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CONCEPTO DE UNIVERSIDAD

Cuando se rastrea diacronicamente y desde sus origenes la evolucion de las
universidades de Occidente, hallamos que, a pesar de la multiplicidad de formas con
que se han adaptado a diferentes circunstancias histdricas, existen elementos comunes
que permiten distinguir aquellas instituciones realmente merecedoras de esa
denominacion.

El pensamiento critico

En la sociedad occidental la universidad ha sido, esencialmente, un ambito
destinado a la reflexion a propoésito del conocimiento: el pensamiento critico -el “arte de
la critica”, decia el filésofo FICHTE en 1810- es el centro neurdlgico de su actividad;
sin su presencia ninguno de los aspectos sustanciales de su quehacer: la docencia
superior, que ha sido una constante en la historia de las universidades, o la investigacion
cientifica, tardiamente incorporada, son suficientes por si mismas para justificar el uso
del término “Universidad”, si no constituyen una consecuencia natural y ldgica de aquel
rol social de maxima trascendencia.

Cuatro aspectos de una misma realidad

Dentro de este contexto puede afirmarse que, a partir de la creacion de la
Universidad de Berlin en 1810 -modelo de la moderna universidad occidental-, la
generacion, la transmisidn, la aplicacion y la critica del conocimiento, constituyen
aspectos indisolubles de la realidad universitaria.

La funcidn critica implica una profunda reflexion a propdsito del conocimiento,
la propia universidad y la sociedad de la cual ella forma parte. Reflexion que brota
desde una doble vertiente axioldgica: epistemologica, obviamente, pero también ética,
especialmente en lo que tiene que ver con el uso social del conocimiento.

En tal sentido es que el concepto de universidad conserva, aun hoy, toda su
frescura y tiene plena vigencia, pues no existe ninguna otra institucion que se le
aproxime en el cumplimiento de sus objetivos.

La Universidad -por lo menos como proposito o como tendencia- no debe ser
comprendida como una mera instancia educativa, como una simple institucion de
enseflanza superior: su funcion educativa -formacion de cientificos, profesionales y
técnicos- es, como se dijo mas arriba, una consecuencia natural de aquellas funciones
mas generales que la definen.

La Universidad genera, transmite, aplica y critica el conocimiento. Si resigna

alguno de estos cometidos, desnaturaliza su sustancia. Pero, en particular, si renuncia a
la generacion o a la critica, compromete gravisimamente su real caracter universitario.

Autonomia v participacion




Es evidente que la sustancia del concepto de Universidad estd en las funciones y
no en la forma institucional que se adopte; pero no es menos evidente que el marco
institucional puede ser determinante en cuanto a la eficacia con que aquellas funciones
se cumplan.

Ellas exigen un particular clima de libertad intelectual, de pluralidad y abierta
confrontacion de las ideas, que solo es posible cuando los actores disfrutan de la mas
amplia autonomia y de reales posibilidades de participacion institucional.

Tal clima, en la sociedad contemporanea, s6lo es concebible apoyado en normas
y procedimientos democraticos y participativos, nutriéndose de la mas amplia libertad
de opinion, discusion y critica y fundado en una autonomia cuyo limite s6lo habra de
fijarlo la compatibilidad con el interés general.

La autonomia y la participacion de los ordenes -en particular docentes y
estudiantes- en las cuestiones académicas y de gobierno, son caracteristicas
tradicionales, inseparables del concepto de Universidad, particularmente vivas en
América Latina y con una muy profunda y antigua raiz en el Uruguay.

La férmula clasica: “Universitas magistrorum et scholarium” (corporacién de
maestros y estudiantes), es la expresion concisa y acabada de esta particular forma de
concebir la Universidad, que se ha conservado intacta a través del tiempo. En nuestro
medio, la incorporacion del orden de los egresados al gobierno universitario, pretende
agregarle una proyeccion social que enriquezca aun mas su contenido.

Dardo REGULES (1), en 1920, proclamaba:

[3

‘El estatuto constituyente de la Universidad, y su reforma, es de incumbencia de
una Asamblea espemal integrada por todos los poderes academlcos

Umver51dades de Parls de Salamanca de Boloma de OXford etc., se organizan segun

esta pauta. La Universidad del tipo napolednico es la Universidad administrativa. Soélo
cuando la Universidad es una oficina publica de la misma jerarquia que una
administracion renta n institut a, el Poder Ejecuti 1 Poder
Legislativo dictan el Estatuto y organizan todos los poderes académicos.

La verdadera Universidad no puede existir asi. Sus bases son, como se esti
viendo: unidad, autonomia, libertad. democracia.” (pag. 82)

La amplitud gnoseoldgica

Por otra parte, la trascendencia social, politica, econdmica, filoséfica y ética que
encierra el concepto de Universidad, exige que coexistan en su seno las mas diversas
areas del saber humano; por lo menos como objetivo, cuando las circunstancias no
fueran propicias para concretar esa necesaria pluralidad.

Afirmaba Antonio M. GROMPONE en su ‘“Pedagogia Universitaria”(2):
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La Universidad en abstracto, en el momento actual, tiene como finalidad la
investigacion, ensefianza ivulgacién de la ciencia las disciplinas intelectuales en
su totalidad v la formacion profesional que corresponda.

Comprende la totalidad del saber y de la técnica de su tiempo. aunque por

razones circunstanciales o de posibilidad sélo realice una parte de aquel contenido, al
ien mo un iraciéon ideal

“(...)el_concepto de universidad, y. desde luego. de ensefianza superior estd reflido con

la_formacion de especialistas que no contemplen la especialidad como una forma de
actividad dentro del complejo cultural época.” (pag. 156 - 157)

Y Alfredo PALACIOS, en una de sus brillantes intervenciones en el Consejo Superior
de la Universidad de Buenos Aires, en 1926, decia (3), invocando a GUYAU:

“De la misma manera que las circunvoluciones cerebrales. dice GUYAU. se

repliegan sobre si mismas y llegan a formar el 6rgano del pensamiento. las diversas
ciencias debe relacionarse y reunirse en un solo haz. [as Facultades convergen en la
Universidad para formar el gran 6rgano de la ciencia.” (pag. 34)

La idea de unidad académica implicita en el concepto de Universidad, significa
asumir la unicidad de la ciencia y del conocimiento todo, como presupuesto de
cualquier formacion superior, mas alld de profesionalismos o especializaciones; y la
exigencia de abarcar un amplio espectro gnoseoldgico que asegure una presencia
equilibrada de las distintas ramas del conocimiento, en armonia con esa nocion
irrenunciable de unicidad.

En particular, es importante que los aspectos humanisticos y sociales se hallen
integrados a cualquier formacion universitaria, especialmente en el campo de las
ciencias exactas y naturales, revitalizando el papel de la Universidad como tinico &mbito
capaz de compendiar y armonizar ambos planos de la actividad intelectual.

Asi como el concepto de Universidad implica el de comunion académica en el
plano de las personas -“Universitas magsitrorum et scholarium”-, encierra, también, el
de “unidad en la pluralidad del conocimiento”: “Universitas literarum” (corporacion o
conjunto de todas las ciencias). No puede hablarse de Universidad alli donde so6lo se
cultiva una parcela muy limitada del saber humano.

Universitas magistrorum et scholarium y Universitas literarum son dos caras

inseparables de una misma realidad; anverso y reverso, mutuamente condicionados.
Resumen

La exposicion precedente ha procurado sefialar, escuetamente, aquellas
caracteristicas que se entienden imprescindibles para definir el perfil de una institucioén
que, en el mundo contemporaneo, aspira a ser reconocida como Universidad.

A manera de compendio, podriamos intentar su enumeracion, en forma muy
abreviada:



* Constituir, ante todo y sobre todo, un dmbito destinado al cultivo del conocimiento -en
la mas vasta acepcion imaginable- y a la reflexion critica a proposito del mismo y de su
uso social; reflexion que aplica a si misma y a la sociedad de la cual forma parte, en un
permanente proceso de intercambio, transformacion y enriquecimiento mutuos.

* Integrar armdnicamente la docencia superior a la generacion y a la aplicacion del
conocimiento, priorizando siempre la formacién plena del ser humano respecto a la
exclusiva preocupacion por aspectos técnicos especificos.

* Mantener, desde una perspectiva laica y cientifica, una permanente actitud critica
-tanto en el plano epistemoldgico como en el ético- en el desempefio de sus funciones.

