
plicidad de areas especificas del saber y cumplen funciones de investigacion, ensefianza,
formacion, capacitacion profesional y servicio a la comunidad.

La Ley General de Educacion construy6 asi una estructura que posteriormente seria
desarrollada por legislacion especializada.

Existe una cuestion juridica especialmente importante. La Ley N.° 1264 no pretendio re-
gular exhaustivamente las universidades. Reconocio su pertenencia al sistema educativo
nacional y remitio el ordenamiento especifico de la educacion superior a una ley especial.
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Durante aproximadamente quince afos, esta prevision coexistio con la Ley N.° 136/1993
y otras disposiciones sectoriales. La aprobacion de la Ley N.° 4995/2013 proporcionaria
finalmente una regulacion integral especificamente destinada a la educacion superior.

8.6.La Ley N.° 4995/2013 de Educacion Superior

La Ley N.° 4995/2013, De Educacion Superior, constituye uno de los principales hitos
del régimen contemporaneo de la educacion superior paraguaya.

Su objeto consiste en regular la educacion superior como parte integrante del sistema
educativo nacional, establecer los tipos de instituciones que lo conforman y determinar
mecanismos destinados a asegurar la calidad y pertinencia de los servicios educativos.

La ley configura un sistema compuesto por universidades, institutos superiores e insti-
tutos de formacion profesional del tercer nivel y establece organismos encargados de
coordinar, regular y evaluar diferentes aspectos de su funcionamiento.

Una de sus innovaciones institucionales mas importantes fue la creacion del Consejo
Nacional de Educacién Superior, CONES, como 6rgano responsable de proponery coor-
dinar politicas y programas para el desarrollo de la educacion superior.

La ley mantuvo expresamente el principio de autonomia universitaria.

El articulo 33 desarrolla su contenido mediante una enumeracion considerablemente mas
precisa que las legislaciones anteriores. Entre las facultades reconocidas se encuentran
gjercer las libertades de ensefianza y catedra, habilitar carreras y programas conforme a
los requisitos legales, formular planes de estudio, investigacion y extension, otorgar titu-
los, establecer equivalencias, organizar la estructura académica y administrativa, elegir
autoridades y administrar los bienes y recursos institucionales (Ley N.° 4995, 2013).

Esta enumeracion permite observar la evolucion juridica del concepto. La autonomia ya
no aparece Unicamente como declaracion general, sino como un conjunto de compe-
tencias institucionales concretas.

Sin embargo, el mismo articulo evidencia que determinadas competencias se encuentran
sometidas a condiciones establecidas por la legislacion. La habilitacion de carreras'y
programas, por ejemplo, debe cumplir los requisitos legales y requiere la intervencion
previa del Consejo Nacional de Educacion Superior.

El articulo 32 establece que la apertura de una filial o de nuevas carreras y programas
de postgrado debe ser autorizada por el CONES.

Esta regulacion introduce una cuestion central para el derecho universitario paraguayo
contemporaneo. La universidad posee autonomia académica para desarrollar sus pro-
yectos institucionales, pero el ejercicio de determinadas competencias produce efectos
que trascienden la esfera interna de la institucion y se encuentra sujeto a mecanismos
publicos de habilitacion.

La Ley N.° 4995 establece también reglas relativas a informacion, registros, financia-
miento, intervencion y aseguramiento de la calidad. El sistema resultante es considera-
blemente mas complejo que el existente durante la mayor parte del siglo XX.
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La autonomia continda siendo uno de sus principios estructurales, pero opera dentro de
un sistema regulado en el que existen responsabilidades diferenciadas entre las propias
universidades, el CONES, la ANEAES y otras instituciones estatales.

8.7. Creacion y evolucion de los organismos de regulacion y aseguramiento de la
calidad

El crecimiento del sistema universitario paraguayo genero la necesidad de desarrollar
instituciones especializadas capaces de cumplir funciones que anteriormente se encon-
traban dispersas o eran realizadas mediante estructuras de coordinacion universitaria.

Uno de los antecedentes fue el Consejo de Universidades establecido por la legislacion
anterior. Su configuracion experimento diferentes modificaciones y durante la vigencia
de la Ley N.° 136/1993 estuvo integrado principalmente por representantes del sistema
universitario.

Una transformacion fundamental se produjo con la Ley N.° 2072/2003, que creo la
Agencia Nacional de Evaluacion y Acreditacion de la Educacion Superior, ANEAES.

La Agencia fue concebida como organismo encargado de evaluar y acreditar la calidad
académica de las instituciones de educacion superior, sus carreras y programas. Su
creacion incorpor¢ formalmente al sistema paraguayo mecanismos especializados de
aseguramiento externo de la calidad.

La evaluacion y la acreditacion introdujeron una légica diferente de la regulacion admi-
nistrativa tradicional. No se trataba simplemente de autorizar juridicamente la existencia
de una institucion, sino de examinar mediante criterios técnicos las condiciones en que
se desarrollaban sus actividades académicas.

A partir de 2009, la ANEAES comenzo a implementar procesos de evaluacion y acredita-
cion de carreras de grado mediante el Modelo Nacional y participo también en el sistema
regional ARCU-SUR. Posteriormente, la Ley N.° 4995/2013 amplio sus responsabilidades
y se desarrollaron procesos aplicables a programas de postgrado y evaluacion institu-
cional (ANEAES, 2022).

La Ley N.° 4995 consolido institucionalmente la distincion entre regulacion y evaluacién
de la calidad.

El CONES cumple principalmente funciones relacionadas con la regulacion, coordinacion
y desarrollo del sistema de educacion superior. La ANEAES, en cambio, constituye el
organismo técnico especializado en evaluacion y acreditacion.

El articulo 82 de la Ley N.° 4995 define a la ANEAES como organismo técnico encargado
de evaluar y acreditar la calidad académica de las instituciones de educacion superior'y
le reconoce autonomia académica, administrativa y financiera.

La diferenciacion funcional resulta juridicamente importante. Habilitar una institucion
0 una carrera y acreditar su calidad no constituyen necesariamente el mismo acto. La
habilitacion se relaciona con el cumplimiento de requisitos juridicos y académicos ne-
cesarios para iniciar o mantener determinadas actividades; la acreditacion supone un
proceso de evaluacion respecto del cumplimiento de criterios de calidad establecidos
mediante los mecanismos correspondientes.
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El desarrollo de estos organismos refleja la transformacion del papel estatal. El Estado
dejo de actuar exclusivamente mediante la intervencion directa sobre las universidades
y comenzo a desarrollar mecanismos especializados de regulacion y evaluacion.

Esta evolucion representa una modificacion profunda respecto del modelo histérico exami-
nado en capitulos anteriores. El problema contemporaneo ya no se plantea principalmente
como enfrentamiento entre universidad y Poder Ejecutivo, sino como delimitacion de compe-
tencias entre instituciones universitarias autbnomas y organismos publicos especializados.

8.8. Autonomia universitaria frente a regulacion, evaluacion y acreditacion

La relacion entre autonomia universitaria, regulacion estatal y aseguramiento de la ca-
lidad constituye uno de los problemas centrales del derecho de la educacion superior
contemporaneo.

Una interpretacion absoluta de la autonomia podria llevar a sostener que cualquier me-
canismo externo de autorizacion, evaluacion o acreditacion representa una interferencia
incompatible con el autogobierno universitario. Sin embargo, esta interpretacion no se
corresponde con la estructura constitucional y legislativa paraguaya.

El articulo 79 de la Constitucion reconoce autonomia a las universidades, pero simul-
taneamente establece que sus planes de estudio deben elaborarse de acuerdo con la
politica educativa y los planes de desarrollo nacional. La misma Constitucion dispone
que las universidades publicas y privadas seran creadas por ley.

La Ley General de Educacion confirma esta integracion al establecer que las universi-
dades forman parte del sistema nacional de educacion y que debe existir coordinacion
dentro de dicho sistema.

La Ley N.° 4995 profundiza este modelo. Reconoce expresamente la autonomia y enu-
mera sus principales manifestaciones, pero establece simultaneamente mecanismos
de habilitacion, regulacion, informacion, evaluacion y acreditacion.

La cuestion juridica fundamental no consiste entonces en determinar si puede existir
regulacion estatal. La propia Constitucion permite concluir que autonomia y regulacion
pueden coexistir.

El problema consiste en establecer hasta donde puede alcanzar legitimamente esa
regulacion sin sustituir las decisiones que pertenecen al ambito constitucionalmente
protegido de la universidad.

Esta distincion requiere separar diferentes tipos de actuacion estatal.

La determinacion de requisitos minimos para habilitar una carrera puede justificarse en
la necesidad de proteger a estudiantes y a la sociedad frente a ofertas educativas que
carezcan de condiciones académicas suficientes. La evaluacion de la calidad puede
igualmente perseguir una finalidad publica legitima mediante criterios técnicos previa-
mente establecidos.

Sin embargo, esos mecanismos podrian entrar en tension con la autonomia si fueran
utilizados para sustituir arbitrariamente decisiones académicas propias de la universidad,
imponer orientaciones ideolodgicas, determinar indebidamente el contenido cientifico de
la ensefianza o interferir sin fundamento suficiente en la eleccion de autoridades y en el
gobierno interno.
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El criterio decisivo no puede ser, por tanto, la simple existencia de regulacion, sino su
finalidad, fundamento legal, proporcionalidad y relaciéon con las competencias cons-
titucionalmente protegidas.

La evaluacion y acreditacion presentan caracteristicas particulares. La ANEAES no sus-
tituye ordinariamente a las autoridades universitarias en la administracion de las institu-
ciones. Su funcion consiste fundamentalmente en verificar y certificar el cumplimiento
de criterios de calidad mediante procedimientos técnicos.

La Ley N.° 4995 atribuye consecuencias relevantes a la acreditacion. El articulo 82 la
vincula con el acceso a determinados fondos publicos, becas estatales, concursos, lici-
taciones y prestaciones de servicios al Estado y establece requisitos particulares para
carreras reguladas.

Estas consecuencias demuestran que la evaluacion de la calidad ya no constituye una
actividad meramente informativa. Forma parte de la estructura juridica del sistema de
educacion superior.

Surge entonces una responsabilidad compartida. Las universidades poseen autonomia
para organizar y desarrollar sus actividades académicas, pero deben demostrar que
esas actividades satisfacen condiciones de calidad cuando el ordenamiento establece
legitimamente procesos de evaluacion.

La autonomia tampoco excluye la rendicion de cuentas. En las universidades publicas esta
cuestion adquiere una dimension adicional porque administran recursos estatales y se en-
cuentran sujetas a los mecanismos constitucionales y legales de control correspondientes.

Debe distinguirse nuevamente entre control sobre la legalidad y utilizacion de recur-
sos publicos e interferencia en decisiones propiamente académicas. La autonomia
no puede impedir el primer tipo de control, pero si puede funcionar como limite frente a
actuaciones que pretendan trasladar a organismos externos competencias academicas
o institucionales que constitucionalmente corresponden a la universidad.

Esta distincion permite superar dos interpretaciones extremas. La primera concibe la au-
tonomia como independencia absoluta frente al Estado. La segunda la reduce a una de-
claracion formal que puede ser limitada ilimitadamente por cualquier norma regulatoria.

Ninguna de estas posiciones refleja adecuadamente el modelo paraguayo.

La evolucion legislativa demuestra mas bien la construccion progresiva de un sistema
basado en un equilibrio entre autogobierno universitario y responsabilidad publica.

La universidad decide sobre aspectos esenciales de su organizacion académica e insti-
tucional; el Estado establece el marco general del sistema y protege intereses publicos
relacionados con calidad, validez de titulos, utilizacion de recursos y derechos de los es-
tudiantes; y los organismos especializados ejercen funciones de regulacion y evaluacion
dentro de las competencias atribuidas legalmente.

Desde esta perspectiva, la evolucion legislativa paraguaya puede dividirse en varias gran-
des etapas. La primera estuvo centrada en la creacion y organizacion de la Universidad
Nacional. La segunda incorporo progresivamente mecanismos de autogobierno y auto-
nomia. La tercera estuvo marcada por legislaciones que reconocian autonomia dentro de
un sistema politico caracterizado por importantes mecanismos de intervencion estatal.
La cuarta comenzo con la transicion democratica y la constitucionalizacion de 1992.
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La quinta corresponde a la construccion contemporanea de un sistema de educacion
superior en el que autonomia, regulacion y aseguramiento de la calidad deben coexistir.

La Ley N.° 4995/2013 representa actualmente una pieza fundamental de esta ultima
etapa. Su importancia historica reside en haber sistematizado gran parte de las relacio-
nes institucionales surgidas durante las decadas anteriores y en haber establecido un
marco en el que la autonomia universitaria se encuentra expresamente reconocida, pero
articulada con mecanismos publicos de regulacion y calidad.

La evolucion legislativa permite asi comprender que el desafio contemporaneo de la
autonomia universitaria paraguaya ya no consiste solamente en proteger a las universi-
dades frente a formas directas de intervencion politica como las experimentadas durante
otros periodos historicos.

El desafio actual consiste en determinar juridicamente cual es el espacio constitucional
propio de la universidad dentro de un sistema legitimamente regulado por el Estado.

Esta cuestion conduce necesariamente a una comprension mas precisa de las distin-
tas dimensiones de la autonomia: académica, normativa, administrativa, econdmica,
financiera y de gobierno. También obliga a examinar su relaciéon con responsabilidad
institucional, rendicion de cuentas, evaluacion y calidad.

Sobre estas bases puede abordarse la etapa siguiente del estudio: la transformacion de
la autonomia desde una reivindicacion historica y una garantia constitucional hacia un
concepto juridico contemporaneo que debe funcionar dentro de sistemas complejos de
educacion superior.

9. De la autonomia historica a la autonomia universitaria
contemporanea

La evolucion histoérica desarrollada a lo largo de este estudio permite comprobar que la
autonomia universitaria no constituye un concepto estatico ni posee un significado idén-
tico en todos los periodos historicos. Sus contenidos se fueron modificando conforme
cambiaron la universidad, el Estado y las relaciones entre educacion superior y sociedad.

Las primeras universidades europeas construyeron espacios de autogobierno mediante
privilegios corporativos que les permitian regular aspectos de su organizacion interna'y
proteger a sus integrantes frente a determinados poderes externos. Con el surgimiento
del Estado moderno, la autonomia comenzo a definirse progresivamente en relacion con
la capacidad del poder publico para organizar y controlar las instituciones educativas. El
desarrollo de la universidad moderna incorporo, ademas, la libertad cientifica y acadé-
mica como fundamentos de la actividad universitaria.

En América Latina, la Reforma Universitaria de Cordoba de 1918 anadio componentes parti-
culares. La autonomia comenzo a relacionarse estrechamente con democratizacion institu-
cional, cogobierno, libertad de catedra, concursos docentes, extension universitaria y funcion
social. La universidad autonoma debia poseer capacidad de gobernarse, pero ese autogo-
bierno debia responder también a una concepcion participativa y social de la institucion.

La experiencia paraguaya incorporo estas diferentes dimensiones dentro de un proceso
historico marcado por periodos de reconocimiento, intervencion y restriccion. Las re-
formas universitarias de la década de 1920, la intervencion iniciada en 1940, las cartas
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organicas posteriores, el régimen autoritario y la transicion democratica demostraron
que la autonomia formalmente reconocida no siempre coincidia con las posibilidades
reales de autogobierno.

La Constitucion Nacional de 1992 modificé sustancialmente esta situacion al declarar
directamente que las universidades son autbnomas y reconocerles facultades para es-
tablecer estatutos y formas de gobierno y elaborar sus planes de estudio. La legislacion
posterior desarrollo progresivamente otras dimensiones de esa autonomia.

El concepto contemporaneo debe comprenderse, por tanto, como una institucion juridica
compleja integrada por diferentes competencias y garantias relacionadas entre si. No
existe una unica manifestacion de autonomia. Pueden distinguirse dimensiones acadé-
micas, administrativas, normativas, econémicas, financieras y de gobierno.

Esta concepcion multidimensional encuentra respaldo también en el derecho y la politica
universitaria comparados. La European University Association clasifica la autonomia
institucional en cuatro grandes dimensiones: organizacional, financiera, de personal y
académica. La UNESCO, por su parte, la define como el grado de autogobierno necesario
para que las instituciones de educacion superior adopten decisiones eficaces respecto de
sus actividades académicas, normas, administracion y actividades relacionadas, dentro
de sistemas legitimos de control publico (Bennetot Pruvot et al., 2023; UNESCO, 1997).

La autonomia universitaria contemporanea puede entenderse asi como la capacidad
juridicamente protegida de las universidades para adoptar decisiones fundamentales
sobre su organizacion, gobierno, actividad académica, normativa interna, administra-
cioén y recursos, dentro del orden constitucional y legal y sin interferencias externas
que sustituyan ilegitimamente las decisiones propias de la comunidad universitaria.

Esta definicion permite distinguir autonomia de independencia absoluta. La universidad
autonoma continua formando parte del ordenamiento juridico, se encuentra sometida
a la Constitucion y a las leyes y debe responder por el ejercicio de sus competencias.
La cuestion fundamental consiste en determinar cuales decisiones pertenecen legiti-
mamente al ambito universitario y cuales corresponden al Estado en ejercicio de sus
competencias constitucionales.

9.1. Evolucion del concepto de autonomia universitaria

La evolucion historica del concepto puede ser comprendida como una progresiva am-
pliacion y transformacion de su contenido.

En su origen medieval, la autonomia se encontraba relacionada principalmente con privi-
legios corporativos. Las universidades podian disponer de normas internas, autoridades y
jurisdicciones particulares. Su posicion dependia de privilegios otorgados o reconocidos
por autoridades civiles o eclesiasticas.

La formacion del Estado moderno alterd esta relacion. La educacion comenzo a adquirir
creciente importancia publicay las universidades fueron incorporadas progresivamente
a sistemas nacionales. La autonomia dejo entonces de depender exclusivamente de
privilegios historicos y comenzo a plantearse como delimitacion de competencias entre
institucion universitaria y Estado.

El modelo humboldtiano anadié un fundamento académico particularmente importante.
La libertad de ensefiar y aprender y la relacion entre docencia e investigacion fortalecie-
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ron la idea de que determinadas actividades universitarias requieren proteccion frente
a interferencias externas.

Cordoba introdujo posteriormente una dimension democratica y social. Autonomia 'y
autogobierno comenzaron a relacionarse con participacion estudiantil, renovacion aca-
démica y compromiso social.

Durante el siglo XX, la expansion de la educacion superior transformé nuevamente el pro-
blema. Las universidades pasaron a administrar presupuestos mayores, incorporar nume-
rosos estudiantes y trabajadores, desarrollar investigaciones financiadas publicamente y
desempenar funciones cada vez mas importantes para el desarrollo econdomico y social.

La autonomia contemporanea debe responder a esta nueva complejidad.

La Recomendacion de la UNESCO relativa a la condicion del personal docente de la
ensefanza superior de 1997 ofrece una definicion especialmente relevante. Su parrafo
17 concibe la autonomia como el grado de autogobierno necesario para que las institu-
ciones puedan adoptar decisiones eficaces sobre sus actividades académicas, normas
y administracion, respetando los sistemas de control publico, especialmente cuando
existe financiacion estatal (UNESCO, 1997).

La misma Recomendacion establece que la autonomia constituye la forma institucional
de la libertad académica y considera el autogobierno, la colegialidad y una direccion
académica apropiada como elementos esenciales de una verdadera autonomia.

