ISSN:1560-0408 ISSN L:2710-7639
Volumen: 22 Fecha de recibido: 20/5/2020 Fecha de publicacién: Julio-Diciembre de 2020

Aio: 2020 Fecha de aceptado: 29/6/2020 Correo: revista.societas@up.ac.pa

' ! Numero: 2 Numero de Paginas: 55-72  URL:https://revistas.up.ac.pa/index.php/societas

Evolucién constitucional de la autonomia de la Universidad de Panama

Constitutional evolution of the autonomy of the University of Panama

Miguel E. Delgado Pineda

Universidad de Panama. Centro Regional Universitario de San Miguelito, Facultad de
Derecho y Ciencias Politicas, Panama, Panama. Correo: miguel.delgado@up.ac.pa /
https://orcid.org/0000-0001-8279-1456

Resumen

Esta investigacion explicé cdmo ha sido la evolucién de la autonomia de la Universidad de
Panama en las diversas constituciones de la Republica de Panama. Se analizo la evolucion
de las instituciones de educacion superior en Panama. Se conceptud a nivel doctrinal y
normativo el concepto de la autonomia universitaria y se estudio el tratamiento de las diversas
constituciones de nuestra época republicana a la figura de la autonomia universitaria. Para
esto, se utilizo las técnicas de revision bibliogréficas e interpretacion normativa. Se llegé a
la conclusion que la evolucion de la regulacion constitucional de la autonomia universitaria
ha ido en detrimento del alcance de la autonomia de la Universidad de Panamd, al no
adecuarse a la evolucion legal, politica y social que ha tenido esta figura.

Palabras claves: Autonomia universitaria, Constitucion, Panamd, Derecho constitucional,
historia.

Abstract

This research explained how the evolution of the autonomy of the University of Panama in
the various constitutions of the Republic of Panama has been. The evolution of higher
education institutions in Panama was analyzed. The concept of university autonomy was
conceptualized at a doctrinal and normative level and the treatment of the various
constitutions of our republican era to the figure of university autonomy was studied. For this,
the techniques of bibliographic review and normative interpretation were used. It was
concluded that the evolution of the constitutional regulation of university autonomy has been
to the detriment of the scope of the autonomy of the University of Panama, by not adapting
to the legal, political and social evolution that this figure has had.

Keywords: University autonomy, Constitution, Panama, constitutional law, history.
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La finalidad de esta investigacion fue abordar el tratamiento constitucional de la autonomia
de la Universidad de Panama. En primer lugar se realizd una conceptualizacion de la
definicion de autonomia universitaria, analizando fuentes documentales doctrinales.
Posteriormente se realizé una exposicion sobre la evolucion histérica de las Instituciones de
educacion superior que han existido en Panama4, a través de los distintos periodos historicos
del Istmo.

Se hace una detallada exposicion de como han regulado la autonomia universitaria las
Constituciones de 1904, 1941, 1946 y 1972, con las respectivas reformas de estas.

Se analizo el alcance de esta regulacion constitucional. Luego de observadoas debilidades de
la regulacion, se presenta una propuesta de adecuacion a la norma constitucional en aras de
fortalecer la figura de la autonomia de la Universidad de Panama.

La pregunta de investigacion es: ¢Cudl ha sido la evolucion constitucional de la autonomia
de la Universidad de Panama y su perspectiva a futuro? Es decir, como las distintas
Constituciones de la Republica de Panam4, han abordado lo relativo a la Autonomia de la
Universidad de Panama. Frente a esta pregunta de investigacion la hipdtesis es que la
evolucion constitucional de la autonomia de la Universidad de Panama ha ido en detrimento
del concepto de autonomia.

DESARROLLO DE LA INVESTIGACION
1. Metodologia

Para lograr los objetivos de esta investigacion, se utilizé la metodologia cualitativa. Mientras
que las técnicas que se usaran son: la revision de fuentes bibliograficas; la revision de
doctrina juridica e histdrica, la revision de fuentes juridicas de la Republica de Panama,
especialmente las Constituciones de 1904, 1941, 1946 y 1972, con sus respectivas reformas.