* Desarrollar su gestion en un marco de autonomia y coparticipacién, que asegure,
mediante procedimientos democraticos, la presencia de los ordenes en las instancias
universitarias.

* Abarcar una amplia pluralidad de areas del conocimiento tendiendo -como objetivo
ideal- a integrarlas en una sintesis superior.

(1) REGULES, Dardo, ‘Idealidades de la Ensefianza”, vol. I, ed. Poder Legislativo,
1989.

(2) GROMPONE, Antonio M., Pedagogia Universitaria”, Universidad de la Republica,
1963.

(3) PALACIOS, Alfredo, “Universidad y Democracia”, ed. MNR, Bs. As., 1984.




CONCEPTO DE EDUCACION SUPERIOR EN LA TRADICION NACIONAL

La Constitucion de la Republica se refiere, en su Art. 202, a la “Ensefanza
Publica Superior” y otro tanto hace la Ley Organica N° 12.549, en su Art. 2°, cuando
confiere a la Universidad de la Republica el monopolio de la “‘ensefianza publica
superior”.

En ninguna parte de ambos textos se define el sentido preciso del término
“superior”.

Opciones

A este respecto puede decirse que caben dos opciones:

“En una amplia acepcidn, la ensefianza superior puede ser entendida como tal en
el sentido de que requiere -o deberia requerir- un nivel de madurez v comprension mas
elevado que el exigible para el acceso a otros niveles educacionales 0. mads

sencillamente, en el sentido de que sucede en el tiempo a otros ciclos de ensefianza
necesariamente previos.” (1)

Si se adoptase el segundo criterio, la cuestion se resuelve muy sencillamente,
pues, desde este punto de vista, resulta “superior” todo estudio que , en general, exija
doce anos de formacion previa. Esta seria para UNESCO la unica condicion para
definir el nivel considerado -indistintamente- como “superior” o “terciario”’; UNESCO
optd por este criterio por razones de simplicidad, a los efectos de fijar patrones
comparativos de aplicacion universal. Coincide con el uso corriente del término
“superior” en paises de tradicion anglosajona como los EEUU.

Posteriormente, en la CINE (Clasificacion Internacional Normalizada de la
Educacion, publicada en 1976), UNESCO prescinde del término “superior”, limitdndose
a establecer categorias dentro del nivel terciario, haciendo referencia al caracter
universitario o no, de los estudios.

El sentido de las expresiones “nivel primario” o “nivel secundario” es
indiscutible y del dominio publico. No debe serlo menos el de “nivel terciario” que.
obviamente, no puede referirse a otra cosa que al nivel que sucede al secundario.

Usos atipicos, como el que la primitiva Ley de Educacion (Ley Sanguinetti, N°
14.101) le diera a la expresion “tercer nivel”, para caracterizar al segundo ciclo de la
enseflanza secundaria, no merecen ser tenidos en cuenta sino como excepciones que
confirman una regla de aplicacion general. (Recordemos que el rector Maggiolo, en
ocasion de discutirse el texto de la ley, impugnaba este uso por entender que inducia a
confusion y contrariaba los criterios de UNESCO, ya ampliamente aceptados en ese
entonces.

Nuestra realidad

El término “superior”, en nuestro medio, parece historicamente asociado a un
criterio que podriamos calificar de “clasico”, que implica connotaciones de calidad que
no permiten su reduccién mecénica a lo simplemente “terciario”.



Sin embargo, el hecho de no haber existido en el Uruguay, durante mucho
tiempo, otros estudios post secundarios fuera de los universitarios, tendidé a que se
considerase como equivalentes, o poco menos, lo terciario, lo superior y lo
universitario, pero en un sentido opuesto al de UNESCO: en lugar de reducir lo
“superior” a lo “terciario”, de hecho se jerarquizd lo “terciario” al identificarlo con
categorias mucho mas ricas en contenido.

Podria pensarse, entonces, que ‘“superior”, “terciario” y “universitario” fueran,
de hecho, denominaciones intercambiables, dada la inexistencia de otros estudios
postsecundarios que exigiesen distinciones mas precisas.

Sentido cléasico

El uso tradicional en Occidente del término “superior” tiene que ver, sin duda,
con las ideas expresadas por FICHTE cuando, con motivo de la fundacion de la
Universidad de Berlin en 1810 -paradigma de la moderna universidad occidental-,
sefalaba las diferencias existentes entre los distintos niveles de la educacion:

“(...) ala la_inferior le corr nda la practica del instrument neral

entendimiento, el idioma, y del edificio cientifico, la armazén y esqueleto general del
material disponible, sin critica; mientras que el colegio superior recibe como propiedad

exclusiva el arte de la critica, la diferenciacién entre lo verdadero y lo falso, entre lo util
lo inatil, v el subordinar lo menos importante a lo importante; por lo que la primera se

convertiria en escuela del uso cientifico del intelecto, con mera capacidad de

asimilacion o de memoria; el ultimo, en escuela del uso del intelecto como capacidad de
apreciacion.” (2)

Compartase o no esta tajante distincidn, esta claro que el componente cualitativo
que impregna el término “superior”, lo diferencia, por algo mas que una simple
ubicacion cronoldgica, de los otros niveles educacionales.

Lo “superior”, para FICHTE, practicamente se identifica con lo “universitario”, pues, en
todo momento, el filosofo esta refiriéndose a caracteristicas propias de los estudios que

deben cursarse en una Universidad.

Nivel superior y caracter universitario

Los estudios de nivel universitario -o “superior”, segln esta perspectiva clésica-
se caracterizan por su rigor, su profundidad epistemoldgica, su ubicacion en un entorno
gnoseoldgico particularmente extenso y rico. Ello les hace trascender el estrecho marco
de un tema puntual y les confiere fisonomia propia.

La Universidad, por su naturaleza, es el marco més apropiado para los estudios
superiores. Como muy bien lo expusiera Antonio M. GROMPONE en su “Pedagogia
Universitaria” (3), la Universidad “(...) es una institucién social que organiza la
enseflanza superior” (pag. 17), insertdndola armdénicamente -decimos nosotros- en el
conjunto de sus funciones naturales: la creacion, la transmision y la critica del
conocimiento, indisolublemente ligadas entre si, enriqueciéndose mutuamente y
abarcando todas las dimensiones imaginables.



Esto no excluye, sin embargo, la posibilidad de que una institucion no
universitaria pueda brindar estudios de caracter “superior”, en todo equiparables a los
que se realizan en una Universidad.

Lo que no quiere significar, desde luego, que por esa sola circunstancia tal institucion
pueda aspirar a ser reconocida como Universidad, si no satisface, ademas, otras
exigencias que van mucho mas alla del mero dictado de cursos de nivel “superior” o
“universitario”.

En ese contexto los estudios profesionales de caricter universitario -que
satisfacen los requisitos de amplitud y hondura anotados mas arriba-, revisten, sin duda,
la calidad de “superiores”, al lado de aquellos que tienen que ver “(...) con el
pensamiento original, con la produccién, con la cultura superior no interesada (...)” (4),
vale decir, con el cultivo no utilitario del conocimiento, condicion que, segin Vaz
Ferreira, deberia distinguir aquellos estudios realmente merecedores de la calificacion
de “superior”.

Esta distincion de caracter teleologico, que pone el énfasis méas en la intencién que
preside los estudios que en su contenido, fue compartida por los autores del “Proyecto
de Estatuto Universitario”, de la Asamblea General del Claustro de 1935, que separaban
la ensefianza “profesional” de la “superior” propiamente dicha, considerandolas
categorias netamente diferenciables, incluso susceptibles de ser regidas por consejos
independientes.

No fue éste, sin embargo, el criterio generalmente aceptado, habiendo
predominado la idea de que la ensefianza profesional de nivel universitario debe
considerarse incluida dentro del concepto de “superior”.

Grompone, en la obra citada, intentd definir con cierta precision este concepto
amplio de ensefanza superior, destacando, en particular, aquellos aspectos que permiten
diferenciarla sustancialmente de los niveles anteriores.

