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RESUMEN 

El objetivo de este estudio es explicar los cambios en la educación superior en el 

Ecuador desde la emisión del Mandato No. 14, con un enfoque especial hacia los efectos 

en el Gobierno y en las instituciones, contrastando la anterior legislación con la actual. 

Para obtener este conocimiento, fue necesario analizar cómo esta nueva estructura 

gubernamental incidió en la toma de decisiones y en los procesos. Por último, para ilustrar 

la teoría, se realiza el estudio de caso del cierre de la Universidad Cooperativa de 

Colombia. 

ABSTRACT 

The aim of this study is to explain the changes in higher education in Ecuador since 

the 14
th

 Decree Mandato No. 14, with a special approach to the effects in governance and 

institutions, by contrasting the last legislation with the current one. In order to get this 

knowledge it was necessary to analyze how this new governmental structure would affect 

the decisions – making process; finally, we go through the case study of the closed down 

University “Cooperative of Colombia” to illustrate the theory. 
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INTRODUCCIÓN 

La educación superior ha sido el motor generador de cambio para el desarrollo de las 

naciones, ya que “los países más dinámicos del mundo, con economías altamente 

desarrolladas o emergentes, buscan transformarse […] en sociedades intensivas en la 

generación, transferencia y uso de conocimientos avanzados” (Brunner y Elacqua, 

2005:70), razón por la cual el tema de la educación superior se posiciona como uno de los 

pilares fundamentales de las agendas políticas de los gobiernos del mundo. 

La transformación de la educación superior en América Latina, según lo plantea 

Rama (2006: 13-18), comenzó a principios del siglo XX, experimentado tres reformas: 

La primera reforma, de autonomía y cogobierno, con un modelo monopolítico 

educativo universitario, público, laico, gratuito, cogobernado y autonomista, tuvo una 

vigencia destacada y prolongada y se impuso progresivamente hasta inicios de los años 

setenta en los países de la región, momento en cual, la crisis de los modelos económicos 

(industrialización, caída de los precios de los productos primarios) toco a las instituciones 

de educación superior, sentando las bases de una nueva transformación universitaria. 

En consecuencia a esta crisis, surge, desde la década de los ochenta, la segunda 

reforma, denominada de mercantilización y diferenciación, con un modelo dual público-

privado, caracterizada por la expansión de la cobertura, reducción de las inequidades y 

también por la existencia de distintos niveles de calidad “de alta y baja calidad”. Pero a 

mediados de la década de los noventa, esta segunda reforma se encontró con límites 

políticos, al comprobar que se estaban conformando sistemas cuya diversificación 

mostraba fuertes mecanismos de exclusión, que no garantizaban los niveles de calidad 

deseados. Y adicional a ello, se produjo el “tercer shock sobre las sociedades a escala 

global”, el cual se encuentra determinado por la creciente renovación de saberes en el 

marco de las sociedades del conocimiento. 

En razón a estos fenómenos, se dio inició a la tercera reforma de la educación 

superior, llamada de masificación e internacionalización, cuyo modelo es trinario (público-

privado-internacional). Esta reforma, se desarrolla en medio de la “sociedad del saber” y 

entorno a la globalización, elementos que se constituyen en dos grandes motores 
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generadores de la masificación de la educación superior, de creación de lógicas de acción 

en las personas hacia una mayor propensión a estudiar, esto como instrumento de defensa 

social y de reafirmación de los circuitos diferenciados de calidad en la educación, 

contribuyendo así, al desarrollo de nuevos modelos pedagógicos e institucionales, donde 

existe un nuevo rol del Estado, que es quien establece mecanismos de fiscalización y 

control sobre la calidad y pertinencia de la educación superior actual. 

En este contexto coyuntural, de todo lo que se plantea como la tercera reforma de la 

educación superior de América latina, el actual gobierno ecuatoriano ha definido como una 

de sus prioridades impulsar la transformación del Sistema de Educación Superior  del país. 

Esta transformación inició en el año 2008, con la promulgación del Mandato 

Constituyente No. 14, mediante el cual se derogó la Ley No. 130, de Creación de la 

Universidad Cooperativa de Colombia del Ecuador, Mandato que también dispuso al 

Consejo Nacional de Educación Superior – CONESUP, que obligatoriamente y en el plazo 

de un año, debería “determinar la situación académica y jurídica de todas las entidades 

educativas bajo su control en base al cumplimiento de sus disposiciones y de las normas 

que sobre educación superior, se encuentran vigentes en el país” y al  Consejo Nacional de 

Evaluación y Acreditación - CONEA, que en el mismo período de tiempo, elabore “un 

informe técnico sobre el nivel de desempeño institucional de los establecimientos de 

educación superior, a fin de garantizar su calidad, propiciando su depuración y 

mejoramiento” (disposición transitoria primera).
1
 

Al Mandato No. 14, le sucedió la nueva Constitución de la República del Ecuador 

que establece dentro de sus artículos 343 al 357 los principios y finalidad del sistema de 

educación superior, que para autores como Ramírez (2011) significa la redefinición de la 

universidad como un bien público social. El Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013, 

                                                 

1
 A pesar de que el Mandato No. 14, estableció el plazo de un año para la presentación de los 

informes, a petición del CONEA y en vista de que no se iba a cumplir con el tiempo establecido, el Pleno de 

la Comisión Legislativa y de Fiscalización, emitió una ley reformatoria al Mandato No. 14, publicada en el 

Registro Oficial No. 650, del 6 de agosto de 2009, mediante la cual se amplió en 90 días el plazo para que el 

CONEA presente el informe dispuesto por el Mandato No. 14. 

Y aunque el CONESUP presentó su informe “incompleto” dentro del plazo, fue hasta después de 4 

meses del tiempo establecido que lo “completo” y modificó, presentando un informe final. (Minteguiaga, 

2010:40-41) 
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incorpora la transformación de la educación superior, como “uno de los nudos estratégicos 

fundamentales que el gobierno deberá encarar en el corto plazo, a fin de hacer viable el 

conjunto de políticas y programas diseñados en el marco del Plan” (Senplades, 2009:110-

111). 

Este conjunto de reformas ha incidido más allá de los principios en la gobernanza de 

la educación superior, redefiniendo a los organismos de rectoría, planificación, regulación, 

evaluación, acreditación y aseguramiento de la calidad  del sistema, otorgándoles nuevas 

competencias y estructuras diferentes.
2
 

De estos planteamientos surgen preguntas como: ¿Cómo explicar el cambio 

institucional en la gobernanza de la educación superior del Ecuador? Y, ¿Cómo 

caracterizar la gobernanza actual de la educación superior del Ecuador? 

Para obtener respuestas a las incógnitas planteadas, se realizó una revisión de 

literatura académica, producida desde el año de 1990 hasta el año 2012. La información 

encontrada, ha sido organizada y clasificada, siguiendo algunos de los títulos que 

estructuran la Ley Orgánica de Educación Superior (LOES): 

El primer grupo bibliográfico, corresponde a la „autonomía universitaria‟, 

considerada como uno de los principios de la educación superior.  

Se destaca el trabajo de Ribeiro (1976), quien sostiene que en el desarrollo de la 

educación superior se puede hablar de una crisis “que permite caracterizar [la autonomía] 

como coyuntural, política, estructural, intelectual e ideológica.”.  Frente a esta crisis, este 

autor considera necesario “un diagnostico cuidadoso […] un planeamiento cuidadoso de 

sus problemas, un planeamiento riguroso de su crecimiento y una elección estratégica de 

objetivos”,  a fin de garantizar la construcción de la autonomía dentro de la educación 

superior. 

                                                 

2
 El sistema de educación superior se rige por: 1) Un organismo público de planificación, regulación y 

coordinación interna del sistema y de la relación entre sus distintos actores con la Función Ejecutiva; y, 2) Un 

organismo público técnico de acreditación y aseguramiento de la calidad de instituciones, carreras y 

programas, que no podrá conformarse por representantes de las instituciones objeto de regulación. 

(Constitución, artículo 353) 
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Por su parte, Carlos Arcos (2011), plantea que un análisis profundo sobre la tensión 

“autonomía/heteronomía”, revela las distintas posiciones adoptadas por los distintos 

sectores en el campo de la educación superior (Arcos, 2011:57). Ante los discursos y 

debates que se generan entorno a la autonomía de la educación superior, desde su análisis, 

el autor menciona lo que “debe” ser la autonomía universitaria y expresa: 

La Red Latinoamericana para la Acreditación de la Calidad de la Educación Superior 

entiende [por] autonomía como: [lo]  que garantiza la independencia de las universidades o 

instituciones de similares condiciones en relación con los poderes públicos, en la toma de 

decisiones en el ámbito de sus competencias. (Arcos, 2001:59) 

Es decir, la autonomía de la educación superior se ve reflejada en la gestión 

ejecutada por las instituciones de educación superior, gestión que se encuentra alineada 

con el ejercicio de los poderes públicos. 

En un segundo grupo bibliográfico, se consideran los trabajos académicos 

relacionados con el financiamiento de la educación superior. De acuerdo a la LOES, 

existen varias fuentes de las cuales las instituciones de educación superior puede obtener 

recursos pero, según lo plantea el literal c del artículo 20 de esta norma, la participación del 

Estado, al éste participar en el financiamiento de las instituciones de educación superior, 

mediante las asignaciones manifiestas en el Presupuesto General del Estado, es un ente 

vinculante para que exista autonomía responsable en estas instituciones. En este sentido, 

para Arellano: “El tratamiento de las relaciones de la Universidad con el Estado es 

imprescindible, cuando se analiza su problemática con miras a encontrar alternativas de 

solución.” (Arellano, s/f: 47). 

Claudia Ballas y Mayra Mideros (2010:2) realizan un análisis del gasto público en 

educación del Ecuador y su repercusión en los resultados que éste ha reflejado en los 

últimos 20 años en América Latina. Según plantean Ballas y Mideros, la educación ha 

tenido una “significativa expansión, [pero] uno de los principales retos de la política 

pública de [esta región], consiste en diseñar e implementar sistemas de financiamiento 

eficientes que garanticen la ampliación de la cobertura con calidad y equidad en todos los 

niveles del sistema [de educación superior]”. 

Por lo antes expuesto, se puede exponer que aunque el financiamiento de las 

instituciones de educación superior pueda provenir de varias fuentes, la relación educación 
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superior-Estado es vinculante para generar avances sustentables en educación superior, ya 

que el trabajo conjunto permite una mejor y óptima gestión.  

El tercer grupo, parte desde el análisis de la igualdad de oportunidades dentro de la 

educación superior en el Ecuador que tiene su origen en la Constitución de la República 

del Ecuador, la cual garantiza igualdad de “derechos, deberes y oportunidades” (Artículo 

11) e invita al Sistema actual de Educación Superior a romper las barreras de la 

discriminación en todo nivel. Para García (2008:21) este desafío implica “entender el 

conocimiento y el ejercicio de los Derechos Humanos como parte de la cotidianidad” y 

más allá, asumir este entendimiento, para que exista un trato igualitario “no pueden darse 

privilegios de ninguna clase” (García, 2008:21). 

Finalmente, el cuarto grupo bibliográfico aborda la calidad de la educación superior 

en el Ecuador. En varios análisis se plantea que la calidad en sí misma nace de la 

evaluación, y su desarrollo a través de la continuidad, “la evaluación persigue la calidad y 

excelencia […] con virtudes de transparencia, coherencia, pertinencia, relevancia, 

competencia” (Urigüen, 2005:35). 

En igual sentido la Ley Orgánica de Educación Superior contempla que el “principio 

de calidad consiste en la búsqueda constante y sistemática de la excelencia, la pertinencia, 

producción óptima, transmisión del conocimiento y desarrollo del pensamiento mediante la 

autocrítica, la crítica externa y el mejoramiento permanente.” (Artículo .93) 

Pero para Arturo Villavicencio (2008:194), el término calidad en América Latina a 

nivel de educación superior, fue introducido en los años setenta por la empresa privada, 

que en términos generales, buscó satisfacer al cliente a través del servicio dado. Pero a 

partir de la década de los años 90, el autor plantea que surge la evaluación de la educación 

superior como parte de los “procesos […] legitimadores de situaciones existentes, antes 

que verdaderos promotores de un cambio […] de la educación superior”, es decir, la 

evaluación no garantiza la calidad, sino que es una parte de todo lo que necesita el Sistema 

de Educación Superior para alcanzar cambios que sean el aval de calidad. 

Oswaldo Hurtado (1992), examina la educación superior de manera descriptiva-

narrativa. De acuerdo a su análisis la calidad es un resultado de la integralidad y para él 
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todo debe comenzar en la examinación “de la crisis de la universidad, sin cuya solución no 

podrán superarse los obstáculos económicos, sociales, culturales y políticos” (Hurtado, 

1992:9)  

En relación a lo antes expuesto y con la vigencia de la nueva legislación, resulta 

necesario describir y explicar la gobernanza de la educación superior e identificar los 

organismos de rectoría, planificación, evaluación y acreditación  sus nuevas competencias 

y estructuras, planteándose así la propuesta de explicar el cambio institucional en la 

gobernanza de la educación superior del Ecuador, para visualizar los efectos del Mandato 

No. 14 sobre las instituciones del Sistema de Educación Superior.  

Objetivos. 

La presente investigación plantea como objetivos: 

Objetivo general: 

Explicar y describir el cambio institucional en la gobernanza de la educación 

superior del Ecuador. 

Objetivos específicos: 

1. Describir la situación de la educación superior en el Ecuador con especial 

atención a la gobernanza durante el período de 1990 hasta el año 2012. 

2. Analizar el caso de la Universidad Cooperativa de Colombia del Ecuador y 

la promulgación del Mandato No. 14. 

3. Explicar el cambio en la gobernanza de la educación Superior. 

Capítulos propuestos. 

Capítulo I: 

Gobernanza y cambio institucional: Una aproximación teórica para analizar la 

reforma de la educación superior en el Ecuador. 
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El marco teórico propuesto parte de la interacción de tres teorías: la gobernanza para 

explicar la estructura del Sistema de Educación Superior; el nuevo institucionalismo para 

analizar las reglas dentro del sistema y el neo institucionalismo histórico para explicar la 

inercia institucional, las coyunturas críticas y la reforma. 

Capítulo II:  

La educación superior en el Ecuador: un breve recorrido por la década del noventa 

y la extinción de la Universidad Cooperativa de Colombia del Ecuador por la 

promulgación del Mandato No. 14. 

Es el primer capítulo empírico del trabajo de investigación que describe el estado de 

la cuestión, en dos momentos: (1) la situación de la educación superior en el Ecuador desde 

la década del noventa, considerando variables como: autonomía, igualdad de 

oportunidades, calidad, financiamiento y principalmente gobernanza; y, (2) el caso de la 

Universidad Cooperativa de Colombia del Ecuador, como la coyuntura crítica del país que 

explica el inicio y desarrollo de lo que se plantea como la tercera reforma de la educación 

superior en el América Latina. 

Capítulo III:  

La gobernanza de la educación superior en el ecuador: un análisis de las reformas 

contenidas en la nueva Ley Orgánica. 

Los cambios realizados en la normatividad de la educación superior del Ecuador, a 

partir de la publicación de la Ley Orgánica de Educación Superior, tuvieron como 

consecuencia la creación y modificación de algunas instituciones estatales, por lo cual es 

parte importante del estudio analizarlas. Para esto se plantea la división en dos grupos de 

investigación: (1) Nuevas instituciones: En el análisis de las nuevas instituciones que 

surgieron a partir de la Ley Orgánica de Educación Superior se contemplan las funciones 

que éstas poseen, en qué contexto se rigen y cuál es la interacción con las demás 

instituciones ya existentes y las nuevas. (2) Cambio institucional en la gobernanza: Al 

existir una reforma, los cambios se dan en todos los niveles y en todas las direcciones. Para 

esto, el análisis del cambio institucional en la gobernanza, se concentra en el “manejo” que 
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realiza el Estado-sociedad sobre la educación superior del Ecuador, desde la perspectiva de 

los lineamientos que se establecen para esta y su administración. 

Estrategia metodológica. 

La estrategia de investigación seleccionada es el estudio de caso y de manera 

secundaria el método comparado para establecer las diferencias y semejanzas en el anterior 

y el actual sistema de gobernanza de la educación superior. 

Las fuentes de información, que se utilizaron en la presente investigación son: 

bibliográficas (primarias y secundarias), de entrevista y de prensa. 

Entre las fuentes bibliográficas primarias, se consideró la revisión de: legislación 

(vigente y derogada) informes, planes, programas, y proyectos institucionales. Como 

fuentes secundarias se utilizaron publicaciones de carácter académico contenidas en 

revistas, libros e investigaciones. 

La revisión de prensa, tiene por finalidad reconstruir el caso de la Universidad 

Cooperativa de Colombia en el Ecuador. 

Finalmente, en relación a las entrevistas, se realizaron cuestionarios semi-

estructurados dirigidos a: vocales actuales y anteriores de los Consejos Nacionales de 

Educación Superior -CONESUP y de Evaluación y Acreditación -CONEA; autoridades y 

servidores públicos de la Secretaria Nacional de Educación Superior Ciencia y Tecnología 

-SENESCYT, rectores y ex rectores de universidades del país y académicos.  



                                                                  UNIVERSIDAD INTERNACIONAL DEL ECUADOR 

Gobernanza de la Educación Superior del Ecuador y Cambio Institucional: Un análisis más allá de la 

Reforma.  

20 

CAP. I 

GOBERNANZA Y CAMBIO INSTITUCIONAL: UNA APROXIMACIÓN TEÓRICA PARA 

ANALIZAR LA REFORMA DE LA EDUCACIÓN SUPERIOR EN EL ECUADOR. 

Las alternativas de análisis que se realizan en la presente investigación son la 

gobernanza y el nuevo institucionalismo, teoría y enfoque teórico que se aplican de manera 

directa al objeto de estudio, que además de romper con el paradigma actual sobre la 

conformación de las instituciones del Estado, revelan las necesidades coyunturales de la 

educación superior en el Ecuador. 

El marco teórico propuesto parte de la interacción de tres teorías: la gobernanza para 

explicar la estructura del Sistema de Educación Superior; el nuevo institucionalismo para 

analizar las reglas dentro del sistema y el nuevo institucionalismo histórico para explicar la 

inercia institucional, las coyunturas críticas y las reformas. 

La Gobernanza 

Cualquier trabajo de análisis sobre la gobernanza parte de su definición, puesto que 

es necesario entender en qué contextos y de qué forma se utiliza esta teoría de la ciencia 

política. Posteriormente, se plantea el análisis de la evolución del término a través del 

tiempo y dentro de los distintos entornos culturales. Y por último, se examinan las 

diferentes corrientes teóricas dentro de la gobernanza.  