Esta formulacion permite comprender que la autonomia contemporanea posee una fun-
cion instrumental. No se reconoce simplemente para beneficiar a una institucion como
organizacion, sino para crear condiciones adecuadas para ensefianza, investigacion,
extension y libertad académica.

En Paraguay, esta evolucion encuentra su fundamento constitucional principal en el arti-
culo 79 de la Constitucion Nacional. La norma declara autbnomas a las universidades y
reconoce competencias vinculadas con estatutos, formas de gobierno y planes de estudio.

La Ley N.° 4995/2013 desarrolla posteriormente ese principio mediante una enumeracion
mas amplia de competencias institucionales.

La evolucion puede sintetizarse, por tanto, como el transito desde una autonomia basada
histéricamente en privilegios hacia una autonomia entendida actualmente como garantia
juridica funcional de la actividad universitaria.

9.2. Autonomia académica

La autonomia académica constituye probablemente la dimension mas directamente
relacionada con la naturaleza de la universidad.

Comprende la capacidad institucional para adoptar decisiones relativas a ensefianza,
investigacion, extension, programas académicos, organizacion curricular y otras cues-
tiones directamente relacionadas con la produccion y transmision del conocimiento.

La Constitucion paraguaya proporciona un fundamento expreso a esta dimension. El
articulo 79 reconoce a las universidades la facultad de elaborar sus planes de estudio
de acuerdo con la politica educativa y los planes de desarrollo nacional y garantiza si-
multaneamente las libertades de ensefianza y de catedra.
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La Ley N.© 4995/2013 desarrolla estas facultades al reconocer a las universidades com-
petencias para ejercer la libertad de ensefianza y catedra, formular planes y programas
de estudio, investigacion y extension, establecer el régimen de admision, permanencia
y promocion de estudiantes dentro del marco legal y otorgar titulos correspondientes a
las carreras y programas habilitados.

La autonomia académica no debe confundirse con libertad de catedra. La primera co-
rresponde principalmente a la institucion; la segunda protege el gjercicio académico de
quienes desarrollan actividades docentes.

Ambas se encuentran estrechamente relacionadas. Una universidad sometida a impo-
siciones externas indebidas sobre contenidos cientificos puede tener dificultades para
proteger la libertad académica de sus profesores e investigadores. Del mismo modo,
la autonomia institucional no puede utilizarse legitimamente para suprimir dentro de la
propia universidad las libertades académicas que contribuye a proteger.

La autonomia académica tampoco significa inexistencia de estandares externos. El Esta-
do puede establecer requisitos relacionados con titulos habilitantes, calidad académica o
ejercicio de determinadas profesiones cuando exista fundamento constitucional y legal.

La cuestion consiste en evitar que esos mecanismos sustituyan indebidamente el juicio
académico de la universidad.

Puede sostenerse entonces que existe autonomia académica cuando la institucion con-
serva capacidad sustancial para determinar el contenido y organizacion de su actividad
académica dentro del marco juridico general y sin imposiciones externas que desnatu-
ralicen sus funciones de ensefianza, investigacion y extension.

9.3. Autonomia administrativa

La autonomia administrativa se refiere a la capacidad de la universidad para organizary
gestionar los medios necesarios para cumplir sus funciones.

Comprende decisiones relacionadas con estructuras administrativas, organizacion de
servicios, gestion institucional, distribucion interna de responsabilidades y administracion
de los recursos humanos y materiales disponibles.

Esta dimension posee una funcion instrumental respecto de la autonomia académica.
Una institucion dificiimente puede desarrollar libremente sus programas académicos si
carece completamente de capacidad para organizar los recursos administrativos nece-
sarios para ejecutarlos.

La autonomia administrativa tampoco significa ausencia de derecho administrativo en
las universidades publicas. La naturaleza publica de una institucion puede determinar la
aplicacion de reglas relativas a contratacion, empleo publico, transparencia, presupuesto,
control financiero y responsabilidad de los funcionarios.

La cuestion consiste nuevamente en determinar hasta qué punto esas reglas generales
resultan compatibles con las necesidades especificas de una institucion universitaria
auténoma.

La administracion universitaria debe disponer de suficiente flexibilidad para responder
a necesidades académicas, cientificas y tecnoldgicas que no siempre coinciden con los
procedimientos de otras dependencias estatales.
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Desde esta perspectiva, la autonomia administrativa puede definirse como la capaci-
dad institucional para organizar y gestionar los medios humanos, técnicos y materiales
necesarios para desarrollar las funciones universitarias, respetando las obligaciones
generales derivadas del ordenamiento juridico.

9.4. Autonomia normativa

La autonomia normativa encuentra uno de sus fundamentos mas claros en el articulo
79 de la Constitucion paraguaya, que reconoce expresamente a las universidades la
facultad de establecer sus estatutos.

La potestad estatutaria constituye una manifestacion fundamental del autogobierno.
Permite que la universidad determine mediante normas propias aspectos esenciales de
Su organizacion institucional.

Esta capacidad puede extenderse, dentro del marco legal correspondiente, a reglamen-
tos academicos, electorales, administrativos, disciplinarios, de investigacion, extension
y otras disposiciones necesarias para el funcionamiento institucional.

La autonomia normativa no equivale a potestad legislativa soberana. Las normas uni-
versitarias ocupan una posicion determinada dentro del ordenamiento juridico y deben
respetar la Constitucion y las leyes.

Existe, por tanto, una relacion jerarquica. La universidad puede regular sus asuntos in-
ternos, pero no puede mediante estatutos o reglamentos desconocer derechos consti-
tucionales, modificar disposiciones legales imperativas o atribuirse competencias que
el ordenamiento reserva a otros 6rganos.

Al mismo tiempo, el reconocimiento constitucional de la potestad estatutaria produce
efectos respecto del legislador y de la administracion publica. Sila Constitucion reserva
a las universidades la determinacion de sus estatutos y formas de gobierno, la regulacion
externa no deberia alcanzar un nivel de detalle que vacie materialmente esa capacidad.

El problema juridico consiste en encontrar el punto de equilibrio entre legislacion general
y autorregulacion universitaria.

La autonomia normativa puede comprenderse asi como una potestad de autorregula-
cion institucional subordinada a la Constitucion y a la ley, pero protegida frente a regu-
laciones externas que sustituyan injustificadamente las decisiones que corresponden
a la propia universidad.

9.5. Autonomia econoémica y financiera

La autonomia econdmica y financiera constituye una de las dimensiones mas complejas,
especialmente en las universidades publicas.

La actividad universitaria requiere recursos. Docencia, investigacion, extension, infraes-
tructura, bibliotecas, laboratorios, tecnologia y formacion de personal dependen de una
base economica suficiente.

La autonomia financiera se relaciona con la capacidad institucional para administrar
recursos, formular prioridades presupuestarias y decidir sobre la utilizacion de fondos
dentro del marco juridico correspondiente.
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La European University Association considera esta dimension uno de los componentes
principales de la autonomia y analiza aspectos como capacidad para administrar recur-
s0s, conservar excedentes, obtener determinados ingresos, gestionar bienes y adoptar
ciertas decisiones financieras (Bennetot Pruvot et al., 2023).

En Paraguay, la Ley N.°© 4995/2013 reconoce entre las atribuciones derivadas de la au-
tonomia universitaria la administracion de bienes y recursos conforme a estatutos y
legislacion vigente.

En las universidades publicas aparece una particularidad fundamental: autonomia finan-
ciera no significa independencia respecto del presupuesto publico.

Los recursos estatales contindan sometidos a las normas presupuestarias, flnancieras
y de control correspondientes. La universidad no puede invocar autonomia para sustraer
fondos publicos de los mecanismos constitucionales de fiscalizacion.

Debe distinguirse, por tanto, entre autonomia para administrar recursos e inmunidad
frente al control financiero.

La primera constituye una manifestacion del autogobierno universitario. La segunda no
forma parte necesariamente de la autonomia.

Existe ademas otra dimension del problema. Una universidad formalmente autbnoma
puede encontrar limitada su capacidad real de decision cuando carece de recursos su-
ficientes para ejercer sus competencias.

La autonomia financiera posee asi una dimension juridica y otra material. El ordenamiento
puede reconocer capacidad de administracion, pero la efectividad del autogobierno depen-
de también de que existan medios razonables para desarrollar las funciones institucionales.

9.6. Autogobierno universitario

El autogobierno constituye una de las expresiones institucionales mas importantes de
la autonomia.

La UNESCO considera el autogobierno, la colegialidad y una direccion académica apro-
piada elementos esenciales de una verdadera autonomia institucional (UNESCO, 1997).

En Paraguay, el fundamento constitucional aparece nuevamente en el articulo 79, que
atribuye a las universidades la capacidad de establecer sus formas de gobierno.

La evolucion historica demuestra la importancia de esta disposicion. Durante diferentes
periodos, el Poder Ejecutivo paraguayo participo directamente en la designacion de auto-
ridades universitarias e incluso asumio el gobierno institucional mediante intervenciones.

La Constitucion de 1992 modifica esta légica al colocar las formas de gobierno dentro
del ambito de decision de las propias universidades.

El autogobierno comprende la organizacion de autoridades, érganos colegiados, pro-
cedimientos electorales y mecanismos de representacion previstos por los respectivos
estatutos dentro del marco legal.

No existe necesariamente un unico modelo constitucionalmente obligatorio de gobierno
universitario. La autonomia permite que diferentes instituciones adopten estructuras
adecuadas a sus caracteristicas, siempre que respeten las normas superiores aplicables.



La autonomia universitaria en Paraguay y el mundo | Prof. Dr. Christian David Godoy Silveira, Prof. Dr. Christian David Godoy Silveira

La tradicion reformista latinoamericana incorporé ademas el principio de participacion
de diferentes estamentos universitarios. En Paraguay, la legislacion posterior a la Cons-
titucion desarrollé mecanismos de eleccion democratica y representacion institucional.

Debe distinguirse, sin embargo, autonomia de gobierno y democracia universitaria. Son
conceptos relacionados pero no idénticos. Una universidad puede poseer capacidad para
determinar su gobierno y optar dentro del marco juridico por diferentes mecanismos de
representacion.

El nucleo del autogobierno consiste en que las decisiones fundamentales sobre autori-
dades y organizacion institucional no sean sustituidas ordinariamente por autoridades
politicas externas.

9.7. Autonomia y responsabilidad institucional

El desarrollo contemporaneo de la autonomia ha incorporado con creciente intensidad
el concepto de responsabilidad institucional.

La autonomia atribuye capacidad de decision. Esa capacidad genera, correlativamente,
responsabilidad por las decisiones adoptadas.

La UNESCO establece expresamente que debe existir un equilibrio apropiado entre auto-
nomia y rendicion de cuentas. Las instituciones deben desarrollar sistemas adecuados
de responsabilidad y garantia de calidad sin menoscabar la autonomia institucional ni
la libertad académica (UNESCO, 1997).

Esta relacion permite superar una interpretacion de la autonomia centrada exclusiva-
mente en derechos institucionales.

La universidad autonoma posee también obligaciones. Debe desarrollar adecuadamen-
te las funciones que justifican su reconocimiento juridico, respetar los derechos de los
integrantes de la comunidad académica, administrar responsablemente sus recursos y
proporcionar informacion suficiente sobre sus actividades.

La responsabilidad institucional posee diferentes destinatarios.

Existe responsabilidad frente a los estudiantes, quienes confian a la institucion una par-
te importante de su formacion personal y profesional. Existe responsabilidad frente al
personal docente y administrativo. Existe responsabilidad frente al Estado cuando se
administran recursos publicos o se ejercen funciones sujetas a regulacion. Existe tam-
bién responsabilidad frente a la sociedad, particularmente cuando la universidad otorga
titulos que acreditan competencias profesionales.

La autonomia contemporanea debe entenderse entonces como una relacion entre capa-
cidad de decision y obligacion de responder por las consecuencias de esas decisiones.

Esta concepcion no debilita necesariamente la autonomia. Puede contribuir a legitimarla.
Una institucion capaz de demostrar calidad, transparencia y responsabilidad fortalece el
fundamento social de su autogobierno.

9.8. Autonomia frente al control estatal

La relacion entre autonomia y control estatal constituye uno de los problemas juridicos
mas delicados del sistema universitario.
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La historia paraguaya demuestra que determinadas formas de control pueden transfor-
marse en mecanismos de intervencion politica. Sin embargo, también demuestra que la
autonomia no puede interpretarse como exclusion absoluta de toda supervision publica.

El articulo 79 de la Constitucion proporciona el punto de partida. Las universidades son
autonomas, pero sus planes de estudio se elaboran de acuerdo con la politica educativa
y los planes de desarrollo nacional. Las universidades publicas y privadas, ademas, se
encuentran sometidas al marco constitucional y legal.

La UNESCO reconoce igualmente que la autonomia institucional opera dentro de sistemas
de control publico, especialmente respecto de la financiacion estatal (UNESCO, 1997).

La cuestion fundamental consiste en diferenciar control legitimo e interferencia indebida.

Son conceptualmente compatibles con la autonomia los controles destinados a verifi-
car legalidad, utilizacion de fondos publicos, cumplimiento de derechos fundamentales,
requisitos legalmente establecidos y estandares legitimos de calidad.

La situacion cambia cuando un érgano externo pretende sustituir decisiones que pertene-
cen propiamente al ambito académico o institucional sin una justificacion constitucional
suficiente.

Podria existir una afectacion de la autonomia, por ejemplo, cuando autoridades externas
intentaran imponer arbitrariamente autoridades universitarias, determinar contenidos
cientificos por razones ajenas a criterios académicos, modificar directamente estatutos
o interferir injustificadamente en procesos internos de gobierno.

No todo control constituye entonces una vulneracion y no toda decision universitaria se
encuentra protegida frente a cualquier revision.

El andlisis debe considerar la competencia ejercida, la finalidad de la intervencion, su
fundamento juridico, la intensidad de la medida y su incidencia sobre el nicleo de auto-
gobierno protegido constitucionalmente.

Este enfoque permite sustituir la oposicion simplificada entre autonomia y Estado por
un analisis de delimitacién constitucional de competencias.

9.9. Autonomia, calidad y rendicién de cuentas

La relacion entre autonomia y calidad constituye uno de los elementos que mas clara-
mente diferencian la universidad contemporanea de sus antecedentes historicos.

La expansion de la educacion superior, la multiplicacion de instituciones y carreras, la
movilidad académica y la importancia social de los titulos universitarios han generado
una creciente demanda de mecanismos capaces de demostrar la calidad de la forma-
cion ofrecida.

La evaluacion y la acreditacion constituyen respuestas institucionales a esta necesidad.

En Paraguay, la creacion de la ANEAES mediante la Ley N.°© 2072/2003 y la posterior
organizacion del sistema mediante la Ley N.°© 4995/2013 consolidaron mecanismos
externos de aseguramiento de la calidad.

Como se desarrolld en el capitulo anterior, estos procedimientos no son necesariamente
incompatibles con la autonomia.
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La UNESCO sostiene que los sistemas de rendicion de cuentas deben ser claros, rea-
listas, imparciales, equitativos y transparentes y que las instituciones deben desarrollar
mecanismos de garantia de calidad sin menoscabar su autonomia ni la libertad acadé-
mica (UNESCO, 1997).

Este criterio proporciona una orientacion especialmente Util para interpretar el sistema
paraguayo.

La evaluacion externa resulta compatible con la autonomia cuando procura verificar
condiciones de calidad mediante criterios técnicos, procedimientos transparentes y com-
petencias previamente establecidas. Su legitimidad disminuye cuando el procedimiento
se transforma en un instrumento para dirigir indebidamente decisiones académicas que
corresponden a la institucion.

La rendicion de cuentas posee un alcance todavia mayor.

Una universidad publica debe responder por la utilizacion de recursos estatales. Todas
las universidades deben responder por la veracidad de la informacion que proporcionan,
el cumplimiento de las condiciones bajo las cuales desarrollan carreras y la proteccion
de los derechos de los estudiantes.

La calidad constituye, ademas, una responsabilidad interna. La existencia de una agencia
externa de evaluacion no libera a las universidades de desarrollar sus propios mecanis-
mos de autoevaluacion, planificacion y mejora.

Puede establecerse entonces una relacion circular entre los conceptos: la autonomia
permite decidir; la responsabilidad obliga a justificar las decisiones; la evaluacion per-
mite verificar determinados resultados; y la rendicién de cuentas permite comunicar
y responder por el ejercicio de las competencias institucionales.

Esta relacion constituye uno de los rasgos fundamentales de la autonomia universitaria
contemporanea.

El recorrido histérico desarrollado a lo largo de este capitulo permite advertir cuanto se
ha transformado el concepto. La autonomia medieval estaba relacionada con privilegios
corporativos; la universidad moderna incorporo la libertad cientifica; Cordoba afiadio
democratizacion y funcion social; la experiencia paraguaya vinculd autonomia con pro-
teccion frente a la intervencion politica; y el sistema contemporaneo incorpora ademas
calidad, responsabilidad y rendicion de cuentas.

Estas dimensiones no eliminan el nucleo histoérico del concepto. Continua existiendo una
finalidad fundamental: preservar un espacio institucional suficiente para que la universi-
dad pueda cumplir libremente sus funciones académicas.

Lo que ha cambiado es la complejidad del entorno en el cual esa libertad debe ejercerse.

La universidad contemporanea administra recursos, otorga titulos con efectos juridicos
y sociales, desarrolla investigacion, participa en politicas publicas, forma profesionales
y recibe recursos publicos y privados. La autonomia debe coexistir, por ello, con respon-
sabilidades igualmente significativas.

En el ordenamiento paraguayo, el articulo 79 de la Constitucion constituye el punto de
referencia fundamental. La legislacion puede desarrollar mecanismos de regulacion, eva-
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luacion, acreditacion y control, pero su interpretacion debe preservar las competencias
de autogobierno que la Constitucion reconoce a las universidades.

Puede sostenerse, desde esta perspectiva, que la autonomia universitaria contempora-
nea se estructura sobre cuatro elementos inseparables: libertad académica, autogobier-
no institucional, responsabilidad y sometimiento al orden constitucional.

La autonomia pierde sentido cuando desaparece la capacidad real de decidir sobre
asuntos universitarios fundamentales. Pero también se desnaturaliza cuando pretende
convertirse en inmunidad frente a toda obligacion juridica, evaluacion o responsabilidad.

El desafio contemporaneo consiste precisamente en mantener ese equilibrio.

La experiencia historica paraguaya permite comprender por qué ese equilibrio posee
especial importancia. Después de periodos en los que la intervencion estatal redujo con-
siderablemente el autogobierno universitario, la Constitucion de 1992 elevé la autonomia
a garantia constitucional. La expansion posterior del sistema de educacion superior hizo
necesario desarrollar, al mismo tiempo, instituciones de regulacion y aseguramiento de
la calidad.

La autonomia universitaria paraguaya puede comprenderse actualmente, por tanto, no
como aislamiento frente al Estado, sino como un espacio constitucional de decision
institucional que debe ser respetado por los poderes publicos y ejercido responsable-
mente por las propias universidades.