Decia, por ejemplo:
“(...) la_ensefanza rior es la Ultima etapa n_pr formacion acional

que se origina en la ensefianza secundaria o en el taller y culmina con la formaciéon
técnica, cientifica o intelectual.” (pag. 57)

“En los dos primeros (nivel primario y secundario)_se trata de adaptar a la mentalidad
del nifio o adolescente, conocimientos que permitan una vision del mundo y le den
instrumentos para una preparacién posterior; el ultimo (nivel superior)_debe ofrecer ya

la preparacion para utilizar directamente los conocimientos, es decir que, aunque no se
forme un creador iencia adquiera la capacidad para comprender en reza |

principios fundamentales de la ciencia o de la investigacion intelectual. Se trata. en una

palabra, de ensefar conocimientos tales como se aceptan por una mentalidad cientifica o
Antelectual(...)”(pag. 104)

Se trata de “(...) formar espiritus que puedan continuar por si mismos la
profundizacién y extension de los conocimientos especializados.” (pag. 104)




“(...) la_ensefianza superior intenta crear ciencia 0 conocimientos intelectuales, inicia
ara la investigacion en minio, divulga | nocimient neralment

ademas de lo indicado, una escuela de formacidn profesional para todas las actividades
técnicas que se fundamentan en las corrientes cientificas o intelectuales.” (pag. 61)

Refiriéndose especificamente a la ensefianza profesional, manifestaba:

“La caracteristica de una profesion cientifica o intelectual, que corresponde a la

antigua profesion liberal, estd en que se ha creado una aptitud o capacidad para la
lucién _de problema ha ensefiado _a pensar a_trabajar utilizando 1

conocimientos cientificos puros(...)” (pag. 87)
“La ensefianza superior no constituye un adiestramiento para ejercer actividades,
porque es una formacidn espiritual.” (pag. 82)

“(...) tiende a metodizar el modo de adquirir una aptitud o capacidad técnica que se

fundamente en un conocimiento cientifico o intelectual, capacidad de trabajo que exige
el dominio de una ciencia.” (pag. 81)

Una preparacion profesional de nivel superior, debe abarcar “(...) un conjunto

de disciplinas basicas que forman el fundamento de la técnica; la aplicacion de esas
disciplinas a técnicas determinadas y la prictica profesional.” (pag. 189)

Esto corresponde a “(...) los tres fundamentos de la formacidon educacional

superior: pensamiento cientifico o intelectual al nivel del progreso humano que sirve de

base a la especializacion, para quitarle a ésta el cardcter de adiestramiento mecanico v,
finalmente, la posibilida realizacion practica. (pag. 109)

Todo lo opuesto a un simple adiestramiento, que recurre a “(...) un modo de

aplicacién automatico de los conocimientos, sin _que haya una comprension de la
naturaleza y fundamentos de la técnica que se aplica.” (pag. 75)

Reforzando esa idea: “(...)si_bien el centro de Ensefianza Superior forma
especialistas, esta formacién no significa un adiestramiento porque debe tender a que
rjan _hombr n autonomia apacida nsamient n la inventiva
imaginacién cientifica, que puedan resolver, no problemas que ya se les han presentado,
sino aquellos nuevos para los cuales se requiere que adopten una solucién en virtud de

su aptitud para pensar por si y de un _modo cientifico o racional.

L rimer I 10n nsi n rminar e nocimien n
esenciales a toda formacién cientifica o intelectual aunque no correspondan a la
especializacién elegida.

El pensamiento humano tiene una unidad de formacién y de principios que son

n ari n la adquisicion de la capacidad para alcanzar la ializacién sin la
especializacion devore al hombre.” (pag. 102)

Puede decirse, por lo tanto, que el sentido que se le ha dado en nuestro medio
-por lo menos en forma predominante- a la expresion “ensefianza superior”’, coincide
con el criterio clasico, ampliamente explicitado por FICHTE, quien, practicamente,
identificaba lo superior con lo universitario.



De acuerdo con lo que hemos visto, podria decirse que las caracteristicas
principales de los estudios superiores, serian las siguientes:

1. Son de caracter terciario, segin la acepcion obvia del término -oficializada
por UNESCO-: exigencia de haber completado los ciclos primario y secundario
(habitualmente doce afios de estudios previos).

2. Dicho requisito se fundamenta, no sélo en la necesidad de una formacioén y un
acopio informativo previos, sino también de un nivel de madurez y juicio personal
acorde con la profundidad y el cardcter eminentemente reflexivo de los estudios.

3. La Universidad es el ambito mas propicio para los estudios superiores, pues
en ella se dan naturalmente las condiciones més adecuadas para su desarrollo. No
obstante, no es rechazable a priori la hipdtesis de que estudios de similar nivel puedan
ser cursados en otras instituciones, de caracter no universitario.

4. Los estudios superiores pueden ser de cardcter puramente cientifico,
filosofico, etcétera, sin propositos utilitarios inmediatos, o de cardcter profesional,
dirigidos, estos ultimos, a la formacion de expertos en la aplicacion concreta de los
conocimientos adquiridos. En ambos casos, se comparte la exigencia de una amplia
formacion que sirva de base a las distintas especializaciones y faculte para un manejo
creativo y no mecanico, de aquellos conocimientos.

Amplio espectro gnoseoldgico y profundizacion epistemoldgica que permita un
acceso siempre critico a las fuentes, son atributos sustanciales de los estudios
superiores.

5. Esta acepcion de “superior” no coincide con la simplificacion originalmente
introducida por UNESCO al identificar “superior” con “terciario”. Sin embargo,
UNESCO renuncia posteriormente al uso del término “superior” y, en la CINE, se limita
a establecer un nivel “terciario”, subdividido en tres categorias, a saber:

a. Ensefanza terciaria que conduce a un titulo NO equivalente a un
primer titulo universitario.

b. Idem que conduce a un primer titulo universitario o su
equivalente.
c. Idem que conduce a un segundo titulo universitario o a otros

posteriores, o a sus equivalentes (postgrados).

Resulta evidente que el uso que hemos hecho del término “superior”, no colide
con el esquema de la CINE, sino que, mas bien, lo complementa: la ensefianza superior
abarcaria las categorias 2 y 3 del nivel terciario, ambas correspondientes a los estudios
de carécter “universitario” -cursense o no en universidades propiamente dichas-.

La legislacion uruguaya




Cuando el término “superior” aparece en nuestra legislacion, resulta -por lo
menos a primera vista- curiosamente acotado. Esto nos obliga a un examen
retrospectivo de la legislacion, en procura de esclarecer el sentido de esa aparente
restriccion.

La Ley No. 1825, del 14 de julio de 1885 (Vazquez Acevedo), en su Art. 10 dice
expresamente:
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La ensefianza superior tendrd por objeto habilitar para el ejercicio de las
profesiones cientificas.”

De acuerdo con esto el concepto de educacion superior resulta acotado por tres
condiciones restrictivas: terciaria (porque el Bachillerato es requisito previo),
universitaria (porque es la Universidad de la Republica la encargada de dictarla) y
profesional; quedando excluidos, aparentemente, aquellos aspectos que, para muchos,
constituyen la parte més noble y desinteresada de la educacion superior.

Si nos retrotraemos a los propios origenes de la Universidad de la Republica, tratando
de rastrear el sentido original del término “superior”, nos encontraremos con que éste
recién aparece en la Ley de 1885, que acabamos de mencionar:

* En la Constitucion del “Instituto de Instruccion Publica” -cuerpo supletorio de la
Universidad- creado en 1847, se habla solamente de ‘‘ensenanza secundaria y
cientifica”.

* En el “Plan de Estudios y Reglamento para la Universidad de la Republica”, puesto en
vigencia en 1849, se habla de “enseflanza cientifica y profesional” (ademés de la

secundaria).

* A partir de la ley Vazquez Acevedo (1885) se introduce el término “superior”, que
luego se mantendra: en la ley No 2078 del 25 de noviembre de 1889, se hace referencia
a los estudios “‘secundarios y superiores”; la Ley Organica de 1908 (Williman) se

refiere, en su Art. 13, a la “‘ensefianza secundaria y superior”.

A la luz de nuestros conceptos actuales todo esto parece insélitamente
restrictivo. Es evidente que cien o mas afios atras, los términos ‘“‘ciencia” y “profesion”
tenian una latitud mucho mayor que la actual.

Asi, por ejemplo, en el propio texto de la Ley Larrafiaga de 1833 (primer
documento fundacional) se hace referencia a la creacion de catedras de “Ciencia
Sagrada”.

Por otra parte, el término “profesional” tiene mucho que ver con los cometidos
originales de las primitivas universidades, una de cuyas misiones importantes era la de
formar los funcionarios eclesiasticos y civiles que la sociedad de la época requeria.