De la revisión de la literatura podemos encontrar varias explicaciones sobre lo que es 

la teoría de la gobernanza. Pero para concebir los distintos usos de ésta, es importante 

razonar el planteamiento que realiza Hufty (2007: 14), quien expone que “el problema del 

significado es ante todo de coherencia. Coherencia externa: [es decir que] no es claramente 

diferenciada de los términos cercanos.” 

Por ejemplo, según lo plantea (Bonifacio, s/f) “El concepto del buen gobierno
3
, 

governance o gobernanza se ha convertido en un campo de estudio de varias disciplinas, 

                                                 

3
 “hay un acuerdo básico acerca de que [“buen gobierno”] se refiere a la puesta en práctica de estilos 

de gobernar, en los que han perdido nitidez los límites entre los sectores público y privado. Así la esencia del 
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las que han elaborado teorías y enfoques para su análisis, y aunque coexisten definiciones 

diferentes sobre sus alcances y significado, distintos autores coinciden en que no deben 

considerarse excluyentes, sino complementarias”. 

En este mismo contexto, según lo plantean Mayorga y Córdova (2007) surge la 

digresión acerca de las similitudes y diferencias entre gobernabilidad y gobernanza, a lo 

cual se plantea que la gobernabilidad debe ser entendida como “un estado de equilibrio 

dinámico entre el nivel de las demandas societales y la capacidad del sistema político 

(estado/gobierno) para responderlas de manera legítima y eficaz” (Camou 2001:36; citado 

en Mayorga y Córdova, 2007).Una vez delineadas las posibles confusiones de coherencia 

externa que podrían surgir al momento de exponer una definición sobre esta teoría, emerge 

el planteamiento de que la gobernanza “supone un sujeto […] que usa su influencia para 

conducir a su sociedad […] hacia ciertos futuros deseados o conducirla en su tránsito de un 

determinado estado de cosas a otro […] y para ello emplea toda una gama de medios de 

interacción con el conjunto de la sociedad, que pueden ser mando, leyes, mercado, 

solidaridad” (Messner, 1995; citado en Aguilar, 2008: 124) 

En este sentido Hufty (2007: 14), realiza su análisis sobre esta definición, 

estableciendo que esta teoría es:  

… sinónimo de gobierno o de administración pública. Se trata de la autoridad pública, 

de la práctica del [manejo] sobre una sociedad y de la gestión de sus recursos para el 

desarrollo económico y social. […] Es también una cuestión de coherencia interna o de 

consistencia: entre aquellos que la utilizan, la gobernanza no siempre designa la misma clase 

de objetos, y para un mismo actor, es susceptible de tomar diferentes sentidos según el 

contexto. […] responde al uso compartido de un lenguaje, de conceptos, de una ideología 

(una visión del mundo no refutable empíricamente) y de historias (una historia, con un debut 

y un fin, que ilustra el discurso). 

Es decir, la gobernanza guía y gira en torno a todos los actores del Estado-sociedad, 

en medio de los distintos escenarios socio-culturales, a través del gobierno o 

administración de todos los recursos que se generan y que estos recursos hayan sido 

obtenidos y destinados para alcanzar la prosperidad y el fortalecimiento del mismo. 

                                                                                                                                                    

"buen gobierno" es la importancia primordial que atribuye a los mecanismos de gobierno que no se basan en 

el recurso a las autoridades ni en las sanciones decididas por éstas”. (Bonifacio, s/f) 
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En igual sentido, para Aguilar (2008) esta teoría es entendida como un “proceso 

mediante el cual los actores de una sociedad deciden sus objetivos de convivencia -

fundamentales y coyunturales- y las formas de coordinarse para realizarlos: su sentido de 

dirección y su capacidad de dirección.” Así: 

La gobernanza por lo tanto es la estructura, modelo o concatenación de acciones que 

resultan de la interacción de todos o al menos la mayoría de los actores (sociales, políticos, 

económicos, etc.) interesados en aplicar cierto tipo de gestiones que les permita realizar la 

actividad de gobernar definiendo las competencias, funciones, estructuras de mando y demás 

variables que permitan una gobernanza óptima. Fontaine (2010: 118) 

En el estudio sobre la significación de la gobernanza, entramos en el campo de la 

ciencia política, a fin de “explicar un conjunto de preguntas sobre el rol del Estado [en base 

a esta teoría] en la sociedad” (Pierre&Peters, 2002; citado en Hufty, 2007: 21). 

La gobernanza gira también alrededor de los cambios ocurridos en los distintos 

campos de acción de la sociedad, de la creciente independencia política que se genera y 

también de la independencia económica e informativa que las sociedades domésticas y 

externas construyen para generar solución a sus problemas y consolidar sus aspiraciones. 

(Aguilar, 2008: 80) 

Para conceptualizar más profundamente esta teoría, se requiere 

“una descomposición del sujeto clásico de la gobernación de la sociedad, [… haciendo 

referencia a la actual] dirección de la sociedad mediante la construcción de nuevas relaciones 

[… del gobierno y los nuevos actores], que suelen ser reticentes a la unilateralidad directiva 

del gobierno por considerarla ineficiente, y eventualmente contraproducente.” (Aguilar, 

2008: 80-81) 

Por lo cual existe un renacimiento de la confianza de la sociedad en sus propias 

capacidades, sobre la corresponsabilidad y la valía de su aporte para  la 

convivencia/supervivencia (gobierno-actores), que anteriormente se deseaba resolver a 

través de programas gubernamentales y burocracia. (Aguilar, 2008: 85) 

Es decir, la gobernanza actual requiere del análisis de la capacidad de co-

relacionamiento de los actores gobernantes y los actores gobernados, lo cual marcará la 

gobernabilidad a través de la gobernanza. 
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Vega, dentro del contexto de la educación superior, hace una diferenciación entre la 

gobernabilidad y la gobernanza, expresando que: “la gobernabilidad pone más énfasis en el 

control en tanto que gobernanza sitúa la lupa en la rendición de cuentas y en la democracia 

participativa al interior de las universidades” (2010:13). 

Con todos los cambios dados en la sociedad actual, se plantea que: 

la sociedad ya no puede ser dirigida (controlada) por un centro de inteligencia (el 

Estado o el gobierno).” [… Ya que] los instrumentos sociales de control y dirección de la [… 

sociedad], están dispersos y distribuidos entre una multiplicidad de actores. (Aguilar, 2008: 

99) 

Para la definición sobre la gobernanza, vista desde los distintos organismos 

internacionales; como el Banco Mundial, se señala tres aspectos: el primero es la forma del 

régimen político; el segundo es el proceso de ejercicio de la autoridad en la administración 

de los recursos económicos y sociales para el desarrollo de un país; y, finalmente el tercero 

es la capacidad de los gobiernos para diseñar, formular e implementar políticas y cumplir 

sus funciones. (Navarro, 2005) 

De la misma  manera, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo - 

PNUD, hace referencia a un “proceso” de gobernanza que incluye la interacción/ 

asociación multimodal entre el gobierno y los actores de la sociedad civil, entre actores 

gubernamentales y no gubernamentales. En este sentido, la gobernanza consiste en el 

conjunto de mecanismos, procesos, relaciones e instituciones mediante los cuales los 

ciudadanos y grupos articulan sus intereses, ejercen sus derechos y obligaciones, concilian 

sus diferencias. (PNUD, 1995; citado en Aguilar, 2008:129) 

En el debate público, gobernanza significa en gran medida la coordinación y cohesión 

sostenida entre múltiples actores con diferentes propósitos y objetivos, tales como actores e 

instituciones políticas, intereses corporativos, sociedad civil y organizaciones 

transnacionales. (Aguilar, 2008: 108) 

Evolución del término 

Para realizar el análisis de la evolución del concepto de gobernanza, se constituyen 

etapas que van desde su origen, su cambio y su traducción en diferente lenguajes. 

(Foucault, 1969; citado en Hufty, 2007:15) 
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Siguiendo esta idea, Gaudin (2002; citado en Hufty, 2007), plantea tres caminos 

sucesivos de la gobernanza: el medieval, el clásico y el moderno. Dentro de estos caminos, 

se examina el origen del término y se determina que este nace del griego: kubernân, el cual 

fue utilizado de forma metafórica por primera vez por Platón, para hablar de los hombres. 

(Oliveira, 2002; Hufty, 2007: 15).Posteriormente, se convierte en el latín en gubernare, 

adquiriendo su primer sentido. Dando así el nacimiento a las variantes en las lenguas 

latinas y en inglés. (Hufty, 2007: 15) 

Según Hufty (2007), en la actualidad existen, cuatro tipos de aproximaciones. En el 

primero la gobernanza es sinónimo de “gobierno”, en el segundo es “un cuadro normativo 

o prescriptivo”, en el tercero ésta ve “un fenómeno moderno ligado al  Estado” y 

finalmente en el cuarto la gobernanza es considerada como una “herramienta de 

observación en necesidad de herramientas de interpretación”. Siguiendo con el proceso 

evolutivo del uso del término, en los años ochenta aparece otra aproximación, en el 

momento en que el Banco Mundial integró el cuadro de herramientas sobre la aplicación y 

el manejo de la gobernanza. (Hufty, 2007: 17), en el cual el concepto es utilizado como 

metodológico para identificar los lugares de poder efectivos sin prejuicio. (Smouts, 1998; 

citado en Hufty, 2007: 17) 

En los cambios y adaptaciones que sufrió el concepto de la gobernanza Messner 

(1995; citado en Aguilar, 2008:121), indica que a fines del año ochenta, se incluye: 

… el rol del Estado, el mercado y las organizaciones sociales en la gobernación de la 

sociedad, bajo la premisa de que el estado ya no puede ser considerado el centro de la 

gobernación de la sociedad, como lo muestran los hechos de la flaqueza del 

intervencionismo estatal y la erosión de las capacidades de los Estados nacionales frente a la 

dinámica globalizadora 

Es decir que se dinamizan los actores y los roles que estos cumplen en el entorno 

socio-político,  en relación con su papel en los procesos internos y externos. Donde la 

interacción de la gobernanza es observada  de manera formal e informal, en la toma de 

decisiones y en la elaboración de normas, reuniendo actores individuales o colectivos, y 

relativos a las cuestiones de una sociedad. (Hufty, 2007: 24) 

Como una característica especial de la evolución del concepto de esta teoría, en los 

años ochenta, según Aguilar (2008:81):  
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… comenzó a desarrollarse en la teoría política y en la opinión pública ilustrada la 

distinción entre gobierno y gobernación/gobernanza, la distinción entre el actuar del 

gobierno y la dirección de la sociedad, que tenían el propósito de describir, explicar y 

superar la situación crítica que las sociedades experimentaban debido a que la dirección 

directiva del gobierno había arrojado resultados menores a los esperados o terminando en 

otro fracasos. 

En este sentido, el gobierno “sujeto de la gobernación de la sociedad y agente de 

interés general de la sociedad”, era el único legítimo y “apto” institucionalmente, y los 

otros actores estaban “entregados a sus intereses privativos”, quienes no tenían una 

verdadera intencionalidad social, provocando desgobierno y encontrándose destinados al 

control, dirección y administración a través del gobierno. (Aguilar, 2008: 82) 

Aguilar (2008), establece que del reporte realizado por el Banco Mundial en 

noviembre de 1989,  se da la fecha del nacimiento y denotación conceptual de la 

gobernanza. Que se da “como una respuesta a la vez intelectual y política.” (Hufty, 2007: 

22) 

En esta „respuesta‟ se señala “que la incapacidad de gobernar y administrar del 

gobierno constituía el origen del fracaso desarrollado de la África negra, por lo que se 

requería menos y mejor gobierno y que „un mejor gobierno/mejor gobernación […] 

requiere una forma política‟” (Aguilar, 2008: 82), esto entendido desde el concepto de la 

gobernabilidad. En la misma vía el Banco Mundial plantea una vinculación entre 

Governance and Development (Banco Mundial: 1992; citado en Aguilar, 2008: 83), que 

consecutivamente fue „resignificado como goodgovernance‟ (Agencia para el Desarrollo 

de los Países de Ultramar del Gobierno Británico: 1993; citado en Aguilar, 2008: 83). 

Entre las organizaciones que promueven y adoptaron el concepto de gobernanza 

están la Comisión de Ayuda al Desarrollo de la Organización para la Cooperación y el 

Desarrollo Económico (OCDE) y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo 

(PNUD). (Aguilar, 2008: 83) 

Siguiendo de evolución del concepto de la gobernanza, Aguilar (2008) expone que 

éste término llega a finales del siglo XX experimentando cambios en las relaciones entre 

gobierno y sociedad. De los cuales nacen dos visiones sobre ésta teoría: 

La gobernanza como un concepto descriptivo  
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Desde este concepto, en muchos Estados se analizan las relaciones gobierno-

sociedad, para lograr entender el sentido y la capacidad de dirección de los grupos sociales. 

Lo cual muestra, que desde el origen del concepto de la gobernanza, ha buscado mostrar el 

hecho de que la dirección de la sociedad trasciende la acción gubernamental (Aguilar, 

2008: 84). Y como consecuencia de ello, también logra describir: 

… el hecho de que varias políticas sociales y servicios públicos han comenzado a 

llevarse a cabo mediante formas que ya no son exclusivamente gubernamentales, 

burocráticas, sino que incorporan mecanismos de mercado y de participación de la sociedad 

y reseña que se introducen formas de asociación y cooperación del sector público con el 

sector privado y social para atacar problemas sociales endémicos y producir los frutos 

deseados. (Aguilar, 2008: 84) 

Es importante resaltar el análisis que realiza este autor sobre el concepto, la 

evolución de los actores y sus roles. Donde plantea que dentro del uso de la gobernanza; 

… se  registra el hecho de que el mismo gobierno ha comenzado a institucionalizar 

formalmente o a aceptar en la práctica que las organizaciones privadas y sociales se hagan 

cargo por sí mismas de resolver problemas sociales, […], prestar servicios y generar 

oportunidades, actividades que se consideraban públicas y que, por ser tales, […], estaban 

directamente (monopólicamente)  a cargo del gobierno, que era la autoridad pública, […].  

[Destacando el hecho de que] el actuar del gobierno no está en condiciones de dirigir a la 

sociedad a menos que conjugue y coordine sus recursos directivos y mecanismos de 

coordinación con los recursos y mecanismos directivos de otras instancias sociales, el 

mercado y la sociedad civil organizada. (Aguilar, 2008: 84-86) 

En términos generales, se señala que con los cambios que ha tenido la 

„administración estatal‟, es importante que el trabajo que se realiza para lograr desarrollo 

social, sea conjunto, entre lo público y lo privado, Estado y sociedad.   

La gobernanza desde un concepto normativo 

A las  diferentes formas de los „sistemas‟ de gobernanza, se les puede analizar y 

descomponer, con el objetivo de establecer cual es  origen, evolución y acepción, en base a 

las diferentes características de una situación en la que se resalta ésta teoría. Así, sobre el 

análisis del proceso evolutivo de la gobernanza, se establece que existen modelos que 

“[permiten probar] tres dimensiones [de existencia] de la gobernanza: la especificidad del 

sistema de gobernanza desde sus propias normas; un análisis de las justificaciones sobre 

las cuales se encuentra para los actores que participan; y un análisis del comportamiento 

efectivo de los actores.” (Hufty, 2007: 24) 
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En este sentido, se buscó “denotar „las mejores prácticas de gobierno‟, [a través de] 

indicadores empíricos que […] mostraban y aseguraban el buen gobierno y medían la 

calidad de la gobernanza, permitiendo optimizar la interacción entre el gobierno, la 

sociedad y los factores externos”. (Aguilar, 2008: 87) 

Qué corriente posee 

Para la búsqueda de las corrientes que posee el concepto de la gobernanza, Aguilar 

(2008: 101) expone que esta teoría “comenzó a tomar forma en el contexto del análisis de 

las políticas públicas, cuyo propósito cognoscitivo ha sido la mejora analítica y operativa 

de las decisiones directivas del gobierno.” En esta explicación el autor precisa que F. 

Scharpf, R. Mayntz, y F. X. Kauffman, fueron quienes por primera vez a partir del año 

1960 trataron el tema de la Steering de la sociedad, „la cuestión de la dirección de la 

sociedad‟, donde el rol del Estado se hallaba alejado del estudio científico. Posterior a ello, 

surgió la Steuerungstheorie, „la teoría de la dirección de la sociedad‟, que se ocupó de  

preguntar e indagar sobre los actores de la dirección de la sociedad, sus bases, sus 

lineamientos, sus roles, sus recursos y sus modos de acción, llegando a plantear la pregunta 

de sí el actuar del gobierno era suficiente y capaz de lograr dirigir a una sociedad con 

características del momento. 

En respuesta a esto, el autor aclara que “fueron algunos resultados de investigación 

de la disciplina, como el concepto de „redes de política‟ (policynetworks), los que ofrecen 

las primeras evidencias de que el proceso directivo, como se manifiesta en la decisión y 

desarrollo de las políticas públicas, empieza a modificarse en un sentido pos-

gubernamental” (Aguilar, 2008: 103). Manifiesta también que dentro de estas „redes de 

políticas‟ el trabajo conjunto entre actores públicos y privados es clave y definitorio para la 

realización de las mismas. 

La revisión de la literatura, también refleja que existe otro punto clave para 

determinar las corrientes de la gobernanza, basándose en la ineficacia e ineficiencia en la 

aplicación de las políticas, las cuales no reflejaban los resultados esperados. Y para 

explicar esto se plantean dos tipos de enfoques gubernamentales. El enfoque top-down, que 

aseguraba la total capacidad burocrática, pero resultó inoperante, por no obtener resultados 

positivos entre los „operadores públicos‟ y quienes recibían sus servicios. A causa de esto 
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los científicos revirtieron el visión jerárquica y burocrática, proponiendo un enfoque 

bottom-up, caracterizado por adaptaciones no programadas, donde los actores no 

gubernamentales poseían un papel decisivo.” (Aguilar, 2008: 104) 

Dentro del estudio de la importancia de los roles, para determinar las corrientes de 

las que se deriva la gobernanza;  Kooiman (2000: 141) expone que el hecho de gobernar 

“puede entenderse como la totalidad de las interacciones en las que participan los actores 

públicos y privados […], presentando atención a las instituciones que son los contextos de 

esas interacciones de gobernar y estableciendo un fundamento normativo de todas esas 

actividades”, de esto y contrastado con la conclusión de Aguilar (2008:111), quien plantea 

que “la gobernanza no es una realidad empírica sino el concepto [(concepción teórica)] de 

gobernar”, se puede decir que la gobernanza posee un patrón u ordenamiento que nace de 

un sistema , el cual es el resultado de procesos e interacciones sociales, que a la vez,] en el 

entorno, los actores pueden actuar e interpretar este patrón” (Kooiman, 1993: 236) 

Apuestas teóricas  

Para determinar cuáles son las apuestas teóricas que se realizan sobre la Gobernanza, 

parte de la literatura existente, expone el planteamiento de preguntas como: 

… cuáles han de ser los objetivos de la vida asociada, quién(es) decide(n) los 

objetivos y cómo se deciden, cómo se incentiva y asegura la orientación de los sectores 

sociales o del conjunto social hacia los objetivo [… Surgiendo así una respuesta general que 

expresa que las apuestas implican] dos dimensiones fundamentales de la vida humana en 

sociedad: la intencionalidad social y la capacidad social de transformar los propósitos en 

realidades. (Aguilar, 2008: 90) 

Estos tipos de apuesta se los pueden determinar como “mecanismos ideales de 

regulación de la sociedad: jerárquico (por la autoridad), económico (por el mercado) y 

multinivel (por asociaciones y redes de auto-organización).” (Jessop, 1998; citado en 

Hufty, 2007: 22). Es decir que los hechos que se dan en el ámbito social, deben estar 

regidos bajo lineamientos „leyes y políticas públicas‟ destinados para los actores, sus roles, 

recursos e interacciones. Provocando sucesos que deriven en un nuevo modo de gobernar 

(horizontal), donde el diálogo y la asociatividad sean las principales características. 