Esta concepcion representa el resultado de un prolongado proceso histoérico. Desde
los privilegios de las primeras corporaciones universitarias hasta los actuales sistemas
de evaluacion y acreditacion, la autonomia ha cambiado sus formas, fundamentos'y
alcances. Sin embargo, ha conservado una finalidad esencial: crear las condiciones ins-
titucionales necesarias para que la universidad pueda ensefar, investigar, producir co-
nocimiento, formar profesionales y relacionarse criticamente con la sociedad sin quedar
sometida a interferencias incompatibles con la naturaleza de su mision.



PARTE III

La autonomia universitaria en el Derecho Comparado
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10. La autonomia universitaria en el modelo europeo
continental

La tradicion juridica continental ofrece un contraste especialmente util con el modelo
paraguayo, porque comparte con €l el mismo punto de partida: la autonomia universitaria
concebida como estatuto legal otorgado o reconocido por el Estado, y no como libertad
contractual entre partes privadas al estilo anglosajon. Dentro de esa tradicion comun, sin
embargo, Espafia, Alemania, Francia e Italia han desarrollado configuraciones juridicas
sensiblemente distintas, que permiten identificar variables de comparacion directamente
aplicables al caso paraguayo.

10.1. Espana: la Ley Organica del Sistema Universitario y la evolucion de la
autonomia universitaria espanola

El sistema universitario espafiol atraveso en 2023 una reforma integral con la sancion
de la Ley Organica 2/2023, de 22 de marzo, del Sistema Universitario (LOSU), que entré
en vigor el 12 de abril de ese afo y derogo la anterior Ley Organica de Universidades
(Ley Organica 2/2023, 2023). La LOSU vincula expresamente la autonomia universitaria
a un derecho fundamental: su articulo 3 establece que las universidades estan dotadas
de personalidad juridica y desarrollan sus funciones en régimen de autonomia en virtud
del derecho fundamental reconocido en el articulo 27.10 de la Constitucion espafiola, y
precisa que esa autonomia comprende, entre otros elementos, el establecimiento de las
lineas estratégicas institucionales (Ley Organica 2/2023, 2023).

Dos rasgos distinguen el modelo espafiol del paraguayo. Primero, la autonomia se ejerce
dentro de un sistema territorialmente descentralizado: la creacion, modificacion y su-
presion de facultades y escuelas corresponde a la Comunidad Auténoma respectiva, a
iniciativa de la propia universidad, lo que introduce un nivel intermedio de decision ausente
en el disefio unitario paraguayo (Ley Orgdnica 2/2023, 2023). Segundo, la LOSU amplié
sustancialmente la participacion estudiantil en el gobierno universitario —fijando un mini-
mo del 25% de representacion en claustro y consejos, frente a la ausencia de piso minimo
en la legislacion anterior— y establecio limites temporales estrictos a los mandatos de
rectorfa, de seis aflos improrrogables (La Moncloa, 2023). Este Ultimo punto ofrece un
contraste directo con el debate paraguayo sobre reeleccion de autoridades universitarias.

10.2. Alemania: el modelo humboldtiano contemporaneo y sus transformaciones

El modelo humboldtiano, fundado con la Universidad de Berlin en 1810, definié la auto-
nomia universitaria como autonomia administrativa e intelectual del cuerpo universita-
rio frente a los poderes externos, condicion sin la cual —sostenia Humboldt— no podia
hablarse propiamente de una institucion cientifica superior (Alves, 2019). El proyecto
combinaba tres elementos: la unidad organica entre docencia e investigacion, la libertad
de catedra y de investigacion de los profesores junto con la libertad de eleccion de cursos
por parte de los estudiantes (Lehrfreiheit y Lernfreiheit), y la busqueda de independencia
economica de la universidad respecto del Estado y de los intereses empresariales me-
diante fondos propios (Hoevel, 2021).

Sin embargo, la literatura especializada coincide en que ese modelo original sufridé un
proceso de erosion progresiva. Ya a comienzos del siglo XX, la profesionalizacion y buro-
cratizacion de la universidad alemana —advertida por Max Weber en su conferencia La
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ciencia como vocacion— disolvio la unidad entre formacion integral e investigacion libre
gue habia sido el nucleo del proyecto humboldtiano, y los profesores universitarios adqui-
rieron progresivamente la condicion de funcionarios estatales sometidos a la supervision
de los Lander (Alves, 2019). Autores como Ash (2006) han llegado incluso a cuestionar
si el modelo humboldtiano tal como suele describirse llegd alguna vez a implementarse
plenamente en la practica alemana (como se cita en Hoevel, 2021). Esta distancia entre el
ideal fundacional y su implementacion historica constituye una advertencia metodologica
relevante para el analisis comparado: la autonomia humboldtiana funciona hoy mas como
referente normativo —invocado, por ejemplo, en los debates franceses de 2007 (IFRAP,
2012)— que como descripcion del sistema aleman contemporaneo, en el que la finan-
ciacion mixta y la creciente vinculacion con la industria han desplazado buena parte de
la autonomia econdémica originalmente proyectada por Humboldt (Universidad Si, 2016).

10.3. Francia e ltalia: tradiciones de control estatal y reformas recientes de
autonomia

Francia representa el extremo opuesto al modelo humboldtiano dentro de la tradicion
continental. El modelo napoleodnico, instaurado tras la Revolucion, sustituyo las antiguas
universidades corporativas por las Grandes Ecoles, dependientes del control centralizado
del Estado y orientadas a la formacion practica de funcionarios e ingenieros (Hoevel,
20217). Esa impronta estatista se mantuvo, con matices, hasta que la Loi n.° 2007-1199,
de 10 de agosto de 2007, relativa a las libertades y responsabilidades de las universida-
des (conocida como Loi LRU), introdujo lo que se describié como un verdadero big bang
en la educacion superior francesa (IFRAP, 2012). La LRU transfirié a las universidades la
gestion de sus presupuestos y de su politica de contrataciones, redujo los consejos de
administracion de sesenta a un maximo de treinta miembros, y reforzo el rol del presiden-
te de universidad mediante eleccion directa del consejo (IFRAP, 2012). Significativamente,
se ha sefialado que el titulo mismo de la reforma expresa un desplazamiento del modelo
francés desde su matriz napolednica hacia una inspiracion mas humboldtiana, entendida
como institucion autonoma y responsable que integra ensefianza e investigacion (IFRAP,
2012). No obstante, la reforma generd fuerte resistencia sindical y politica —incluyendo
un proyecto legislativo de derogacion presentado en el Senado en 2012— centrada en la
transferencia de la masa salarial y en el riesgo de desregulacion financiera (Sénat, 2012).

ltalia siguid una trayectoria paralela con la Legge 30 dicembre 2010, n. 240 (conocida
como Riforma Gelmini), cuyo articulo 1 dispone expresamente que, en aplicacién del
articulo 33 de la Constitucion italiana, cada universidad opera inspirandose en principios
de autonomia y responsabilidad (Legge 240/2010, 2010). La reforma vinculé estrecha-
mente la ampliacion de la autonomia reglamentaria de las universidades —en materia
de reclutamiento docente e infraestructura de gobierno— con nuevos mecanismos de
rendicion de cuentas y evaluacion de resultados a cargo de la Agenzia Nazionale di
Valutazione del Sistema Universitario e della Ricerca (ANVUR) (Legge 240/2010, 2010).
La doctrina italiana ha sefialado que esa autonomia reglamentaria, aunque proclamada
desde antiguo, nunca habia sido realmente ejercida hasta la Riforma Gelmini (Sticchio-
tti, s.f.), y ha advertido al mismo tiempo sobre tensiones constitucionales derivadas del
caracter cuasiprivatistico que adquiere la relacion entre las universidades y el Ministerio
a partir de esta ley (Rinaldi, 2011).
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10.4. Rasgos comunes y divergencias del modelo europeo continental

El recorrido por estos cuatro sistemas permite identificar un patron comun: en ningun
caso la autonomia universitaria continental opera como aislamiento respecto del Estado,
sino como un espacio de autogobierno cuya extension concreta resulta de una negocia-
cion permanente entre las universidades y el poder publico, mediatizada por mecanismos
de evaluacion externa. La European University Association ha sistematizado esta tension
a través de su Autonomy Scorecard, que desde 2011 mide la autonomia universitaria en
treinta y cinco sistemas de educacion superior europeos a partir de cuatro dimensiones
—organizativa, financiera, de personal y académica— y ha documentado una tendencia
reciente hacia la consolidacion de estructuras de gobernanza dual y hacia crecientes
restricciones en ambitos como la internacionalizacion y la infraestructura, pese al re-
conocimiento generalizado de la autonomia como condicidon necesaria para que las
instituciones cumplan su mision (Bennetot Pruvot et al., 2023).

Para el caso paraguayo, el contraste resulta instructivo en tres planos. Primero, el pla-
no de la descentralizacion territorial: Espafa distribuye competencias entre el Estado
central y las comunidades autonomas, mientras que Paraguay mantiene un disefio uni-
tario. Segundo, el plano de los limites a la reeleccion de autoridades: la LOSU fija topes
estrictos e improrrogables, un punto de comparacion directo con la evolucion normativa
paraguaya en la materia. Tercero, el plano de la relacion entre autonomia y evaluacion:
tanto la Riforma Gelmini italiana como la Loi LRU francesa condicionaron la ampliacion
de la autonomia institucional a la creacion simultanea de agencias nacionales de eva-
luacion —trayectoria que Paraguay recorrié de manera analoga con la creacion de la
ANEAES mediante la Ley N.° 2072/2003, como se desarroll6 en el capitulo 8—. El patron
gue emerge del derecho comparado continental confirma, en definitiva, una tesis que
atraviesa todo este libro: la autonomia contemporanea no se define por la ausencia de
control estatal, sino por la naturaleza y los limites de ese control.

11. La autonomia universitaria en América Latina: estudios
comparados

Si el modelo europeo continental revela la tension entre autonomia y evaluacion, el pano-
rama latinoamericano permite observar algo distinto: una familia de sistemas juridicos
gue comparten una misma matriz histérica —la Reforma de Cordoba de 1918, estudiada
en el capitulo 4— pero que la tradujeron en férmulas constitucionales y legales nota-
blemente diversas. Este capitulo examina cinco de esos sistemas con el fin de situar
con mayor precision las decisiones que el constituyente paraguayo de 1992 adopto al
redactar el articulo 79.

11.1. Argentina: la Ley de Educacion Superior N.° 24.521 y su influencia sobre el
modelo paraguayo

La Ley de Educacion Superior N.° 24.521, sancionada en 1995, dedica su Capitulo 2
—"De la autonomia, su alcance y sus garantias”— a definir con notable precision técnica
el contenido de la autonomia universitaria. Su articulo 29 enumera como atribuciones
basicas dictar y reformar los propios estatutos, definir los 6rganos de gobierno y elegir
a las autoridades, administrar bienes y recursos, formular planes de estudio e investiga-
cion, y otorgar titulos y grados (Ley N.© 24.521, 1995). La ley agrega dos garantias que
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resultan especialmente relevantes para el derecho comparado regional: el articulo 30
dispone que las instituciones universitarias nacionales solo pueden ser intervenidas por
el Congreso de la Nacion —o, durante su receso, por el Poder Ejecutivo por un plazo no
superior a seis meses—y aclara expresamente que la intervencion nunca podra menos-
cabar la autonomia académica; el articulo 31, por su parte, prohibe el ingreso de la fuerza
publica a las instituciones universitarias sin orden judicial escrita y fundada o solicitud
expresa de la autoridad universitaria legitimamente constituida (Ley N.© 24.521, 1995).
Esta ultima disposicion, ausente en la legislacion paraguaya, constituye una garantia
procesal directa frente a la intervencion politica que la experiencia historica argentina
—marcada por sucesivas intervenciones militares a la universidad— hizo necesaria, y
ofrece un punto de comparacion relevante para la discusion paraguaya sobre garantias
institucionales de la autonomia frente a la intervencién estatal (capitulo 6).

11.2. Chile: de la intervencidn autoritaria a la reforma universitaria post-2018

El caso chileno ofrece el ejemplo mas claro en la region de un sistema universitario que
transito de la intervencion autoritaria a una reconstruccion legal reciente y extensa de
la autonomia. Tras las movilizaciones estudiantiles de 2011y 2018, el Congreso chileno
aprobd dos leyes complementarias publicadas el mismo afio: la Ley N.°© 21.091, de 29
de mayo de 2018, que crea un nuevo Sistema de Educacion Superior organizado en dos
subsistemas —universitario y técnico-profesional— sobre principios que incluyen expre-
samente el respeto de la autonomia, la calidad y la libertad académica (Ley N.° 21.091,
2018);y la Ley N.° 21.094, de 5 de junio de 2018, sobre Universidades Estatales, cuyo
articulo 1 define a estas instituciones como organismos autonomos dotados de persona-
lidad juridica de derecho publico y patrimonio propio (Ley N.° 21.094, 2018). Esta Ultima
ley distingue con particular claridad tres dimensiones de la autonomia —académica,
administrativa y econdémica—, definiendo la autonomia econémica como la facultad de
disponer y administrar recursos y bienes sin la intervencion de autoridades u 6rganos
publicos ajenos a la universidad (Ley N.° 21.094, 2018). El caso chileno demuestra que la
reconstruccion legislativa de la autonomia, tras un periodo de fuerte intervencion estatal,
puede alcanzar un grado de desarrollo normativo superior incluso al de sistemas que
nunca sufrieron una ruptura equivalente, lo que lo convierte en un término de compara-
cién pertinente para pensar la agenda de reforma pendiente en Paraguay (capitulo 23).

11.3. Colombia: la Ley 30 de 1992 y la autonomia universitaria constitucional

El articulo 69 de la Constitucion Politica de Colombia de 1991 consagra la autonomia uni-
versitaria como garantia institucional, reconociendo a los centros de educacion superior
el derecho a darse sus propios estatutos y definir libremente su filosofia y organizacion
interna. La Ley 30 de 1992, que desarrolla ese mandato, precisa en su articulo 28 que la
autonomia universitaria reconoce a las universidades el derecho a darse y modificar sus
estatutos, designar sus autoridades académicas y administrativas, crear y desarrollar
sus programas académicos, seleccionar a sus profesores y admitir a sus alumnos, y
establecer y administrar sus propios recursos (Ley 30 de 1992, 1992). La jurisprudencia
constitucional colombiana ha sido particularmente activa en la delimitacion de esta auto-
nomia: la Corte Constitucional ha debido pronunciarse en numerosas ocasiones sobre la
tension entre la autonomia universitaria y los procesos de inspeccion, vigilancia y acredi-
tacion que la propia Ley 30 establecio (Gonzalez Consuegra, s.f.), lo que convierte al caso
colombiano en un laboratorio jurisprudencial especialmente util para el debate paraguayo
sobre los limites entre autonomia y regulacion de calidad, desarrollado en el capitulo 9.
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11.4. Brasil: la autonomia universitaria en la Constitucion de 1988

La Constitucion brasilefia de 1988 innovo respecto de la tradicion constitucional latinoa-
mericana al consagrar en su articulo 207 una autonomia universitaria desagregada en
tres dimensiones especificas: didactico-cientifica, administrativa y de gestion financiera
y patrimonial, sujeta al principio de indisociabilidad entre ensefianza, investigacion y
extension (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, 1988). El Supremo Tribunal
Federal brasilefio ha afirmado que esta autonomia es inherente a la libertad de catedra
y se vincula directamente con la libertad cientifica reconocida en el articulo 5, inciso IX,
de la misma Constitucion (Sampaio, 1997/2023). No obstante, la doctrina brasilefia ha
sefialado una paradoja persistente: pese a la fuerza y precision del texto constitucional,
el articulo 207 nunca fue objeto de una ley reglamentaria especifica, lo que ha dado lugar
a limitaciones practicas —entre ellas, la falta de soberania plena de las universidades
publicas en la eleccion de sus maximas autoridades, ya que el nombramiento final del
rector permanece en manos del Poder Ejecutivo— y a episodios recurrentes de tension
entre gobiernos estaduales o municipales y la autonomia universitaria (Revista UEMG,
s.f.). El caso brasilefio ilustra asi un problema de particular interés comparado: la dis-
tancia que puede abrirse entre una consagracion constitucional robusta y su efectiva
reglamentacion legal, tension que también atraviesa —aunque en menor escala— el de-
sarrollo legislativo paraguayo posterior a 1992 (capitulo 7).

11.5. México: el estatuto singular de autonomia de la UNAM

El sistema mexicano presenta la trayectoria mas antigua de autonomia universitaria for-
malizada en América Latina. La Universidad Nacional de México obtuvo su primera ley
de autonomia en 1929, revisada en 1933, hasta que el Congreso expidio la Ley Organica
de la Universidad Nacional Autonoma de México el 6 de enero de 1945, vigente desde
entonces sin modificaciones (Lara Sdenz, 2010). La autonomia universitaria mexicana
solo alcanzo rango constitucional explicito medio siglo mas tarde, con la reforma del 9
de junio de 1980, que incorpor?¢ la actual fraccion VII del articulo 3 constitucional, la cual
reconoce a las universidades e instituciones de educacion superior a las que la ley otor-
gue autonomia la facultad y la responsabilidad de gobernarse a si mismas, determinar
sus planes y programas, fijar los términos de ingreso, promocion y permanencia de su
personal académico, y administrar su patrimonio, respetando la libertad de catedra, de
investigacion y de libre examen y discusién de las ideas (Constitucién Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos, art. 3, fr. VII). El caso mexicano —y en particular el de la UNAM
COmMoO Su expresion paradigmatica— ilustra un patron interesante para el analisis compa-
rado: la autonomia universitaria puede consolidarse primero como practica institucional
y estatuto legal, y solo después —con una distancia temporal considerable— alcanzar
jerarquia constitucional, en un recorrido inverso al paraguayo, donde la constitucionali-
zacion de 1992 precedi6 al desarrollo legislativo especifico posterior.

11.6. Convergencias regionales y lecciones para el caso paraguayo

El recorrido por estos cinco sistemas permite identificar tres patrones comunes a la
region. Primero, en todos los casos la autonomia se articula en dimensiones diferencia-
das —académica, administrativa, financiera o patrimonial— antes que como concepto
unitario, un desglose que el propio capitulo 9 de este libro adopta para el analisis del caso
paraguayo. Segundo, la garantia frente a la intervencion estatal aparece como preocupa-
cion central en los sistemas que experimentaron rupturas autoritarias —Argentina y Chile
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de manera mas explicita—, mientras que en los sistemas sin ese antecedente inmediato
—Colombia, Brasil, México— el eje del debate contemporaneo se ha desplazado hacia
la tension entre autonomia y mecanismos de acreditacion o financiamiento. Tercero,
existe una relacion variable entre consagracion constitucional y desarrollo legislativo:
mientras Colombia y Brasil constitucionalizaron la autonomia de manera temprana 'y
relativamente completa, México llego a ese reconocimiento constitucional después de
décadas de practica legal consolidada. Paraguay, como se desarrollo en el capitulo 7, se
ubica en un punto intermedio de este espectro regional: constitucionalizo la autonomia
en 1992 con relativa premura respecto de su desarrollo legislativo posterior, un patréon
gue comparte parcialmente con el caso brasilefio y que constituye, como alli, una de las
tensiones no resueltas del sistema vigente.

12. La autonomia universitaria en el mundo anglosajon

El contraste mas agudo con la tradicion continental que estructura este libro no proviene
de otro sistema juridico continental, sino de la tradicion de common law angloamericana,
donde la autonomia universitaria nunca se consolido como categoria juridica unitaria y don-
de el problema que en Paraguay se resuelve por via constitucional se resuelve, en cambio,
mediante estructuras de gobierno corporativo, contrato y libertad académica individual.