La formacion teologica era, desde este punto de vista, también una formacion
“profesional” y “cientifica”, que tenia objetivos precisos de aplicacion, tan claros como
los de una licenciatura en Leyes.



El propio Grompone, en la obra citada, refiriéndose a las universidades

3

medievales, nos habla de la “formacion profesional en Teologia, Derecho,
Medicina.”(pag. 82)

Puede entenderse, entonces, que en el Reglamento de 1849, dentro del marco de

la “ensefianza cientifica y profesional”, se incluya una Facultad de Teologia junto a las

de Jurisprudencia, Ciencias Naturales, y Medicina, Cirugia y Farmacia.

Debemos admitir, por lo tanto, que el sentido que para la época tenian esos
términos era mas amplio que el que hoy les atribuimos, pudiendo equipararselo, sin
mayor esfuerzo, al de “ensefianza superior” en la acepcion que hemos venido
discutiendo.

El término “cientifico” poseia una significacion genérica referida al
conocimiento sistematizado, distinta a la que hoy es comun a partir del desarrollo de las
modernas ciencias experimentales.

Podriamos agregar, por otra parte, que si la ley Vazquez Acevedo hubiese sido
tan restrictiva como aparenta, la creacion de la Facultad de Humanidades y Ciencias, en
1945, dentro del espiritu de su principal gestor, hubiese sido imposible, por oponerse al
mandato del legislador.

Resumen

1. Para nuestro medio, el concepto de “educacion o ensefianza superior’”, no puede
ser reducido al de un simple nivel “terciario”, por mera ubicacion cronologica

respecto a niveles anteriores.

2. Debe ser entendido como un nivel de maximo rigor y profundidad
epistemologica, que trasciende el marco de un tema puntual, para inscribirlo en
un contexto gnoseoldgico de mayor amplitud; y que reclama del estudiante un
grado de madurez y una capacidad de reflexion netamente “superiores” a los
requeridos por otras categorias de estudios.

3. En este sentido, la “ensefianza superior” debe ser considerada como equivalente
a “‘ensefianza universitaria”, haciendo abstraccion de que los estudios se lleven a
cabo o no en una Universidad propiamente dicha.

(1) Ares Pons, Jorge, “El concepto de Universidad”, Gaceta Universitaria No 1, (afio
1988).

(2) La cita de FICHTE esta tomada de su “Plan razonado para erigir un establecimiento
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de ensefianza superior, que esté en conexion adecuada con una academia de ciencias
version castellana de Editorial Sudamericana, 1959.



(3) Grompone, Antonio Miguel, ‘Pedagogia universitaria”, Universidad de la
Republica, 1963.

(4) Vaz Ferreira, Carlos, “Mision de la Universidad”, 1930.




EXPEDICION DE TITULOS

Uno de los problemas mas complejos que plantea la existencia de instituciones
privadas de educacidn superior, es el de sus titulos: potestad para conferirlos, validez,
etcétera.

Para clarificar el tema, es conveniente discriminar varios aspectos:

1. Libertad de ensenanza.
2. Potestad para establecer y conferir titulos.
3. Caracter habilitante.

1. Libertad de Ensefianza

Entendemos preferible no considerar aqui este punto, postergando su discusion
para cuando se examine la problematica general de las instituciones de educacion
superior.

Aqui daremos por licita la existencia de tales instituciones, dentro del contexto
del art. 68 de la Constitucion, sin entrar a considerar la naturaleza y el grado del
contralor que, por razones de interés publico, el Estado debe ejercer sobre ellas.

2. Potestad para establecer y conferir titulos

En el informe que la Comision Central de Educacion (CCE) elevara al Consejo
Directivo Central (CDC) en abril de 1988 (Distr. 224/88) se decia:

“Nada parece obstar a la libre expedicidn de titulos gue acrediten una cierta

competencia técnica. Tal acreditacion solo compromete la responsabilidad de la

institucién que los otorga y sus consecuencias reales se derivaran del prestigio y la
onfiabilidad gue la institucion posea, sin perjuicio de gue pueda configurarse alguna

figura delictiva, si se observa una notoria contradiccion entre la preparacidon brindada y
la competencia pretendida.”

Si se afirmara que esos titulos acreditan la culminacioén de un ciclo de estudios
superiores o simplemente terciarios, sin que se hubiese requerido el cumplimiento de las
dos instancias previas -primaria y secundaria- podria, sin duda, impugnarse se
expedicion.

El caracter terciario, por natural y obvio, es algo objetivo que no puede dar lugar
a mayor polémica, aunque no exista ningun texto legal que lo defina; formalmente, s6lo
se apoya en convenciones de UNESCO de aceptacion generalizada.

Por el contrario, la condicion de “superior”, como categoria especial dentro de lo
terciario, resulta de mas dificil precision, debiéndose recurrir a una exégesis historica
para fijar un perfil tradicional -ya que no legal- aplicable a nuestro medio.

La postura que, en su momento, sostuvo la CCE, colide con la posicion asumida
por la Direcciéon General de Servicios Juridicos (DGSJ), cuando, en la pagina 34 de su



informe sobre “ASPECTOS JURIDICOS de la ENSENANZA SUPERIOR en el
URUGUAY” (Distr. 1116/89) afirma que:

[3

‘En el dmbito de la ensefianza superior solo la Universidad de la Republica fue
autorizada para establecer o instituir titulos (L. 12.549 art. 21, e); y en consecuencia,
para conferirlos u otorgarlos.”

Se introduce aqui una sutil distincién -que no habia tenido en cuenta la CCE-
entre “establecer” y “conferir” titulos; como consecuencia de la cual, si una institucion
privada crease una nueva carrera -no existente en la Universidad de la Republica-,
expedicion, salvo que la universidad la autorizase a conferirlo, hipdtesis aparente
tampoco viable, segun la interpretacion de la DGSJ.

La CCE llegd, en su momento, a una conclusion diferente, porque siempre
entendio que las competencias del CDC, senaladas en el art. 21 de la Ley Organica,
afectaban exclusivamente el ambito de su monopolio constitucional y legal: la
“enseflanza superior publica”; y, por lo tanto, ... establecer titulos y certificados de
estudio” no podia considerarse una potestad extrapolable a todo el universo de la
educacion superior, por lo menos en el marco del ordenamiento legal vigente.

En consecuencia, tampoco resultaria aceptable la limitacion para “conferir”
titulos, sobre todo cuando este punto ni siquiera es mencionado especificamente en el
art. 21 y se plantea solamente como consecuencia necesaria de una interpretacion muy
particular de los alcances se la ley N° 12.549.

Desde la perspectiva que adoptd la CCE, pareceria no tener sentido separar del
concepto de libertad de ensefianza el de libertad para expedir titulos que acrediten la
ensefanza impartida. La CCE no creydo que esa distincion cupiera dentro del
ordenamiento legal vigente.  Pero tampoco considerd que, por razones de interés
el monopolio absoluto en materia de establecimiento y expedicion de titulos superiores.

Otra cosa muy diferente es la validez de tales titulos desde el punto de vista de

su reconocimiento por el Estado como habilitantes para determinado ejercicio
profesional o su gquiparacidn con los titulos conferi r la Universidad oficial.

Creemos que, en estas cuestiones, no se han delimitado claramente dos campos
que, por lo menos en teoria, son perfectamente discernibles:

* El de las instituciones privadas de educacion superior que no aspiren a ser habilitadas
por el Estado, ni a que sus titulos sean validados oficialmente o declarados equivalentes
a los de la Universidad de la Republica.

Nosotros entendemos que el ordenamiento legal vigente no se opone a su
funcionamiento auténomo, sin mas limitaciones que las que el art. 68 de la Constitucion
establece por razones de higiene, moralidad, etc.

De igual modo, entendemos que tampoco se opone a que puedan expedir titulos,
como simple acreditacion de competencia técnica, aunque sin pretension de caracter
habilitante alguno.



* El de las instituciones privadas que desean jerarquizarse socialmente y obtener el
reconocimiento oficial de sus titulos, equiparandolos, en lo posible, a los de la
Universidad de la Republica.

Para estas instituciones es que el Estado debe organizar un sistema de
habilitacion y reconocimiento o revalida, que le permita supervisar adecuadamente su
funcionamiento y la calidad de los titulos expedidos -ya sea que los otorgue la propia
institucion o lo haga la universidad oficial-.