“En el nuevo modo [… horizontal] directivo el agente gobierno se asume como el 

nodo de una red de interacciones, interdependencias y cooperaciones que tienen lugar entre 
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actores gubernamentales, privados y sociales.”(Aguilar, 2008: 99) De este proceso, surgen 

dentro de la gobernanza, niveles, modos y ordenes de esta teoría. (Kooiman, 2000) 

Niveles de la gobernanza 

Dentro de esta clasificación, se presentan dos niveles de la gobernanza. El primer 

nivel es la interacción y gobernanza en el que según Kooiman (2000) existe un cambio 

lejos de los patrones más tradicionales, donde el gobierno básicamente era considerado 

como `trafico unidireccional´ desde el que regula a los gobernados, posteriormente fue 

considerado hacia un modelo de `trafico bidireccional´ en el que los aspectos, problemas y 

oportunidades tanto del sistema de gobierno y el sistema a ser gobernado, son tomados en 

consideración. Todo esto a través de procesos y aspectos estructurales.  

Como segundo nivel está la diversidad, complejidad y dinámica en el marco de las 

interacciones, 

en el que desde la teoría de la gobernanza se enfatizan las interacciones y, 

particularmente, el gobierno-como-interacción(es), siendo indispensable no perder de vista a 

los actores. De hecho no puede separarse las interacciones entre ellos. Actores e 

interacciones mutuamente determinadas entre el uno y el otro. (Kooiman, 2000: 145) 

Es decir, que en este nivel de la gobernanza en importante la interacción Estado-

gobierno-sociedad, ya que en su conjunto determinan su co-relacionamiento. 

Modos de la gobernanza 

Como primer modo está el autogobierno, el cual, contemplado desde un punto de 

vista teórico, establece que el pensamiento sobre las necesidades y las capacidades de 

autogobierno de los sistemas sociales y sociopolíticos, de forma prácticamente natural, 

empieza en la autopoiesis, que caracteriza originalmente el por qué un sistema está ‟vivo‟, 

donde su organización en términos de un todo de partes es la esencia, refiriéndose como 

„vivo‟ a la reproducción de la organización. En este sentido se puede decir que este tipo de 

gobierno es autónomo en referencia a que los componentes interactivos repetidamente 

generan la misma red de procesos, tal sistema es operacionalmente cerrado, sin ninguna 

entrada o salida aparente, es decir que las “formas de gobierno externas” no influyen 

“aparentemente” en lo que sucede en este modo de gobierno. 
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El segundo modo de esta teoría es el co-gobierno, este modo se denota utilizando 

formas organizadas de interacciones para propósitos de gobierno. En la gobernanza socio-

política, estas son formas principales de gobierno `horizontal´: los actores co-operan, 

coordinan, comunican sin un actor rector central o dominante. En otras palabras; las 

características de los distintos modos de Co-gobierno se determinan en  aspectos sociales; 

en base a las redes de interacciones públicas y privadas, a través de la administración y 

reglamentación de estas. 

Como tercer modo  que se encuentra el gobierno jerárquico, donde los sistemas de 

intervención son el modo más clásico y característico de los rectores de la interacción entre 

el Estado y los individuos o grupos sociales. Dentro de este modo, existen tres tipos de 

instrumentos/técnicas de gestión; las políticas, las intervenciones legales y los arreglos 

corporativistas y afiliados.   

Y finalmente está el modo de gobierno mixto, que busca “resolver problemas socio-

políticos (colectivos)  y la creación de oportunidades colectivas en situaciones complejas, 

dinámicas y diversas tanto públicas como privadas, gubernamentales así como los desafíos 

de un mercado.” 

Órdenes de la gobernanza 

En esta última clasificación, Kooiman (2000:156-159) enlazara diferentes niveles de 

incorporación con diferentes niveles de análisis según los niveles de gobierno de 

interacciones acción-estructura, distinguiendo entre gobernanza de primer, segundo y 

tercer orden.  

La primera es la solución de problemas y la creación de oportunidad: gobierno de 

primer orden; en el cual un problema y la teoría de la oportunidad son necesarios, ya que 

se necesita un instrumento para hacer de la diversidad, la dinámica y la complejidad, 

cuestiones político-sociales accesible y visible, es decir, este orden persigue solventar 

problemas directamente a un nivel específico mediante la oportunidad que se presenta. 

El segundo orden de la gobernanza es la creación de instituciones: segundo orden de 

gobierno, donde la atención está más sobre los aspectos estructurales, institucionales de la 

interacción de gobierno, donde se intenta influir en las condiciones bajo las que el primer 



                                                                  UNIVERSIDAD INTERNACIONAL DEL ECUADOR 

Gobernanza de la Educación Superior del Ecuador y Cambio Institucional: Un análisis más allá de la 

Reforma.  

31 

orden genere solución de problemas o creación de oportunidades, aplicándose este orden 

las condiciones estructurales del primer orden de gobierno. 

Y finalmente la meta: tercer orden de gobierno, en la cual la presunción normativa 

es que el gobierno socio-político en los `tiempos modernos´ es un quehacer sensato. No es 

algo `profesional´ o `formal´ que los gobernantes tiene por costumbre hacer, pero es algo 

que puede y debe ser visto como un `sistema de calidad‟, generándose la pregunta de quién 

o qué gobierna a los gobernantes para generar ese sistema de calidad.  
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El nuevo institucionalismo 

El nuevo institucionalismo, es el estudio de las instituciones, éstas, entendidas como: 

Las reglas del juego en una sociedad o, más formalmente, los constreñimientos u 

obligaciones [y beneficios o incentivos] creados por los seres humanos que le dan forma a la 

interacción humana; en consecuencia, están estructuradas por los alicientes en el intercambio 

humano, ya sea político, social o económico. El cambio institucional delinea la forma en la 

que la sociedad evoluciona en el tiempo y es, a la vez, la clave para entender el cambio 

histórico (North: 3,1990; citado en Romero, 2001:8) 

 El nuevo institucionalismo, más que ser “nuevo”, es el enfoque lo que lo determina 

y es la razón por la cual los neo-institucionalistas lo catalogan de esta manera, como dice 

Juan Manuel Ortega Riquelme (2010: 10) “El prefijo neo demuestra el reconocimiento de 

que los análisis institucionales no son nuevos, lo nuevo es el tratamiento que ahora se hace 

de ellos”. 

El nuevo institucionalismo se basa, en el nivel micro, en lo que hemos llamado una 

teoría de la acción práctica. Nos referimos al conjunto de principios orientadores que reflejan 

el giro cognitivo que han dado las ciencias sociales contemporáneas [en especial la ciencia 

política] en dos sentidos. En primer término el trabajo reciente en teoría social acentúa la 

dimensión cognitiva de la acción de una manera mucho más extensa de lo que Parsons hizo
4
 

y, al hacerlo, demuestra la influencia que sobre él ha tenido la revolución cognitiva de la 

psicología. En segundo lugar, este trabajo se aleja de la preocupación de Parsons por los 

aspectos racionales, calculadores, de la cognición para concentrarse en los procesos y 

esquemas pre consientes tal como entran a formar parte del comportamiento rutinario, dado-

por-hecho (la actividad práctica); y para retratar la dimensión afectiva y evaluativa de la 

acción como algo íntimamente acotado por lo cognitivo y en algún sentido subordinado a él. 

(Powell y Dimaggio, 1991:22; Citado en Powell y Dimaggio, 2001:17)  

Es decir, el nuevo institucionalismo se sustenta en todo lo cotidiano y no cotidiano 

que emana de la sociedad, puesto que en la actualidad los hechos sociales no solo son 

“cuantitativos y evaluativos”, sino también, todo aquello “subordinado” que pueda nacer 

de la interacción social, condicionado a la “evolución” y posturas que ésta vaya tomando 

conforme a los entornos en los que se desarrolla.  

James March y Johan Olsen (Ortega Riquelme, 2004: 50) son los pioneros en 

denominar a esta nueva era de institucionalistas como neo-institucionalismo, a pesar de 

                                                 

4
 Pearson estudió los procesos de adaptación normativo/cognitivo a los que el ser humano se enfrenta 

con el fin de acoplarse a las reglas, es decir el sujeto actúa conforme al aprendizaje obtenido de la práctica de 

las reglas institucionalizadas 
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que en 1986 se realizaron los primeros trabajos de investigación, en los cuales se puede 

evidenciar, a “grosso modo”, la importancia de las instituciones para comprender las 

decisiones políticas (Hall, 1986). A raíz de esto se comienzan a crear interrogantes como, 

“¿Por qué importan las instituciones?, ¿Son las instituciones susceptibles de diseño o, por 

el contrario, son producto de la evolución social?, ¿Qué intereses promueven las 

instituciones: los de un grupo o los de toda la sociedad?” (George Tsebelis, Citado en 

Romero, 2001:8) ¿Qué tiene de nuevo este institucionalismo? ; 

A diferencia del “viejo” institucionalismo, este, plantea condiciones distintas de 

estudio, demostrando una ruptura sustancial, pero no total, con la sociología organizacional 

y la economía para centrarse en el análisis de las instituciones per se y sus posibles 

derivaciones e interacciones 

El análisis de las instituciones bajo esta nueva perspectiva, pretende ser explicativo,  

normativo o causal, y se mueve bajo el anhelo de descifrar el efecto de las reglas, en los 

procesos políticos y la relación entre agente y estructura.[…]Los análisis trataron de ir más 

allá de las visiones conductistas, individualistas, ahistóricas y funcionalistas que habían 

invadido el análisis político para entonces privilegiar el análisis sobre la organización y su 

efecto en la estructuración de la conducta colectiva y, por ende, la distribución del poder 

(Ortega, 2010:50-51) 

En este sentido, es importante resaltar que la diferencia establecida entre el “viejo” 

institucionalismo y el “nuevo” institucionalismo, radica en el pasar de lo descriptivo a lo 

explicativo, contextualizando el momento, las circunstancia, escenarios y la coyuntura de lo 

“cotidiano” y de lo que emana de ello, para entender la estructura de y la conducta de la 

sociedad y de todo lo que está en torno a ella. 

Nuevo institucionalismo (perspectiva de la elección racional) 

Existen varias ramas de estudio en cuanto a los análisis institucionales, así mismo, el 

neo-institucionalismo tiende a dividirse en ramas de estudio dependiendo el baggage 

académico y el perfil profesional del investigador, entre otras variables, por lo que el 

estudio del nuevo institucionalismo desde la perspectiva de la elección racional plantea que 

el modo de decidir acatar o no, de una institución depende del beneficio que reciba el 

individuo, al hacerlo o no hacerlo “los individuos tendrían que percibir que pueden 

beneficiarse con la creación de la institución y estar dispuestos a invertir tiempo y otros 

recursos en su creación”. (Peters, 1999:88). 
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Cambio institucional 

El cambio institucional  desde la perspectiva de la elección racional “es un proceso 

consciente y no el proceso continuo que se supone en la mayoría de las otras teorías de las 

instituciones”. (Peters, 1999:88), es decir nace producto de una problemática o ruptura 

social que merece ser reformada y no como un proceso de adaptación. 

En ciertos estudios, en los que se usa como marco teórico el rationalchoice el cambio 

institucional no forma parte fundamental del análisis, tan solo se lo ve como un posible 

escenario que se podría dar en el caso de que la institución no alcance las expectativas y el 

impacto esperado sobre los individuos que la toman como suya  y comienzan a darle vida, 

siendo esta su preferencia del momento. Las preferencias de los individuos también pueden 

cambiar y así comenzar a repeler a la institución con el fin de alcanzar el cambio o 

adaptación con el fin de satisfacer sus intereses y necesidades. GuyPeters (1999:88) 

Esto podría derivar en una “ceguera institucional”, es decir,  las instituciones podrían 

ser manejadas y controladas mediante incentivos, con el fin de alcanzar e incluso superar 

las expectativas de los individuos, de este modo se aferraran  a las instituciones y al poder 

político que impulsa esta institución. Por otro lado “es muy difícil encontrar alguna 

situación en la cual se podría decir que los individuos no actúan racionalmente dentro del 

contexto de algún conjunto posible de incentivos” (Peters, 1999:96) para que se genere el 

cambio institucional. 

El nuevo institucionalismo (Perspectiva desde el institucionalismo histórico) 

Debido a que las principales teorías conductistas se enfocaban en las características, 

comportamientos y actitudes de los individuos y los grupos en sí mismos para explicar los 

resultados políticos, muy frecuentemente se olvidaban de la importancia de la cancha y, por 

tanto, no podrían responder a la cuestión crucial de por qué esos comportamientos políticos  

y actitudes,  y la distribución de recursos entre los grupos contendientes que difiere a su vez  

de un país a otro, [de una cultura a otra, de una región a otra en incluso de una familia a 

otra]. Por ejemplo, las teorías de los grupos de interés que se centraban en las características 

y preferencias de los grupos de presión no podían contar por qué grupos de interés con 

características organizativas similares no siempre podían influir en las políticas de la misma 

manera o con la misma extensión en diferentes contexto nacionales. Para explicar esas 

diferencias era necesaria mayor atención en el paisaje institucional en el que estos grupos de 

interés buscan influir. (Thelen y Steimo, 1992:5) 
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Un enfoque trascendental en el nuevo institucionalismo es el institucionalismo 

histórico existen varios autores que median con esta herramienta para acceder a resultados 

significativos sobre las formación de las instituciones en el área de la ciencia política, “La 

idea básica –y aparentemente simple– es que las decisiones políticas que se tomen al 

formar una institución o al iniciar la actividad tendrán una influencia política dominante” 

(Skocpol,1992; King,1995; citado en Peters, 1999:99), esto podría referirse a la 

importancia que tiene el estudio de las instituciones con el fin de conocer la problemática 

existente. 

En este contexto, con el objetivo de mejorar el análisis, se comienza por identificar la 

coyuntura crítica, que es lo que vendría a ser la ruptura que marca un antes y un después 

dentro de la inercia o rumbo que siguen las instituciones o lo que se conoce como 

“dependencia del rumbo”,  acorde a Krasner, 1984; citado en Peters, 1999:99. Por último 

se pretende  llegar a una etapa donde se analiza los posibles cambios que pudieran 

suscitarse en las instituciones, tomando en cuenta este nuevo rumbo que adoptan los 

actores del Sistema Nacional de Educación Superior como producto de la ruptura 

coyuntural existente. 

Cuando, dentro del ámbito gubernamental, un programa, [proyecto, plan] o una 

organización toma determinado rumbo, hay una suerte de inercia que hace que las decisiones 

políticas iníciales persistan. Ese rumbo puede ser alterado, pero se requiere una buena dosis 

de presión política para producir tal cambio/.../El Institucionalismo histórico trabaja con 

la definición de las instituciones como reglas y procedimientos formales e informales 

dentro de una organización. (Thelen y Steimo, 1992:2). 

Para esta investigación, se tomó la corriente neo- desde la perspectiva del l nuevo 

institucionalismo histórico, tomando en cuenta que esta teoría da gran importancia a los 

procesos de gestación y adopción de políticas en su evolución y secuencias históricas, 

tomando en cuenta poner un mayor énfasis en las reglas o normas institucionales, 

encuentra una gran persistencia histórica en las instituciones (Peters, 1999:44-47), lo cual 

permite comprender, cuáles fueron los hechos apremiantes para que se dé el cambio 

institucional, además de caracterizar la gobernanza actual de la educación superior en el 

Ecuador, el nuevo institucionalismo histórico, le da un sentido distinto al tema del origen y 

cambio institucional, para los historicistas, las instituciones surgen y evolucionan en un 

mundo que ya está repleto de ellas  (Farfán, 2007:87-124), Peter A. Hall, en su libro de 

1986, Governing the Economy: The Politics of State Intervention in Britain and France 
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(Citado en Piersons y Skocpol,:7), explica como las instituciones y organizaciones se 

intersectan para dar forma no sólo a las políticas gubernamentales sino también a las 

estrategias y alianzas de los grupos de interés e intelectuales. Rasgo que se presenta en la 

gobernanza actual del Ecuador, por lo que, utilizando el nuevo institucionalismo histórico 

se pretende responder las preguntas planteadas por este trabajo investigativo. 

Desde luego, el nuevo institucionalismo histórico, comparte ciertas características del 

nuevo institucionalismo, con otras corrientes, como: el neo-institucionalismo económico, 

neo-institucionalismo sociológico, neo-institucionalismo de elección racional, de las 

relaciones internacionales, entre otras. Corrientes que nos permitirán complementar las 

respuestas a las preguntas y problemáticas planteadas y describir de mejor manera los 

acontecimientos. 

El nuevo institucionalismo, en cualquiera de sus variantes, está preocupado 

fundamentalmente de argumentar que el marco institucional es un contrapeso importante 

frente a la dinámica de cambio que implicaría la libre actuación de individuos racionales. 

(Zurbriggen, 2006:67) 

Sin embargo también poseen particularidades que los diferencian así como también 

características que  las aproximan, por  ejemplo, el nuevo institucionalismo histórico se 

aproxima con el institucionalismo sociológico, en la tesis de que las nuevas instituciones 

deben surgir sobre la base de los modelos institucionales ya existentes, lo que los teóricos 

llaman pathdependence dependencia de rumbo,  modelos que, además, ya poseen una 

conformación que favorece a los intereses de unos actores sobre los intereses de otros, esto 

significa que preestablecen una distribución desigual de poder que se refleja en el 

momento de la elección y cambio institucional. (Farfán, 2007:93) 

Así como los estudiosos de las organizaciones han sostenido que una regla tiende a 

engendrar otra para compensar las insuficiencias de la primera (March y Simon, 1957; 

Crozier, 1962)   también las reglas institucionales pueden generar intentos de resolver los 

problemas que ellas mismas han causado. […]Si las decisiones tomadas por los creadores de 

una política o institución son inadecuadas, las instituciones deberán encontrar algún medio 

para adaptarse o dejar de existir (véase Genshel, 1997) Desde este punto de vista, el 

institucionalismo histórico implica más bien un curso de evolución que un acatamiento total 

de la norma inicial. […] Sería, un cambio, un rumbo que debe ser seguido. Habrá cambio y 

evolución pero la gama de posibilidades para ese desarrollo habrá sido restringida por el 

período formativo de la institución. (Peters, 1999:102)  
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Para el nuevo institucionalismo histórico, la historia es fundamental, permite 

observar la manera en la cual se van dilucidando ciertos procesos políticos a lo largo del 

tiempo y el por qué estos procesos se desarrollan, 
 
resultando así que “El análisis 

institucional nos permite examinar las relaciones entre los actores políticos como objetos y 

como agentes de la historia” (Thelen y Steinmo, 1992:10), lo cual permite explicar la 

naturaleza y origen de la institucionalidad actual de la educación superior en el Ecuador. 