12.1. Shared governance y el gobierno universitario en Estados Unidos

El sistema universitario estadounidense articula su gobierno interno en torno al principio
de shared governance —responsabilidad compartida— antes que en torno a una nocion
de autonomia institucional frente al Estado. La American Association of University Pro-
fessors (AAUP) formuld por primera vez este principio en 1920, a través de un informe
de su Comité sobre el lugar y la funcion del profesorado en el gobierno universitario, y lo
desarrollo plenamente en el Statement on Government of Colleges and Universities de
1966, formulado conjuntamente con el American Council on Education y la Association
of Governing Boards of Universities and Colleges (AAUR, s.f.-a). Ese documento asigna
areas de responsabilidad primaria diferenciadas a tres actores —los consejos de gobierno
(governing boards), la administracion y el cuerpo docente—y ha sido reconocido desde
entonces como el documento central de la Asociacion en materia de gobernanza aca-
démica (AAUP s.f.-a). A diferencia del modelo continental, donde la autonomia se define
frente al Estado, el shared governance estadounidense organiza el poder dentro de Ia
propia institucion, entre actores privados o cuasi-privados, con una intervencion estatal
minima y de naturaleza fundamentalmente regulatoria antes que tutelar.

12.2. Boards of trustees y la ausencia de “autonomia” como categoria juridica formal

El vértice de esta estructura de gobierno es el board of trustees —consejo de fideicomisa-
rios—, organo que en el derecho estadounidense no encuentra equivalente exacto en la fi-
gura del consejo superior universitario latinoamericano, porque su fundamento juridico no
es la autonomia frente al Estado sino la proteccion constitucional del contrato privado. El
caso fundacional de esta doctrina es Trustees of Dartmouth College v. Woodward, resuel-
to por la Corte Suprema de los Estados Unidos en 1819. La legislatura de New Hampshire
habia intentado transformar Dartmouth College, una institucion privada fundada por una
carta real de 1769, en una universidad publica, ampliando su junta de gobierno y some-
tiéndola al nombramiento estatal. La Corte Suprema, en una opinion del presidente de la
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Corte John Marshall, sostuvo que la carta fundacional constituia un contrato protegido
por la clausula de contratos de la Constitucién de los Estados Unidos (articulo 1, seccion
10) y que dicho contrato no podia ser alterado unilateralmente por la legislatura estatal
(Trustees of Dartmouth College v. Woodward, 1819). Esta decision, calificada como el
precedente fundacional del derecho corporativo estadounidense, consolidd un principio
de enorme relevancia comparada: la proteccion de la universidad frente al Estado no de-
riva en el sistema estadounidense de un estatuto de autonomia publica, sino de la invio-
labilidad del contrato privado que le dio origen. De ahi que universidades como Harvard,
Yale o la propia Dartmouth sean, juridicamente, corporaciones privadas sin fines de lucro
gobernadas por sus propios boards of trustees, y no entidades auténomas de derecho
publico en el sentido que ese término tiene en la tradicion continental e iberoamericana.

12.3. Academic freedom: una tradicién paralela y complementaria a la autonomia
institucional

La tradicion anglosajona desarrollo, en paralelo a esta estructura de gobierno corporativo,
un concepto propio y distinto: la libertad académica individual del profesor, protegida
no como atributo institucional sino como garantia personal. La AAUP, fundada en 1915,
formuld ese mismo afo su primera Declaration of Principles on Academic Freedom and
Academic Tenure, documento fundacional que sentd el argumento sobre la importancia
social de la libertad académica (AAUP, s.f.-b). Ese principio fue reformulado en 1940 en el
Statement of Principles on Academic Freedom and Tenure, adoptado conjuntamente con
la Association of American Colleges y ratificado posteriormente por mas de doscientas
cincuenta asociaciones profesionales académicas, que reconoce la libertad académica
en tres ambitos: la investigacion, la docencia, y las manifestaciones extramuros del pro-
fesor como ciudadano (AAUP, s.f.-b). La distincion resulta central para el analisis compa-
rado que este libro sostiene: mientras la tradicion continental e iberoamericana protege
primariamente a la institucion —la universidad autonoma—, la tradicion estadounidense
protege primariamente al individuo —el profesor con libertad de catedra e inamovilidad
(tenure)—, y solo secundariamente, a través del shared governance, a la institucion en su
conjunto. Ambas tradiciones convergen, sin embargo, en un mismo objetivo: preservar un
espacio de produccion intelectual libre de interferencias externas, sean estas estatales
o de otra naturaleza.

12.4. Reino Unido: de la autonomia histérica de Oxbridge a la regulacion
contemporanea

El caso britanico ocupa una posicion intermedia entre el modelo estadounidense y el
modelo continental europeo, y su evolucion reciente ilustra con particular claridad la ten-
sion entre autonomia y regulacion que recorre este libro. Las universidades de Oxford y
Cambridge conservaron durante siglos una autonomia corporativa de raiz medieval —or-
ganizada en colegios autogobernados— que las mantuvo relativamente ajenas al control
estatal centralizado que caracterizo al modelo napolednico continental; esa tradicion
corporativa britanica, trasladada a instituciones como Johns Hopkins y la Universidad
de Chicago, contribuyd historicamente a la fusion entre el espiritu autbnomo anglosa-
jony el espiritu cientifico humboldtiano que explica buena parte del posterior desarrollo
universitario estadounidense (Hoevel, 2021).

Esa larga tradicion de autonomia consuetudinaria fue sometida, sin embargo, a una
regulacion estatal considerablemente mas estructurada a partir de la Higher Education
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and Research Act 2017, que cred la Office for Students (OfS) como nuevo organismo
regulador de la educacion superior en Inglaterra. Resulta significativo que esta ley, pese
a instaurar un régimen regulatorio de mercado orientado a la proteccion del estudiante
como consumidor, haya incorporado expresamente la proteccion de la autonomia insti-
tucional entre los deberes generales del nuevo regulador: la seccion 2 de la ley dispone
que, en el ejercicio de sus funciones, la OfS debe tener en cuenta la necesidad de proteger
la autonomia institucional de los proveedores ingleses de educacion superior (Higher
Education and Research Act, 2017). El caso britanico demuestra asi que incluso en el
sistema que historicamente gozé de mayor autonomia consuetudinaria frente al Estado,
la tendencia contemporanea —coincidente con la observada en el derecho comparado
continental y en Paraguay— apunta hacia la convivencia entre autonomia institucional y
mecanismos crecientes de regulacion y rendicion de cuentas, antes que hacia su sus-
titucion.

13. Cuadro comparado de modelos de autonomia
universitaria

Los capitulos 10 a 12 examinaron once sistemas universitarios en tres tradiciones juridi-
cas distintas. Corresponde ahora sistematizar ese recorrido en un instrumento compa-
rativo que permita visualizar, de manera sintética, donde se ubica el modelo paraguayo
dentro del espectro internacional de la autonomia universitaria.

13.1. Criterios de comparacién: académico, administrativo, normativo, econémico y
de gobierno

Siguiendo la desagregacion conceptual adoptada en el capitulo 9 para el caso paraguayo,
y en coherencia con la metodologia de cuatro dimensiones empleada por la European
University Association en su Autonomy Scorecard —organizativa, financiera, de personal
y académica— (Bennetot Pruvot et al,, 2023), este capitulo compara los doce sistemas es-
tudiados a partir de cinco criterios: autonomia académica (capacidad de definir planes de
estudio, lineas de investigacion y criterios de evaluacion sin injerencia externa); autonomia
administrativa (capacidad de organizar la propia estructura interna); autonomia normativa
(capacidad de dictar y reformar estatutos propios); autonomia econdémica (capacidad de
administrar recursos, bienes y presupuesto propio); y gobierno y eleccion de autoridades
(mecanismo de designacion de las autoridades maximas y limites a su reeleccion).

13.2. Sintesis comparativa entre los modelos estudiados y el modelo paraguayo

Espafia regula su autonomia mediante la LOSU (Ley Orgdnica 2/2023), con reconocimien-
to académico amplio mediado por las Comunidades Autonomas como nivel intermedio,
creacion de facultades sujeta a aprobacion autondmica, estatutos propios adaptados
a la LOSU, autonomia econdmica descentralizada por Comunidad Autonoma, y rector
electo con mandato de seis afios improrrogables como novedad de la LOSU.

Alemania, bajo la tradicion humboldtiana y la regulacion de los Lander, presenta una
autonomia académica alta en su origen pero hoy mediada por el financiamiento mixto,
supervision de los Lander en lo administrativo, normativa variable segun cada Land, au-
tonomia econdmica erosionada respecto del ideal humboldtiano original, y profesores
con estatus de funcionarios estatales.

— 100 —
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Francia, bajo la Loi LRU de 2007, amplié su autonomia académica respecto del modelo
napolednico previo, transfirio la gestion presupuestaria a las universidades desde 2007,
redujo sus consejos de administracion a treinta miembros, avanzé en autonomia presu-
puestaria progresiva, y eligio a su presidente por el consejo de administracion.

Italia, bajo la Legge 240/2010 o Riforma Gelmini, vinculd su autonomia académica a
la evaluacion de ANVUR, amplié la autonomia reglamentaria en 2010, reconoce la au-
tonomia constitucionalmente por el articulo 33, condiciona los recursos a resultados
evaluados, y enfrenta cuestionamientos constitucionales por el caracter cuasiprivatistico
de su gobierno.

Argentina, bajo la Ley 24.521 de 1995, presenta autonomia amplia en los cinco criterios,
con la garantia especifica de que la intervencion solo puede provenir del Congreso y con
prohibicion expresa de ingreso de fuerza publica sin orden judicial.

Chile, bajo las leyes 21.091 y 21.094 de 2018, reconoce la autonomia como principio
expreso del sistema en sus dimensiones académica, administrativa y econdémica, sin
intervencion de 6rganos ajenos, con gobierno a cargo de Consejo Superior, Rector y
Consejo Universitario.

Colombia, bajo el articulo 69 constitucional y la Ley 30 de 1992, presenta autonomia am-
plia en los cinco criterios, con una jurisprudencia constitucional particularmente extensa
sobre sus limites, y designacion de autoridades por Consejo Superior segun estatutos.

Brasil, bajo el articulo 207 de la Constitucion de 1988, reconoce autonomia didactico-cien-
tifica de rango constitucional y autonomia administrativa y de gestion financiera y patri-
monial, pero carece de ley reglamentaria especifica —un vacio persistente— y mantiene
el nombramiento final del rector en manos del Poder Ejecutivo pese a la eleccion interna.

México, a través de la UNAM, bajo el articulo 3 constitucional (fraccion VII, reforma de
1980) y su Ley Organica de 1945, presenta autonomia amplia consolidada primero como
practica y luego como norma constitucional, con estatuto propio desde 1945 y adminis-
tracion de patrimonio propio.

Estados Unidos, bajo el shared governance de la AAUP (1966) y el precedente de Dart-
mouth College v. Woodward (1819), protege una autonomia académica alta por via de
la libertad académica individual (tenure), un gobierno corporativo privado, un estatuto
fundacional protegido como contrato, patrimonio privado (endowments), y un board of
trustees sin intervencion estatal directa.

Reino Unido, bajo la Higher Education and Research Act 2017, protege la autonomia
como deber expreso de la Office for Students, mantiene la tradicion corporativa con-
suetudinaria de Oxbridge, una autonomia estatutaria de origen historico, financiamiento
mixto con regulacion de mercado creciente, y un regulador estatal con mandato explicito
de proteger la autonomia.

Paraguay, bajo el articulo 79 constitucional de 1992 y la Ley 4995/2013, reconoce au-
tonomia académica sujeta a la politica educativa nacional segun el propio articulo 79,
autonomia administrativa reconocida, estatutos propios, autonomia econémica recono-
cida con fiscalizacion de la ANEAES, y autogobierno con un debate legislativo pendiente
sobre reeleccion de autoridades.

Tres conclusiones se desprenden de esta sintesis comparada. Primero, en materia de ga-
rantias procesales frente a la intervencion estatal, el modelo argentino —con su prohibicion
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expresa de ingreso de la fuerza publica y su exigencia de intervencion parlamentaria— ofre-
ce la proteccion mas explicita de todo el cuadro, y constituye el término de comparacion
mas directo para evaluar el desarrollo normativo paraguayo en esa materia especifica.
Segundo, en materia de limites a la reeleccion de autoridades, la LOSU espafiola marca el
estandar comparado mas estricto, mientras que Paraguay mantiene, como se sefiald en
el capitulo 8, un debate legislativo abierto en la materia. Tercero, en materia de relacion
entre autonomia y evaluacion externa, el patron paraguayo —autonomia académica sujeta
a fiscalizacion de ANEAES desde 2003— replica una tendencia observable en casi todos
los sistemas estudiados, desde la Riforma Gelmini italiana hasta la Ley 21.091 chilena, lo
gue confirma la tesis sostenida a lo largo de este libro: la autonomia contemporanea, en
cualquier tradicion juridica, no se mide por la ausencia de rendiciéon de cuentas, sino por
la naturaleza, proporcionalidad y origen de los mecanismos que la condicionan.

Este cuadro comparado cierra la Parte Il del libro y sienta las bases empiricas sobre las
cuales la Parte IV construira el andlisis de la autonomia universitaria como fenomeno global
contemporaneo, comenzando por los instrumentos internacionales que buscan, precisa-
mente, armonizar estas doce trayectorias nacionales en un marco normativo compartido.
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14. Instrumentos y declaraciones internacionales sobre
autonomia universitaria

La Parte Il de este libro examind como doce sistemas nacionales regulan la autonomia
universitaria dentro de sus propios ordenamientos juridicos. Este capitulo se ocupa de
un objeto distinto: los instrumentos que, sin poder de coercion estatal directo, han in-
tentado construir un lenguaje comun sobre la autonomia universitaria por encima de las
fronteras nacionales, y que constituyen la infraestructura normativa blanda —soft law—
sobre la que se apoya buena parte del debate contemporaneo citado a lo largo de este
libro, incluida la propia Recomendacion de la UNESCO de 1997 invocada en el capitulo 9.

14.1. La Magna Charta Universitatum (Bolonia, 1988) y su proyeccion mundial

El primer instrumento internacional de relevancia en esta materia no proviene de un or-
ganismo intergubernamental, sino de las propias universidades. El 18 de septiembre de
1988, con motivo del noveno centenario de la Universidad de Bolonia —la mas antigua de
Europa—, trescientos ochenta y ocho rectores de universidades de toda Europa firmaron
en Bolonia la Magna Charta Universitatum, documento redactado bajo el auspicio de la
entonces Conferencia de Rectores Europeos (Magna Charta Universitatum, 1988). El
texto proclama como principios fundamentales que la universidad es una institucion
autonoma que, en el corazon de sociedades organizadas de manera diferente segun
la geografia y la herencia historica, produce, examina, valora y transmite la cultura por
medio de la investigacion y la ensefianza, y que, para responder a las necesidades del
mundo circundante, su labor de investigacion y ensefianza debe ser moral e intelectual-
mente independiente de todo poder politico y econémico (Magna Charta Universitatum,
1988). A diferencia de la Recomendacion de la UNESCO, que se examina a continuacion,
la Magna Charta no es un instrumento intergubernamental sino un pacto entre pares
—los propios rectores—y, precisamente por ello, funciona menos como norma exigible
gue como estatuto de identidad compartida.

Su alcance ha sido notable: el numero de firmantes crecié desde los trescientos ochen-
ta y ocho rectores originales hasta superar las novecientas instituciones adheridas en
la actualidad, con sede permanente en el Observatorio Magna Charta creado en 1998
(Observatory Magna Charta Universitatum, s.f.). En 2020, un grupo multinacional con-
vocado por el propio Observatorio revisé el documento original a la luz de los cambios
experimentados por la universidad desde 1988, dando lugar a la Magna Charta Uni-
versitatum 2020, que —segun su propia presentacion— no sustrae nada de los valores
fundamentales originales, sino que busca responder a los desafios contemporaneos
del sector (Observatory Magna Charta Universitatum, s.f.). Para el andlisis comparado
de este libro, la Magna Charta resulta significativa por una razon adicional: su caracter
explicitamente universal —abierto a la firma de universidades no europeas— la convierte
en el primer intento de proyectar internacionalmente un concepto de autonomia nacido
en la tradicion continental europea estudiada en el capitulo 10, extendiéndolo como re-
ferencia normativa compartida mas alla de las fronteras del continente que le dio origen.

14.2. La Recomendacion de la UNESCO de 1997 y sus desarrollos posteriores

El instrumento intergubernamental central en esta materia es la Recomendacion relativa
a la Condicion del Personal Docente de la Ensefianza Superior, adoptada por unanimidad
por la Conferencia General de la UNESCO el 11 de noviembre de 1997, en su vigésimo
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novena sesion (UNESCO, 1997). El documento fue elaborado tras un extenso proceso
de consulta con la Organizacion Internacional del Trabajo y con los Estados miembros,
y complementa la Recomendacion OIT/UNESCO relativa a la Situacion del Personal Do-
cente de 1966, centrada en la ensefianza preuniversitaria, con disposiciones especificas
para el personal docente e investigador de la educacion superior (UNESCO, 1997). Como
ya se sefal6 en el capitulo 9 de este libro, la Recomendacion reconoce que la autonomia
institucional opera dentro de sistemas de control publico —particularmente en materia
de financiamiento estatal— y exige, al mismo tiempo, que los mecanismos de rendicion
de cuentas sean claros, realistas, imparciales, equitativos y transparentes.

Juridicamente, la Recomendacion pertenece a la categoria de soft law: su cumplimiento
descansa en la persuasion moral antes que en la coercion, aunque los Estados miembros
pueden incorporar sus principios a su legislacion interna mediante actos de derecho duro
(Appiagyei-Atua, 2016). Resulta significativo para el analisis comparado que, al momento
de su adopcion, unicamente cuatro paises —Australia, Nueva Zelanda, Espafia y el Reino
Unido— formularon reservas, ninguna de las cuales recayo sobre la seccion relativa a
la libertad académica (Appiagyei-Atua, 2016), lo que sugiere un consenso internacional
particularmente amplio en torno a ese nucleo especifico del documento, mas alla de
las diferencias que —como demostro la Parte Il de este libro— separan a los distintos
sistemas nacionales en materia de autonomia administrativa, econdomica o de gobierno.

14.3. Declaraciones y documentos recientes de la UNESCO y otros organismos
internacionales sobre educacion superior

El instrumento normativo de 1997 no ha permanecido estatico: la UNESCO ha convoca-
do, desde entonces, tres Conferencias Mundiales sobre Educacién Superior —en 1998,
2009 y 2022— cuyo resultado mas reciente es especialmente relevante para la agenda
prospectiva que este libro desarrollara en la Parte VI. La 3.2 Conferencia Mundial sobre
Educacién Superior (WHEC2022) se celebré en Barcelona del 18 al 20 de mayo de 2022,
con la participacion de mas de catorce mil actores del sector, y culmino con la adop-
cion de una hoja de ruta —y no una declaracion o comunicado, como en las ediciones
anteriores— titulada Beyond Limits: New Ways to Reinvent Higher Education (UNESCO,
2022). El documento, concebido explicitamente como un instrumento vivo cuya version
ampliada se prevé lanzar en 2026, se estructura en torno a dos horizontes temporales:
la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible y el horizonte 2050 de la iniciativa Futuros
de la Educacion de la propia UNESCO (UNESCO, 2022). Esta coincidencia de horizonte
temporal —2050— con el Plan Nacional de Desarrollo Paraguay 2050 examinado en el
capitulo 23 no es casual: refleja una convergencia metodoldgica mas amplia entre los
gjercicios de planificacion educativa nacionales y los marcos de referencia internacio-
nales, convergencia que sera retomada en la Parte VI de este libro.