A nuestro juicio, este tipo de instituciones que voluntariamente solicitan la
intervencion estatal, son las afectadas por el régimen legal vigente en materia de
habilitaciones.

Nos parece que, sin necesidad de instaurar un régimen de monopolio absoluto,
existen mecanismos juridicos de orden general, aptos para afrontar las situaciones de
perjuicio al interés publico que pudieran producirse a partir del funcionamiento
totalmente libre de instituciones no habilitadas.

3. Caracter habilitante

En lo que sigue, utilizaremos transcripciones casi literales del punto cuarto del
informe de la CCE, mencionado mas arriba, con el agregado de comentarios y
ampliaciones particularmente referidos al informe de la DGSJ.

Corresponde distinguir entre la libertad de ensefiar, la libertad de expedir titulos
en general y la posibilidad de expedir los llamados “titulos habilitantes”. La
Constitucion de la Republica, en su articulo 36, establece la libertad de ‘“trabajo. cultivo,
industria, comercio, profesidon o cualquier otra actividad licita, salvo las limitaciones de
i neral lezcan las | ” La exigencia de un titulo como requisito para
el desempefio de una funcidn, publica o privada, es una limitacion de esa libertad, o sea
una excepcion al principio general. Los titulos que expide la Universidad (segun
algunos deberian llamarse diplomas) no son, en rigor, habilitantes, como dice su propio
texto; acreditan una suficiencia técnica que es uno de los requisitos para el ejercicio de
una profesion, junto con otros, como la inscripcion en una matricula, el juramento o una
edad minima. El titulo es, pues, una condicidon necesaria pero insuficiente, cuando a la
simple acreditacion de competencia debe sumarse la habilitacién expresa para un
gjercicio profesional, regulado por normas que el Estado dicta por razones de interés
publico (leyes, decretos, disposiciones ministeriales o0 municipales; particularmente las
referidas a las profesiones vinculadas a la salud, al derecho y a la arquitectura).

El decreto-ley N° 15.661, que discutiremos mas adelante, soluciona estos problemas de
un modo expeditivo, suprimiendo de un plumazo todas las restricciones legales que
pudieran afectar a los titulos expedidos por las universidades privadas.

Dentro del marco constitucional vigente y a la luz de lo dispuesto en las leyes N°
1.825 (1885), N° 2.078 (1889) y N° 12.549 (Ley Organica de 1958), puede afirmarse
que, en principio, mas alla de la libertad genérica para la expedicion de titulos que

acrediten competencia técnica, los titulos requeridos para los ejercicios profesionales



que necesiten habilitacidén expresa, también podria expedirlos cualquier institucion de
educacion superior.

Esta afirmacion parece contradictoria con lo dispuesto en el Art. 2° de la Ley
Organica de 1958 que sefiala, entre los fines de la Universidad de la Republica:

“(...) la habilitacién para el ejercicio de las profesiones cientificas (...)”

Sin embargo, la ley N° 1.825, ademds de expresar taxativamente el actual
precepto constitucional que se refiere a la libertad de ensefianza, declara, en su Art. 1°:

[3

‘Toda persona natural o juridica puede fundar establecimientos de ensefianza secundaria
y superior (...)"”

Definiendo luego (Art. 10) las caracteristicas de la ensefianza superior:

[3

‘La ensefianza superior tendrd por objeto habilitar para el ejercicio de las profesiones
cientificas.”

De acuerdo con esto, la competencia que la Ley Organica de 1958 confiere a la
Universidad de la Republica, deberia entenderse en relacion con su caracter de ente
encargado de la “ensefianza publi rior” (Art. 1°) y no como excluyente de la que
pudiera corresponder a cualquier otro organismo de ensefianza superior privada, de
acuerdo a lo establecido en la ley de 1885, vigente en todos sus aspectos no modificados
por la legislacion posterior.

Por lo cual, a criterio de la CCE, cualquier establecimiento de ensenanza
superior podria emitir titulos potencialmente habilitantes para el ejercicio profesional.

No obstante, este principio general va a encontrar una primera restriccion en el
Art. 17 de la ley N° 1.825, al determinar esta que:

[3

‘Los titulos a que se hace referencia en el Art. 15, serdn los Unicos que habilitardn para
1 mpefi ar 1bli requieran conocimient ientifi tarea
parciales de caracter publico: pero solamente después de llenadas las formalidades que
exigen las leyes para el ejercicio de las profesiones respectivas.”

El mencionado Art. 15 se refiere a los titulos expedidos por las Facultades de
Derecho y Ciencias Sociales, Medicina o Matematicas, que constituian, en ese
momento, junto con la Ensefanza Secundaria, la Universidad de la Republica.

Por lo tanto, para el caso de la funcién publica, solamente los titul
Universidad de la Republica poseerian caracter habilitante, no existiendo, en cambio,
restriccion alguna para la actividad privada.

Pero debe tenerse en cuenta, sin embargo, que ain para los titulos expedidos por
la universidad estatal, la calidad habilitante esta, de hecho, conferida por leyes
especiales que cubren un amplio espectro profesional y se complementan con diversas
disposiciones de menor jerarquia.




A este respecto, cabe citar las leyes: 1.825 (Derecho), 5.530 (Agronomia), 5.353
(Arquitectura), 8.865 (C. Econoémicas), 5.353 (Ingenieria y Agrimensura), 9.209
(Medicina), 8.252 (Odontologia), 8.394 (Quimica y Farmacia), 7.240 y 8.953
(Veterinaria).

Seria en virtud de estas leyes (creacion de facultades y reglamentacion de
ejercicios profesionales), que la calidad habilitante quedaria reservada a los titulos
otorgados por la Universidad de la Republica, puesto que ellas se refieren

exclusivamente a esos titulos y no consideran la posible existencia de titulos habilitantes
tra procedencia.

Dentro de la legislacion examinada habria, sin embargo, un camino que
permitiria, a una institucion privada, acceder a la condicion habilitante real.

Seria el previsto en el Art. 6 de la ley N° 2.078, por el cual los estudiantes de
institutos privados pueden ser equiparados a los de la universidad oficial, si se cumplen
determinados requisitos. En este caso seria la universidad oficial la que otorgaria los
correspondientes titulos, cosa que la ley no dice pero que se presume de su contexto.

Otro camino relativamente sencillo, pero que exigiria una minima
complementacion legal, podria consistir en autorizar al Consejo Directivo Central a
dispensar a los titulos otorgados por otras instituciones nacional
superior, un tratamiento similar al previsto para la revalidacion o el reconocimiento de
titulos extranjeros, haciendo uso de las competencias que sefala la Ley Orgénica de los
incisos f) y g) del Art. 21:

“f) Establecer las condiciones de admisiéon de toda clase de titulos profesionales y
certificados de estudio extranjeros. previo informe de la respectiva Facultad y con

sujecidn a los tratados internacionales concertados por la Republica.

g) Revalidar esos titulos y certificados con exclusion de toda otra corporacion y con
sujecion a los tratados internacionales concertados por la Republica”

Si se considerasen aplicables dichas normas, seria evidente que, por lo menos
para el caso de titulos habilitantes para el ejercicio profesional —a los que se refiere el

Art. 2° de la Ley Organica-, el reconocimiento o la revalidacion por la Universidad de la
Republica, seria la condicion sine qua non para la adquisicion del caracter habilitante.

Siendo esto asi, ninguna otra institucion podria expedir titulos habilitantes o, a lo
sumo, solamente titulos que acreditasen estudios realizados, requiriéndose su
revalidacion por la universidad estatal para adquirir cardcter habilitante.

Podria no ser necesaria ninguna complementacion legal, si se compartiera el
criterio expuesto por la DGSJ en la Conclusiones (5, 6 y 7) del informe citado (pag. 41
y 42)

Alli se sostiene la tesis de que cuando ciertos cometidos legales pasan a
regularse por reglamentos autonomos emitidos por el propio ente, éste tiene
competencia para modificar per se el ordenamiento original. En cuyo caso la



Universidad de la Republica tendria potestad para fijar normas que le permitiesen
revalidar titulos nacionales de instituciones privadas de educacion superior, por
extension de lo establecido en la Ley Organica para los extranjeros.