Críticas al institucionalismo histórico 

Existen también ciertos rangos de error dentro de toda investigación y en este caso, 

uno de los más representativos al usar la corriente del nuevo institucionalismo histórico es 

que esta teoría no proporciona los elementos de una teoría científica de tipo popperiano, es 

decir, que puede ser “falseada” o que pueda hacer predicciones, sino que más bien es 

descriptiva. De manera semejante, se la crítica porque concede poco margen de maniobra a 

la acción individual y esto se traduce en una escasa potencialidad para explicar cómo se 

diseñan y rediseñan las instituciones (Farfan, 2007:96), ya que se asume una falta de 

explicación del papel del individuo sobre las instituciones. 

Se señala que tiene una mayor capacidad para explicar la estabilidad y la persistencia 

de las instituciones, pero es menos competente para explicar las causas del cambio 

institucional, (Farfán, 2007:95), esto debido a que el nuevo institucionalismo histórico, 

como las demás corrientes neo-institucionalistas tienden a analizar la institución post-viten, 

es decir no analizan una posible creación de una institución sino, una institución ya 

existente o una que ha comenzado su existencia. 

El institucionalismo histórico es casi una versión del institucionalismo normativo, 

dada su tácita aceptación de la “lógica de lo adecuado” en la modificación de la conducta, 

por lo cual es considerado como un modelo más bien descriptivo que explicativo o 

predictivo. (Peters, 1999:117) 

Tomando en cuenta estas visiones del nuevo institucionalismo y en especial el 

institucionalismo histórico es como se encamina la investigación, con el fin de comprender 

y caracterizar la gobernanza de la educación superior es decir como son definidas o 
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reformadas las reglas formales e informales, estructuras políticas o normas que contribuyen 

a armonizar la gobernanza. 

El neo - institucionalismo y en particular el nuevo institucionalismo histórico, 

complementaron las bases de la investigación, misma que revela condiciones actuales y 

análisis de la gobernanza del Sistema de Educación Superior del Ecuador y como toda 

investigación, apoyada en el institucionalismo histórico, no debe descuidar las coyunturas 

críticas, es decir, aquellas circunstancias que tienden a cambiar la dependencia del rumbo 

en las instituciones.Es de alta relevancia para el nuevo institucionalismo analizar este 

punto durante la investigación como lo afirman Pierson y Sckopol.  

 “Incluso cuando las encuestas se repiten para ofrecer una serie longitudinal, es raro, de 

hecho, que los analistas conductistas consideren contextos institucionales cambiantes, 

coyunturas críticas o procesos dependientes de la trayectoria de gran escala, como factores 

relevantes de una perspectiva causal de los modos cambiantes del comportamiento 

individual.”(Pierson y Sckopol; 2008:17) 

El neo-institucionalismo históricos, toma este punto de ruptura, “de quiebre”, como 

la coyuntura crítica que desata los hechos que históricamente serán los que cambien el 

rumbo de las instituciones y del modus operandi de las políticas que se venían llevando a 

cabo por las instituciones. 

Otro punto de gran incidencia dentro del análisis neo-institucionalista es justamente 

el de identificar la coyuntura crítica que desata el cambio en la dependencia de rumbo, no 

solo con el fin de categorizar ese como el hecho detonante dentro del análisis, sino con el 

fin de ubicarnos en un tiempo y espacio determinado que nos permita identificar las 

circunstancias que hicieron posible que ese cambio se realice y las medidas que se toman 

posterior al cambio, como los nuevos consensos institucionales, que del mismo modo son 

consecuencia de esa coyuntura crítica identificada. Las particularidades antes y después del 

cambio de rumbo dependerán de la coyuntura crítica que se identifique para realizar el 

estudio, lo cual limita de cierto modo el alcance del análisis ya que deben cumplirse las 

condiciones ceterisparibus para poder contrastar los resultados con análisis similares. 

 “Al rastrear los títulos de los trabajos institucionalistas históricos más destacados, por 

ejemplo, se encontrará los nombres propios de regiones del mundo y/o fechas de comienzos 

y fin, destacando el período específico que cubre el argumento. Esto no se hace porque los 

institucionalistas históricos en ciencia política traten de ser historiadores; no aspiran a 

“cubrir” todo, o solo contar historias sobre un tiempo y un lugar. Tampoco las fechas se 

mencionan para describir coyunturas críticas cuando ocurre un cambio que el analista busca 
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explicar (por ejemplo, Clemens, 1997; Skowronek, 1997). Más allá de un uso tan obvio de 

las fechas y lugares, los institucionalistas históricos frecuentemente fijan límites a la 

aplicabilidad de sus argumentos causales, sosteniendo de forma teóricamente explícita los 

motivos por los cuales las variables aparecen y se combinan de determinada manera, pero 

pueden no existir o combinarse de la misma forma en períodos ulteriores.” (Pierson y 

Sckopol; 2008:23) 

Dentro del neo-institucionalismo histórico se plantea que:  

“Una vez que los gobiernos realizan su elección institucional y de políticas en un área de 

política determinada, los patrones creados persistirán, a menos que exista una fuerza 

suficiente para remontar la inercia creada en el establecimiento del programa; esto es lo que 

el institucionalismo histórico refiere como pathdependence (Peters, 1999:64 Citado en 

Farfán 2007: 106)” 

Esta es la razón por la cual las coyunturas críticas cobran gran importancia dentro del 

análisis que se realiza, ya que esto permite situar un espacio y tiempo determinado, con el 

fin de visualizar las circunstancias que atravesó el sistema y sus actores.   

“el énfasis cognitivo está depositado en los procesos históricos (tiempo y secuencia de los 

acontecimientos, [es decir, coyunturas críticas]) que llevan al surgimiento de las 

instituciones, a su consolidación o retroalimentación y, consecutivamente, a su 

transformación.” (Farfán 2007: 107) 

“El enfoque del nuevo institucionalismo histórico deberá estar interesado en explicar tanto 

los factores de diseño y creación institucional, de estabilidad y continuidad, así como de 

destrucción y sustitución de las instituciones (Thelen, s.f.)” (Farfán, 2007:107)  

Cambio institucional 

El argumento de Hall (1986) era “que para comprender las decisiones de política 

económica que se toman [entre Francia y Reino Unido], era necesario comprender también 

sus respectivas historias políticas.” (citado en Peters, 1999:101) 

Una vez más se evidencia que el proceso histórico es de alta importancia e incidencia 

dentro del cambio institucional, ya que de no tener una carga de fuerza política lo 

suficientemente poderosa, este proceso de reforma no tendría cuerpo y no podría ejecutarse 

o realizarse, paralelamente  debe darse la confluencia de varios actores dentro de un mismo 

espacio-tiempo que reclamen reformas al sistema para que pueda emanarse ese cambio 

institucional necesario, existirán diferentes posturas pero el cambio será inminente al 

proceso. 
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Los partidarios de esta línea de pensamiento sostienen que una vez que los gobiernos 

crean su política inicial y toman sus decisiones institucionales determinada área de políticas 

de gobierno, las normas creadas persisten, a menos que exista una fuerza capaz de superar la 

inercia creada al ponerse en práctica el programa. En el institucionalismo histórico esto se 

conoce como la “dependencia de rumbo”. Dado que las organizaciones públicas tienden tal 

vez con mayor frecuencia que las del sector privado, a convertir sus actividades en rutina y a 

crear procedimientos operativos estándares, la fuerza de la inercia suele ser importante en el 

gobierno, (Peters, 1999:101) 

así como lo es el “know how” en las empresas. 

La inercia en una institución puede comprenderse de varias maneras, una de ellas es 

que los individuos o grupos que acatan esa institución como suya están conformes con el 

modus operandi de la situación y no desean alteraciones, otra es que realmente la 

institución formal no les afecta en lo absoluto, las instituciones formales o informales que 

regulen su organización, otra puede ser el rumbo que toma la institución, ya que puede 

existir cambio y evolución, así como cambio y rechazo y todo dependerá “del período 

formativo de la institución” (Peters:102,1999), también la inercia puede cambiar cuando se 

da la sucesión de poderes y que quien sube al poder no simpatiza con las ideas de su 

predecesor y decide cambiar el rumbo de la institución, es decir, la raíz de la institución 

permanecerá intacta pero la forma si cambiará y dependerá directamente de su período 

formativo, el cual tendrá que llevar sobre el peso de sus hombros los posibles alcances y 

limitaciones de la reforma. 
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CAP. II 

LA EDUCACIÓN SUPERIOR EN EL ECUADOR: UN BREVE RECORRIDO POR LA 

DECADA DEL NOVENTA Y LA EXTINCIÓN DE LA UNIVERSIDAD COOPERATIVA DE 

COLOMBIA DEL ECUADOR POR LA PROMULGACIÓN DEL MANDATO No. 14. 

Este capítulo empírico del trabajo de investigación, describe el estado de la cuestión, 

en dos momentos: (1) una breve descripción de la situación de la educación superior en el 

Ecuador desde la década del noventa, considerando variables como: autonomía, igualdad 

de oportunidades, calidad, financiamiento y principalmente gobernanza; y, (2) el caso de la 

Universidad Cooperativa de Colombia del Ecuador, como la coyuntura crítica que explica 

el inicio y desarrollo del actual proceso de reforma de la educación superior en el Ecuador. 

Introducción 

La situación en la que se encuentran los distintos aspectos de un Estado-sociedad, y 

en este caso la situación de la educación superior en el Ecuador, entra en la premisa de que 

“en cada [… ciclo político que vive un país,] es posible encontrar fuerzas sociales 

contrapuestas, que soportan gobiernos, los critican y hasta se oponen, que se movilizan en 

torno a intereses específicos y que, naturalmente, expresan la construcción del país en un 

momento determinado de su historia” (Paz y Miño, s/f: 1). Derivando así las diferentes 

características de los escenarios en los cuales los distintos actores interactúan, a lo largo de 

los tiempos. 

El contexto del sistema político ecuatoriano, se halla caracterizado por permanecer 

en constante cambio, a lo cual Pachano determina como “un factor negativo”, puesto que 

afirma que no ha existido una consolidación institucional, debido a la convivencia social 

dada bajo cálculos estratégicos de los actores políticos. En este mismo análisis, se refleja 

que la situación socio-política del Ecuador a partir de los años noventa, estuvo rodeada de 

“varias rupturas del ordenamiento constitucional en los niveles más altos del sistema 

político” (Pachano, 2010:2), obteniéndose como resultado una suerte de anomia social, la 

cual era la expresión más clara del estado del país. 
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Pero en el desarrollo de los sucesos, y en la búsqueda de consolidación institucional, 

se pudo visualizar que, no  todo giraba en torno a temas que desequilibraban al país, sino 

que se podía encontrar el camino para regresar a “un estado normal de las cosas”. Sin duda 

alguna, se llegó a un estado crítico, con diferentes aristas de los distintos actores, las cuales 

generaron descomposición y a su vez una recomposición de “los principios fundadores y 

reguladores de un conjunto de sistemas interdependientes”, que conviven hasta la 

actualidad. Entre estas interacciones estuvo y está la educación superior (Villavicencio, 

2008:192-193). Es decir, según lo planteado, es importante consolidar la relación Estado-

sociedad-educación superior, en la cual cada actor asuma su corresponsabilidad para 

generar así una recomposición de los principios fundadores y reguladores del Sistema de 

Educación Superior ecuatoriano. 

Se han realizado investigaciones que muestran que “a partir de la última década del 

siglo XX se produjo un aumento en el número de personas que aspiraba a una formación 

universitaria.” (SENPLADES, 2008:21) Aumentando la demanda y la creación de 

instituciones de educación superior. Con lo cual, surge una característica especial de esta 

década, que es que las universidades se insertaron en los procesos de globalización, 

adoptando estrategias de carácter neoliberal” (UNESCO-IESALC, 2006:34; citado en 

SENPLADES, 2008:21) 

Dentro de esta característica se encuentran las instituciones de educación superior del 

Ecuador, que fueron “concebidas como una fuente generadora de recursos económicos, 

fundándose un sinnúmero de universidades autofinanciadas y de carácter privado que, [… 

convirtieron] la autonomía académica en autonomía corporativa, [y] aprovecharon la 

reducción de la intervención del Estado […] para funcionar”. (SENPLADES, 2008:22) 

Surgiendo así en el Ecuador, en 1995 la preocupación por el mejoramiento de la 

calidad institucional, “cuando el entonces Consejo Nacional de Universidades y Escuelas 

Politécnicas - CONUEP decide dar el primer paso, encaminado a organizar el Sistema 

Nacional de Evaluación y Acreditación, como concreción a la recomendación surgida del 

proyecto Misión de la Universidad Ecuatoriana para el Siglo XXI” (Morales, 2008:152-

153).  
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Siguiendo esta temática y para lograr los objetivos propuestos, “a través de la 

Constitución Política de 1998, se dispuso la creación de un Sistema Autónomo de 

Evaluación y Acreditación para asegurar los objetivos de calidad de las instituciones”. 

(SENPLADES, 2008:24) Posterior a ello, mediante de la Ley Orgánica de Educación 

Superior -LOES del año 2000 se creó el Consejo Nacional de Evaluación y Acreditación - 

CONEA para dirigir dicho sistema. Institución que 

… empieza su funcionamiento en el año 2002. Sin embargo, su débil institucionalidad 

(debido al reducido número de personal técnico con el que cuenta),  la falta de presupuesto, 

la ausencia de una independencia real respecto de las instituciones evaluadas, así como la 

insuficiente claridad y definición en los procesos de acreditación y evaluación, hicieron que 

los problemas educativos en el país permanezcan irresueltos y, por ende, que la calidad de la 

educación superior en el Ecuador no esté debidamente garantizada. (SENPLADES, 2008:25) 

Así se proyectó a las instituciones evaluación y acreditación de la educación superior 

del Ecuador en aquel entonces. Pero desde el año 2007, el país se encontró en un proceso 

de cambios en los diferentes espacios y niveles socio-políticos. 

Con la llegada de Rafael Correa al poder en ese año, y cumpliendo con su oferta de 

realizar una consulta popular para que los ecuatorianos elijan si se llevaba a cabo o no una 

asamblea constituyente, el 15 de abril de 2007, se realizó la consulta popular, “el 81,72% de 

los votantes (5´354.349 votos) se pronunció a favor del SI,” (Paz y Miño, s/f: 9-10). Y como 

consecuencia se realizó la convocatoria a la Asamblea Constituyente de  “plenos poderes”, 

como lo proponía el estatuto de la misma consulta popular. 

Una vez conformada la Asamblea Constituyente, y ya establecido el Mandato 

Constituyente No. 1, la Asamblea “se declaró competente para dictar una nueva Carta 

Política, para legislar y fiscalizar. […] En uso de tales facultades, los asambleístas dictaron 

23 mandatos constituyentes, 6 leyes, 15 acuerdos, 23 resoluciones, 8 reglamentos internos, 

12 amnistías y 5 indultos”. (Basabe, 2009:18) 

Dentro de los 23 mandatos constituyentes, se encontró el Mandato No. 14. Que es el 

marco de la derogatoria de la ley de creación de la Universidad Cooperativa de Colombia 

del Ecuador UCCE, y que ordena paralelamente al CONESUP y al CONEA realizar 

informes sobre el estado de situación de las instituciones de educación superior, con fines a 

la depuración y mejoramiento de la calidad del sistema. (Minteguiaga, 2010:86) 
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Este instrumento jurídico, a decir de Villavicencio (2008) fue un reto para el 

CONEA. Puesto que debían elaborar y poner en marcha un modelo de evaluación 

tecnificado para que todas las instituciones del Sistema de Educación Superior cumplan 

con el mandato. 

En la Constitución del Ecuador del 2008, se estableció como Disposición Transitoria 

No. 5, que se debería elaborar y aprobar una ley reguladora de la educación superior 

ecuatoriana, con el objetivo de que el tema de la educación superior del país sea armónico 

con las “disposiciones y principios constitucionales”, para lo cual se estableció un período 

de un año a partir de la publicación de la Carta Magna. 

Con este preámbulo, en febrero de este mismo año, se llevó a cabo una reunión, la 

cual dio un primer acercamiento social al tema “Taller de Puembo”, en el que todos los 

participantes pedían un cambio de todo el Sistema Nacional de Educación Superior  

(Dávila, 2012). El cual, situaría al tema de la situación de la universidad ecuatoriana en un 

punto coyuntural muy importante, generando un proceso de cambios profundos en el 

campo de la educación universitaria, generando relaciones trascendentales entre Estado y 

Sociedad.  
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Generalidades 

Qué es el Mandato 

Para determinar que es el mandato, es importante analizar previamente la doctrina 

moderna constitucional, que recoge este precepto y que lo refleja en las disposiciones 

generales de las constituciones
5
 (Cárdenas, 2010). Dentro de la Constitución ecuatoriana se 

establece que “la soberanía radica en el pueblo, cuya voluntad es el fundamento de la 

autoridad, y se ejerce a través de los órganos del poder público y de las formas de 

participación directa previstas en la Constitución.” (Art. 1) En este sentido se puede 

establecer que; 

… el ejercicio del mandato como el de la soberanía, deben ser ejercidos ambos, en el 

contexto de un orden constitucional, el cual es caracterizado como la forma de gobierno 

elegida por cada Estado, normativa fundamental que determina los derechos de una Nación y 

la organización de los poderes públicos de que ésta se compone. […] Para efectos de que el 

Mandato reúna todas y cada una de las condiciones que configuren su legitimidad, éste debe 

fundamentarse en el orden constitucional, atendiendo el respeto a los elementos esenciales de 

la democracia representativa y sus componentes. (Cárdenas, 2010) 

Según la Honorable Cámara de Diputados de México (2006), mandato es “todo 

encargo o comisión; actuar en representación de alguien, en general orden o disposición 

imperativa. [… Atendiendo] a su etimología latina mandare significa encomendar, poner 

en manos de”.  