En su presentacion del documento, la entonces subdirectora general de Educacion de
la UNESCO, Stefania Giannini, afirmo que la educacion superior constituye una parte
integral del derecho a la educacion y un bien publico, y llamé a privilegiar la cooperacion
sobre la competencia, la diversidad sobre la uniformidad y la apertura sobre las visiones
elitistas (UNESCO, 2022). Para el propésito comparado de este libro, la Beyond Limits
Roadmap completa el ciclo iniciado por la Magna Charta de 1988 y consolidado por la
Recomendacion de 1997: mientras estos dos instrumentos anteriores se concentraron
en definir la autonomia institucional y la libertad académica como principios normativos,
el documento de 2022 los situa explicitamente dentro de una agenda de transformacion
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estructural del sector —sostenibilidad, equidad, digitalizacion— que constituye precisa-
mente el objeto de la Parte V de este libro, dedicada a las dimensiones y desafios emer-
gentes de la autonomia universitaria contemporanea.

15. Integracion regional y autonomia universitaria

Los capitulos 10 a 14 situaron la autonomia universitaria paraguaya dentro de dos es-
calas: el derecho comparado de sistemas nacionales especificos (Parte Il1) y los instru-
mentos normativos de alcance mundial (capitulo 14). Este capitulo introduce una escala
intermedia, frecuentemente pasada por alto en la literatura sobre autonomia universitaria:
los marcos de integracion regional, gue no sustituyen la autonomia institucional pero la
someten a un ejercicio distinto —la comparabilidad y el reconocimiento reciproco— con
consecuencias juridicas propias.

15.1. El Sector Educativo del MERCOSUR y sus implicancias para las universidades
paraguayas

El Tratado de Asuncion de 1991, que dio origen al Mercado Comun del Sur, no contemplé
inicialmente un capitulo educativo especifico. Fue recién en 1992, por iniciativa de los
ministros de Educacion de los Estados miembros, que se instituyo el Sector Educativo
del MERCOSUR (SEM), con el objetivo de integrar la educacién de los paises del bloque
en todos sus niveles (Kanashiro Uehara, s.f.). Respecto de la educacion superior en
particular, el SEM identificd desde sus primeros planes estratégicos tres ejes tematicos
prioritarios: la acreditacion de la calidad académica, la movilidad de estudiantes y do-
centes, y la cooperacion interinstitucional (Sistema ARCU-SUR, s.f.). Para Paraguay, la
participacion en el SEM tuvo una consecuencia institucional de primer orden que conecta
directamente con el desarrollo del capitulo 8 de este libro: la evidencia disponible indica
que fue precisamente la participacion paraguaya en los procesos regionales de acredita-
cion —primero el mecanismo experimental MEXA y luego el sistema ARCU-SUR— lo que
impulsé y promovio la creacion de una agencia nacional de evaluacion, en un contexto
de expansion acelerada de instituciones de educacion superior, especialmente privadas
(Rivarola, s.f.). Dicho de otro modo: la ANEAES, estudiada en el capitulo 8 como desarrollo
legislativo domeéstico, respondié en gran medida a un estimulo de integracion regional
antes que a una decision autonoma y exclusivamente nacional.

15.2. El sistema ARCU-SUR de acreditacion regional

El antecedente inmediato del sistema regional de acreditacion fue el Mecanismo Experi-
mental de Acreditacion de Carreras de Grado Universitario del MERCOSUR, Bolivia y Chile
(MEXA), instituido por un Memorandum de Entendimiento de 1998 y desarrollado entre
2002 y 2006 para las carreras de agronomia, medicina e ingenieria (Camargo Duarte, s.f.).
Sobre esa base experimental, la Reunién de Ministros de Educacion aprobd en 2008 el
Sistema de Acreditacion de Carreras Universitarias del MERCOSUR y Estados Asociados
(ARCU-SUR), formalizado como tratado internacional mediante la Decision del Consejo
del Mercado Comun N.° 17/08, y ampliado posteriormente a las carreras de veterinaria,
arquitectura, enfermeria, odontologia, farmacia, geologia y economia (Camargo Duarte,
s.f,; CNA, s.f.). Paraguay integra, junto con Argentina, Brasil, Uruguay, Bolivia y Chile, la
Red de Agencias Nacionales de Acreditacion (RANA) que gestiona el sistema en cada
pais miembro (CNA, s.f.).
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Un rasgo del disefio institucional del ARCU-SUR resulta especialmente relevante para
el argumento central de este libro: el propio sistema declara expresamente que respeta
las legislaciones de cada pais y la autonomia de las instituciones universitarias, y que su
participacion es voluntaria para cada carrera y cada institucion (Sistema ARCU-SUR, s.f.).
Esta clausula constituye, en la escala regional, el mismo principio que la Recomendacion
de la UNESCO de 1997 establecid en la escala mundial y que el capitulo 9 de este libro
desarrolld para el caso paraguayo: la evaluacion externa de la calidad académica no
es, por definicion, incompatible con la autonomia institucional, siempre que se articule
sobre criterios técnicos transparentes y no sustituya las decisiones que corresponden
propiamente al ambito académico de cada universidad.

15.3. Redes de cooperacion interuniversitaria como espacio de articulacion de la
autonomia

Junto a los mecanismos intergubernamentales de acreditacion examinados en los apar-
tados anteriores, la integracion regional de la educacion superior latinoamericana se
ha articulado también, desde mediados del siglo XX, a través de redes de cooperacion
interuniversitaria: asociaciones voluntarias de universidades que operan sin mediacion
estatal directa y que, en varios casos, han hecho de la defensa de la autonomia univer-
sitaria su eje identitario explicito.

La mas antigua y de mayor alcance regional es la Union de Universidades de América
Latina y el Caribe (UDUAL), constituida formalmente el 22 de septiembre de 1949 en la
Universidad de San Carlos de Guatemala, por convocatoria de su rector Carlos Martinez
Durén y bajo el auspicio del entonces presidente guatemalteco Juan José Arévalo (Bur-
bano Lopez, 2011). Su fundacion se inscribe directamente en la genealogia histérica que
este libro trazoé en el capitulo 4: la UDUAL nacié como cristalizacion institucional de la
lucha latinoamericana por la autonomia universitaria heredada de la Reforma de Cérdoba
de 1918, y desde entonces mantiene una Comision de Defensa de la Autonomia como
una de sus estructuras emblematicas (Burbano Lépez, 2011). La propia organizacion
ha declarado que la autonomia universitaria ha sido un topico identitario de la UDUAL
desde su constitucion, y creé en 2011 un Observatorio de la Autonomia Universitaria
especificamente dedicado a monitorear y denunciar violaciones a ese principio en la
regién (Aguirre, 2014). Setenta y cinco afios después de su fundacion, la UDUAL agru-
pa aproximadamente doscientas treinta instituciones de educacion superior, publicas y
privadas, de veintiun paises latinoamericanos (Wikipedia, s.f.-a), lo que la convierte en el
interlocutor regional de mayor legitimidad historica en la materia que ocupa este libro.

Una segunda red, de alcance subregional y perfil mas técnico, es la Asociacion de Univer-
sidades Grupo Montevideo (AUGM), constituida el 9 de agosto de 1991 en Montevideo
por ocho universidades publicas de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay —los cuatro
socios originales del MERCOSUR—, e incorporada posteriormente por universidades de
Bolivia y Chile (Sosa, 2019). A diferencia de la UDUAL, que admite instituciones publicas'y
privadas, el estatuto asociativo de la AUGM exige como condicion de membresia que las
universidades sean publicas, autbnomas y autogobernadas (Sosa, 2019), lo que convierte
a la autonomia no solo en una bandera declarativa sino en un requisito formal de perte-
nencia a la red. Paraguay integra la AUGM desde su acta fundacional de 1991. En marzo
de 2022, con motivo de su trigésimo aniversario, los rectores de las entonces cuarenta y
un universidades miembro de la AUGM aprobaron el “Documento-Declaracion de Mon-
tevideo” como contribucion explicita a la 3.2 Conferencia Mundial de Educacion Superior
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de la UNESCO examinada en el capitulo 14, en el que reafirmaron su compromiso con
la educacion superior como bien publico y con los principios de reciprocidad, equidad,
calidad y pertinencia (AUGM, 2022). Este documento ofrece, ademas, un antecedente
institucional directo y verificable de participacion paraguaya en el debate internacional
contemporaneo sobre autonomia universitaria, complementario a la adhesion estatal
paraguaya a los instrumentos multilaterales estudiados en los capitulos anteriores.

Ambas redes —UDUAL y AUGM— comparten una posicion doctrinal comun sobre la
tematica de este libro: conciben la autonomia no como un problema juridico-técnico
resuelto de una vez, sino como un principio que requiere defensa institucional activa
y permanente frente a amenazas cambiantes, que en su origen adoptaron la forma de
intervencion politica directa y hoy se expresan con mayor frecuencia, segun la propia
UDUAL ha sefalado, en los terrenos mas sutiles de la asignacion presupuestaria y la
regulacion estatal (Burbano Lopez, 2011). Esa transicion histérica —de la amenaza de la
fuerza publica a la amenaza del condicionamiento financiero y regulatorio— sintetiza, en
la voz de las propias universidades latinoamericanas organizadas en red, la misma tesis
que este libro ha sostenido capitulo tras capitulo respecto del caso paraguayo especifico.

Junto a estas dos redes de larga trayectoria, la Ultima década ha visto proliferar alianzas
de cooperacion mas acotadas, bilaterales o interinstitucionales especificas, que sin la
envergadura histoérica de la UDUAL o la AUGM cumplen una funcion analoga a menor
escala: articular la autonomia institucional de cada universidad con oportunidades de
cooperacion académica internacional. Las alianzas que Posgrado Columbia mantiene en
la actualidad, entre ellas su colaboracion con George Washington University, se inscriben
en esa tendencia mas reciente de multiplicacion de redes universitarias, cuyo desarrollo
doctrinal especifico sobre la tematica de la autonomia —a diferencia de la UDUAL y la
AUGM— esta aun en construccion y podria documentarse con mayor detalle a medida
que la propia alianza consolide una trayectoria institucional evaluable.

15.4. El Proceso de Bolonia y la autonomia institucional europea: el indice EUA
Autonomy Scorecard

El equivalente europeo de estos mecanismos regionales de comparabilidad es el Proceso
de Bolonia, iniciado en 1999 a partir de la Declaracion de Bolonia suscrita por veintinueve
ministros de Educacion europeos, como desarrollo gubernamental directo de los princi-
pios que la Magna Charta Universitatum habia proclamado once afios antes desde las
propias universidades (EHEA, s.f.). A diferencia del ARCU-SUR latinoamericano, orientado
a la acreditacion de carreras especificas, el Proceso de Bolonia se propuso construir un
Espacio Europeo de Educacion Superior mediante la convergencia de estructuras de
titulacion y sistemas de créditos transferibles entre los paises participantes. Como se
examino en el capitulo 13, la European University Association desarrollo desde 2011 el
Autonomy Scorecard como instrumento de monitoreo de esa convergencia, aplicado hoy
a treinta y cinco sistemas de educacion superior europeos (Bennetot Pruvot et al., 2023).

La comparacion entre el modelo europeo y el latinoamericano arroja una diferencia es-
tructural significativa para el analisis de este libro: mientras el Proceso de Bolonia avanzd
hacia la convergencia estructural de los propios sistemas universitarios —duracion de
las carreras, sistema de créditos, niveles de titulacion—, la integracion latinoamericana a
través del SEM y el ARCU-SUR se limit6 deliberadamente a la acreditacion de la calidad
de carreras especificas, sin tocar la estructura general de cada sistema nacional. Esta
diferencia de alcance explica, en parte, por qué la autonomia universitaria paraguaya
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no ha debido enfrentar, a diferencia de sus pares europeos, presiones de convergencia
estructural provenientes de la integracion regional, y por qué el principal efecto de esa
integracion sobre el caso paraguayo ha sido, como se sefiald en el apartado 15.1, el
fortalecimiento de sus propios mecanismos internos de aseguramiento de la calidad
antes que una transformacion de su arquitectura institucional.

16. Internacionalizacion, acreditacion transfronterizay
presion sobre la autonomia

Los capitulos 14 y 15 examinaron los instrumentos normativos —mundiales y regiona-
les— que han intentado armonizar el concepto de autonomia universitaria entre distintos
sistemas nacionales. Este capitulo aborda un fendmeno de naturaleza distinta: la interna-
cionalizacion de la educacion superior como proceso factico impulsado por el mercado
y por la movilidad académica, y su capacidad de condicionar —sin necesidad de norma
juridica alguna— las decisiones internas de las universidades.

16.1. Rankings universitarios internacionales y su influencia sobre la gestion
institucional

Entre 2003 y 2010 surgieron los tres sistemas de clasificacion que hoy dominan el de-
bate publico sobre la calidad universitaria comparada. El Academic Ranking of World
Universities (ARWU), conocido como Ranking de Shanghai, fue elaborado originalmen-
te por la Universidad Jiao Tong de Shanghai en 2003 con el propésito de posicionar a
las universidades chinas frente a las de clase mundial, y desde 2009 es publicado por
la consultora independiente Shanghai Ranking Consultancy (ARWU, s.f.). EI QS World
University Rankings, de la empresa britanica Quacquarelli Symonds, comenzé a publi-
carse en 2004 en colaboracion con la revista Times Higher Education; esa asociacion
se disolvié en 2010, dando lugar a dos rankings independientes: el QS, que conservo la
metodologia original, y el Times Higher Education World University Rankings, que adopto
una metodologia propia (Martin, 2011). Los tres sistemas emplean criterios marcada-
mente distintos —el ARWU pondera con fuerza los premios Nobel y las medallas Fields
entre el personal académico (30% del puntaje total), mientras que QS'y THE incorporan
encuestas de reputacion entre pares y empleadores (Agencia Andaluza del Conocimien-
to, 2020)— lo que ha generado una amplia literatura critica sobre su falta de ajuste por
tamafo institucional y su sesgo estructural hacia las universidades de investigacion
angloamericanas (ARWU, s.f.; DAAD, 2022).

Para el argumento de este libro, el fenomeno de los rankings resulta significativo no por
su validez metodoldgica —ampliamente discutida— sino por su capacidad de operar
como mecanismo de presion sobre la autonomia institucional sin mediar ninguna nor-
ma juridica. Como se examino en el capitulo 10, este fendmeno ha sido descrito en la
literatura especializada como parte del sistema de “cuasimercados” mediante el cual el
Estado evaluador contemporaneo construye mecanismos de medicion que, sin fuerza
legal directa, terminan orientando decisiones de gestion, contratacion y asignacion de
recursos dentro de las propias universidades (Hoevel, 2021). A diferencia de la acredi-
tacion estatal o regional examinada en los capitulos anteriores —que opera dentro de
un marco de reglas conocidas y sujetas a debido proceso—, la presion de los rankings
internacionales carece de esa formalidad: no hay procedimiento de apelacion, no hay
criterio Unico de calidad, y sin embargo su influencia sobre las decisiones estratégicas
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universitarias —desde la composicion de la planta docente hasta la orientacion de las
lineas de investigacion— es, en la practica, comparable a la de cualguier mecanismo
regulatorio formal.

16.2. Acreditacion transfronteriza y reconocimiento de titulos

El reconocimiento de titulos extranjeros constituye, junto con los rankings, el segundo
gran vector de internacionalizacion que condiciona la autonomia universitaria contem-
poranea, aungue por una via juridica mas tradicional: el tratado internacional. América
Latina y el Caribe cuentan con la trayectoria mas antigua en esta materia dentro del
sistema de la UNESCO: el primer instrumento de lo que la propia organizacion denomina
convenios de reconocimiento “de primera generacion” fue el Convenio para el Recono-
cimiento de Estudios, Titulos y Diplomas de Educacion Superior en Ameérica Latina y el
Caribe, adoptado en 1974, con el Instituto Internacional de la UNESCO para la Educacion
Superior en América Latina y el Caribe (IESALC) ejerciendo funciones de secretaria re-
gional (Fundacion Carolina, 2023).

Ese convenio fue reemplazado, cuarenta y cinco afios después, por el Convenio Regional
de Reconocimiento de Estudios, Titulos y Diplomas de Educacién Superior en América
Latina y el Caribe, adoptado por unanimidad en Buenos Aires el 13 de julio de 2019 por
una Conferencia Internacional de Estados que reunio a representantes gubernamenta-
les de veintitrés paises de la regién (UNAN-Managua, 2019). El nuevo convenio entrd
en vigor el 23 de octubre de 2022, tras su ratificacion inicial por Cuba, Granada, Peru y
Uruguay (UNESCO, 2022), y se concibid expresamente como complemento regional del
Convenio Mundial sobre el Reconocimiento de las Cualificaciones relativas a la Educa-
cién Superior, adoptado también en 2019y en vigor desde el 5 de marzo de 2023 (Grupo
Montevideo, 2023). Resulta significativo para el andlisis comparado de este libro que,
en la primera reunion de trabajo del nuevo Convenio Regional, celebrada en Colonia del
Sacramento en abril de 2023, los panelistas hayan dedicado un espacio especifico a
examinar las ensefanzas del Convenio de Lisboa de 1997 —el instrumento equivalente
del Espacio Europeo de Educacion Superior estudiado en el capitulo 14— como término
de comparacion directo para el disefio de la implementacion regional latinoamericana
(Grupo Montevideo, 2023).

A diferencia de los rankings examinados en el apartado anterior, estos convenios de re-
conocimiento no presionan sobre la autonomia académica interna de cada universidad
—no evaluan la calidad de sus programas ni condicionan su gestion— sino que operan
sobre un plano distinto: el reconocimiento juridico transfronterizo de los efectos de los
titulos que cada universidad, en ejercicio de su propia autonomia, ya ha otorgado. Se
trata, en ese sentido, de un mecanismo que amplia el alcance practico de la autonomia
académica nacional sin condicionarla, en clara diferencia con la l6gica evaluadora de la
acreditacion de calidad estudiada en los capitulos 8,9y 15.

16.3. Educacion transnacional y movilidad académica

El tercer vector de internacionalizacion corresponde a la movilidad efectiva de estudian-
tes, docentes e investigadores, y a las modalidades de educacion transnacional —cam-
pus en el extranjero, titulaciones conjuntas o dobles, programas ofrecidos a distancia
por instituciones extranjeras— que se han multiplicado en las Ultimas dos decadas. A
diferencia de los rankings y de los convenios de reconocimiento, este vector no opera
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principalmente a través de organismos internacionales sino a través de las propias re-
des de cooperacion interuniversitaria examinadas en el capitulo 15: los programas de
movilidad ESCALA de la AUGM, por ejemplo, constituyen desde su creacion una de las
herramientas mas consolidadas de esta naturaleza en el Cono Sur, mientras que el pro-
grama MARCA articula la movilidad especificamente entre las carreras acreditadas por
el sistema ARCU-SUR (CNA, s.f.).