2. Evolucion historica de las instituciones de educacion superior en Panama

La historia de Panama, es dividida de acuerdo a su soberania en periodos colonial (parte del
Imperio espafiol), periodo de unién a Colombia y periodo republicano. De acuerdo a esas
divisiones historicas también pueden analizarse la existencia de Instituciones de educacion
superior en el Istmo.

2.1 Periodo colonial

Este periodo abarca desde 1501, con la llegada de los espafioles al istmo de Panama4, hasta la
independencia de Panama de Espafia el 28 de noviembre de 1821. Durante este periodo,
Panamé fue parte del Imperio espafiol. Es en el siglo XVIII donde se inicia la historia
universitaria de Panama. El 3 de junio de 1749, se fundé la Real y Pontificia Universidad de
San Javier, creada mediante Real Cédula de Aranjuez de 3 de junio de 1749 y reconocida
oficialmente por las autoridades coloniales el 24 de enero de 1750 (Quintero Marrone, 1999,
p.45). Esta Universidad fue regentada por la Compafiia de Jesus (padres jesuitas).

La Universidad de San Javier dur6 hasta el afio de 1767, cuando la orden de la Compaiiia de
Jesus fue expulsada del continente americano por orden del Rey Carlos 111 de Espafia.
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2.2 Periodo de Union a Colombia

Una vez consolidada la independencia del Istmo de Panam4, el mismo se suma al proyecto
bolivariano de la Gran Colombia. Panamé permaneceria unido a la Nueva Granada hasta el
3 de noviembre de 1903.

Como balance general de esta época historica, compartimos la opinion de Oscar Ceville,
sobre la debilidad estructural de la educacién superior durante este periodo. (Ceville, 2005).

En 1824 se fundo el colegio secundario denominado Colegio del Istmo, en el cual se vieron
las cétedras de filosofia y teologia y desde 1834, las de gramatica latina y castellana. En
1835, se le solicita al congreso de Bogotad venia para dictar los cursos de matematica,
jurisprudencia y medicina. Este Colegio, durante la constitucién del Estado Libre del Istmo
(1840), se convirtié en Universidad, mediante Decreto N°15 de 1841, con el nombre de
Universidad del Istmo y con un carécter secular y técnico. Por razones econdémicas la misma
clausuré en 1852. (Quintero Marrone, 1999, p.63)

2.3 Periodo Republicano

El periodo republicano inicia el 3 de noviembre de 1903, con la proclamacion de la Republica
de Panama. Es el periodo historico en gue nos encontramos actualmente y dentro del cual
inicia su vida, la Institucion objeto de la presente investigacion: La Universidad de Panama.

Con anterioridad a la fundacion de la Universidad de Panama4, existieron antecedentes de
educacion superior en la Republica de Panama.

La Ley N° 52 del 20 de mayo de 1904, autorizd la construccion de un edificio para la
universidad. Sin embargo este “universidad” no se concretd, aunque la Ley 52 de 1904,
gueda siendo un importante testimonio que a menos de 7 meses de vida republicana, existia
ya la inquietud de creacion de una Institucion de educacion superior en nuestro pais.

Posteriormente, con la Ley N° 6 del 26 de septiembre de 1906, se introduce la subvencion
del Estado para el Colegio Universitario de Panamd y se crean becas para estudiar Derecho
en dicha Institucion (Flores Castro, 2019).