En su explicación sobre que es el mandato, Ávila (2012) plantea dos posibilidades: 

(1) “El mandato constituyente es la expresión del poder constituyente de manera natural; se 

habla de la doctrina particular de la soberanía popular”, surge de un proceso 

revolucionario, el pueblo es quien directamente participa en un proceso constituyente, 

generando así el inicio de una organización profunda del Estado. En esta, la nación se pone 

de acuerdo para reformularse desde la institucionalidad, y de esta manera emanan 

mandatos constituyentes que tienen un alcance que interpreta la expresión de la voluntad 

colectiva. En esta caracterización los mandatos constituyentes están “sobre la propia 

                                                 

5
 Por ejemplo, en el caso del Ecuador; para el tema de la educación la Constitución determina manda 

en su disposición transitoria vigésima que el Ejecutivo cree “una institución superior con el objetivo de 

fomentar el ejercicio de la docencia y de cargos directivos, administrativos y de apoyo en el sistema nacional 

de educación” 
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constitución, están sobre limitando la cosas estructurales que se va a regir para el futuro”. 

(2) “El mandato constituyente se da de un proceso institucional, es la expresión de un 

poder constituyente que tiene los vicios de ser constituido; tiene la entidad de una ley 

orgánica” que trata de administrar algunas contingencias que se dan en el proceso 

constituyente organizado. “En el Ecuador se dio este tipo de proceso”, hacia la 

construcción de la nueva Constitución, razones por las que el proceso constituyente 

ecuatoriano es un proceso constituyente institucional. Por tanto sus mandatos están 

limitados a administrar ese de construcción de la constitución. 

Eso da muestras de que cuando ya se organizó el congresillo
6
, los mandatos 

constituyentes fueron reformados, como que si fueran leyes orgánicas, entonces 

materialmente se les da una connotación de leyes orgánicas
7
, que se dan por la naturaleza 

particular de la asamblea constituyente. Un mandato constituyente debiera solucionar los 

problemas estructurales más importantes, y ese mandato debe ser superior a la propia 

constitución por decisión política del colectivo original que organiza la sociedad. (Ávila, 30 

de marzo de 2012) 

Ávila (30 de marzo de 2012) menciona que la naturaleza del proceso constituyente, le 

da la naturaleza a los mandatos por ejemplo, la Corte Constitucional, al igual que la 

Asamblea, le dio a los Mandatos el carácter de leyes orgánicas ya que el mandato tiene un 

poder omnímodo sobre las cosas de futuro y por sobre la constitución, el mandato es un 

asunto de coyuntura política, para gobernar la constitución. 

Valor jurídico del Mandato 

Para abordar el valor jurídico del “mandato”, se debe establecer cuál es el poder 

político manifestado en una sociedad, lo cual se refleja en distintos espacios y de diferentes 

maneras, donde el Estado es la forma más alta de su expresión. Esta expresión se 

manifiesta en la generalización de un discurso filosófico, político y jurídico, que plantea 

que el Estado que es el representante de la colectividad, debe estar regido por normas 

obligatorias que emanen de una instancia social que represente al pueblo (Función 

Legislativa). Así, las leyes del Estado adquieren gran fuerza y se van transformando en las 

                                                 

6
 “El „congresillo‟ es la fórmula utilizada por los asesores españoles para cubrir el vacío institucional 

que se produce entre la terminación de labores de la Constituyente y la conformación del nuevo Congreso o 

Asamblea Nacional”. (Larrategui, 2008) 

7
 Los tratadistas denominan leyes orgánicas a aquéllas cuyo objeto es precisar las bases de 

organización y funcionamiento de una institución determinada. (Senado de la República Estados Unidos 

Mexicanos, s/f) 
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únicas obligatorias para todos, ya que están legitimadas socialmente porque nacen de la 

manifestación de la voluntad soberana (Endara, 2011:153). 

“Uno de los principios generales del derecho, […], señala que el Estado y todas sus 

instituciones solamente pueden realizar aquello que expresamente está autorizado por una 

norma jurídica; principio que, en su aplicación, pretende limitar, regular y dirigir, a través 

del derecho, la acción estatal y su fuerza” (Endara, 2011:153-154). 

Rango del Mandato según Kelsen 

Siguiendo con la línea del derecho, “para asegurar la vigencia efectiva de la 

Constitución [y en consecuencia del mandato], se ha consagrado en los textos 

constitucionales y en la doctrina, el principio de la supremacía de la Constitución, cuya 

ilustración fue realizada por el afamado jurista vienés Hans Kelsen, a través de la figura de 

la pirámide invertida.” (Castro, 2003). 

La Constitución del Ecuador, consagra el principio de la supremacía constitucional, 

en los términos siguientes; “La Constitución es la norma suprema y prevalece sobre 

cualquier otra del ordenamiento jurídico. Las normas y los actos del poder público deberán 

mantener conformidad con las disposiciones constitucionales; en caso contrario carecerán 

de eficacia jurídica.” (Art. 424). 

La Constitución ecuatoriana establece; “El orden jerárquico de aplicación de las 

normas será el siguiente: La Constitución; los tratados y convenios internacionales; las 

leyes orgánicas; las leyes ordinarias; las normas regionales y las ordenanzas distritales; los 

decretos y reglamentos; las ordenanzas; los acuerdos y las resoluciones; y los demás actos 

y decisiones de los poderes públicos.” (Art. 425). 

Para determinar el rango del mandato según la pirámide de Kelsen, se debe recalcar 

lo expresado por Ávila (2012); quien expone que en el caso de los mandatos expedidos por 

la Asamblea Constituyente del 2008 son concebidos con el rango de leyes orgánicas.  
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La pirámide de Kelsen
8
,  es un método jurídico estricto, [… el cual] representa 

gráficamente la idea de sistema jurídico escalonado. De acuerdo con Kelsen, el sistema no es 

otra cosa que la forma en que se relacionan un conjunto de normas jurídicas y la principal 

forma de relacionarse éstas, dentro de un sistema, es sobre la base del principio de jerarquía. 

La cúspide de la pirámide se encuentra  la Constitución de un Estado, y en forma 

descendente se encuentran  las leyes, después los reglamentos y así sucesivamente hasta 

finalmente llegar a la base de la pirámide, donde se encuentran las sentencias. “Cuanto más 

nos acercamos a la base de la pirámide, el escalón es más ancho, es decir, hay un mayor 

número de normas jurídicas. (Ramos, 2011) 

Se debe tener presente que: “Lo que otorga validez al sistema en sí es la norma 

fundamental (Grundnorm). […] En el nivel fundamental tenemos a la Constitución, […] en 

el nivel Legal ubicamos lo que conocemos como leyes formales, entre las cuales están, las 

Leyes Orgánicas” (Ramos, 2011) que según lo dictamina la Constitución de la República 

del Ecuador “Serán leyes orgánicas: 1. Las que regulen la organización y funcionamiento 

de las instituciones creadas por la Constitución. 2. Las que regulen el ejercicio de los 

derechos y garantías constitucionales. 3. Las que regulen la organización, competencias, 

facultades y funcionamiento de los gobiernos autónomos descentralizados. 4. Las relativas 

al régimen de partidos políticos y al sistema electoral”. (Art. 133). 

De este análisis entonces podemos concluir que el rango del mandato según Kelsen, 

y de acuerdo a lo establecido por Ávila (2012), este se encuentra por debajo de la 

Constitución y por encima de los reglamentos, ya que se concibe como una ley orgánica. 

  

                                                 

8
  (Medio lleno, 2013) 



                                                                  UNIVERSIDAD INTERNACIONAL DEL ECUADOR 

Gobernanza de la Educación Superior del Ecuador y Cambio Institucional: Un análisis más allá de la 

Reforma.  

49 

El Mandato No. 14 

Antecedentes 

La Universidad Cooperativa de Colombia del Ecuador - UCCE fue creada mediante 

la Ley No. 130, publicada en el Registro Oficial No.381 del 10 de agosto de 1998, “como 

entidad de derecho privado sin fines de lucro, con personería jurídica y autonomía 

administrativo-financiera y con sede en la ciudad de Ambato” (Ver Anexo I). 

 La Ley de Universidades y Escuelas Politécnicas -LUEP, que regía en ese momento, 

exigía que una institución universitaria para poder ser creada debía contar con un informe 

previo del organismo encargado de la regulación y coordinación de las instituciones de 

carácter universitario, denominado en ese entonces Consejo Nacional de Universidades y 

Escuelas Politécnicas (CONUEP). (Minteguiaga, 2010:88) 

El CONUEP emitió un informe negativo respecto a la creación de la UCCE, el cual 

Minteguiaga (2010) afirma que fue oportunamente notificado a las autoridades del 

Congreso Nacional. Este informe se emitió sobre la base de la Resolución Académica del 

CONUEP adoptada el 6 de mayo de 1997, en la cual se establecía que el proyecto de la 

UCCE no cumplía con los requisitos establecidos en el art. 7 de la LUEP. Iniciando así los 

conflictos entorno a la existencia de esta universidad. 

En el escenario aparece el CONESUP, institución que según lo establecido en la 

disposición transitoria décimo novena de la Ley de Educación, publicada en el Registro 

Oficial No. 77, del 15 de mayo de 2000,  “es el organismo que subroga en todos sus 

derechos y obligaciones al CONUEP”, el cual de acuerdo a esta misma norma; 

“estará integrado por nueve miembros: a) Dos rectores elegidos por las universidades 

públicas; b) Un rector elegido por las escuelas politécnicas públicas; c) Un rector elegido por 

las universidades y escuelas politécnicas particulares; d) Un rector elegido por los institutos 

superiores técnicos y tecnológicos, […] e) Dos representantes por el sector público, que 

serán el Ministro de Educación y Cultura y el máximo personero del organismo estatal de 

ciencia y tecnología o sus delegados o alternos, [...] f) Un representante por el sector privado, 

[…] g) Un presidente del Consejo,” (Art. 12) 

Lamentablemente su integración permitía que se conforme: “por las máximas 

autoridades de universidades y politécnicas, los rectores, afirmando el principio de 

autorregulación del sistema. Los regulados eran los reguladores.”(Minteguiaga, 2010:89) 
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Siguiendo con la cronología de los sucesos en torno a la Universidad Cooperativa de 

Colombia del Ecuador, en mayo del 2001 el CONESUP aprobó el Estatuto (Ver Anexo II) 

de esta universidad, pero a su vez 

“se dio el proceso que daría paso a su posterior intervención, la cual que se llevó a 

cabo en diciembre del mismo año, conjuntamente con el proceso que se realizó sobre la 

Universidad Jefferson, todo esto en la búsqueda de precautelar los intereses de la educación 

superior del país y los derechos académicos de los estudiantes de dichos centro de estudios”. 

(Vega, 26 de julio del 2012) 

Transcurrió la existencia de esta universidad con varios llamados de atención por 

parte del Consejo Nacional de Educación  Superior (Ver Anexo III).   

De la misma manera, en lo expuesto en Montecristi en la Asamblea Constituyente, se 

refleja que las irregularidades de la UCCE van desde casos de estudiantes que se graduaron 

antes de la conformación de los respectivos tribunales de grado, hasta la existencia de 295 

títulos profesionales a pesar de solo tener la autorización inicial para 6 especialidades. En 

tan solo dos años (2003-2004) se registraron 2.833 títulos. Es entonces donde la comisión 

de veeduría de la UCCE determina que existió una evidente corresponsabilidad por parte 

del interventor designado por el CONESUP. (Acta 093) 

Continuando con los hechos suscitados respecto a la UCCE, en el año 2006, “En las 

elecciones para la renovación de vocales del CONESUP en el periodo 2007-2011 […], y a 

pesar de estar la UCCE todavía intervenida, se designa al Dr. Milton Altamirano Escobar, 

fundador y ex rector de la UCCE, como vocal del CONESUP”. (Minteguiaga, 2010:94) 

Este cambio en la integración de Consejo coincidió con la elección de su nuevo 

presidente, el Dr. Gustavo Vega. [… El 23 de noviembre de ese año], el interventor presenta 

el informe final, en el cual determina que la intervención se ha realizado dentro del marco 

del CONESUP, lo cual ha permitido regularizar y fortalecer el desarrollo institucional de la 

UCCE, en especial en el área administrativa y financiera. Con la misma fecha se suscribe 

finalmente el Acta de Terminación del Proceso de Intervención del CONESUP en la UCCE,  

mediante la cual las autoridades de la UCCE se comprometen a cancelar el monto de USD 

25.000, así como los intereses de ley, a obrar en el marco académico, científico y 

administrativo, con estricto apego a las normas de la LOES 2000, su Reglamento General, el 

Estatuto institucional, y los reglamentos, resoluciones e instructivos dictados por el 

CONESUP. El 5 de enero de 2007, las nuevas autoridades del CONESUP procedieron a 

levantar la intervención. (Minteguiaga, 2010:94-95) 

Arribando finalmente al año 2008 donde la sociedad (Taller de Puembo) gira sus 

críticas en torno de los problemas de calidad y, sobre las irregularidades que venían 

sucediendo en torno al Sistema de Educación Superior. 
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Es aquí donde se genera el pedido del CONESUP hacia la Asamblea Constituyente 

de emitir un mandato constitucional, que ponga en orden la situación de la UCCE y en 

general de la educación superior del país, expidiéndose como respuesta a este pedido el 

Mandato No. 14. (Vega, entrevista 26 de julio del 2012) 

Escenario de expedición 

El escenario de expedición del Mandato No. 14, se desarrolla en el Centro Cívico 

“Ciudad Alfaro”, el 22 de julio del 2008, donde se instala la sesión de la Asamblea 

Constituyente, dirigida por su presidente, el asambleísta Fernando Cordero. 

El sumario de la asamblea expone: “El señor presidente registra que tiene quórum e 

instala la sesión, el señor secretario lee el orden del día, [en el cual consta el] Proyecto de 

Mandato sobre la Universidad Cooperativa de Colombia del Ecuador” (Acta 093). 

En esta sesión se presenta el informe definitivo sobre la UCCE, sobre su situación y 

la de la educación superior del Ecuador, realizado por la mesa 10 (Legislación y 

Fiscalización), el cual expresa: 

“1. […] Hay varios informes que afirman que desde el inicio, los actos jurídicos 

administrativos no cumplieron los requisitos legales determinados en la normativa vigente a 

la época. 2. De sus casi diez años de existencia, cinco estuvo sometida a un proceso de 

intervención, el mismo que no logró superar, las irregularidades las que por el contrario se 

siguieron produciendo. 3. La comisión de Veeduría sobre la UCCE en el informe que elevó a 

conocimiento del CONESUP manifiesta que hay graves irregularidades en el orden 

académico, jurídico y administrativo.” (Asamblea Nacional Constituyente, 2008: Acta 93) 

Estos son los 3 primeros de los 13 puntos (Ver Anexo IV), que expone la presidenta 

de la mesa diez, la asambleísta Paula Romo, los cuales tratan la problemática evidenciada 

de la UCCE y de las instituciones que conforman el Sistema de Educación Superior del 

Ecuador. 

Para caracterizar esta problemática Romo expresa que la UCCE tiene 

aproximadamente ochocientos alumnos regulares, pero han expedido cerca de nueve mil 

títulos. Bajo estos y otros argumentos, la asambleísta solicita al pleno elevar su 

preocupación sobre estos aspectos, mencionando que los propios estudiantes de esa 

universidad habían acudido a los representantes de la mesa diez para expresar su gran 

inquietud. Destacando también el hecho de que  la UCCE ha entregado becas a varios 
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sectores sociales, de organizaciones, de oficinas del sector público, ligando así los intereses 

políticos que también existen sobre dicha universidad. (Acta 093) 

Una ponencia que llama la atención de esta sesión (Acta 093), es la del asambleísta 

Rafael Estebes ex estudiante de la UCCE, quien menciona que el deseo de aprobar el 

Mandato No. 14, es querer ensuciarse las manos con asuntos que no le competería tratar a 

la Asamblea, ya que él considera que con la aprobación del mandato se daría inicio a una 

persecución de los estudiantes de la UCCE.  

Finalmente la asambleísta Romo como representante de la mesa 10 recibe todas las 

exposiciones realizadas, adopta las que la mesa está de acuerdo en asumir y aclara los 

puntos que a su parecer deben ser aclarados, elevando una vez más hacia el pleno su 

solicitud de aprobación del Mandato No. 14. 

Para posterior a ello, en vista de que hay una moción secundada; según lo expone el 

presidente de la Asamblea, se realice la votación. Una vez comprobada la asistencia y 

número de asambleístas (79), la votación es llevada a cabo y se obtiene setenta y dos votos 

afirmativos, tres negativos, dos blancos y dos abstenciones. (Acta 093) 

Resultando así la aprobación del Mandato No. 14 Derogatorio de la Ley No. 130 de 

Creación de la Universidad Cooperativa de Colombia del Ecuador, Reformatorio de da Ley 

Orgánica de Educación Superior LOES y de Regularización de la Educación Superior. 

Contenido del Mandato No. 14 

Dentro de las motivaciones esenciales que preceden al Mandato No. 14, las cuales 

asisten de apoyo para la creación de esta normativa, se encuentran: 

El Mandato Constituyente No. 001, el cual dispuso que la Asamblea Constituyente 

asuma las competencias del Poder Legislativo (Mandato Constitucional No. 14: 

Considerando). 

También entre estas consideraciones se contempló que las decisiones de la Asamblea 

Constituyente se situaban sobre cualquier otra norma dentro del orden jurídico, las cuales 

debían ser “de cumplimiento obligatorio” para todos los actores del Estado. Y que el 
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artículo 76 de la Constitución de la República del Ecuador disponía que los 

establecimientos de educación superior debieran ser creados a través de un informe 

“favorable y obligatorio” del Consejo Nacional de Educación Superior y posteriormente 

ser enviados al Congreso Nacional para expedir una ley de creación.(Mandato 

Constitucional No. 14: Considerandos) 

Y finalmente en el mismo sentido, atendiendo a la Resolución motivada en el Pleno 

del Consejo Nacional de Educación Superior, la cual solicitó a la Asamblea la derogatoria 

de la Ley que creó la Universidad Cooperativa de Colombia del Ecuador –UCCE-, basada 

en que el Consejo comprobó  las irregularidades en las que incurría  la UCCE, y que era 

obligación de la Asamblea hacer cumplir con la total transparencia del sistema educativo 

del país. 

Disposiciones y derogaciones: 

Como respuesta a los antecedentes que se presentaron en la Asamblea Constituyente 

del 2008, se dispuso de que la misma Asamblea en ejercicio de sus atribuciones y 

facultades expida el Mandato Constituyente No. 14, el cual derogaba la Ley No. 130 que 

creó la Universidad Cooperativa de Colombia del Ecuador, extinguiendo de esta manera la 

existencia y funcionamiento de esta Universidad en el país. 