Para la autonomia universitaria paraguaya, la convergencia de estos tres vectores —ran-
kings, reconocimiento transfronterizo y movilidad académica— plantea una tension es-
tructural que sintetiza el argumento central de esta Parte IV del libro: ninguno de los tres
mecanismos reduce juridicamente la autonomia institucional reconocida por el articulo
79 de la Constitucion, pero los tres, cada uno por una via distinta, introducen parametros
de comparacion externos que las universidades paraguayas —como las de cualquier otro
sistema nacional estudiado en este libro— deben ponderar al ejercer esa autonomia. El
capitulo siguiente completa este analisis examinando el vector mas directamente vin-
culado a la libertad académica: los indices internacionales que miden, en perspectiva
comparada, el estado de esa libertad en cada pais.

17. Libertad académica en perspectiva global

Los capitulos anteriores de esta Parte IV examinaron los instrumentos normativos (capi-
tulo 14), los marcos de integracion regional (capitulo 15) y los mecanismos de mercado
(capitulo 16) que condicionan la autonomia universitaria contemporanea. Este capitulo
cierra la parte con el instrumento mas directamente empirico disponible en la actualidad:
un indice cuantitativo que mide, pais por pais y afio por afio desde 1900, el estado real de
la libertad académica en el mundo, y que permite situar a Paraguay dentro de una serie
historica verificable antes que dentro de una apreciacion cualitativa.

17.1. indices internacionales de libertad académica (Academic Freedom Index,
V-Dem)

El Academic Freedom Index (AFI) constituye, segun sus propios creadores, la primera
evaluacion conceptualmente rigurosa de la libertad académica a escala mundial y la
primera serie temporal de datos que se remonta hasta 1900 (Spannagel & Kinzelbach,
2022). El indice es elaborado conjuntamente por investigadores de la Universidad Frie-
drich-Alexander de Erlangen-Nuremberg (FAU) y el Instituto V-Dem (Varieties of Demo-
cracy) de la Universidad de Gotemburgo, con el respaldo de la Fundacion Volkswagen
desde 2021, y se construye a partir de las respuestas de mas de dos mil trescientos
expertos en ciento setenta y nueve paises (Social Science Space, 2023; VolkswagenS-
tiftung, 2026). Metodoldgicamente, el AFI descompone la libertad académica en cinco
indicadores especificos: la libertad de investigar y ensefiar; la libertad de intercambio y
difusion académica; la autonomia institucional de las universidades; la integridad del
campus; y la libertad de expresion académica y cultural (Social Science Space, 2023).
Esta desagregacion resulta significativa para el argumento de este libro porque incor-
pora la autonomia institucional —el objeto central de esta obra— como uno de sus cinco
componentes constitutivos, y no como una variable externa o meramente correlacio-
nada: los propios datos del proyecto confirman que niveles mas altos de autonomia
institucional se asocian con una proteccion mas sélida de la libertad individual de los
académicos (V-Dem Institute, s.f.), lo que valida empiricamente la relacién conceptual
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entre autonomia institucional y libertad académica individual que este libro ha sostenido
desde el capitulo 1.

17.2. El retroceso documentado de la libertad académica en la ultima década

Los sucesivos informes del proyecto AFI han documentado un deterioro sostenido y
geograficamente extendido. El informe de 2024, elaborado con datos de mas de dos mil
trescientos expertos, advirtio que solo una de cada tres personas en el mundo vive en
un pais que garantiza la independencia de las universidades y de la investigacion, con
retrocesos particularmente pronunciados en Rusia, China y la India (Phys.org, 2024). La
actualizacion de 2026 confirmo la tendencia con una cifra contundente: durante la Ulti-
ma década, la libertad académica ha declinado en cincuenta paises, mientras que solo
nueve registraron mejoras (VolkswagenStiftung, 2026). El mismo informe documentd,
ademas, un caso de deterioro particularmente abrupto: la autonomia institucional de las
universidades estadounidenses cayo de un puntaje de 3,3en 2019 a 1,7 en 2025 —en una
escala de 0 a 4—, impulsada mayormente por acciones coercitivas del gobierno federal
(VolkswagensStiftung, 2026). Este dato resulta especialmente relevante para el analisis
comparado de este libro, porque demuestra que el retroceso de la autonomia univer-
sitaria no es un fendmeno confinado a regimenes autoritarios o a sistemas juridicos
débiles —como podria suponerse a partir de los casos latinoamericanos estudiados en
el capitulo 11— sino que alcanza también a la tradicion del shared governance estadou-
nidense examinada en el capitulo 12, precisamente el sistema que historicamente habia
exhibido mayor estabilidad institucional frente al poder politico.

La literatura académica que sustenta el indice ha comenzado, ademas, a sistematizar
estos movimientos como “episodios” de crecimiento y declive de la libertad académica,
mostrando que su evolucion global sigue patrones ondulatorios antes que una trayecto-
ria lineal en un solo sentido (Lott, 2024), y ha vinculado explicitamente los episodios de
declive con procesos mas amplios de autocratizacion politica, examinando casos como
la India, Georgia, Venezuela y Polonia como estudios de caso representativos de las es-
trategias gubernamentales que erosionan la libertad académica (V-Dem Institute, s.f.).

17.3. Paraguay en el contexto comparado de libertad académica

Los datos especificos de Paraguay dentro de la serie del AFI, compilados por V-Dem,
muestran una trayectoria que merece atencion particular. El valor mas reciente disponi-
ble, correspondiente a 2024, se ubica en 0,674 puntos de indice, en descenso respecto
de los 0,749 puntos registrados en 2023 (TheGlobalEconomy.com, 2024, con datos de
V-Dem). Ese descenso resulta significativo porque revierte una tendencia previamente
positiva: el maximo historico de Paraguay en la serie, 0,779 puntos, se habia alcanzado
apenas en 2022, mientras que el promedio histérico paraguayo desde 1960 se ubica en
0,419 puntos —muy por debajo del valor de 2024— (TheGlobalEconomy.com, 2024). En
comparacion, el promedio mundial de 2024, calculado sobre ciento setenta y un paises,
fue de 0,569 puntos (TheGlobalEconomy.com, 2024), lo que sitla a Paraguay por encima
de la media mundial pese al retroceso interanual registrado.

Este panorama cuantitativo se complementa con el analisis juridico especifico que la
literatura académica paraguaya ha comenzado a desarrollar sobre la materia. Un estudio
reciente examino de manera sistematica el ordenamiento positivo paraguayo en relacion
con la libertad de catedra, mediante un analisis hermenéutico de la Constituciony de la
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legislacion de educacion superior, situando la libertad de catedra, la autonomia universi-
taria y la libertad de ensefianza como proyecciones concretas de derechos fundamenta-
les dentro del sistema juridico nacional (Gonzalez Valdez, 2024). La convergencia entre
ese analisis juridico interno y los datos comparados del AFI ofrece, para efectos de este
libro, una doble validacion: la arquitectura constitucional paraguaya estudiada en los
capitulos 7 y 9 —que reconoce la autonomia universitaria como derecho constitucional
expreso— se traduce empiricamente en un desempefio comparado superior a la media
mundial, aun cuando el retroceso registrado entre 2022 y 2024 confirma que ese logro no
es irreversible y requiere, como advierte la literatura internacional citada en este capitulo,
vigilancia institucional sostenida antes que autocomplacencia normativa.

Con este capitulo se cierra la Parte IV del libro, dedicada a la autonomia universitaria
como fendmeno global contemporaneo. La Parte V que sigue examinara las dimensio-
nes y desafios emergentes de esa autonomia —transformacion digital, financiamiento
comparado, universidades privadas, gobernanza y crisis institucionales— partiendo pre-
cisamente de la constatacion empirica establecida en este capitulo: que la autonomia
universitaria, incluso alli donde esta mejor consagrada juridicamente, enfrenta hoy pre-
siones de un tipo cualitativamente distinto al que domind su historia hasta el siglo XX.
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18. Autonomia universitaria y transformacion digital

La Parte IV de este libro documento, a través del Academic Freedom Index examinado
en el capitulo 17, un retroceso global de la autonomia universitaria en la ultima década.
Este capitulo abre la Parte V explorando una de las causas estructurales menos visibles
de esa tendencia: la transformacion digital de la universidad, que introduce formas de
condicionamiento —tecnoldgico antes que normativo— sobre decisiones que hasta hace
pocos anos pertenecian inequivocamente al ambito de la autonomia académica.

18.1. Educacion virtual y autonomia académica

La pandemia de COVID-19 constituyo el episodio de mayor disrupcion tecnologica subita
en la historia reciente de la educacion superior mundial. Segun el informe del Instituto
Internacional de la UNESCO para la Educacion Superior en América Latina y el Caribe
(IESALC), el cierre temporal y abrupto de las instituciones de educacién superior ocu-
rrido en la segunda quincena de marzo de 2020 afectd a mas del 98% de la poblacion
estudiantil y docente de la region, un universo estimado en 23,4 millones de estudiantes
y 1,4 millones de docentes (UNESCO-IESALC, 2020). La virtualizacion forzada que siguio
a ese cierre no fue, para la mayoria de las universidades de la region, una decision aca-
déemica deliberada dentro del gjercicio ordinario de su autonomia, sino una respuesta de
emergencia adoptada bajo presion sanitaria (UNESCO-IESALC, 2020) —una distincion
que resulta relevante para el analisis de este libro, porque separa dos fendmenos que
suelen confundirse: la virtualizacion como estrategia pedagogica autonoma, delibera-
damente decidida por cada institucion, y la virtualizacion como contingencia impuesta
desde fuera del ambito académico.

Dos afos después, el Informe diagnostico sobre la educacion superior y ciencia post-CO-
VID-19 en Iberoamérica, elaborado por la Organizacion de Estados Iberoamericanos (OEl)
con apoyo del CAF-Banco de Desarrollo de Ameérica Latina, constatd que la experiencia de
virtualizacion forzada dejo una huella estructural duradera: la universidad iberoamericana
del futuro debera orientarse hacia programas mas cortos y flexibles y hacia una peda-
gogia especificamente disefiada para el entorno virtual, y no hacia una simple traslacion
digital de la ensefianza presencial (OEl, 2022). Este hallazgo conecta directamente con el
argumento sostenido en el capitulo 9 de este libro: la autonomia académica —entendida
como la capacidad de definir planes de estudio y metodologias de ensefianza— debe
ejercerse hoy sobre un terreno pedagogico distinto al que existia antes de 2020, sin que
ese cambio de terreno haya sido, en sentido estricto, una decision libremente adoptada
por las propias instituciones.

18.2. Plataformas digitales, gobernanza de datos y autonomia institucional

Mas alla de la contingencia pandémica, la dependencia estructural de las universidades
respecto de plataformas tecnoldgicas de propiedad privada —sistemas de gestion del
aprendizaje, repositorios institucionales, herramientas de videoconferencia, bases de da-
tos bibliograficas— plantea una forma de condicionamiento de la autonomia institucional
que la literatura juridica apenas comienza a abordar sistematicamente. A diferencia de la
presion regulatoria estatal examinada en los capitulos 6 a 9, o de la presion evaluadora
de los rankings examinada en el capitulo 16, la dependencia de plataformas digitales
opera mediante un mecanismo distinto: la universidad conserva formalmente su autono-
mia normativa y administrativa, pero delega en proveedores externos —frecuentemente
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sujetos a jurisdicciones extranjeras y a términos de servicio no negociables— el control
efectivo sobre la infraestructura donde se producen, almacenan y transmiten los datos
académicos, de investigacion y personales de su comunidad universitaria.

En el contexto europeo, esta preocupacion ha comenzado a traducirse en marcos regu-
latorios especificos: el Reglamento (UE) 2024/1689, conocido como Ley de Inteligencia
Artificial de la Union Europea, adoptado el 13 de junio de 2024, establece obligaciones de
transparencia y gestion de riesgo aplicables, entre otros ambitos, al uso de sistemas de
inteligencia artificial en instituciones educativas (Smuha, 2025). Para el caso paraguayoy
latinoamericano en general, la ausencia de un marco regulatorio equivalente —consisten-
te, por lo demas, con el patron observado en el capitulo 17 respecto del retroceso com-
parado de la libertad académica— deja a las universidades de la region en una posicion
de mayor vulnerabilidad frente a este tipo de condicionamiento tecnoldgico: la autonomia
institucional formalmente reconocida por el articulo 79 de la Constitucion no incluye,
todavia, ninguna prevision especifica sobre la gobernanza de los datos que la propia
actividad universitaria genera y deposita en infraestructuras ajenas a su control directo.

18.3. Inteligencia artificial en la universidad: nuevas formas de control tecnoldgico
y su relacion con la autonomia académica

El desafio mas reciente y de mayor alcance en esta dimension proviene de la irrupcion
de la inteligencia artificial generativa a partir de finales de 2022. La UNESCO respondio a
ese fendmeno con la primera orientacion global especificamente dedicada a la materia:
la Guidance for Generative Al in Education and Research, publicada en septiembre de
2023y elaborada por Fengchun Miao y Wayne Holmes, que se construye explicitamente
sobre la Recomendacion de la UNESCO de 2021 sobre la Etica de la Inteligencia Artificial
y adopta un enfoque humanista centrado en la proteccion de la agencia humana, la in-
clusion, la equidad de género y la diversidad linguistica y cultural (Miao & Holmes, 2023).
El documento resulta significativo para el analisis de este libro por dos razones. Primero,
porque documenta la magnitud del vacio regulatorio existente al momento de su publi-
cacion: segun la propia encuesta de la UNESCO citada en el informe, menos del 10% de
las escuelas y universidades del mundo contaban entonces con una orientacion formal
sobre el uso de inteligencia artificial (Miao & Holmes, 2023). Segundo, porque advierte
sobre un riesgo que conecta directamente con el concepto de autonomia académica
desarrollado en el capitulo 9 de este libro: la adopcién no regulada de herramientas de
inteligencia artificial generativa puede desplazar silenciosamente decisiones que pertene-
cen al nucleo de la autonomia académica —qué se ensefia, cOmMo se evalla, qué cuenta
como conocimiento valido— hacia los criterios de disefio de sistemas tecnologicos de-
sarrollados y controlados por actores privados ajenos a la comunidad universitaria, sin
gue medie ninguna decision institucional explicita en ese sentido.

Esta forma de control tecnoldgico difiere cualitativamente de todas las formas de con-
dicionamiento de la autonomia examinadas hasta ahora en este libro —la intervencion
politica estudiada en el capitulo 6, la evaluacion de calidad estudiada en el capitulo 9,
la presion de los rankings estudiada en el capitulo 16— porque no opera mediante una
norma, una autoridad o un incentivo identificable, sino mediante el disefio mismo de la
herramienta que media la actividad cotidiana de ensefianza e investigacion. La UNESCO
ha calificado este fendmeno como parte de un conjunto de “implicaciones profundasy
de largo plazo’ que la inteligencia artificial generativa plantea para la manera en que las
sociedades comprenden el conocimiento, definen los contenidos de aprendizaje y validan
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sus resultados (Miao & Holmes, 2023), formulacién que sitla a la inteligencia artificial,
para efectos de este libro, no como una herramienta mas al servicio de la autonomia
académica, sino como un desafio estructural que exige, de las universidades paraguayas
y latinoamericanas, el desarrollo de politicas institucionales propias antes de que ese
vacio regulatorio sea ocupado, por defecto, por el disefio técnico de terceros.

19. Autonomia financiera en perspectiva comparada

Entre las cinco dimensiones de la autonomia universitaria identificadas en el capitulo
9 —académica, administrativa, normativa, economica y de autogobierno—, la autonomia
financiera es, con frecuencia, la mas fragil en la practica: una universidad puede con-
servar plena libertad para definir sus planes de estudio y, sin embargo, ver esa libertad
vaciada de contenido real si carece de los recursos necesarios para ejercerla. Este capi-
tulo examina, en perspectiva comparada, los principales modelos de financiamiento de
la educacion superior y su relacion estructural con la autonomia institucional.

19.1. Modelos de financiamiento publico de la educacién superior

La literatura especializada suele presentar dos alternativas “extremas” para el financia-
miento de la educacion superior: el financiamiento predominantemente privado, en el
gue cada individuo o su familia costea la totalidad o la mayor parte de su educacion —del
que Corea del Sury Chile son ejemplos caracteristicos—, y la gratuidad financiada por el
Estado, ejemplificada por Alemania y los paises nérdicos (Universidad de Chile, 2018).
Entre ambos extremos, la mayoria de los sistemas contemporaneos combinan financia-
miento publico y privado mediante instrumentos diversos. La Conferencia Mundial sobre
la Educacion Superior de la UNESCO de 1998 fijo un criterio normativo influyente en este
debate, al concebir la educacion superior como un bien publico y sostener que el Estado
debe desempenfar un papel relevante tanto en su financiamiento como en la rendicion
de cuentas de las instituciones (Sandoval, 2013, citando Garcia, 2008). Ese criterio de
1998 se tradujo posteriormente en parametros cuantitativos concretos: la Agenda de
Accion de Addis Abeba y la Declaracion de Incheon de la UNESCO recomiendan que los
Estados destinen entre el 4% y el 6% de su producto bruto interno a educacion, y entre
el 15% y el 20% de su gasto publico total (APNNIC, 2025).

Dentro de los sistemas que mantienen financiamiento estatal significativo, |a literatura
comparada sobre América Latina identifica una transicion relevante en las ultimas dé-
cadas: del financiamiento historico o incrementalista —basado en el presupuesto del
afo anterior, ajustado por negociacion politica— hacia modelos de financiamiento por
férmula, vinculados a insumos, resultados o contratos de desempefio (Garcia de Fanelli,
2019). Argentina, Brasil y Chile han adoptado, con variaciones, este tipo de férmulas,
mientras que otros paises han recurrido a “contratos programa’ como instrumento para
alinear los objetivos gubernamentales con la autonomia de las universidades publicas
(Garcia de Fanelli, 2019). Este Ultimo punto resulta especialmente relevante para el ana-
lisis de este libro: el contrato programa constituye, en esencia, un mecanismo disefado
especificamente para conciliar el financiamiento condicionado del Estado con el respeto
formal de la autonomia institucional, en un espiritu equivalente al que Paraguay articula
a través de la relacion entre financiamiento publico y fiscalizacion de la ANEAES, exami-
nada en el capitulo 8.
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19.2. Arancelamiento, endeudamiento estudiantil y autonomia financiera

El extremo del financiamiento privado por via de arancelamiento ha generado, en los sis-
temas donde se ha consolidado con mayor intensidad, consecuencias que trascienden
la esfera estrictamente financiera y alcanzan directamente el debate sobre la autonomia
universitaria. El caso mas documentado es el estadounidense: segun datos de la Reserva
Federal, la deuda estudiantil total en los Estados Unidos alcanzo aproximadamente 1,8
billones de dodlares hacia 2025, sostenida por mas de cuarenta y dos millones de deudo-
res, y representa la segunda mayor categoria de deuda de los hogares estadounidenses
después de la hipotecaria (Bankrate, 2024; Fool.com, 2025). Ese endeudamiento masivo
no incide formalmente sobre la autonomia institucional de las universidades estadou-
nidenses —que, como se examino en el capitulo 12, mantienen su gobierno corporativo
privado practicamente intacto—, pero ha generado una presion politica creciente sobre
el conjunto del sistema de educacion superior que, en ultima instancia, ha comenzado
a traducirse en intervenciones federales directas sobre universidades especificas, como
se documento en el capitulo 17 al examinar el deterioro reciente de la autonomia insti-
tucional estadounidense medida por el Academic Freedom Index.