Vale la pena transcribir la argumentacion juridica:

“5.- La legislacion nacional, originada a fines del siglo XIX (L. 2.078, esta vigente

porque: a) no fue derogada expresa ni tdcitamente por los textos constitucionales que le
sucedieron, ni_por otras normas legales posteriores; b) asi se considerd publicamente

tant r la Universida la Republica, com r el Ministeri Inst 16n Publica
vy Prevision Social, en los informes que precedieron a la sanciéon de la Ley 12.549.

medio de reglamentos auténomos emitidos por la Universidad de la Republica, por

medio de los cuales podrd innovar, estableciendo normas contrarias o derogatorias del
rdenamiento originario —tal com rre_en materia del Estatut funcionarios-

todo lo cual, dentro del ambito propio de su especializacion:

7.- En estos casos, no es necesario exigir el dictado de actos, ni esperar

ronunciamien jurisdiccional ndien reconocer 1 m ncia _propi
excluyente que se posee: alcanza con ejercerla, mediante la emision de actos regla v

subjetivos correspondientes, necesarios para el cumplimiento de los fines y cometidos
respectivos.”

Sin embargo, el decreto-ley N° 15.661, del Consejo de Estado, promulgado el
29.10.84 y convalidado por el parlamento democratico, determina:

“1°) L itul rofesional
funcionamiento haya sido autorizado por el Poder Ejecutivo. para su validez deberan ser

registrados ante el Ministerio de Educacion y Cultura, que organizard el Registro
correspondiente;

2°) Dichos titulos tendrdn, una vez registrados, idénticos efectos juridicos que los
expedidos por la Universidad de la Republica Oriental del Uruguay, e

independientemente de éstos.”

La ley Vazquez Acevedo (1885), establecid condiciones para que los cursos
particulares de nivel secundario pudieran ser equiparados a los cursos oficiales (Art. 34,
inc. 17).

A su vez, la ley de 1889 establecid requisitos validos tanto para el nivel
secundario como para el nivel terciario.

El decreto-ley N° 15.661 parece ignorar esos antecedentes al reconocer titulos
que culminan estudios superiores realizados sin contralor oficial, admitiendo, de hecho,
una equiparacion de los mismos que no se compadece con las exigencias de la ley de
1889, ni con el mas elemental sentido comtn. Vale la pena llamar la atencidn sobre el



hecho de que la ley de 1889 se referia a la equiparacion de los estudiantes, en tanto que
el decreto-ley N° 15.661 equipara titulos, sin hacer referencia alguna a la condicion de
los estudiantes o a la forma de evaluar sus conocimientos.

Existiria, pese a todo lo dicho, cierta instancia de contralor, no muy clara, si se
considera vigente el decreto del Poder Ejecutivo N°® 343/984, del 22 de agosto de 1984,
por el cual se autoriza el funcionamiento de la universidad “Damaso Antonio

Larrafiaga”.  Dicho decreto, previo al decreto-ley N° 15661, se refiere en sus
considerandos a un régimen de ‘“(...) habilitacién o reconocimiento que asegure la
ficiencia de la ensefianza resta, ajustandola a las normas minima rescri

el Estado, atendiendo a las exigencias de la ensefianza oficial en esa area (...)”
(Considerando VII)

Sin embargo, esa preocupacion no se traduce en la parte resolutiva del decreto,
que solamente establece:

“Articulo 1°. Autorizase el funcionamiento de la Universidad Catélica del Uruguay,

‘Démaso Antonio Larrafiaga”.

Articulo 2°. El mencionado instituto debera solicitar ante el Ministerio de Justicia la
concesion de la personeria juridica correspondiente.

Articulo 3°. Reconocense sus planes de estudios v programas presentados para las

carreras de Filosofia, Psicologia, Medios de Comunicacién Social y Servicio Social por
su razonable equivalencia con los planes y programas de las correspondientes carreras
la Universidad de la Republica
En caso de modificacién de dichos planes de estudios y programas, los mismos
seran aprobados por el Ministerio de Educacion y Cultura previo informe de la
Universidad de la Republica.”

Como puede observarse, es el d6rgano politico Ministerio de Educacion y
Cultura (MEC) el que reconoce planes y programas y determina si existe o no razonable
equivalencia con los de la Universidad de la Republica, sin perjuicio de consultarla en

caso de modificacién de los planes y programas ya reconocidos.

De todos modos, si se entiende, como lo afirma la DGSJ en su informe, que el
Poder Ejecutivo es incompetente para establecer normas en materia de habilitacion y
reconocimiento de titulos, la Universidad de la Republica estaria en condiciones de
establecer su propia normativa al respecto, fijando requisitos para la habilitacion de
instituciones de ensefianza superior y para el reconocimiento de sus titulos'1.

'1 El decreto-ley N° 15.661 podria conservar su vigencia —a pesar de su caracter
superfluo- si se armonizase con el resto del orden juridico uruguayo, de tal modo que el
requisito registral alli dispuesto, quedase subordinado al cumplimiento previo de lo que
otras normas legales y las ordenanzas de la Universidad de la Republica establezcan, en
materia de requisitos para la equiparacion de titulos.



En este sentido, la argumentacion juridica parece contundente, resultando
oportuno transcribir algunos parrafos (pag. 18 y 19) del informe:

[3

‘5.- En el derecho positivo uruguayo “la Ensefianza Publica Superior, Secundaria,
Primaria, Normal, Industrial y Artistica, seran regidas por uno o mds Consejos
Directi Auténomos”; 202 inc. 1) peroenl li blo existen 1
Universidad de la Republica (C. art. 203, inc. 2° v Ley 12.549) ente autdnomo necesario
y la Administracion Nacional de Ensefanza Publica, ente auténomo contingente (Ley
15.739).

6.- Ello supone que en lo “relativo a sus servicios”, tanto la Universidad de la Republica

como la Administracion Nacional de Ensefianza Publica actiian con el grado maximo de
descentralizacién no territorial admitido por la Carta magna, lo que les permite gozar de
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n_ambito de especializacion infranqueable, tanto por parte del Poder Ejecutivo, como

7.- En consecuencia, todo lo relacionado con la actividad estatal: habilitaciones
in. ion ntroles. inclusive r t las institucion nsefnanza privada
en lo que a los aspectos docentes se refiere, esenciales para su existencia vy

funcionamiento, corresponde exclusivamente a los Entes Auténomos docentes.

- Al Poder Ej 1 r intermedi | Ministeri E i6n [tur I
dependencias centralizadas, sélo pueden asignarseles competencias residuales no
referidas —aunque conexas- a la materia docente; como por ejemplo. aspectos
vinculados con la higiene, la moralidad, la seguridad y el orden publico (C. art. 68 inc.
2°).

9.- Tanto la legislacion universitaria vigente (...) (no derogada por las constituciones de

1918, 1934, 1942, 1952 y 1966, ni por la legislacién posterior), como la ley de
mergenci °1 2 rgani la ANEP 1 °1 14 v 14, N°

11) otorgan competencia expresa para la autorizacidn, supervision, fiscalizacidn, visita,

etc. de instituciones docentes privadas, en las ramas respectivas; atribuciones coherentes
con el texto constitucional y prevalentes respecto de las competencias ministeriales en
materia acion y ensefianza establecidas en su redaccion actual, por el D. 407/985
de 31.7.85 (art. 1°, N° 1° a 6° inclusive). Las referidas atribuciones ministeriales deben
entenderse, sin perjuicio de las competencias de principio de los entes docentes en la
especializacién constitucional y legal relativa a sus servicios.

10.- En su mérito, la normativa vigente, en los dos grados superiores de valor v fuerza
(constitucion v legislacion) no ofrece dudas respecto a que, la habilitaciéon o
autorizacién de funcionamiento, la supervision, fiscalizacion, las visitas y demds formas
intervencion estatal en el ambit accion las institucion nt rivada
corresponde a los Entes Autonomos docentes, en la especialidad propia de sus servicios.

Por todo lo cual, los trdmites de habilitacién y control realizados hasta la fecha ante el
Ministerio de Educacion y Cultura, son nulos por incompetencia absoluta del organismo

interviniente.

11.- A juicio del suscripto toda institucién privada que pretenda obtener autorizacion
estatal de funcionamiento, debe recurrir a uno de los dos Entes Autdonomos docentes




existentes en el pais, inicos competentes para otorgar tales habilitaciones y efectuar los
tant ntrol rigor; consti n na verdadera herejia juridica preten

reducirlos a meros 6rganos de asesoramiento del Ministerio respectivo.”