Además, este mismo mandato dispuso reformar la Ley Orgánica de Educación 

Superior y regularizar a la educación superior del Ecuador, donde principalmente se señaló 

que se los representantes elegidos en base al literal f) del artículo 12
9
 de la Ley Orgánica 

de Educación Superior debían cesar inmediatamente en sus funciones. (Mandato 

Constitucional No. 14: Considerando) 

Para la regularización de la educación superior, el Mandato No. 14, dispuso que el 

Consejo Nacional de Educación Superior –CONESUP-; que era corresponsable de la 

                                                 

9
Art. 12.- El CONESUP estará integrado por nueve miembros: 

f) Un representante por el sector privado, que deberá ser o haber sido profesor universitario o 

politécnico o un profesional de alto prestigio académico, designado por un colegio electoral 

integrado por los presidentes nacionales de las cámaras de la producción del país y las federaciones 

nacionales de colegios profesionales; 

Para los casos señalados en los literales a), b), c), d) y f), se elegirán también representantes 

alternos, que deberán cumplir las mismos requisitos establecidos para sus titulares. 
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educación superior del Ecuador respecto a controlar y vigilara los entes educativos 

universitarios y politécnicos del país, debería determinar el estado en el que se encontraba 

la misma, teniendo como criterio de análisis, el tipo de cumplimiento de las disposiciones y 

de las normas que regían sobre la educación superior el país. En la misma línea debía 

actuar el Consejo Nacional de Evaluación y Acreditación-CONEA-, que en base a un 

informe técnico establecería el nivel de desempeño institucional de la universidad 

ecuatoriana, informe que sería entregado al CONESUP y a la Función Legislativa. 

(Mandato Constitucional No. 14: Considerando) 

En el tema que giraba en torno a la Universidad Cooperativa de Colombia del 

Ecuador, a través de las disposiciones transitorias, se buscaba garantizar los derechos de 

las alumnas y alumnos de esta institución. En razón de esto, el CONESUP, debió 

establecer un “plan de contingencia”, el cual garantizaría la continuidad de los estudios de 

quienes formaban parte de esta Universidad, en base a los lineamientos que estableciera el 

plan realizado por el CONESUP. Para dar cumplimiento con este plan, se designó un 

“Administrador General Temporal” para la UCCE, facultado total y legalmente como un 

liquidador, quien además debía hacer un estudio profundo de la situación en la que se 

manejaba el tema de registro de títulos otorgados por esta Universidad, los cuales iban a 

ser registrados por la Secretaría Técnica del Consejo Nacional de Educación Superior, 

dando cabal cumplimiento a lo disposiciones establecidas en la Ley Orgánica de Educación 

Superior sobre el caso de la extinción de Universidades.(Mandato Constitucional No. 14: 

Considerando) 

Como disposición final, se estableció que el Mandato No. 14 sería de carácter de 

especial, prevaleciendo por sobre toda norma que se opusiera (Mandato Constitucional No. 

14: Considerando).  
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Efectos del Mandato No. 14 

Jurídicos 

La aprobación del Mandato No. 14 tiene como consecuencia inmediata la derogatoria 

de la Ley No. 130 (Ver Anexo I), que creó la Universidad Cooperativa de Colombia del 

Ecuador. En base al estudio que realizó la mesa 10 de la Asamblea Constituyente del 

informe  elaborado por el Consejo Nacional de Educación Superior sobre la Universidad 

Cooperativa de Colombia del Ecuador. “El cual  determinó que esta universidad estuvo 

intervenida 5 de sus 10 años de existencia, tiempo en el cual no logró superar sus 

problemas” (Sala de Prensa José Peralta, 2008). Al contrario, las irregularidades fueron en 

crecimiento, las cuales estaban en contra a lo que dictaminaba la Ley de Educación 

Superior que la regía. 

Políticos 

Se dieron una serie de sucesos posterior a la creación del Mandato No. 14, 

“básicamente el surgimiento de una agenda reformista del campo educativo superior 

encabezada por el Estado ecuatoriano y sus agencias gubernamentales”, fue la 

característica política más relevante. (Minteguiaga, 2010:84) 

Con el tema coyuntural del Mandato No. 14 y  de la constitución, se construyó la 

nueva Ley Orgánica de Educación Superior con actores de todas las regionales, bajo 

mecanismos de construcción participativa, que permitía adentrarse a todos los principios 

constitucionales, de lo cual se obtuvo en el 2009 y en el 2010 el Reglamento de la 

Educación Superior. Y también se crearon todas las instancias que determina la ley. 

(Dávila, 2012) 

Entre los distintos procesos que se dieron, en julio del 2009, el CONESUP entrega a 

la Asamblea Nacional su informe sobre la situación académica y jurídica de universidades 

y escuelas politécnicas, aunque ninguna información sobre los institutos superiores; la 

información sobre estos últimos fue presentada recién en noviembre de 2009, 

incumpliendo los plazos legales establecidos. Donde “la lógica política del propio 

CONESUP, terminó cuestionando profundamente la legalidad y legitimidad de su 

informe.” (Minteguiaga, 2010:100-101) 
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Como una ejemplificación del “costo político” que tuvo la participación de algunos 

miembros del ex CONESUP en el proceso coyuntural del Mandato No. 14, esta Marcelo 

Fernández, quien fue Presidente de Asuntos Internacionales del CONESUP, quien 

establece  que su 

… participación como ex miembro del CONESUP en la creación de la LOES y todo 

lo que sucedió en torno al Mandato 14, tuvo un costo político para la Universidad (de la cual 

es rector), y probablemente la categorización de la misma es un reflejo de ello. Ya que 

existen ejemplos de funcionamiento bajo acreditación por calidad, que hacen que estas 

categorizaciones sean injustas. Que afortunadamente en la actualidad no tiene las 

consecuencias que tuvo al momento de su publicación. 

Como consecuencia del Mandato 14, se da la categorización de las universidades, en 

las cuales las que se encuentran en la categoría “E”, prácticamente les aniquilan, porque con 

esa categorización la gente la no puede entrar a esas instituciones y más aún por el Mandato 

14 se les impedía a estas universidades hasta no acreditarse el permitir que reciban nuevos 

estudiantes, así que financieramente les causo un enorme perjuicio. ¿Hay razón para que se 

cierren algunas de estas universidades? Sí, porque en los últimos diez años o más se crearon 

muchas de ellas con motivos políticos, impulsados fundamentalmente por el MPD, quien 

estuvo atrás de querer crear nuevas universidades para contrarrestar el desprestigio que en 

algún tiempo pasado tuvieron las universidades públicas. Fue una consigna política que no se 

debió permitir, para que no se creen esas universidades. Y por eso la necesidad de cerrarlas. 

Las cuales, según oigo, alrededor de 15 de las 26 se van a cerrar. (Fernández, entrevista 

marzo del 2012) 

Sociales 

Son dos los efectos sociales provocados por el Mandato No. 14 que se plantan para 

su análisis: (1) la indefensión de los derechos de los estudiantes de la Universidad 

Cooperativa de Colombia; y, (2) la relación con la deslegitimación de la justicia (jueces 

con título de la Universidad Cooperativa de Colombia del Ecuador). 

En relación al tema de los derechos, la Asamblea Constituyente del 2008, manifiesta 

que “los estudiantes que han sido perjudicados por las decisiones que se han tomado en 

torno a la Universidad Cooperativa de Colombia del Ecuador no tienen a quien demandar, 

puesto que no hay una persona que sea estrictamente el rector o el representante legal.” 

(Acta 93) ya que son cuatro los rectores existentes, “elegidos” en el mismo momento, 

quienes generan muchos problemas en el Consejo Superior de la UCCE, “que tiene nueve 

miembros, pero toma decisiones con tres, porque los otros reconocen directivas diferentes” 

(Ver Anexo V).  En este sentido se puede visualizar que la extinción de la UCCE, dejó 

secuelas legales, académicas y administrativas. Donde “miles de estudiantes fueron 

estafados por esta universidad”. (La Hora, 2010) 
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Dentro de los recursos que se utilizaron para evitar las consecuencias producidas por 

la aplicación del Mandato No. 14, llegó a la SENPLADES el amparo de un juzgado de 

Esmeraldas, el cual se refería a y solicitaba que se les reconozca los títulos a los 

estudiantes dentro de la nueva LOES, Ley que la SENPLADES en ese entonces estaba 

diseñando, por pedido directo del presidente de la República. Bajo esas perspectivas la 

Secretaría respondió manteniendo lo que promulga el Mandato No. 14 y no se podía dar 

marcha atrás. (Dávila, 2012) 

En el mismo contexto, a partir del cierre de esta universidad, el CONESUP enfrentó 

varias demandas judiciales, demandas penales, recursos extraordinarios de protección y 

otras acciones (Ver Anexo VI). Las cuales en la actualidad siguen llegando al Consejo de 

Educación Superior (CES). 

Al CES llegan muchas solicitudes de ex estudiantes de la Universidad Cooperativa 

de Colombia que tuvo sedes en varias ciudades del país, pidiendo la aprobación de sus 

títulos, pero a todos (exceptuando dos o tres casos) se les da la misma respuesta, es decir; 

que el CES no está aprobando títulos de esta universidad, ya que aún no se conforma la 

comisión que tratara sobre el caso de la Universidad Cooperativa de Colombia. (Hoyos, 

2012). 

Como una muestra de la indefensión que han sufrido los alumnos de esta 

universidad, surgió lo visualizado con anterioridad a la aprobación del Mandato No. 14 por 

parte de ciertos sectores, esto, según lo expresado por el asambleísta Gerardo Nicola en la 

sesión de la Asamblea Constituyente, quien expuso que los estudiantes no tenían garantías 

desde antes, puesto que las universidad es tanto públicas como privadas, a las cuales los 

estudiantes podrían optar, al momento que cesen en sus estudios en la UCCE, evitan el 

acogerlos. (Acta 093) 

Para efectos de lo que se avizoraba llegar  se propuso la creación de un “plan de 

contingencia” para los alumnos de la UCCE, pero según manifiesta Hoyos (08 de marzo 

del 2012) la información sobre las personas que realizaron sus estudios en esta institución 

aún es reservada, puesto que el tema jurídicamente aún no está cerrado, y la aplicación del 

Plan de contingencia aún no se opera la imposibilidad de aplicar algún tipo de plan, 

debiéndose tomar en cuenta también para los mismos resultados la existencia delos amparos 
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que han solicitado los ex alumnos, los cuales se encuentran archivados para fines de 

estudio, el cual se realizará una vez que se conforme la comisión que trate este tema, se 

aspira que para mediados de este año se logre la conformación de la misma y se resuelva 

de la mejor manera todos los casos pendientes al respecto. 

Como segundo efecto social posterior a la publicación del Mandato No. 14, está la 

relación con la deslegitimación de la justicia (jueces con título de la universidad 

Cooperativa de Colombia) 

En este aspecto, también previo a la expedición del Mandato No. 14, llegaron hacia 

algunas sedes de la UCCE acciones legales, que se llevaron a cabo como consecuencia de 

publicaciones en distintos medios de comunicación (Ver Anexo VII) sobre la ilegalidad de 

los títulos de jueces que desempeñaban sus funciones en los tribunales de justicia del 

Ecuador. 

Pero una vez publicado el Mandato No. 14, la deslegitimación de la justicia, 

comenzó a llamar mayormente la atención, ya que; 

… de 596 jueces que administran justicia en los tribunales del Ecuador, según un corte 

a enero del 2011, 77 obtuvieron sus títulos profesionales en la Universidad Cooperativa de 

Colombia del Ecuador. [… Haciéndose necesaria la citación de] la entrega fraudulenta de 

títulos superiores, entre ellos los de doctores en leyes. […] Con base en esos antecedentes, el 

Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos, y la Secretaría Nacional de educación 

Superior, Ciencia y Tecnología (SENESCYT), realizaron una investigación para determinar 

cuántos de esos títulos cuestionados se entregaron a servidores judiciales, en especial a los 

jueces de todo el país. (El Ciudadano, 2011) 

Por esta razón, se dispuso que los títulos cuestionados de la UCCE no sean inscritos 

en los registros profesionales que maneja la SENESCYT, los mismos que pretenden 

garantizar la probidad de los estudios cumplidos. Pero aun así, se presentaron recursos 

legales para inscribir como válidos esos títulos. Uno de ellos fue presentado por, el juez 

Ángel Caicedo (obtuvo su título en la UCCE), del cantón Eloy Alfaro, quien ordenó que se 

registren esos documentos como legales (El Ciudadano, 2011). 
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CAP. III 

LA GOBERNANZA DE LA EDUCACIÓN SUPERIOR EN EL ECUADOR: UN ANÁLISIS 

DE LAS REFORMAS CONTENIDAS EN LA NUEVA LEY ORGÁNICA. 

Los cambios realizados en la normativa de la educación superior del Ecuador, a 

partir de la publicación de la Ley Orgánica de Educación Superior, tuvieron como 

consecuencia la creación y modificación de algunas instituciones. Para esto se plantea la 

división en dos grupos de investigación: (1) Nuevas instituciones: En el análisis de las 

nuevas instituciones que surgieron a partir de la Ley Orgánica de Educación Superior se 

contemplaran las funciones que éstas deben cumplir, en qué contexto se rigen y cuál es la 

interacción con las demás instituciones ya existentes. (2) Cambio institucional en la 

gobernanza: Al existir una reforma, los cambios se dan en todos los niveles y en todas las 

direcciones. Para esto el análisis del cambio institucional en la gobernanza se concentrará 

en el manejo que se tiene sobre la educación superior del Ecuador, desde la perspectiva del 

Estado, la sociedad y su interacción en la conducción y la administración de ésta, 

identificando la importancia de las reformas durante el periodo investigado ya que 

marcarán un antes y un después en la educación superior. 

Introducción 

El 24 de agosto de 2009, el asambleísta del Movimiento Popular Democrático – 

MPD Jorge Escala presentó el proyecto de Ley Orgánica de Educación Superior, el día 28 

de agosto el Presidente de la República también presentó su proyecto, los dos fueron 

aprobados por el Consejo de Administración Legislativa - CAL e inició así el proceso 

legislativo de la Ley Orgánica de Educación Superior: 

El doctor Francisco Vergara Ortiz, Secretario del Consejo de Administración 

Legislativa, mediante Memorando N° SAN-2009-107, de agosto 28 de 2009, remite al 

Presidente de la Comisión Especializada de Educación, Cultura y Ciencia y Tecnología la 

resolución de calificación de los proyectos de Ley de Educación Superior, para que se inicie 

el trámite en la Comisión, a partir del 28 de agosto de 2009. Ceñido al numeral 1 del artículo 

134 de la Constitución de la República y al numeral 1 del artículo 54 de la Ley Orgánica de 

la Función Legislativa, el asambleísta Jorge Escala, con el apoyo de varios asambleístas, 

mediante comunicación del 24 de agosto de 2009, presenta y solicita al Presidente de la 

Asamblea Nacional tramitar el proyecto de Ley Orgánica de Educación Superior. De acuerdo 

a los numerales 1 y 2 del artículo 134 de la Constitución de la República, y los numerales 1 y 

2 del artículo 54 de la Ley Orgánica de la Función Legislativa, el asambleísta Virgilio 
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Hernández, con el apoyo de varios asambleístas, a través de comunicación de 28 de agosto 

de 2009, se adhiere al proyecto enviado por el Presidente de la República, remitido por 

medio electrónico al señor Presidente de la Asamblea Nacional en esta fecha, y solicitan a la 

prenombrada autoridad tramitar el proyecto de Ley Orgánica de Educación Superior. 

(ASAMBLEA NACIONAL, 2009) 

El día 12 de Noviembre de 2009 se dio inicio al primer debate a la Ley Orgánica de 

Educación Superior - LOES que nace de 

La Comisión Especializada de Educación, Cultura, Ciencia y Tecnología, con fecha 3 

de septiembre de 2009, convoca a sesión de la Comisión para conocer los proyectos de ley y 

oficialmente iniciar el tratamiento de los mismos; en la Comisión solicita trabajen en el 

estudio, propuestas y sugerencias, a fin de que faciliten la estructura de un nuevo proyecto de 

ley. De la difusión de los proyectos de ley. A partir de la fecha de inicio del tratamiento de 

los proyectos de ley, el Presidente de la Comisión dispuso se los ponga inmediatamente en 

conocimiento de los asambleístas, de las universidades, escuelas politécnicas, institutos 

superiores técnicos, tecnológicos, pedagógicos y conservatorios de música y artes a través de 

sus autoridades, docentes, estudiantes; gremios profesionales; profesionales y la ciudadanía 

en general. La difusión se efectuó a través del portal web oficial de la Asamblea Nacional, y 

del blog de la Comisión; de los medios de comunicación social, foros, encuentros, 

comisiones generales. (Acta número 015 de la Asamblea Nacional del Ecuador, 12 de 

Noviembre 2009) 

Se encontraban representantes del Sistema de Educación Superior del Ecuador, de las 

universidades, escuelas politécnicas, institutos, tanto profesores como estudiantes y 

trabajadores dentro de la asamblea, también asistieron estudiantes que se ubicaron en las 

barras altas.
10

 

Todos en busca de consenso en cuanto a temas como, mayor acceso a la educación 

superior, respeto a la autonomía, el reconocimiento de la educación como un bien público, 

así como la incorporación de nuevos controles gubernamentales como la Secretaria 

Nacional de Educación Superior, Ciencia, Tecnología y Saberes Ancestrales así como los 

Comités Regionales Consultivos de Planificación de la Educación Superior, los mismos 

que buscan el aseguramiento de la calidad, incremento de cobertura así como una 

                                                 

10
 "Oficio N° CECCYT-2009-045. Quito, 29 de octubre de 2009”, en el cual se informa a los 

ciudadanos presentes acerca del proceso que debió tomarse para llegar al lugar en el que estaban ahora, 

primer debate de la Ley Orgánica de Educación Superior, el primer paso es la presentación del proyecto de 

ley por iniciativa del asambleísta Jorge Escala y del presidente Rafael Correa Delgado, con el apoyo de 

varios asambleístas más, presentan el proyecto al presidente de la asamblea nacional con el fundamento legal 

de que la disposición transitoria primera de la Constitución de la República, en su inciso segundo, numeral 5, 

establece que la Asamblea Nacional aprobará, entre otras, la Ley que regule la educación superior. 

El 4 de Agosto de 2010 con sesenta y tres votos afirmativos, cuarenta y siete negativos, un blanco y 

doce abstenciones la Ley Orgánica de Educación Superior - LOES fue aprobada. 
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autonomía responsable que se sustente  sobre las bases de  la planificación nacional 

adentrando al Ecuador en lo que algunos autores y el Informe sobre la Educación Superior 

en América Latina y el Caribe 2000-2005, llaman como la Tercera Reforma, la misma que 

se ilustra en el siguiente cuadro: 

 

Fuente: INFORME SOBRE LA EDUCACIÓN SUPERIOR EN AMÉRICA 

LATINA Y EL CARIBE 2000-2005 La metamorfosis de la educación superior, mayo 

2006, Caracas Venezuela, pag. 13. 