El caso chileno, examinado en el capitulo 11, ofrece un contraste instructivo: el sistema
de Crédito con Aval del Estado (CAE), instrumento de financiamiento de la demanda estu-
diantil creado en la década de 2000, generd una segmentacion del sistema de educacion
superior entre instituciones orientadas fundamentalmente a la docencia arancelada'y
aquellas con mayor desarrollo de investigacion (Sandoval, 2013), fendmeno que consti-
tuyo uno de los detonantes de las movilizaciones estudiantiles de 2011 y que precedid
directamente la reforma legislativa de 2018 estudiada en el capitulo 11. Ambos casos —el
estadounidense y el chileno— ilustran una tesis relevante para el analisis comparado de
este libro: el arancelamiento y el endeudamiento estudiantil no condicionan la autono-
mia universitaria por la via juridica directa examinada en capitulos anteriores, sino por
una via politica indirecta, en la que la insatisfaccion social generada por el costo de la
educacion superior termina por presionar, tarde o temprano, sobre el marco regulatorio
y la autonomia del sistema en su conjunto.

19.3. Financiamiento privado, filantropia y cooperacion internacional

Un tercer modelo de financiamiento, complementario a los dos anteriores, opera median-
te fondos patrimoniales propios (endowments), donaciones filantropicas y cooperacion
internacional. Como se sefial6 en el capitulo 10, el propio proyecto humboldtiano original
contemplaba dotar a las universidades de fondos financieros propios y tierras explo-
tables productivamente, precisamente con el objetivo de garantizarles independencia
economica tanto del Estado como de los intereses empresariales (Hoevel, 2021). Ese
ideal encontro su realizacion mas plena no en Alemania sino en el sistema universitario
estadounidense, donde universidades privadas organizadas como corporaciones sin
fines de lucro —bajo el régimen juridico examinado en el capitulo 12 a partir del caso
Dartmouth College v. Woodward— han acumulado fondos patrimoniales de una mag-
nitud tal que, segun se documento en el capitulo 10, la reserva financiera de una sola
universidad como Harvard puede llegar a equivaler al presupuesto de todo un sistema
universitario nacional europeo (Hoevel, 2021).

Para el caso paraguayo y latinoamericano en general, este tercer modelo se manifiesta
con menor intensidad en fondos patrimoniales propios y con mayor intensidad en la
cooperacion académica internacional examinada en el capitulo 15: alianzas interuniver-
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sitarias, becas de organismos multilaterales y programas de movilidad financiados por
redes como la AUGM o por convenios bilaterales especificos constituyen, en la practi-
ca, la via de financiamiento complementario mas accesible para universidades que no
cuentan con la tradicion filantropica ni la escala patrimonial del modelo anglosajon. Esta
asimetria entre modelos de financiamiento privado —el patrimonial angloamericano y
el cooperativo latinoamericano— explica, en buena medida, por qué la autonomia finan-
ciera sigue siendo, entre las cinco dimensiones examinadas en este libro, la que exhibe
la brecha comparada mas amplia entre el sistema paraguayo y los sistemas de mayor
desarrollo institucional estudiados en la Parte Ill.

20. Autonomia de las universidades privadas

Los diecinueve capitulos anteriores de este libro han examinado la autonomia universita-
ria con un énfasis predominante en el modelo publico, coherente con el origen histérico
del concepto trazado desde el capitulo 1. Sin embargo, el sistema paraguayo contem-
poraneo presenta una particularidad que ningun analisis de la autonomia universitaria
actual puede omitir: la matricula universitaria privada supera ampliamente, en volumen,
a la matricula publica. Este capitulo corrige esa omision y examina la autonomia univer-
sitaria desde la perspectiva especifica del sector privado.

20.1. Fundamentos juridicos de la autonomia de las universidades privadas en Paraguay

El ordenamiento paraguayo no distingue, en el plano de los principios, entre la autonomia
de las universidades publicas y la de las privadas. La Ley N.° 136/93, de Universidades,
establece en su articulo 4 que las universidades, tanto publicas como privadas, seran
creadas por ley, y define en su articulo 5 el contenido de la autonomia reconocida a “las
Universidades” sin distincion de naturaleza juridica: la libertad para fijar sus objetivos y
metas, sus planes y programas de estudio, de investigacion y de servicios a la colecti-
vidad (Ley N.° 136/93, art. 4-5). Esta equiparacion de origen se mantuvo en la Ley N.°
4995/2013, de Educacion Superior, que en ningun momento reserva la autonomia aca-
démica, administrativa o normativa exclusivamente a las instituciones de gestion estatal.
La Unica distincion estructural relevante entre ambos sectores aparece en materia de
financiamiento: el articulo 76 de la Ley 4995/2013 fija un piso legal para el financiamiento
de la educacion superior de caracter publico —no inferior al 7% del Presupuesto General
de la Nacion asignado a la Administracion Central, mas un 2% adicional destinado a
investigacion— sin que exista una prevision equivalente de recursos estatales garanti-
zados para las universidades privadas, que se sostienen por definicion con matriculas,
aranceles y aportes propios (Ley N.° 4995/2013, art. 76).

Esta arquitectura juridica —autonomia académica y normativa equiparada, financiamien-
to estructuralmente diferenciado— constituye el punto de partida necesario para com-
prender por qué, como se examinara en el apartado siguiente, la experiencia practica de
la autonomia difiere sustancialmente entre ambos sectores pese a compartir el mismo
marco normativo formal.

20.2. Particularidades de la autonomia privada frente al modelo publico

La autonomia universitaria privada presenta, en la practica, un ejercicio menos mediado
por procesos de cogobierno estudiantil-docente —examinados en el capitulo 4 como le-
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gado directo de la Reforma de Cordoba— y mas orientado hacia estructuras de gobierno
corporativo o fundacional, en las que el 6rgano de gobierno maximo suele responder a
la entidad propietaria o fundadora de la institucion antes que a una asamblea represen-
tativa de claustros. Esta diferencia estructural conecta con el analisis desarrollado en
el capitulo 12 respecto del modelo estadounidense: asi como las universidades priva-
das norteamericanas se organizan juridicamente como corporaciones sin fines de lucro
gobernadas por un board of trustees antes que por el shared governance tipico de la
tradicion reformista latinoamericana, las universidades privadas paraguayas tienden a
replicar, con matices, esa misma logica de gobierno corporativo antes que la logica de
cogobierno estudiantil-docente propia del modelo publico heredado de 1918.

Al mismo tiempo, la autonomia financiera —la dimension que el capitulo 19 identificé
como la mas fragil de las cinco examinadas en este libro— opera de manera estructu-
ralmente distinta en el sector privado: mientras las universidades publicas dependen del
financiamiento estatal garantizado por el articulo 76 de la Ley 4995/2013 y estan, en esa
misma medida, expuestas a la discusion presupuestaria anual del Congreso, las universi-
dades privadas ejercen una autonomia financiera mas plena en el sentido de no depender
de esa asignacion estatal, pero la ejercen bajo la disciplina directa del mercado educativo
y de la sostenibilidad de su propia matricula. Se trata, en ese sentido, de dos formas dis-
tintas —no necesariamente de dos grados distintos— de vulnerabilidad de la autonomia
financiera: la publica, sujeta a la voluntad politica de cada gobierno; la privada, sujeta a la
voluntad de pago de sus propios estudiantes y a la competencia con otras instituciones.

El peso relativo de ambos sectores en el sistema paraguayo hace que esta distincion
no sea meramente tedrica. Segun datos difundidos por el Ministerio de Educacion y
Ciencias a partir del Registro Unico del Estudiante de la Educacion Superior, el 82% de
la matricula universitaria total del pais corresponde a instituciones de gestion privada
—241.282 estudiantes—, frente a un 18% en instituciones publicas —53.017 estudian-
tes— (ABC Color, 2024). En términos de nimero de instituciones, el sistema paraguayo
cuenta actualmente con 52 universidades en pleno funcionamiento, de las cuales 8 son
de gestion publica y 44 de administracion privada (Redalyc, s.f.). Estas cifras sitian a
Paraguay entre los sistemas de la region —junto con Chile, examinado en el capitulo 11,
y otros casos de fuerte expansion privada desde la transicion democratica— donde la
autonomia universitaria privada no constituye un fenomeno marginal o complementario
al sistema publico, sino el componente cuantitativamente dominante del sistema de
educacion superior en su conjunto.

20.3. Regulacion estatal y libertad de creacion de universidades privadas

La expansion del sector privado documentada en el apartado anterior tiene un origen
historico preciso: mientras la Universidad Nacional de Asuncion operd como unica insti-
tucion universitaria del pais desde su fundacion en 1889 hasta 1960 —afo de creacion de
la Universidad Catolica Nuestra Sefiora de la Asuncion, la primera universidad privada—,
el crecimiento significativo y sostenido del nimero de universidades, tanto publicas como
privadas, solo comenzo en la década de 1990, tras el retorno de Paraguay a la vida de-
mocratica en 1989 (Integracién y Conocimiento, 2025). Esta coincidencia temporal no es
casual: como se examino en el capitulo 7, la misma Convencion Nacional Constituyente
de 1992 que consagro la autonomia universitaria como garantia constitucional abrio
también, en los hechos, el espacio normativo e institucional que permitio la multiplicacion
de universidades privadas registrada en las tres décadas siguientes.
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El mecanismo juridico que regula esa expansion mantiene, sin embargo, un control esta-
tal significativo sobre el acceso al sistema: tanto la Ley 136/93 como la Ley 4995/2013
exigen que la creacion de toda universidad, publica o privada, se realice por ley del Con-
greso Nacional, y no mediante un acto administrativo de menor jerarquia o mediante la
sola voluntad de los fundadores. Este requisito constituye, en rigor, el Unico punto de
convergencia directa entre la libertad de creacion de universidades privadas y el control
estatal examinado en el capitulo 9 de este libro respecto de la autonomia frente al control
estatal en general: |a libertad de asociacion y de iniciativa privada en materia educativa
—reconocida implicitamente por la propia existencia de un sector privado mayoritario—
no se traduce en Paraguay en un régimen de libre fundacion, sino en un régimen de au-
torizacion legislativa previa, seguido, una vez creada la institucion, del mismo régimen
de acreditacion de la ANEAES examinado en el capitulo 8, aplicable indistintamente a
universidades publicas y privadas. La autonomia universitaria privada paraguaya se ejer-
ce, en definitiva, dentro de una arquitectura juridica idéntica en principio a la del sector
publico, pero condicionada en la practica por dos vulnerabilidades especificas —el filtro
legislativo de acceso al sistema y la disciplina del mercado educativo— que no tienen
equivalente exacto en el sector estatal.

21. Gobernanza universitaria comparada

Los capitulos 10 a 20 de este libro han hecho referencia recurrente, casi en cada sistema
examinado, a un mismo problema no siempre explicitado como tal: quién gobierna la
universidad y como se designa a quienes la gobiernan. Este capitulo reune y sistematiza
esas referencias dispersas en un examen especifico de los modelos comparados de
gobierno universitario, entendido como una dimension distinta —aunque estrechamente
relacionada— de la autonomia institucional propiamente dicha.

21.1. Cogobierno estudiantil-docente frente a consejos directivos externos

El modelo de cogobierno —participacion conjunta de docentes, estudiantes y, en cier-
tos casos, egresados en los 6rganos de gobierno universitario— constituye, como se
establecié en el capitulo 4, uno de los principios fundamentales legados por la Reforma
de Cdrdoba de 1918, y se mantiene vigente en la mayoria de los sistemas publicos la-
tinoamericanos examinados en el capitulo 11: la Ley 24.521 argentina reconoce a las
instituciones universitarias la facultad de definir sus 6érganos de gobierno de acuerdo
con sus propios estatutos, dentro de una tradicion que presupone la participacion de
claustros; y la LOSU espafola, examinada en el capitulo 10, amplic en 2023 la represen-
tacion estudiantil obligatoria en el Claustro y los Consejos de Facultad a un minimo del
25%, frente a la ausencia de piso alguno en la legislacion anterior (La Moncloa, 2023).

El modelo alternativo —el consejo directivo externo, compuesto totalmente o en parte por
personas ajenas a la comunidad académica— encuentra su expresion mas consolidada
en el board of trustees estadounidense examinado en el capitulo 12, pero no se limita a
la tradicion anglosajona. En Espana, el debate sobre la incorporacion de actores externos
a los 6rganos de gobierno universitario se articula desde hace mas de una década en
torno a la figura del Consejo Social, un érgano mixto que representa los intereses de la
sociedad dentro del gobierno de cada universidad; la literatura especializada ha sefalado,
sin embargo, que la experiencia de estos Consejos Sociales no ha resultado suficiente-
mente satisfactoria ni ha logrado fortalecer la interaccion necesaria entre la sociedad y
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la universidad, y que la composicion, el proceso de designacion y las competencias de
estos érganos siguen siendo objeto de discusién no resuelta (Pons, 2012-2013). Este
dato resulta relevante para el analisis de este libro porque desmiente una asuncion impli-
cita frecuente: la incorporacion de actores externos al gobierno universitario no es, por si
sola, garantia de mayor legitimidad social ni de mejor desempenio institucional, sino un
diseno que —como el cogobierno estudiantil-docente— requiere de una implementacion
cuidadosa para cumplir su proposito declarado.

21.2. Modelos mixtos de gobierno universitario

Entre los dos extremos examinados en el apartado anterior —cogobierno interno pleno
y consejo directivo externo pleno— la mayoria de los sistemas contemporaneos han
evolucionado hacia formulas mixtas. El informe de la red europea Eurydice, ya en 2008,
constato que no existe un modelo predominante Unico de gobernanza en la educacion
superior europea, pero advirtio una tendencia clara: en la mayoria de los paises, las lla-
madas “partes interesadas externas” —agentes politicos, representantes del gobiernoy
de la comunidad en que se inserta el campus— habian asumido en afios recientes un
papel creciente en el funcionamiento interno de las instituciones (Eurydice, 2008, citado
en Revista Ensino Superior, 2012). Esta misma tendencia fue confirmada, en su edicion
mas reciente, por el propio Autonomy Scorecard de la European University Association
examinado en los capitulos 10 y 13: el informe de 2023 documentod que persisten menos
modelos de gobierno unitario en Europa, mientras que los sistemas de gobernanza dual
siguen siendo mayoritarios (Bennetot Pruvot et al., 2023).

Algunos sistemas han llevado esta hibridacion considerablemente mas lejos, hasta
el punto de transformar la naturaleza juridica misma de la universidad publica. Japon
reformo en 2004 su sistema universitario nacional convirtiendo a sus universidades
publicas en corporaciones con rector nombrado —no electo— y junta directiva propia;
Singapur transformo en 2005 sus universidades publicas en corporaciones privadas;
Suecia permiti¢ desde 1994 que sus universidades se constituyeran como fundaciones,
con patrimonio administrado auténomamente bajo reglas del sector privado; y Austria
otorgd en 2002 independencia juridica plena a sus universidades (Bernasconi, s.f., con
base en Hasan, 2007, y Goldfinch, 2006). Estos casos representan, dentro del espectro
comparado examinado en este libro, el punto de maxima convergencia entre el modelo
de gobierno corporativo estadounidense estudiado en el capitulo 12y la tradicion conti-
nental europea estudiada en el capitulo 10: la incorporacion de estructuras de gobierno
corporativo —junta directiva, rector designado, patrimonio autbnomo— dentro de siste-
mas que histéricamente habian organizado sus universidades publicas bajo la logica
estatal-burocratica del modelo napolednico o del cogobierno reformista.

Un debate reciente en la literatura estadounidense afiade una perspectiva critica util
para este analisis comparado. El trabajo de Hemel y Pozen, de proxima publicacion
en la University of Pennsylvania Law Review, cuestiona por qué ninguna universidad
estadounidense permite que el profesorado, los estudiantes, el personal o los antiguos
alumnos elijan a la mayoria de los miembros de su 6rgano de gobierno o voten directa-
mente las grandes decisiones institucionales, y propone sustituir el modelo de shared
governance examinado en el capitulo 12 —responsabilidad compartida entre actores
designados— por un modelo de stakeholder governance, con participacion electiva di-
recta de los grupos de interés internos (Hemel & Pozen, 2026, citado en Mitts, s.f.). Esta
propuesta, viniendo precisamente del sistema que este libro ha identificado como el de
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menor tradicion de cogobierno formal, sugiere que la convergencia entre los modelos
‘cogobierno reformista” y “consejo directivo externo’ podria no estar avanzando en una
sola direccion: mientras algunos sistemas europeos y asiaticos incorporan actores ex-
ternos al gobierno universitario, sectores de la academia estadounidense reclaman, a la
inversa, mayor participacion directa de los actores internos.

21.3. Eleccion de autoridades: comparacion de modelos

El mecanismo de designacion de la maxima autoridad universitaria —rector, presidente
0 vicerrector— constituye, dentro de la gobernanza comparada, el punto donde las dife-
rencias entre modelos se manifiestan con mayor claridad practica. Los sistemas exami-
nados en la Parte Il de este libro exhiben al menos cuatro variantes: la eleccion directa
por claustro o consejo universitario, propia de la tradicion reformista latinoamericana y
reflejada en el mandato de seis afios improrrogables introducido por la LOSU espafiola
(capitulo 10); la eleccién por consejo de administracién reducido, como establecio la Loi
LRU francesa de 2007 para el presidente de universidad (capitulo 10); el nombramiento
por junta directiva sin eleccion directa, propio del modelo corporativo estadounidense 'y
de las reformas de gobierno corporativo examinadas en el apartado 21.2; y el modelo
mixto de ratificacion estatal de una eleccion interna, ejemplificado por el caso brasilefio
examinado en el capitulo 11, donde el nombramiento final del rector permanece en manos
del Poder Ejecutivo pese a la eleccion interna previa en los campus (Revista UEMG, s.f.).

Esta comparacion permite situar con precision el debate paraguayo pendiente, sefialado
en los capitulos 8 y 13 de este libro, sobre los limites a la reeleccion de autoridades uni-
versitarias: mientras Espafa fijo en 2023 un mandato unico de seis afios improrrogables
para sus rectores, y mientras algunos sistemas —Japon, Singapur, Suecia— optaron
directamente por sustituir la eleccion por el nombramiento de junta directiva, el sistema
paraguayo mantiene un mecanismo de eleccion interna sin el limite temporal estricto
que ya rige en el sistema comparado europeo de referencia mas directo para la tradicion
juridica continental que Paraguay comparte. El capitulo 23, dedicado al balance y pros-
pectiva de la autonomia universitaria paraguaya, retomara esta comparacion especifica
al formular la agenda de reforma legislativa pendiente.

22. Crisis, contingencia y autonomia institucional

Los capitulos precedentes de esta Parte V examinaron desafios estructurales de me-
diano y largo plazo: la transformacion digital (capitulo 18), el financiamiento (capitulo
19), la particularidad del sector privado (capitulo 20) y los modelos de gobierno (capitulo
21). Este capitulo se detiene en un tipo distinto de desafio: los episodios de crisis aguda
—sanitaria en un caso, politica en el otro— que han puesto a prueba, en afios recientes,
la capacidad de la autonomia universitaria para sostenerse bajo presion extraordinaria.