Otra opcion, respecto al caracter habilitante de los_titulos de instituciones

por J Jlmenez de Arechaga en _una conoc1da conferencia de 1961 sobre el tema

3

‘Universidad oficial y Universidad privada”.

Entendiendo que la condicion habilitante para el ejercicio profesional es
competencia del Estado y no del propio ente docente, J. Jiménez de Aréchaga sostiene
que soélo la ley podria confiar a una institucion privada la potestad de conferir titulos que
tengan ese caracter, del mismo modo que son leyes especiales las que se lo confieren a
los titulos de la Universidad de la Republica.

Sin embargo, considera arriesgado que se conceda ese privilegio a una
institucion que no hubiese demostrado su solvencia con una so6lida trayectoria previa; en
una primera etapa, opina, los titulos deberian estar a cargo de la Universidad oficial
—por lo menos cuando se trate de carreras paralelas a las oficiales-.

Jamas deberia asumir esa funcion un Ministerio, organo de caracter
estrictamente politico.

Conclusiones

1. Nada parece obstar a la libre expediciéon de documentos (titulos, certificados,
diplomas) que pretendan acreditar cierta competencia técnica, sin perjuicio de que,
por las vias legales correspondientes, pueda impugnarse tal pretension, si se
entiende que el nivel o el cardcter de los estudios en que se apoya, no la justifican.

2. El caracter habilitante para el ejercicio de profesiones universitarias reguladas por
ley, esta reservado, en nuestro régimen juridico, a los titulos que expide o revalida la
Universidad de la Republica.

3. Por lo tanto, los titulos que expidan las instituciones privadas s6lo podran adquirir
ese caracter si se equiparan a los de la Universidad de la Republica.

4. Bajo los distintos regimenes constitucionales que la naciéon se ha dado, explicitados
por la ley ordinaria y complementados por una practica administrativa constante y
pacifica, siempre ha sido —hasta la vigencia del decreto-ley N° 15.661- la
Universidad de la Republica el 6rgano idoneo para reconocer, revalidar o equiparar
titulos de nivel superior, permitiéndoles, de este inico modo, acceder al caracter
habilitante previsto en las leyes respectivas.

5. Tradicionalmente no ha existido otro 6rgano del Estado —fuera de la Universidad de
la Republica- con competencia para el reconocimiento, revalida o equiparacion de
esos titulos.



Lo establecido en el decreto-ley N° 15.661 podria conservar su vigencia si se
armonizase con el resto del orden juridico uruguayo, de tal modo que el requisito
registral alli dispuesto, quedara subordinado al cumplimiento previo de lo que otras
normas legales y las ordenanzas de la Universidad de la Republica establecieran en
materia de requisitos para la equiparacion de titulos.



INSTITUCIONES PRIVADAS DE EDUCACION SUPERIOR

En el informe elevado al Consejo Directivo Central (CDC) por la Comision
Central de Educaciéon (CCE) en abril de 1988 (Distr. No 224/88) se analizaban
exhaustivamente, en el punto tercero, los antecedentes legales sobre el tema.

En lo que sigue utilizaremos parte de su contenido en forma casi literal.
Ant nt ridi

En la ley No 1825 del 14 de julio de 1885 (Vazquez Acevedo), se contempla la
necesidad de controlar el funcionamiento de los institutos privados de ensefianza
secundaria, a los efectos de su equiparacion con los oficiales, pero no se dice nada
acerca de los establecimientos privados de educacion superior (Art. 34, inc. 17), los
cuales, sin embargo, desde marzo de 1848 estaban sujetos al contralor del Instituto de
Instruccion Publica -creado por decreto del 13 de setiembre de 1847- al que

correspondia, dentro de sus atribuciones provisionales “como cuerpo supletorio de la

Universidad”*1:

“1°. La inspecciéon jeneral de la ensefianza SECUNDARIA Y CIENTIFICA
sta a lev de 8 de junio d , : le estudios ay A
por las HH. Camaras de 30 de Junio de 1837.

2°. Determinar las condiciones a que deban ajustarse, para que valgan como de
I iblico, 1 tudi E DARI Y CIENTIFI hagan en

establecimientos particulares.

3°. Conceder o negar habilitacion para el mismo efecto, a tales Establecimientos,

omando en el primer caso todas las ”

En la ley N° 2.078 del 25 de noviembre de 1889, en cierto modo dando sustancia
a lo dispuesto en el decreto de 1847, se determinan condiciones especificas para la
equiparacion de los estudiantes de institutos particulares de educacion superior a los
estudiantes matriculados en la universidad oficial, sefialandose, entre otros requisitos,
los de utilizar los planes y programas oficiales y rendir los examenes ante tribunales de
la_universidad estatal (Art. 6°). Obviamente, aunque no esté dicho, los titulos serian
otorgados por la universidad oficial, tanto el de Bachiller como los correspondientes a
los estudios superiores.

En el Art. 10° de la misma ley se establece la posibilidad de inspeccion -por
parte de los decanos de la universidad oficial- de los establecimientos privados, a los
efectos de verificar que se hallen en condiciones de dictar los cursos correspondientes.

Campo de aplicacién

’1 (1) El “Plan de Estudios y Reglamento para la Universidad de la Reptblica”, recién
seria establecido al afo siguiente, por decreto del 2 de octubre de 1849.



La CCE entendid, en todo momento, que las condiciones fijadas legalmente para
la habilitaciéon de los establecimientos y el reconocimiento de los titulos, solo eran
aplicables a aquellas instituciones que, voluntariamente, aspirasen a obtener el aval
oficial, sin perjuicio de la posible existencia de otras instituciones que operasen
autonomamente, sujetas solo al contralor constitucional de sus condiciones de higiene,
moralidad, etcétera (art. 68, Constitucion de la Republica).

Esto ha sido tradicional en los otros niveles de la ensefianza, donde la
habilitacion persigue fines de jerarquizacion social y validacion de los estudios frente a
los institutos oficiales, pero no constituye una condicion obligatoria a la que deban
someterse todas las instituciones docentes.

En el excelente informe elevado al CDC por la Direcciéon General de Servicios
Juridicos (DGSJ) (Distr. 1116/89), sobre “Aspectos Juridicos de la Ensefianza Superior
en el Uruguay”, el Dr. Biasco parece entender, en cambio, que, por razones de interés
social, todas las instituciones de ensefianza superior estdn obligadas a funcionar dentro

de un régimen de contralor y habilitacién oficiales, que debera estar a cargo de la
Universidad de la Republica.

Se comparte totalmente la opinioén vertida en dicho informe (pag. 3), respecto a
que:

“(...) la ensefianza es un servicio social del Estado en el que convergen un
complejo de derechos (de ensefar, de aprender, de opinar, de empresa de

nsefnanza, et T aprender. ar, formar tC. arantia

respecto _al goce de las libertades respectivas) y obligaciones (ajuste vy
adecuacion _a los fines., objeto y medios prioritariamente sociales -“interés
eneral”- del servicio); de cufio constitucional v legal (pero también con
r iones internacionales); naturaleza juridi mpleja; individual (en
cuanto _a sus protagonistas: docentes, estudiantes, instituciones), pero

radicalmente social en cuanto a sus fines (formacion permanente v generalizada

de los integrantes del cuerpo social), objetivos v medios.”

Sin embargo, se considera excesivamente limitante del concepto de libertad de
ensefanza, la hipotesis de que no puedan existir instituciones no sujetas a mas
restricciones que las de orden general previstas en la Constitucion.

Todas las limitaciones, contralores, condiciones restrictivas, debe entenderse, a nuestro
juicio, como aplicables so6lo a aquellos establecimientos que voluntariamente solicitan el
reconocimiento oficial.

Vigencia de la legislacién

Sobre la vigencia de la legislacion mencionada mas arriba, cabe transcribir
integramente algunas de las conclusiones a que arriba el informe de la DGSJ, en sus
paginas 41 y 42:



“5.- La legislacion nacional, originada a fines del siglo XIX (L. 2078), esta

vigent rque: a) no fi rogada expresa ni_tacitament r_los text
constitucionales, que le sucedieron, ni por otras normas legales posteriores: b)

asi se consider6 publicamente tanto por la Universidad de la Republica, como

por el Ministerio de Instruccién Publica y Previsién Social, en los informes que
I ieron a la sancidén de la ley 12.54

6.- Mds aun, a partir de la reforma constitucional de 1917, y en especial desde

1952, se produjo un descongelamiento del rango normativo de la Ley 2078
- 1 legalizacion por mandat nstitucional- pasando a regular. a

materia por medio de reglamentos autdbnomos emitidos por la Universidad de la

Republica, por medio de los cuales podra innovar, estableciendo normas

materia IE atuto dce
de su especializacion.