Al observar cómo se da inicio al proceso de construcción de la nueva Ley Orgánica 

de Educación Superior y al evidenciar el cambio institucional, se muestra como el Ecuador 

está entrando en lo que se denomina la Tercera Reforma, esto expresado en concordancia 

con el análisis emitido por el Informe Sobre la Educación Superior en América Latina y el 

Caribe 2000-2005. En razón a lo expuesto, el estudio de este tiempo-espacio en la 

coyuntura ecuatoriana es de alta incidencia sobre lo ocurrido en las instituciones de la 

actual gobernanza de la educación superior, ya que en años anteriores se intentó realizar 

cambios y transformaciones, pero no fue hasta este periodo en donde se evidencia con 

mayor fuerza la introducción de la educación superior como tema en la agenda política. 

Para la siguiente investigación se ha tomado la corriente neo institucionalista  del 

nuevo institucionalismo histórico, tomando en cuenta que esta teoría da gran importancia a 

los procesos de gestación y adopción de políticas en su evolución y secuencias históricas, 

poniendo un mayor énfasis en las reglas o normas institucionales encuentra una gran 
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persistencia histórica en las instituciones, (Peters, 1999:44-47) lo cual permite comprender 

cuáles fueron los hechos apremiantes para que se dé el cambio institucional, además de 

permitir caracterizar la gobernanza actual de la educación superior en el Ecuador el nuevo 

institucionalismo histórico le da un sentido distinto al tema del origen y cambio 

institucional, ya que se plantea que las instituciones surgen y evolucionan en un mundo 

que ya está repleto de ellas.  (Farfán, 2007:87-124) Rasgo que se presenta en la gobernanza 

actual del Ecuador, por lo que utilizando el nuevo institucionalismo histórico se pretende 

responder las preguntas planteadas por esta investigación. 

Para el nuevo institucionalismo histórico, la historia, es fundamental, ya que permite 

observar de qué manera se van dilucidando ciertos procesos políticos a lo largo del tiempo, 

también el por qué estos procesos están armonizados dentro de las instituciones (reglas 

formales, estructuras políticas o normas), mismos que permitan una gobernanza estable, y 

si estas instituciones han perdido su razón de ser, si se adaptan a la coyuntura o 

desaparecerán, es decir, que “El análisis institucional nos permite examinar las relaciones 

entre los actores políticos como objetos y como agentes de la historia” (Thelen y Steinmo, 

1992:10) 

El Sistema Nacional de Educación Superior del Ecuador comenzó a ser noticia tras la 

falta de acción por parte de los organismos de control estatal, que dieron muestras expresas 

de su “poca” eficiencia en el momento de evaluar y monitorear al sistema, ya que, las 

instituciones y los organismos de educación superior, no daban “señales de un avance”, por 

lo que se analiza al Sistema Nacional de Educación Superior desde ese punto, tomando en 

cuenta el análisis efectuado por la corriente del nuevo institucionalismo histórico, que 

conceptualiza al cambio como un hecho simplemente exógeno o que “ocurre cuando la 

institución ha fracasado en su intento de satisfacer los requerimientos para los que se 

formó” (Peters.G, 1999:89). En el Ecuador a partir de la publicación del informe 

presentado por las entidades reguladoras de la educación superior, día a día iban 

incrementándose los titulares que denotaban cierta ineficiencia en los estándares de 

educación superior, incluso se comprobó compras de títulos, plagios de tesis, universidades 

sin las condiciones adecuadas, entre otras circunstancias, que se aprecian claramente en los 

seguimientos de medios escritos de la época. 
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Realizando un breve recuento a los titulares de prensa publicados desde el año 2006 

hasta el año 2009 relacionado con educación superior, en las versiones digitales del Diario 

el Comercio y de Ecuadorinmediato, se encontraron resultados que evidencian el asalto 

categórico de la educación superior en el debate nacional. 

 

Instituciones de la “antigua” y la “nueva” educación superior del Ecuador 

El cambio institucional se ve profundamente ligado al rompimiento de las estructuras 

y organizaciones anteriores como el CONESUP, CONEA, la Asamblea Universitaria, entre 

otras y la creación de otras como el Ministerio Coordinador de Conocimiento y Talento 

Humano, la Secretaría Nacional de Educación Superior Ciencia, Tecnología, Innovación y 

Saberes Ancestrales y para romper con la dirección vertical del ejercicio de poder en el 

Estado se crean los Comités Regionales Consultivos de Planificación de la Educación 

Superior que se constituyen como una herramienta de consulta horizontal del Sistema de 

Educación Superior a nivel regional, denotando una nueva modalidad de funcionamiento 

de la educación superior desde la reformación de sus estructuras. 

De este modo se marca un antes y un después en la gobernanza de la educación 

superior, hecho que trasciende de los procesos de transformación y reforma emprendidos 

en épocas anteriores. 

Para entender este cambio institucional de una mejor manera, se plantea una tabla 

sobre la integración y competencias de las instituciones del Sistema Nacional de Educación 

0 50 100 150 200 250 300
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Año 2006 Año 2007 Año 2008 Año 2009

Ecuadorinmediato.com 0 5 35 218

El Comercio 0 2 5 30

Cantidad de Titulares de Prensa relacionados con la Educación Superior 
2006-2009 
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Superior de acuerdo a la LOES del 2000, mismas que presentan condiciones distintas para 

el estudio, demostrando una ruptura sustancial entre las instituciones que caracterizan a la 

gobernanza de la educación superior en el Ecuador. 

Tabla N1: Integración y competencias de las instituciones del Sistema Nacional de 

Educación Superior de acuerdo a la LOES 2000 

Institución Integración Competencias 

Asamblea de 

la 

Universidad 

Ecuatoriana 

a) Todos los rectores de las universidades y escuelas 

politécnicas públicas  y particulares (UP-UPol-Upa) 

creadas legalmente; 

b) Doce representantes de los docentes: ocho UP, dos 

por las UPolP, uno por las Upa y el Presidente de la 

Federación Nacional de Profesores Universitarios y 

Politécnicos del Ecuador. 

c) Ocho representantes de los estudiantes, 

d) Dos representantes de los empleados y 

trabajadores, que serán el Presidente de la Federación 

Nacional de Empleados y Trabajadores Universitarios 

y Politécnicos del Ecuador y el Secretario General de 

los Sindicatos de Trabajadores Universitarios y 

Politécnicos del Ecuador. 

Organismo 

representativo y 

consultivo que 

sugiere al 

CONESUP 

políticas y 

lineamientos para 

las universidades 

y escuelas 

politécnicas. 

Tendrá potestad 

resolutiva en 

aquellos asuntos 

que CONESUP le 

someta a su 

decisión. 

Sistema 

Nacional de 

Educación 

Superior 

Consejo 

Nacional de 

Educación 

Superior - 

CONESUP 

Secretaría 

Técnica 

a) Dos rectores UP 

b) Un rector UPolP 

c) Un rector Upa-UPolPa 

d) Un rector elegido por los institutos superiores 

técnicos y tecnológicos 

e) Dos representantes por el sector público, que serán 

el Ministro de Educación y Cultura y el máximo 

personero del organismo estatal de ciencia y 

tecnología. 

f) Un representante por el sector privado 

g) Un presidente del Consejo, elegido de fuera de su 

seno por las dos terceras partes de los integrantes de 

este organismo, que deberá ser, un ex rector 

universitario o politécnico o un académico de 

Organismo 

planificador, 

regulador y 

coordinador del 

Sistema Nacional 

de Educación 

Superior. Tendrá 

como domicilio la 

capital de la 

República. 
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prestigio. 

Sistema 

Nacional de 

Evaluación y 

Acreditación 

Consejo 

Nacional de 

Evaluación y 

Acreditación 

- CONEA 

Secretaría 

Técnica 

a) Dos académicos designados por el Presidente de la 

República, de ternas elaboradas por la Asamblea 

Universitaria, calificados por el CONESUP, de fuera 

de su seno; 

b) Dos académicos designados por el Congreso 

Nacional, de ternas elaboradas por la Asamblea 

Universitaria, calificadas por el CONESUP, de fuera 

de su seno, uno de ellos podrá ser el candidato 

propuesto por las federaciones nacionales de 

estudiantes públicos y particulares; 

c) Un vocal designado por el Ministro de Educación y 

Cultura; 

d) Un vocal designado por las federaciones 

nacionales de los colegios profesionales del país; 

f) Un vocal designado por la Federación de Cámaras 

de la Producción. 

El Presidente será elegido entre los miembros del 

Consejo Nacional de Evaluación y Acreditación. 

Dirección, 

planificación y 

coordinación del 

Sistema Nacional 

de Evaluación y 

Acreditación de la 

Educación 

Superior y se 

regirá por su 

propio 

reglamento. 

UP: Universidades Públicas 

UPolP: Universidades Politécnicas Públicas 

Upa: Universidades Particulares 

UPolPa: Universidades Politécnicas Particulares  

Como se muestra en la tabla, la Asamblea Universitaria está integrada prácticamente 

por todos los gremios que conforman el Sistema Nacional de Educación Superior y más 

que ser un órgano ejecutor de políticas es un órgano consultivo y representativo que 

sugiere al Consejo Nacional de Educación Superior políticas y posibles acciones a ejecutar, 

con el fin de que éste las plasme en programas, planes o proyectos, también está a la 

disposición del CONESUP cuando solicite una resolución de la Asamblea sobre 

determinada materia. Y con fines informativos anualmente tendrá conocimiento de las 

labores del Consejo. 
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La otra institución, el Consejo Nacional de Educación Superior – CONESUP cuyos  

miembros en su mayoría son representantes de la educación superior pública, es el 

encargado de planificar, regular y coordinar el Sistema Nacional de Educación Superior. El 

CONESUP tuvo una Secretaría Técnica que debió ser el órgano ejecutor de las 

resoluciones del Consejo, así como quien entregue insumos (análisis, estudios) que 

permitan abrir el debate en el Consejo y así emitir resoluciones que den paso al 

fortalecimiento de la educación superior. 

El Sistema Nacional de Evaluación y Acreditación de la Educación Superior, era una 

herramienta de la anterior gobernanza de la educación superior ecuatoriana, este sistema 

era a su vez representado por el Consejo Nacional de Evaluación y Acreditación, 

organismo encargado de la dirección, planificación y coordinación del Sistema Nacional de 

Evaluación y Acreditación de la Educación Superior. Entre la conformación de este 

Consejo cabe mencionar al vocal designado por la Federación de Cámaras de la 

Producción, integración que da muestra de la voz que tenía el sector productivo en el 

Ecuador, ya que en el momento en que se detectaba la faltaba talento humano en el sector 

productivo inmediatamente esta voz era escuchada en el Consejo, llevando este mensaje en 

cadena hasta llegar a las instituciones de educación superior, que al final ofertaban carreras 

que el sector productivo “requería” y creía necesario, pero también es importante resaltar 

que no existía representación de los otros sectores que no necesariamente son miembros de 

las Cámaras de la Producción, generarse un sesgo de error al no observar las necesidades 

de talento humano especializado y capacitado en otras áreas de estos otros sectores que 

contribuyen al desarrollo del país y del mundo. 

El Consejo - CONEA cuya estructura y funciones estarían determinadas por su 

reglamento contaba, del mismo modo que el CONESUP, con una Secretaria Técnica. La 

sistematización de la evaluación, acreditación y el control de los procesos ejecutados por 

este Consejo estaba a cargo del Comité Técnico de Evaluación y Acreditación, cabe 

mencionar que los procesos de evaluación, acreditación y el control eran el deber ser del 

CONEA, por lo que el “rango de error” al ejecutar estos procesos se vio ligado a las 

presiones políticas nacidas de quienes poseían el poder político en aquella época, 

actualmente, quienes ejercen el poder político son del mismo modo que en épocas 

anteriores, quienes son elegidos por voto popular en las urnas. 
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A partir de la constitución de la Asamblea de Montecristi y después de conocerse la 

situación del Sistema Nacional de Educación Superior, se emprende el proceso de reforma 

del mismo. Como primer paso se plantearon reformas en la conformación y 

funcionamiento de las instituciones del Sistema, se planteó la puesta en marcha de estas 

“nuevas” instituciones y finalmente se llegó a la promulgación de la nueva Ley Orgánica 

de Educación Superior, misma que contenía las reformas planteadas. 

Tabla N2: Integración y competencias de las instituciones del Sistema Nacional de 

Educación Superior de acuerdo a la LOES 2010 

Institución Integración Competencias 

Estado 

Central- 

Ministerio 

Coordinador 

del 

Conocimiento 

y el Talento 

Humano 

Un Ministro/a Coordinador 

Un Secretario/a Técnico/a 

Un representante por cada uno de los procesos o 

unidades administrativas (coordinadores/as generales, 

directores/as) (11 personas) 

Un representante de la Unidad Administrativa de 

Talento Humano 

 

El Estado Central 

deberá proveer los 

medios y recursos 

únicamente para 

las instituciones 

públicas que 

conforman el 

Sistema de 

Educación 

Superior, así 

como también, el 

brindar las 

garantías para que 

las todas las 

instituciones del 

aludido Sistema 

cumplan con sus 

atribuciones. 

Consejo de 

Educación 

Superior - 

CES 

 

Presidente del Consejo de Educación Superior 

Cuatro representantes del Ejecutivo: el Secretario 

Nacional de Educación Superior. Ciencia Tecnología 

e Innovación, el Secretario Técnico del Sistema 

Nacional de Planificación, el Ministro que dirija el 

Sistema Educativo Nacional ,el Ministro que dirija la 

Política de Producción.  

b) Seis académicos elegidos por concurso público de 

merecimientos y oposición.  

c) Un representante de las y los estudiantes que 

participará en las sesiones con voz.  

Organismo de 

derecho público 

con personería 

jurídica, con 

patrimonio 

propio, 

independencia 

administrativa, 

financiera y 

operativa, que 

tiene por objetivo 

la planificación, 

regulación y 

coordinación 

interna del 
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Sistema de 

Educación 

Superior, y la 

relación entre sus 

distintos actores 

con la Función 

Ejecutiva y la 

sociedad 

ecuatoriana. 

Consejo de 

Evaluación, 

Acreditación 

y 

Aseguramient

o de la 

Calidad de la 

Educación 

Superior – 

CEAACES 

Secretario Nacional de Educación Superior. Ciencia. 

Tecnología e Innovación de Educación Superior. 

Designado por el Presidente de la República. Esta 

Secretaría Nacional contará con el personal necesario 

para su funcionamiento. 

Organismo 

público técnico, 

con personería 

jurídica y 

patrimonio 

propio, con 

independencia 

administrativa, 

financiera y 

operativa. 

Tendrá facultad 

regulatoria y de 

gestión 

Secretaría 

Nacional de 

Educación 

Superior. 

Ciencia, 

Tecnología e 

Innovación - 

SENECYT 

Todos los rectores de las universidades y escuelas 

politécnicas públicas y particulares que integran el 

sistema de educación superior;  

b) Un profesor titular principal elegido mediante 

votación secreta y universal por cada universidad y 

escuela politécnica pública;  

c) Dos por las universidades y escuelas politécnicas 

particulares.  

d) Seis representantes de las y los estudiantes, 

distribuidos de la siguiente forma: dos representantes 

de las y los estudiantes de las UP: dos representantes 

de las y los estudiantes de las UPolP, y dos 

representantes de las y los estudiantes de las UPa-

UPolPa 

e) Ocho rectores representantes de los institutos 

superiores distribuidos de la siguiente manera: dos 

por los IT, dos por los ITec, dos por los IP, uno por 

los IA, y uno por los CS. 

f) Dos representantes de las y los servidores y las y 

los trabajadores universitarios y politécnicos del 

Órgano que tiene 

por objeto ejercer 

la rectoría de la 

política pública de 

educación 

superior y 

coordinar 

acciones entre la 

Función Ejecutiva 

y las instituciones 

del Sistema de 

Educación 

Superior. 
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Ecuador. En la conformación de la Asamblea se 

garantizará la equidad, alternancia y la paridad de la 

representación entre hombres y mujeres. 

 

 

Asamblea del 

Sistema de 

Educación 

Superior 

a) Todos los rectores que integran el sistema de 

educación superior;  

 

b) Un profesor titular principal elegido mediante 

votación secreta y universal por cada UP-UPolP;  

c) Dos por las UPa-UPolPa. 

d) Seis representantes de las y los estudiantes, 

distribuidos de la siguiente forma: dos representantes 

de las y los estudiantes de las UP; dos representantes 

de las y los estudiantes de las UpoP, y dos 

representantes de las y los estudiantes de las UPa-

UPolPa. 

e) Ocho rectores representantes de los institutos 

superiores distribuidos de la siguiente manera: dos 

por los IT, dos por los ITec, dos por los IP, uno por 

los IA, y uno por los CS.  

f) Dos representantes de las y los servidores y las y 

los trabajadores universitarios y politécnicos del 

Ecuador.  

Órgano 

representativo y 

consultivo que 

sugiere al Consejo 

de Educación 

Superior, políticas 

y lineamientos 

para las 

instituciones que 

conforman el 

Sistema de 

Educación 

Superior. Con 

fines 

informativos, 

conocerá los 

resultados de la 

gestión anual del 

Consejo. 

Comités 

Regionales 

Consultivos 

de 

Planificación 

de la 

Educación 

Superior. 

La integración de cada uno de los Comités 

Regionales Consultivos de Planificación de la 

Educación Superior será normada en el instructivo 

que para el efecto expida la Secretaría Nacional de 

Educación Superior. Ciencia. Tecnología e 

Innovación. 

Órganos de 

consulta regional 

de la Secretaría 

Nacional de 

Educación 

Superior, Ciencia, 

Tecnología e 

Innovación, de 

articulación con el 

trabajo 

desconcentrado de 

la Función 

Ejecutiva y de 

coordinación 

territorial con los 

actores de la 

educación 

superior que 

trabajen a escala 

regional y de los 
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gobiernos 

regionales 

autónomos. Su 

finalidad es 

constituirse en 

herramienta de 

consulta 

horizontal del 

Sistema de 

Educación 

Superior a nivel 

regional. 

Funcionará un 

Comité Regional 

Consultivo de 

Planificación de la 

Educación 

Superior por cada 

región autónoma 

que se constituya 

en el país. 

Institutos técnicos= IT 

Institutos tecnológicos= ITec 

Institutos pedagógicos= IP 

Institutos de artes= IA 

Conservatorios superiores= CS 

El contraste de la situación coyuntural que se describe en este trabajo, conjuntamente 

con la teoría analizada, permite dilucidar la conformación de las nuevas instituciones y si 

estas cumplen con su razón de ser. 