22.1. El impacto de la pandemia de COVID-19 en la gobernanza universitaria

El cierre abrupto de las instituciones de educacion superior en marzo de 2020, exami-
nado en el capitulo 18 desde la perspectiva de la virtualizacion pedagdgica, tuvo conse-
cuencias igualmente profundas sobre la gobernanza universitaria en sentido estricto. El
informe de la UNESCO-IESALC sobre los efectos inmediatos de la pandemia documento
gue la crisis afectd a mas del 98% de la poblacion estudiantil y docente de América Latina
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y el Caribe —23,4 millones de estudiantes y 1,4 millones de docentes— en un lapso de
apenas dos semanas, sin que existiera para la enorme mayoria de las instituciones un
plan de contingencia previamente disefiado (UNESCO-IESALC, 2020). Esa ausencia de
planificacion obligo a los 6érganos de gobierno universitario a tomar, con extrema urgen-
cia y fuera de sus procedimientos ordinarios de deliberacion colegiada, decisiones que
en circunstancias normales hubieran requerido meses de discusion en los claustros o
consejos superiores examinados en el capitulo 21: suspension de calendarios acadé-
Micos, reasignacion presupuestaria de emergencia, y en muchos casos, reduccion de
personal administrativo y docente contratado.

El Informe diagndstico de la OEl sobre la educacion superior post-COVID-19 en Iberoamé-
rica, citado en el capitulo 18, documenté que esta experiencia dejo una huella estructural
mas alla de la emergencia inmediata, forzando a las universidades a repensar la duracion
y flexibilidad de sus programas académicos (OEIl, 2022). Para el analisis de la autonomia
universitaria que estructura este libro, la pandemia constituye un caso de estudio particu-
larmente instructivo porque puso a prueba, en tiempo real, la capacidad de autogobierno
examinada en el capitulo 9: las universidades que lograron adaptar sus estructuras de
gobierno con mayor velocidad —delegando decisiones en organos ejecutivos reducidos,
sin abandonar por completo la deliberacion colegiada— demostraron que la autonomia
institucional puede convivir con mecanismos de decision de emergencia, siempre que
estos se conciban como excepcionales y transitorios y no como sustitutos permanentes
de la gobernanza ordinaria. La leccion inversa resulta igualmente relevante: alli donde la
emergencia sanitaria fue utilizada como pretexto para concentrar de manera duradera
facultades de decision antes distribuidas —una tentacion documentada en distintos sis-
temas universitarios del mundo durante 2020 y 2021—, la crisis sanitaria funcioné como
catalizador de una erosion de la autonomia interna que sobrevivio a la propia pandemia.

22.2. Populismo, polarizacion politica y presion sobre la autonomia universitaria en
el mundo contemporaneo

Si la pandemia represent6 una crisis exdgena y en principio ajena a toda intencionalidad
politica, el segundo tipo de crisis examinado en este capitulo tiene un origen exactamente
opuesto: la presion deliberada de gobiernos de orientacion populista sobre instituciones
universitarias especificas, percibidas como opositoras ideologicas. El caso mas docu-
mentado de la Ultima década es el de la Central European University (CEU) en Hungria.
Fundada en Budapest en 1991 por el filantropo hungaro-estadounidense George Soros,
la CEU fue objeto, a partir de 2017, de una campanfa legislativa dirigida especificamen-
te contra ella: en abril de ese afio, el Parlamento hungaro, bajo el gobierno del primer
ministro Viktor Orban, aprobd una reforma a la Ley de Educacion Superior —conocida
popularmente como “Lex CEU"— que exigia a las universidades con acreditacion extran-
jera contar con un campus fisico en el pais de esa acreditacion y un acuerdo intergu-
bernamental firmado entre Hungria y ese pais (Human Rights Watch, 2018; Al Jazeera,
2018). Ante la negativa del gobierno hungaro a firmar ese acuerdo, la CEU anunci6 en
diciembre de 2018 su relocalizacion a Viena, trasladando la mayor parte de sus progra-
mas académicos a partir de septiembre de 2019 (Inside Higher Ed, 2018).

El caso resulta significativo para el analisis comparado de este libro por tres razones.
Primero, porque el propio gobierno hungaro enmarco la medida en términos ajenos a la
autonomia universitaria —como una disputa personal entre el primer ministro y Soros—,
mientras que organismos como la European University Association y la propia Union
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Europea la interpretaron como un ataque directo a la libertad académica y a la autono-
mia institucional, junto con medidas concomitantes como el retiro de la acreditacion a
programas de estudios de género y la imposicion de gravamenes a programas dirigi-
dos a migrantes y refugiados (ACA Secretariat, 2018; Inside Higher Ed, 2018). Segundo,
porque el Tribunal de Justicia de la Union Europea determind en octubre de 2020 que la
legislacion hungara que forzo la salida de la CEU era incompatible con el derecho de la
Union Europea (Science Business, 2020), lo que demuestra que incluso dentro del marco
juridico mas consolidado en materia de integracion regional —el europeo, examinado en
los capitulos 14y 15 de este libro— la proteccion judicial de la autonomia universitaria
frente a la presion politica de un gobierno nacional operd Unicamente después de con-
sumado el dafio institucional, con la universidad ya relocalizada fuera del pais.

Tercero, y de manera mas general, el caso hungaro no constituye un episodio aislado
sino parte de un patron documentado por la propia literatura académica citada en el
capitulo 17: el proyecto Academic Freedom Index ha identificado a India, Georgia, Vene-
zuela y Polonia, junto con Hungria, como estudios de caso representativos de las estra-
tegias mediante las cuales los gobiernos erosionan la libertad académica en el marco
de procesos mas amplios de autocratizacion politica (V-Dem Institute, s.f.). Y como se
documento también en el capitulo 17, este fendmeno no se limita a sistemas politicos
débiles o de reciente democratizacion: el deterioro abrupto de la autonomia institucional
universitaria en los Estados Unidos entre 2019 y 2025 —de 3,3 a 1,7 puntos en la esca-
la del Academic Freedom Index, impulsado mayormente por acciones coercitivas del
gobierno federal (VolkswagenStiftung, 2026)— demuestra que la presién politica sobre
la autonomia universitaria puede manifestarse también dentro de democracias consoli-
dadas y de tradiciones de shared governance largamente asentadas, examinadas en el
capitulo 12 de este libro.

Para el caso paraguayo, examinado en profundidad en el capitulo 6 de este libro a pro-
posito de los periodos de intervencion estatal en la universidad durante el siglo XX, estos
episodios contemporaneos ofrecen una advertencia de particular relevancia: la vulne-
rabilidad de la autonomia universitaria frente a la presion politica no es un problema
superado por la sola existencia de una garantia constitucional, como la del articulo 79
paraguayo, sino una tension que exige vigilancia institucional permanente, incluso en
sistemas democraticos consolidados y dentro de marcos de integracion regional con
mecanismos de proteccion judicial disponibles.
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23. Balance y prospectiva de la autonomia universitaria
paraguaya

Los veintidos capitulos precedentes recorrieron la autonomia universitaria desde sus ori-
genes medievales hasta los desafios tecnoldgicos y politicos mas recientes, pasando por
el derecho comparado de doce sistemas nacionales y los instrumentos internacionales
y regionales que la enmarcan. Este capitulo de cierre no afiade nueva evidencia com-
parada, sino que aplica todo lo recorrido al caso paraguayo especifico, con la finalidad
prospectiva anunciada en la introduccion de esta obra.

23.1. Fortalezas y limitaciones del modelo paraguayo a la luz del derecho
comparado

El modelo paraguayo de autonomia universitaria, tal como quedd consagrado en el arti-
culo 79 de la Constitucion de 1992 y desarrollado por la Ley 4995/2013, exhibe fortalezas
estructurales claras cuando se lo situa junto a los sistemas examinados en la Parte Il de
este libro. Comparte con Argentina, Colombia y Brasil el reconocimiento constitucional
expreso de la autonomia —a diferencia del modelo estadounidense, que la protege por via
contractual antes que constitucional, segun se examino en el capitulo 12—, y comparte
con Chile la existencia de un sistema de acreditacion externo articulado con la autono-
mia institucional antes que en oposicion a ella, como se documento en el capitulo 9. Los
datos comparados del Academic Freedom Index examinados en el capitulo 17 confirman
empiricamente esta fortaleza relativa: el puntaje paraguayo de 2024 se ubica por encima
del promedio mundial, pese al retroceso interanual registrado.

Las limitaciones, sin embargo, son igualmente identificables cuando se aplica el mismo
ejercicio comparado. Paraguay carece de la garantia procesal especifica que el articulo
31 de la Ley argentina 24.521 ofrece frente al ingreso de la fuerza publica a las institu-
ciones universitarias sin orden judicial —examinada en el capitulo 11 como el estandar
comparado mas explicito en esta materia—. Carece también del limite estricto e impro-
rrogable a la reeleccion de autoridades que la LOSU espafiola introdujo en 2023 —exa-
minado en los capitulos 10 y 21 como referencia normativa para el debate legislativo
paraguayo pendiente—. Y carece, finalmente, de un desarrollo especifico de la autonomia
financiera de las universidades privadas, que en Paraguay representan el 82% de la ma-
tricula total del sistema, segun se documento en el capitulo 20, sin que exista un marco
normativo tan detallado para ese sector como el que rige el financiamiento publico bajo
el articulo 76 de la Ley 4995/2013.

23.2. Aproximacion prospectiva: escenarios posibles para la autonomia
universitaria paraguaya en el horizonte del Plan Nacional de Desarrollo
Paraguay 2050

El Plan Nacional de Desarrollo Paraguay 2050, presentado en octubre de 2025 como actua-
lizacion del Plan Nacional de Desarrollo 2030 vigente desde 2014, constituye hoy el instru-
mento rector del Sistema Nacional de Planificacion paraguayo y traza, con una vision a vein-
ticinco afnos, cuatro pilares estratégicos: Personas y Sociedad; Infraestructura, Innovacion
y Competitividad, Ambiente y Energia; e Instituciones, Seguridad y Proyeccion Internacional
(MEF, 2025). La educacion superior se inserta con mayor peso en el primer pilar —que aborda
salud, educacion, empleo y proteccion social—y en el segundo, que incorpora explicitamente
el desarrollo del conocimiento como palanca de competitividad nacional (MEF, 2025).
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Situando el ejercicio prospectivo de este libro dentro de ese mismo horizonte temporal,
pueden esbozarse tres escenarios generales para la evolucion de la autonomia univer-
sitaria paraguaya hacia 2050, sin pretension de exhaustividad metodologica —tarea que
corresponde al desarrollo especifico de un proximo libro sobre prospectiva en educacion
superior—.

Un primer escenario de consolidacion gradual, en el que Paraguay incorpora progresi-
vamente los estandares comparados identificados en el apartado 23.1 —garantias pro-
cesales frente a la intervencion, limites a la reeleccion, marco especifico de autonomia
financiera privada— sin alterar la arquitectura constitucional de 1992, en un proceso
analogo al recorrido chileno entre 2018 y la actualidad, examinado en el capitulo 11.

Un segundo escenario de estancamiento normativo, en el que la autonomia universitaria
paraguaya conserva su fortaleza constitucional formal, pero no logra cerrar las brechas
de desarrollo legislativo identificadas en este libro, quedando expuesta —como advirtio el
capitulo 22 a proposito del caso hungaro y del retroceso estadounidense— a episodios pun-
tuales de presion politica que la proteccion constitucional, por si sola, no basta para prevenir.

Un tercer escenario, menos probable pero no descartable a la luz de la tendencia mun-
dial documentada en el capitulo 17 —el retroceso de la libertad académica en cincuenta
paises durante la ultima década—, de erosion progresiva, en el que presiones financieras,
politicas o regulatorias no compensadas por reformas oportunas debiliten en la practica
una autonomia que permanece intacta en el texto constitucional.

23.3. Variables criticas: financiamiento, digitalizacion, integracion regional y
presion politica, en dialogo con los pilares del PND 2050

La trayectoria efectiva de Paraguay entre estos tres escenarios dependera de cuatro
variables criticas, cada una examinada en capitulos especificos de este libro y cada una
vinculada, de manera directa, a un pilar del PND 2050.

El financiamiento, examinado en el capitulo 19, es la variable de mayor incidencia inme-
diata: el piso legal del 7% del presupuesto de la Administracion Central establecido por
el articulo 76 de la Ley 4995/2013 constituye una garantia relevante, pero su sosteni-
bilidad en un horizonte de veinticinco anos depende de que el crecimiento econdmico
proyectado por el Pilar 2 del PND 2050 —que aspira a duplicar el tamafo de la economia
nacional en una década (Larepublica.co, 2025)— se traduzca efectivamente en mayores
recursos para la educacion superior publica, y no solo en crecimiento agregado sin co-
rrelato presupuestario especifico.

La digitalizacion, examinada en el capitulo 18, conecta directamente con el Pilar 2 del
PND 2050 —Infraestructura, Innovacion y Competitividad—, y exige que Paraguay de-
sarrolle, antes de que el vacio regulatorio se consolide por defecto, un marco propio
de gobernanza de datos académicos y de uso institucional de la inteligencia artificial
generativa, en linea con la orientacion humanista que la propia UNESCO propuso en su
guia de 2023.

La integracion regional, examinada en los capitulos 15y 16, seguira siendo, como lo fue
desde la creacion del Sector Educativo del MERCOSUR en 1992, un vector externo de
fortalecimiento de los propios mecanismos internos de aseguramiento de la calidad, y
su profundizacion conecta con la Proyeccion Internacional contemplada en el Pilar 4 del
PND 2050.
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La presion politica, examinada en el capitulo 22, es la variable mas dificil de anticipar por
via de planificacion de largo plazo, precisamente porque su origen —como demostraron
los casos hungaro y estadounidense— no responde a tendencias econdmicas previsibles
sino a la coyuntura politica de cada momento; su mitigacion depende, en ultima instancia,
del fortalecimiento institucional contemplado en el Pilar 4 del PND 2050 y de la vigilancia
activa que redes como la UDUAL y la AUGM, examinadas en el capitulo 15, han ejercido
historicamente en la region.

23.4. Agenda de reforma legislativa pendiente

De la comparacion desarrollada en este libro se desprende una agenda concreta de re-
forma legislativa para el sistema paraguayo, sin que ello impligue necesariamente una
reforma constitucional del articulo 79: incorporar una garantia procesal especifica frente
a la intervencion de fuerza publica en recintos universitarios, siguiendo el modelo del
articulo 31 de la Ley argentina 24.521, examinado en el capitulo 11; resolver el debate
legislativo pendiente sobre limites a la reeleccion de autoridades universitarias, toman-
do como referencia comparada el mandato Unico de seis afios introducido por la LOSU
espafola en 2023, examinado en los capitulos 10 y 21; desarrollar un marco normativo
especifico para la autonomia financiera de las universidades privadas, proporcional al
peso que estas representan en la matricula nacional, como se plante¢ en el capitulo
20; e incorporar previsiones normativas sobre gobernanza de datos académicos y uso
institucional de inteligencia artificial, en didlogo con la Guia de la UNESCO de 2023 exa-
minada en el capitulo 18.

23.5. Recomendaciones para el fortalecimiento de la autonomia universitaria en
Paraguay

A partir del recorrido completo de este libro, pueden formularse cinco recomendaciones
generales. Primero, tratar la autonomia universitaria no como un logro consumado en
1992, sino como un proceso que —segun demostro la propia trayectoria historica na-
rrada en la Parte Il de esta obra— requiere renovacion institucional constante. Segundo,
aprovechar la pertenencia paraguaya a redes regionales de larga trayectoria —la AUGM
desde su fundacion en 1991, examinada en el capitulo 15— como plataforma de apren-
dizaje comparado y de defensa colectiva frente a eventuales presiones futuras. Tercero,
anclar la planificacion de la educacion superior al horizonte del PND 2050, de modo que
el desarrollo de la autonomia universitaria paraguaya deje de ser un proceso aislado del
resto de la planificacion nacional y se articule con sus cuatro pilares estratégicos. Cuarto,
desarrollar capacidad normativa propia frente a los desafios tecnolégicos emergentes
antes de que estos sean resueltos, por defecto, por actores externos a la comunidad
universitaria. Y quinto —la recomendacion que cierra el argumento central sostenido a lo
largo de todo este libro—, comprender que la autonomia universitaria paraguaya nunca
ha sido, ni puede ser hoy, un fendomeno exclusivamente nacional: es, como Paraguay
construye la suya, parte de un movimiento mundial del cual el pais absorbe el concepto,
la tendencia y, cada vez con mayor claridad, la responsabilidad de contribuir a €l.
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Epilogo

Este libro se cierra donde comenzo: en la conviccion de que la autonomia universitaria
paraguaya solo puede comprenderse cabalmente como parte de una historia mas am-
plia, la de la universidad como institucion que, desde Bolonia y Paris hasta Asuncion,
pasando por Cérdoba, ha buscado en cada época un espacio propio de decision frente
a los poderes que la rodean.

El recorrido de estos veintitrés capitulos deja, sin embargo, una tarea deliberadamente
inconclusa. El capitulo 23 esbozo tres escenarios posibles para la autonomia universitaria
paraguaya hacia 2050 y una agenda de reforma legislativa concreta, pero se detuvo, a
proposito, antes de desarrollar en profundidad la metodologia de estudios de futuro que
es0s escenarios apenas esbozan. Esa tarea —la construccion sistematica de escenarios,
la identificacion de variables criticas mediante técnicas prospectivas propiamente dichas,
el dialogo detallado con los instrumentos de planificacion nacional e internacional— ha
quedado reservada para un proximo libro dedicado especificamente a la prospectiva en
la educacion superior.

Queda, entretanto, el balance que este libro si ofrece: una autonomia universitaria pa-
raguaya constitucionalmente robusta, comparativamente bien situada segun los datos
disponibles, pero con una agenda de desarrollo legislativo identificable y con una res-
ponsabilidad, compartida por las universidades, el Estado y la sociedad paraguaya, de
sostenerla activamente frente a las presiones financieras, tecnoldgicas y politicas que
este libro ha documentado en otras latitudes y que ninguna garantia constitucional, por
si sola, puede neutralizar de manera permanente.

Los autores agradecen al lector que ha acompafiado este recorrido, desde los privilegios
de las primeras corporaciones universitarias medievales hasta el horizonte 2050 del
desarrollo nacional paraguayo, y lo invitan a continuar esa conversacion en las paginas
del libro que sigue.
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Este libro reconstruye la autonomia universitaria paraguaya desde sus antece-
dentes medievales hasta la consagracion del articulo 79 de la Constitucion de
1992, y la amplia hacia el derecho comparado de doce sistemas universitarios,
los instrumentos internacionales que buscan armonizar el concepto y los desa-
fios contemporaneos que hoy ponen a prueba la autonomia en cualquier latitud:
financiamiento, transformacion digital, gobernanza, crisis institucionales y pre-
sion politica.

La tesis que recorre sus veintitres capitulos: la autonomia universitaria contem-
poranea no se mide por la ausencia de todo control externo, sino por la naturale-
za, la proporcionalidad y el origen de los mecanismos que la condicionan.

Dirigido a la comunidad universitaria paraguaya, a los responsables de politica
educativa y a los estudiosos del derecho constitucional y comparado de la edu-
cacion superior.
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