Ceville (1999), realiza un muy importante recuento de las Instituciones de educacion superior
que tuvieron vida academica previa a la Universidad de Panamd, durante el periodo
republicano. El caso de la Facultad de Derecho fue emblematico. Nacida en 1918, mediante
Decreto No. 7 de 25 de enero de 1918, bajo la denominacion Facultad Nacional de Derecho
dentro de la que funcionaba la Escuela de Derecho y Ciencias Politicas. Fue reorganizada
en 1925, mediante Decreto 67 de 17 de noviembre de 1925, con el nombre de Escuela de
Derecho y Ciencias Sociales, la cual fueclausurada en 1928. En 1930 un grupo de profesores
de la Escuela de Derecho, reorganizan la misma como una Institucion de caracter privado,
denominada Escuela Libre de Derecho, mediante Decreto Ejecutivo 55 de 29 de mayo de
1933, la misma vuelve a adquirir carécter publico.

Otras experiencias importantes en materia de educacién superior incluyen, las Escuelas de
Farmacia y Agrimensura, creadas mediante Decreto Ejecutivo No. 31 de 28 de abril de 1920.
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De acuerdo a Flores Castro (2019), la primera referencia normativa de caracter general sobre
educacion superior en nuestro pais se d& con la Ley No. 41 del 27 de noviembre de 1924, la
cual modificé el Titulo V del Codigo Administrativo, “y establecio en el primer articulo
cinco niveles en que se sustentaria el sistema educativo del pais: primaria, normal,
secundaria, industrial y superior” (p.12).

2.3.1 La Universidad de Panama

Mediante Decreto N° 29 del 29 de mayo de 1935, se crea la Universidad de Panama. Su
primer nombre fue Universidad Nacional de Panama. EIl 30 de septiembre de ese mismo afio
debia iniciar sus funciones. La inauguracion de la Universidad de Panam4, se da el 7 de
octubre de 1935, dando inicio a la mas importante Institucion de educacién superior de la
historia panamenia.

3. Autonomia universitaria, concepto en la doctrina

El profesor mexicano Jaime Ornelas Delgado, considera que en América Latina, el concepto
de la autonomia universitaria estd “profundamente arraigada en el movimiento que
emprendieron los estudiantes de Cordoba, Argentina, a finales de la segunda década del
siglo XX, efeméride a la que se recurre siempre en la busqueda de la historia de la autonomia
de las universidades publicas” (Ornelas Delgado, 2008, p.30)

El Diccionario de la Real Academia Espafiola de la Lengua, define la palabra autonomia
como: “Potestad que dentro de un Estado tienen municipios, provincias, regiones u otras
entidades, para regirse mediante normas y drganos de gobierno propios” (RAE, 2019).
Desde la perspectiva de una definicién de autonomia universitaria, en la definicién de la
RAE, el concepto de “otras entidades”, deja abierta la posibilidad que Instituciones como las
universitarias, entren dentro del concepto. La propia RAE en su Diccionario de panhispanico
del espafiol juridico, define la autonomia universitaria como:

“Capacidad distintiva de las universidades calificada como derecho
fundamental por la STC 26/1987 de 27 de febrero, fundamentada en el
principio de libertad académica que se manifiesta en las libertades de
catedra, de investigacion y de estudio. El contenido de la autonomia
universitaria se establece en la LOU y comprende distintas facultades, como
la elaboracién de los estatutos de la Universidad, la eleccion de los 6rganos
de gobierno y representacién, la elaboraciéon y aprobacion de planes de
estudio” (RAE, Diccionario panhispanico del espafiol juridico, 2019)

Esta definicidn, si bien orientada en Espafia, es sumamente amplia y contiene elementos
encontrados en diversas legislaciones sobre la autonomia universitaria. La definicion incluye
varias de las facultades que la autonomia brinda a las universidades, tales como la elaboracion
de sus estatutos, eleccion de organos de gobierno y la elaboracion y aprobacion de planes de
estudio.

En el Segundo Congreso Universitario y Primera Asamblea General de la Unién de
Universidades de América Latina (UDUAL) en 1954, se definio que la

“autonomia de la Universidad es el derecho de esta Corporacion a dictar su
propio régimen interno y a regular exclusivamente sobre él; es el poder de la
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Universidad de organizarse y de administrarse a si misma. Dicha autonomia es
consustancial a su propia existencia y no a una merced que le sea otorgada —y
debe ser asegurada— como una de las garantias constitucionales” (UDUAL,
1954).