Actualmente existe muy poca evidencia empírica que demuestre a ciencia cierta que 

la gobernanza planteada para el nuevo Sistema de Educación Superior es la solución al 

problema evidenciado por “antiguo” Sistema, por lo que al caracterizar la gobernanza se 

puede mencionar que el Sistema está viviendo una etapa de consolidación y 

fortalecimiento institucional, como lo expone (Peters,1999:102) “Habrá cambio y 

evolución, pero la gama de posibilidades para ese desarrollo habrá sido restringida por el 

período formativo de la institución”. 
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Guy Peters (1999:56) plantea que: 

“el proceso de institucionalización parece darse en dos etapas. En la primera debe 

haber  una decisión consciente de crear una organización o institución para determinado 

propósito. La segunda etapa sería entonces mejorar la institución a lo largo del tiempo o 

insuflarle ciertos valores” 

En la gobernanza actual de la educación superior, si comparamos las tablas N1 y N2 

claramente se puede identificar que el proceso de institucionalización está ocurriendo, se 

inició con la promulgación de la ley anterior, pero en la gobernanza actual de la educación 

superior se podría caracterizar porque existen instituciones que se encuentran en la primera 

etapa que menciona Peters e, instituciones que aunque cambiaron su razón social, muchos 

de los anteriores principios y valores institucionales no se han visto relativamente 

afectados, estos son los que estarían en la segunda etapa que menciona Peters.  

Por ejemplo, el Ministerio Coordinador de Talento Humano, la Secretaría Nacional 

de Educación Superior Ciencia y Tecnología,  Los Comités Regionales Consultivos de 

Planificación de la Educación Superior, son instituciones que se encontrarían en la primera 

etapa, además de ser instituciones que se contrastan claramente dentro del marco planteado 

por el neoinsitucionalismo, ya que se puede apreciar como dice Sened (1991) que: 

“las instituciones surgen del deseo de uno o más individuos de imponer su voluntad 

por sobre la de los demás. Estos individuos deben poseer la capacidad de  manejar la 

estructura política para crear la institución y deben prever que con la  institución estarán 

en mejor situación económica que sin ella” (Sened 1991, Citado en Peters, 1999:88) 

Tomando en cuenta este concepto, se puede decir que la formación de las 

instituciones sería una elección racional por parte de los que llevan el poder y tienen la 

capacidad de manejar la estructura política, ya que de cierto modo ellos son los encargados 

de plasmar las exigencias de la mayoría. Del mismo modo existen grupos que podrían estar 

en mejor situación sin esa nueva institucionalidad o con la creación de alguna otra, quienes 

son los que se opondrían a esta nueva estructura, así como también, hay ciertos grupos para 

los que realmente, el cambio en la institucionalidad de la gobernanza de la educación 

superior, no tiene mayor relevancia, ya que no les llega afectar de ningún modo.  (Peters, 

1999:88-89) 

Por otro lado, la Asamblea Universitaria, el Consejo de Educación Superior – CES y 

el Consejo de Evaluación, Acreditación y Aseguramiento de la Calidad de la Educación 
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Superior – CEAACES, no se han visto mayormente afectados sus principios fundamentales 

por los cuales fueron creados, más si se ha visto un cambio en su integración y 

competencias, aparte de su razón social que de cierto modo vuelve a la vida a estas 

instituciones, ya que elimina las posibles percepciones que se pueden dar en el caso de 

conservar sus nombres anteriores. En este caso se analiza institución por institución con el 

fin de poder identificar sus cambios más relevantes, ya que al estar en una segunda etapa 

de institucionalización los cambios son particulares para cada una de ellas. 

La Asamblea Universitaria, institución que no da mayores señales de cambio en sus 

competencias o inclusión en el Sistema Nacional de Educación Superior, permanece como 

órgano consultivo del Consejo, como la voz que impulsa las políticas que se van a tratar 

sobre la educación superior. En cuanto a la integración de la Asamblea Universitaria el 

cambio consiste en que la actual Asamblea incluye a ocho rectores representantes de los 

Institutos Superiores y Conservatorios, también se reduce a seis los representantes de las y 

los estudiantes que antes tenían ocho miembros como representación, mismos en la actual 

gobernanza se los distribuye de la siguiente forma: dos representantes de las y los 

estudiantes de las universidades públicas; dos representantes de las y los estudiantes de las 

universidades politécnicas públicas, y dos representantes de las y los estudiantes de las 

universidades particulares y universidades politécnicas particulares, mejorando así los 

lineamientos pero reduciendo la representación. Del mismo modo se puede ver que, en el 

caso de los institutos, se dispone la representación ante la Asamblea de autoridades de los 

institutos superiores y conservatorios, mas no se da muestras la presencia de los estudiantes 

que forman parte de estas instituciones, quienes no llegan a ser parte de la cadena de poder 

en el proceso de toma de decisiones y socialización de políticas públicas. 

En el Consejo de Educación Superior - CES, se dan cambios más profundos a nivel 

institucional, los mismos que se ven reflejados en una nueva idea de valores 

institucionales, basados en no ser juez y parte, con el fin de alcanzar una mayor 

transparencia y así asegurar la correcta planificación, coordinación y regulación interna del 

Sistema Nacional de Educación Superior, además de contrarrestar la superposición de 

funciones que en la anterior gobernanza era perceptible incluso en algunas circunstancias 

los consejos o se opacaban o se culpaban, ya que los dos tenían funciones similares que 

según el costo beneficio ejecutaban ciertas acciones o no. 
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Aparentemente el ex Consejo Nacional de Educación Superior - CONESUP  ya 

había tomado su rumbo, pero el CONEA, por otro lado no lo tenía muy bien trazado y 

aunque anteriormente esta institución ya habría tenido ciertos cambios, en el año 2011, es 

cuando cambia el rumbo y el institucionalismo de su organización se ve afectado debido a 

la coyuntura de la época y a la memoria histórica de la labor institucional de esta 

organización, lo cual da fuerza suficiente al oficialismo para presionar políticamente y 

cambiar la estructura interna y las competencias de este Consejo, así como fortalecer el 

institucionalismo generándose la creación del CEAACES, dándole a este mayor 

protagonismo en el Sistema de Educación Superior. 

Cuando, dentro del ámbito gubernamental, un programa, o una organización toman 

determinado rumbo, hay una suerte de inercia que hace que las decisiones políticas  iniciales 

persistan. Ese rumbo puede ser alterado, pero se requiere de una buena dosis de  presión 

política para producir tal cambio. (Peters, 1999:99) 

El camino hacia la transformación de la educación superior en el Ecuador está dando 

sus primeros pasos, y se halla en dependencia de todos quienes forman parte de este 

Sistema que este proceso crezca y florezca como se ha dispuesto mediante la norma, ya 

que es responsabilidad de todos contribuir al mejoramiento de la calidad en la educación, 

se debe exigir más cada día para poder generar la cimentación y fortalecimiento del 

Sistema, apelando hacia la democratización del conocimiento. 
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES 

La teoría de la gobernanza según lo plantan varios autores, gira en torno a la 

definición de gobierno o administración pública; es decir, a la práctica y a la gestión que se 

realiza sobre la sociedad y sus recursos, en la búsqueda del desarrollo y fortalecimiento 

económico-social. Esta teoría tiene como objetivo definido, actuar sobre los asuntos que 

rigen al presente y al futuro inmediato de los actores y su entorno, los cuales deben trabajar 

en base a lineamientos que garanticen el justo accionar de cada actor con sus distintas y 

respectivas funciones, para alcanzar cambios en los distintos campos de acción de la 

sociedad y en su creciente independencia política, económica e informativa, buscando unir 

a las sociedades domésticas y externas para construir y generar resolución de problemas y 

consolidación de relaciones. Para ejemplo de ello tenemos lo expuesto por el PNUD 

(citado en Aguilar, 2008: 129), que expone que la gobernanza consiste en el conjunto de 

mecanismos, procesos, relaciones e instituciones mediante los cuales los ciudadanos y 

grupos articulan sus intereses, ejercen sus derechos y obligaciones, concilian sus 

diferencias. 

Entonces, para explicar y caracterizar el cambio institucional en la gobernanza de la 

educación superior del Ecuador, se debe hacer un recorrido en la historia y en los cambios 

que ha sufrido la educación superior del país, estableciendo quienes y como la 

administraron y gobernaron, cuáles fueron los roles de sus principales representantes: 

educadores, educandos, gobiernos; la sociedad en general, cuál fue el lugar ocupo en el 

entorno de los mismos, y en qué lugar y de qué manera se la posesiona en los tiempos 

actuales. Todo esto determinado en términos de calidad, autonomía, equidad, etc. Así, se 

podrá obtener un verdadero estado de la cuestión en la historia de la educación superior del 

Ecuador, leyéndola desde la gobernanza. 

Por otro lado, si decimos que el nuevo institucionalismo, es el estudio de las 

instituciones, entendidas estas como: 

Las reglas del juego en una sociedad o, más formalmente, los constreñimientos u 

obligaciones [y beneficios o incentivos] creados por los seres humanos que le dan forma a la 

interacción humana; en consecuencia, estas estructuras los alicientes en el intercambio 

humano, ya sea político, social o económico. El cambio institucional delinea la forma en la 

que la sociedad evoluciona en el tiempo y es, a la vez, la clave para entender el cambio 

histórico (North: 3,1990; Citado en Romero, 2001:8) 
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En el Ecuador la clave para comprender el estudio de la educación superior desde el 

nuevo institucionalismo, comprende en resaltar los hitos históricos que han marcado un 

cambio institucional sustancial, dentro del modus operandi de la toma de decisiones y las 

demandas sociales por una mejor calidad en la educación. Por ejemplo la democratización 

de la educación superior, la gratuidad universal, la creación de nuevas estructuras 

institucionales como los ministerios coordinadores y los comités consultivos regionales, la 

nueva ley de educación superior, la evaluación a los centros de educación superior entre 

otros eventos que se presentan a nivel informal de las instituciones, son los que evidencian 

un cambio institucional dentro de la gobernanza de la educación superior, ya que le dan 

forma y construyen la interacción humana dentro del marco donde se desarrolla el modus 

vivendi de la educación superior. 

Es decir que; “la idea básica –y aparentemente simple– es que las decisiones políticas 

que se tomen al formar una institución o al iniciar la actividad tendrán una influencia 

política dominante” (Skocpol,1992; King,1995; citado en Peters, 1999:99), esta 

interpretación que plantea el nuevo institucionalismo histórico es digna de estudio dentro 

del contexto de la realidad de la educación superior en el Ecuador, ya que demuestra que  

la posibilidad de opciones de cambio y evolución en la gobernanza de la educación 

superior se verá restringida por su etapa de creación, concluyendo que el cambio 

institucional histórico se lo estudia una vez que la institución ha dado sus primeros pasos 

es decir es una evaluación ex−post lo cual restringe dar posibles recomendaciones para que 

se pueda optimizar el sistema, relegándolo a seguir con la corriente actuando tan solo como 

observadores del proceso. 

Si se expone la necesidad de realizar un recorrido en la historia del estado de la 

educación superior ecuatoriana, desde las teorías planteadas, se puede leer desde la 

gobernanza que ésta se ha visto determinada por la forma de administración de los distintos 

ciclos políticos que ha vivido el país, expresados a través de la construcción del Estado-

sociedad a lo largo de los tiempos. Pero para ejemplificar lo sensible que resulta la 

determinación de la “situación” de un tema tan álgido como lo es la educación superior de 

un país, lo expuesto por Pachano (2010) abre la perspectiva general sobre la gobernanza de 

la institucionalidad de la misma, quien expresa que no ha existido una consolidación 

institucional, debido a la convivencia social dada bajo cálculos estratégicos de los actores 

políticos. 
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Pero en el desarrollo de los sucesos, y en la búsqueda de consolidación institucional, 

se pudo visualizar que, no  todo  giraba en torno a temas que desequilibraban al país, sino 

que se podía encontrar el camino para regresar a “un estado normal de las cosas” 

(Villavicencio, 2008:192-193). Estableciendo que era importante consolidar las relaciones  

Estado-sociedad-educación superior, donde cada actor asuma su co-responsabilidad. 

Siguiendo esta temática y para lograr la consolidación institucional, a “través de la 

Constitución Política de 1998 se dispuso la creación de un Sistema Autónomo de 

Evaluación y Acreditación para asegurar los objetivos de calidad de las instituciones.” 

(SENPLADES, 2008:24) Pero desde el año 2007 el país se encontró en un proceso de 

cambios en los diferentes espacios y niveles socio-políticos, llagando de entre los diferente 

procesos al Mandato No. 14, que es el marco de la derogatoria de la ley de creación de la 

Universidad Cooperativa de Colombia del Ecuador UCCE, y que ordena paralelamente al 

CONESUP y al CONEA realizar informes sobre el estado de situación de las instituciones 

de educación superior, con fines a la depuración y mejoramiento de la calidad del sistema. 

(Minteguiaga, 2010:86) Y es allí donde los grandes cambios de gobernanza sobre la 

educación superior se comenzaron a generar y a sociabilizar.  

Para exponer que el interés de cambio en la institucionalidad y gobernanza de la 

educación superior se vio reflejado en las necesidades de la mayoría de la sociedad, es 

importante establecer que el tema saltó a debate con mucha potencia, y que tuvo gran 

acogida por parte de los grupos de interés que se verían afectados por las reformas al 

sistema de educación superior del Ecuador en busca de mejoras en la calidad, 

armonización y la democratización del mismo. A partir de finales de los ochenta el tema 

comienza a dar sus primeras luces con la consultoría solicitada al Sr. Lucas Pacheco, 

solicitando una evaluación de las instituciones que conforman el Sistema Nacional de 

Educación Superior y es en el año 2010 cuando con la aprobación de la Ley Orgánica de 

Educación Superior - LOES, se da la ruptura sustancial a la inercia mantenida por parte del 

Sistema procurando una evolución que refleje las necesidades coyunturales así como una 

planificación a largo plazo que permita la estandarización de la educación superior del 

Ecuador elevando los niveles de competitividad con el fin de mejorar la calidad y el 

acceso. 
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En este sentido, se puede decir que los nuevos marcos institucionales a nivel regional 

(Comités Consultivos Regionales), son uno de los grandes avances dentro del proceso de 

toma de decisiones y por ende de la gobernanza, ya que se propende a la democratización 

de la educación superior, respondiendo a las necesidades particulares de cada región a 

diferencia de la anterior gobernanza que respondía a las necesidades de la demanda de 

carreras por parte de los estudiantes, que no necesariamente se armonizaban con las 

necesidades nacionales dentro del marco de planificación. Por ejemplo si existía una 

amplia demanda por estudiar “literatura” se creaba más plazas dentro de los centros de 

estudio para que puedan satisfacer la demanda para los estudiantes para la carrera de 

literatura, lo cual a largo plazo significaba, un país con exceso de estudiantes de literatura y 

muy pocos de otras carreras de interés nacional, creando una discordancia entre las 

necesidades y la oferta además de generar una reducción en la calidad de educación, 

producto de la falta de talento humano que pueda capacitar en tantos centros de estudio 

obligando al talento humano con mejor capacitación a relegarse en centros de estudio que 

puedan retribuir de mejor manera por los servicios prestados.  

Otro ejemplo que permite evidenciar el cambio institucional en la gobernanza de la 

educación superior es; el cambio de las facultades que posee el CEAACES a diferencia del 

CONEA, este es un gran aporte para el mejoramiento en la gobernanza de la educación 

superior, ya que permite que “el proceso de toma de decisiones y el proceso por el que las 

decisiones son implementadas, o no”
11

 (Comisión Económica y Social de las Naciones 

Unidas para Asia y el Pacífico) tenga un cuerpo más sólido ya que las facultades que posee 

tanto el CES como el CEAACES se complementan a diferencia de la legislación anterior 

en la cual las facultades se sobreponían, lo cual desencadenaba en la anulación de uno de 

los dos organismos en ciertos asuntos o la falta de atención en otros. 

  

                                                 

11
Definición de Gobernanza 
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En el proceso de investigación de la situación de la educación superior del Ecuador 

surgen un punto de análisis del cual se podría obtener aportes sustanciales para la sociedad, 

es un estudio sobre la situación de los educandos y los educadores de la educación superior 

del Ecuador, todo esto desde la perspectiva de la existencia o no de indefensión sobre sus 

derechos consagrados a nivel constitucional. Que se ha hecho, que no se hizo y que se 

debería hacer sobre y para ellos. 

Si hablamos que gobernanza es la administración del Estado-sociedad en todos sus 

niveles y actores, resultaría importante determinar cuál es la dinámica y la articulación con 

la que se trabaja en el Ecuador en temas de educación superior; y así, poder establecer que 

camino se está tomando y hacia donde se podría llegar sobre este tema a mediano y largo 

plazo. 

Tomando en cuenta que una de las limitantes del nuevo institucionalismo histórico es 

que comienza su estudio e investigación una vez que las instituciones ya han sido creadas, 

es decir no participa en el proceso de construcción, se recomienda el uso de la 

investigación como línea base de futuras investigaciones que propendan a la potenciación y 

fortalecimiento institucional del Sistema Nacional de Educación Superior. En concordancia 

con los conceptos de gobernanza planteados en la investigación. 

Las futuras investigaciones que centren sus esfuerzos en la gobernanza del Sistema 

Nacional de Educación Superior deberán propender a hacer uso de las investigaciones ya 

elaboradas, además de complementarse con la sistematización de experiencias para poder 

adoptar visiones que afronten horizontes de una amplitud que tienda a la integralidad del 

sistema, tomando en cuenta que hasta el momento los esfuerzos se han centrado en la 

democratización y mejora de la calidad de la educación superior, dejando de lado puntos 

como la inclusión de actores importantes tales como los movimientos estudiantiles, 

monitoreo y evaluación de las políticas implantadas entre otros puntos que permitan que 

esta investigación sea un aporte al mejoramiento del Sistema Nacional de Educación 

Superior. 

El estudio de las instituciones parece ser un tema especializado y que los términos y 

definiciones solo entran en el argot del talento humano que trabaja en el área, por lo que se 

recomienda la socialización de conceptos y definiciones con el fin de empoderar a la 
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población para la ampliación de procesos de participación ciudadana, que propendan a la 

inclusión así como la construcción de una armonía en la gobernanza de la educación 

superior del Ecuador, democratizándola en todos los niveles, tanto para el público que 

consume la educación superior así como para el público que produce la educación superior.  
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ANEXOS 

Anexo I: Ley de Creación de la Universidad Cooperativa de Colombia del Ecuador 
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Anexo II: Estatuto de la Universidad Cooperativa de Colombia 
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Anexo III: Oficios “llamados de atención” desde el CONESUP para la UCCE 
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Anexo IV: Problemática de la UCCE tratada en el pleno de la Asamblea 

Constituyente de Montecristi 
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Anexo V: Oficios de información sobre irregularidades en la conformación de los 

cuerpos colegiados de la UCCE 
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Anexo VI: Acciones legales de los ex alumnos de la UCCE para el CONESUP 
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Anexo VII: Acciones legales basadas en publicaciones de prensa que trataban 

sobre las irregularidades de la UCCE 
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