7.- En estos casos, no es necesario exigir el dictado de actos, ni esperar

ronunciamientos jurisdiccionales tendientes a reconocer la competencia propia
y_excluyente que se posee; alcanza con ejercerla, mediante la emisién de los
actos regla y subjetivos correspondientes, necesarios para el cumplimiento de los
fines y cometidos respectivos.”

La legislacion de la dictadura

El decreto-ley N° 15.661 y el decreto N° 343/984, originados durante la
dictadura, que atribuyeron al Ministerio de Educacion y Cultura potestades para la
habilitacion de universidades privadas y el reconocimiento de sus titulos, fueron

exhaustivamente analizados en nuestro informe sobre “Expediciéon de Titulos”, al cual
nos remitimos.

Aqui nos limitaremos a transcribir nuevamente los argumentos expuestos en el
informe de la DGSJ (pag. 18 y 19) procurando demostrar la incompetencia del Poder
Ejecutivo para actuar en un campo que se considera privativo de los oOrganos
especializados previstos constitucionalmente, en nuestro caso, la Universidad de la
Republica:

“5.- En el derecho positivo uruguayo ‘“la Ensefianza Publica Superior,

. 7

ndaria, Primari rmal, In rial v Artisti ran regi [ Uno o m.
Consejos Directivos Autonomos”; (C, art. 202 inc. 1°) pero en la actualidad s6lo

existen dos: la Universidad de la Republica (C. art. 203, inc. 2° y Ley 12.549)

ente auténomo necesario v la Administracion Nacional de Ensefianza Publica,
nte autébnom ntingente (Ley 15.73

6.- Ello supone que en lo “relativo a sus servicios”, tanto la Universidad de la

Republica como la Administracion Nacional de Ensefianza Publica actiian con el

grado maximo de descentralizacion no territorial admitido por la Carta Magna,
lo que les permite gozar de un ambito de especializacidén infrangueable, tanto por

parte del Poder Ejecutivo, como por parte del Poder Legislativo.




7.- En consecuencia, todo lo relacionado con la actividad estatal: habilitaciones
in. 10N ntroles, inclusive r t las institucion nseflanza
privada. v en lo que a los aspectos docentes se refiere. esenciales para su

existencia y funcionamiento, corresponde exclusivamente a los Entes
Auténomos docentes.

8.- Al Poder Ejecutivo, por intermedio del Ministerio de Educacion y Cultura, u
otras dependencias centralizadas, sélo pueden asignarseles competencias

residuales no referidas -aunque conexas- a la materia docente; como por
jemplo, a tos vincula n_la higiene, la moralidad, la rida 1

orden publicos (C. art. 68. inc. 2°).

nstitucion 1918, 1934, 1942, 1952 v 1 ni por la legislacion rior
como la ley de emergencia N° 15.739 de 28.3.85 (Organica de la ANEP arts. 13,

N° 13 v 14, v 14, N° 11) otorgan competencia expresa para la autorizacion.

supervision fiscalizacién, visita, etc. de instituciones docentes privadas, en las
ramas 1 tivas; atribucion herent n_el text nstitucional

prevalentes respecto de las competencias ministeriales en materia de educacion y
ensenanza establecidas en su redaccidn actual, por el D. 407/985 de 31.7.85 (art.
1°, N° 1° a 6° inclusive). ITas referidas atribuciones ministeriales deben

ntender: in perjuici | m nci rincipi | n n
en la especializacioén constitucional v legal relativa a sus servicios.

10.- En su mérito, la normativa vigente, en los dos grados superiores de valor y
fuerza nstitucioén legislacion) n fr as T to_a la

habilitacion o autorizaciéon de funcionamiento. la supervision, la fiscalizacion,
las visitas y demés formas de intervencion estatal en el dmbito de accion de las
nstltucmnes docentes prlvadas= corresponde a los Entes Autébnomos docen‘[es=

hablhtacmn y control reahzados hasta la fecha= ante el Mlnlsterlo de Educac1on
y Cultura, son nulos por incompetencia absoluta del organismo interviniente.

11.- A juici | ripto toda institucién privada retenda obtener

autorizacion estatal de funcionamiento, debe recurrir a uno _de los dos Entes

Autonomos docentes existentes en el pais, inicos competentes para otorgar tales

habilitaciones y efectuar los restantes controles de rigor: constltuyendo una
ere o

I dica |
del Mlnlsterlo resp_ectlvo
No obstante, no puede omitirse la mencion de un documento discrepante,

emanado del Instituto de Derecho Administrativo de la Facultad de Derecho, elevado al
Consejo de dicha Facultad y al CDC, con posterioridad a la fecha de elaboracion de este
informe en su primera redaccion.

En dicho documento, si bien no se concuerda con la tesis de la potestad
constitucional sostenida por la DGSJ, se considera conveniente que la Universidad de la
Republica sea el ente estatal encargado de fijar los niveles minimos que deben satisfacer
los institutos privados de educacion superior.



La Universidad esta omisa

Ateniéndose a la argumentacion transcripta mas arriba -en caso de compartir los
fundamentos expuestos por la DGSJ-, solo cabria concluir que la Universidad de la
Republica deberia establecer, con urgencia, la normativa que le permitiera cumplir
eficazmente su funcion de organismo competente para habilitar el funcionamiento de
instituciones privadas de educacion superior y determinar las condiciones para la
expedicion, el reconocimiento o la revalida de sus titulos.

Sin embargo, aun sosteniendo esta postura, por razones de conveniencia que
tienen que ver con la propia imagen social de la Universidad y con las complicaciones
académicas y administrativas que le acarrearia asumir su papel de contraloria, podria ser
recomendable la creacién de un d&mbito mixto, con participacion de otros agentes, para
cumplir esas tareas. Y, a la vez, encargarse de la regulacion de su funcionamiento,
siguiendo pautas similares a las establecidas en la mayoria de los paises occidentales,
incluyendo los latinoamericanos.

Conclusiones

1. Existen amplios antecedentes juridicos e historicos, en nuestro pais, sobre
contralor y habilitacion por el Estado de instituciones privadas de educacion
superior.

2. Desde la creacion de la Universidad de la Republica, la preocupacion por el

punto ha sido permanente; en particular, el reglamento del “Instituto de
i6n Publica” (1848) y la ley N° 2.078 (1889) han sido muy explicitos al
respecto.

3. La legislacion sobre el tema no pudo ser considerada en desuso por el simple
hecho de no haberse aplicado durante muchos afios, en virtud de la inexistencia
de instituciones privadas de nivel superior.

4. En informes previos a la sancion de la Ley Orgénica de 1958, la Universidad de
la Republica y el Ministerio de Instruccion Publica y Seguridad Social,
reconocieron expresamente la vigencia de la ley N° 2.078, aconsejando su
actualizacion para ponerla a tono con la realidad del momento.

5. La exégesis juridica y la practica nacional muestran claramente que la potestad
para la habilitacion y fiscalizacidon de las instituciones privadas de ensefianza -en
todos los niveles-, ha estado tradicionalmente reservada a los organismos
oficiales especializados, previstos constitucionalmente (entes autonomos de la
ensefianza).

6. Los requisitos establecidos legalmente para cumplir con ese cometido, son
aplicables a aquellas instituciones que aspiren a obtener el reconocimientos
oficial de su actividad. Aquellas que no lo soliciten expresamente, estaran
sujetas solamente al contralor constitucional de sus condiciones de higiene,
moralidad, etc. (art. 68).



La idoneidad para reconocer o no el caracter universitario de las instituciones
privadas de nivel terciario, es propia de la Universidad de la Republica por su
condicién de 6rgano del Estado especializado en la educacion de nivel superior.

Es necesario revisar y ajustar a las necesidades actuales la normativa vigente
relativa a los establecimientos privados de educacion superior, de tal modo que
quede claramente establecido el caracter preceptivo de la participacion de la
Universidad de la Republica en la habilitacion, control y expedicion de titulos de
dichas instituciones.