La propia UDUAL emitié en mayo de 2011 la Declaracion de Guadalajara sobre Autonomia
Universitaria, la cual establece que “El concepto de autonomia comprende el sentido de
independencia en todas las funciones universitarias: en el gobierno, en la organizacion, en
la docencia, en la investigacion y en la extension, asi como la independencia del movimiento
estudiantil” (UDUAL, 2011).

Sobre la autonomia universitaria Bernasconi, estima que esta se refiere “al gobierno de la
universidad, a su forma de organizacion, a sus finanzas, a su personal, a las reglas y
procedimientos de incorporacién, al avance y graduacion de los estudiantes y, desde luego,
a la libertad de investigacion y ensefianza” (Bernasconi, 2014)

Ornelas Delgado, considera que “la independencia de las universidades publicas frente al
Estado y el gobierno, asi como en su capacidad de autogobierno y administracion, donde se
encuentra la clave de la formulacién tedrica de la autonomia y su ejercicio cotidiano.”
(Ornelas Delgado, 2008, p.31)

Henning Jensen Pennington, Rector de la Universidad de Costa Rica, considera que la
autonomia universitaria implica para estas, la “independencia en el desempefio de sus
funciones y plena capacidad juridica. Ademas, les garantiza el derecho a organizarse,
administrarse y regularse a si mismas, sin interferencias de grupos o sectores externos”
(Jensen Pennington, 2019)

En nuestro concepto la autonomia universitaria consiste en la potestad de las instituciones
publicas universitarias para de manera independiente de los poderes centrales dentro de un
Estado, definir la forma de desarrollar sus funciones en aras de cumplir con sus fines y
objetivos. La autonomia universitaria permite a la Universidad definir y ejecutar su politica
académica, organizar sus planes y programas de estudios, nombrar libremente a su personal,
ademas de planificar y organizar su funcionamiento y desarrollo presente y futuro, con
independencia de las politicas gubernamentales, aunque orientadas al desarrollo siempre al
nacional.

El concepto de autonomia deriva del movimiento estudiantil de la reforma universitaria de
Cordoba, acaecida en la Ciudad homdnima en Argentina en 1918 y ha sido desarrollado como
se ha visto por diversos autores e instituciones internacionales como la Unién de
Universidades de América Latina (UDUAL). Este concepto de autonomia universitaria ha
sido recogido por la normativa de diversos paises, sobre todo de América latina, incluido la
Republica de Panama.

4. La autonomia universitaria, concepto en el Derecho positivo panamefio

La regulacion de la autonomia universitaria en el Derecho panamefio, Se encuentra en nuestra
Constitucidn Politica, en la Ley 24 de 14 de julio de 2005, Organica de la Universidad de
Panama y el Estatuto de la Universidad de Panama.
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Toda vez que el principal objeto de esta investigacion es el analisis de la regulacion normativa
de la autonomia en nuestra historia constitucional, tocaremos lo concerniente a la regulacion
de la autonomia universitaria en nuestra Constitucién, en la siguiente seccion, sobre nuestra
investigacion.

4.1 Ley organica de la Universidad de Panama

La principal excerta legal sobre la autonomia universitaria es la Ley organica de la
Universidad de Panama, Ley 24 de 14 de julio de 2015.

El concepto de la autonomia universitaria es de tan importancia, que desde el propio primer
articulo de la norma se indica normas relacionadas a la autonomia universitaria.

Articulo 1. La Universidad de Panamé, como universidad oficial de la
Republica, tiene caracter popular; esta al servicio de la nacion panamefia,
sin distingo de ninguna clase, y posee un régimen de autonomia consagrado
en la Constitucion Politica de la Republica de Panama, con personeria
juridicay patrimonio propio. Esté inspirada en los mas altos valores humanos
y dedicada a la generacion y difusion del conocimiento, la investigacion, la
formacion integral, cientifica, tecnoldgica y humanistica, dentro del marco de
la excelencia académica, con actitud critica y productiva.(el resaltado no es
original) (Asamblea Nacional, Ley 24; 2005)

El citado articulo de la Ley organica de la Universidad de Panama4, le da a la autonomia un
valor tan importante para la universidad, que el propio concepto queda siendo parte de sus
caracteristicas existenciales. Para la Ley organica, la Universidad de Panama tiene caracter
popular, esta al servicio de la nacion y posee un régimen de autonomia, que de acuerdo a la
propia ley se encuentra consagrado en la Constitucion Politica de la republica.

El articulo 3 de la Ley, expresa una definicion méas amplia de la autonomia, aunque utilizando
como férmula, una descripcion del alcance de la autonomia, mas que una definicion
conceptual.

“Articulo 3. La autonomia garantiza a la Universidad de Panama la libertad
de catedra, su gestion académica, administrativa, financiera, econémica y
patrimonial; la inviolabilidad de sus predios; su autorreglamentacion, el
manejo de los recursos presupuestarios, los fondos propios de autogestion y
el derecho a autogobernarse. La Universidad tiene facultad para organizar
sus estudios, asi como para designar y separar a su personal en la forma que
se indique en esta Ley y en el Estatuto Universitario.” (Asamblea Nacional,
Ley 24; 2005)

Este articulo expresa el alcance que la legislacion panamefia le da a la autonomia
universitaria. De acuerdo a la legislacion panamefia, los siguientes elementos componen la
autonomia universitaria.

- Libertad de catedra

- Gestion académica, administrativa, financiera, economica y patrimonial propia
- Capacidad de autorreglamentacion

- Manejo de sus recursos presupuestarios y fondos propios de autogestion
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- Derecho a autogobernarse

- Facultad de organizar sus estudios

- Facultad para designar y separar a su personal de acuerdo a la ley organica y a su
propia autorregulacion (Estatuto Universitario)

4.2 Estatuto de la Universidad de Panama

El Estatuto de la Universidad de Panama, es la reglamentacion de la Ley organica. Producto
de la potestad de autorregulacion de la Universidad de Panam4, el estatuto universitario es
confeccionado por las propias instancias universitarias, en este caso el Consejo General
Universitario.

Los articulos que definen la autonomia en el Estatuto son:

Articulo 1. La Universidad de Panam@a, como universidad oficial de la
Republica, tiene caracter popular, esté al servicio de la nacion panamefiay,
en atencion a la autonomia que le confieren la Constitucion Politica de la
Republica y la Ley 24 de 2005, adopta el presente Estatuto Universitario.
(Consejo General Universitario, Estatuto Universitario, 2005)

Muy similar a lo indicado en la Ley organica de la Universidad el articulo 1 del Estatuto
define la Universidad de Panama y menciona entre sus principales caracteristicas la de la
autonomia universitaria. En este caso se hace mencién a la Constitucion Politicay a la Ley
orgéanica.

Articulo 4. La Universidad de Panama es auténoma y cuenta con
personeria juridica, patrimonio propio y derecho de administrarlo.
Tiene facultad para organizar sus estudios y para designar y separar su
personal en la forma que determinan la Ley y el presente Estatuto.
(Consejo General Universitario, Estatuto Universitario, 2005)

El articulo 4 desglosa algunas de las caracteristicas planteadas por la Ley organica como
caracteristicas de la autonomia universitaria

Articulo 5. La autonomia de la Universidad de Panamd, consagrada en la
Constitucién Politica y desarrollada en su Ley Organica, debe ser ejercida y
defendida de conformidad con las disposiciones que la regulan.

La autonomia universitaria comprende la auto reglamentacion, que es el
derecho de la Institucion de normar por su cuenta su organizacion y
funcionamiento, mediante la aprobacion y modificacién de su Estatuto,
reglamentos y acuerdos por los 6rganos de gobierno, segun la materia o
asunto de su competencia.

Los reglamentos universitarios seran generales y especiales. Son generales
los que conciernan a toda la Institucion y son especiales los que solo afectan
al personal académico, administrativo o a los estudiantes de una unidad
academica o administrativa de la Universidad de Panama. (Consejo General
Universitario, Estatuto Universitario, 2005)
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El articulo 5 del estatuto, presenta una definicion del concepto de autonomia universitaria,
que si bien es mas especifica que la planteada en la Ley, no deja de tener un caracter
descriptivo de sus principales caracteristicas.

Del analisis de la conceptualizacion presente en el Estatuto Universitario, sobre la autonomia
universitaria podemos expresar que la misma es concordante y consecuente con la
conceptualizacion existente en la Ley organica de la Universidad de Panama.

5. La Constitucion

La Constitucion es la méxima norma juridica existente en un Estado. Es “un marco
normativo orientado a la organizacion de los poderes de un estado” (Salazar, 2015, p.1930).
El maestro del constitucionalismo panamefio Cesar Quintero, define la constitucion como “el
codigo solemnemente promulgado que consagra las normas supremas de un Estado”
(Quintero. 1992. p. 2).

La Republica de Panam@, ha tenido hasta la fecha cuatro constituciones: 1904, 1941, 1946 y
1972. Pasaremos revista a como cada uno de estos textos constitucionales han regulado la
autonomia de la Universidad de Panama.

6. La autonomia universitaria en la Constitucion de 1904

La constitucion de 1904, fue la primera constitucion que rigié en la Republica de Panama.
Tomando en consideracion que el objeto de estudio de la presente investigacion se
circunscribe a la autonomia de la Universidad de Panama y toda vez que esta Institucion fue
inaugurada en 1935, resulta obvio que la Constitucién de 1904, no podria regular la
autonomia de una Institucion gue adn no nacia a la vida juridica. Sin embargo si es posible
que en la misma existieran principios reguladores de la educacion superior. Luego del
analisis del texto constitucional de 1904, podemos indicar que el mismo no contenia ninguna
alusion a la educacion universitaria o de nivel superior.

La Constitucion de 1904, fue una de tipo individualista, que ademas de presentar la
estructuracion bésica del Estado, se limitd a la enumeracion de derechos y garantias
individuales, que no incluian el respeto o aprobacion de derechos de caracter colectivo como
la educacion, la salud u otros. No menciona en resumen ninguna disposicion relativa a la
Universidad de Panam4, a la educacion universitaria o superior en general y ni siquiera al
sistema educativo en términos mas amplios

7. La autonomia universitaria en la Constitucion de 1941

La segunda Constitucion Politica de la era republicana fue aprobada en el afio de 1941. La
regulacién que exista en esta Constitucion sobre la Autonomia universitaria es de suma
importancia, pues desde 1935, existia en nuestro pais la Universidad de Panama. Ademaés a
diferencia de la Constitucion de 1904, la Constitucion de 1941, introduce derechos sociales
para la poblacion panamefia.

Resulta entonces, muy notable la mencidn que pese a existir la Universidad de Panama, desde
hacia més de un lustro, la Constitucion de 1941, no introduce reglamentacion especifica sobre
la educacidn superior, ni sobre la Universidad de Panama y mucho menos sobre la autonomia
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universitaria. Esto nos permite concluir que la mera existencia de la Universidad de Panama,
no significo que de manera automética se le reconociera a esta autonomia a nivel
constitucional. Tampoco significo que se diera ningun tipo de regulacién en la constitucion
de 1941.

La Constitucion de 1941, si regulo en su articulo 56 la educacion a nivel general, aunque
excluyendo de manera especifica la educacion universitaria o superior.

Articulo 56. El servicio de la educacion nacional es deber esencial del
Estado. Constituye obligacion imperativa dictar las medidas que
tiendan a educar al indigena para incorporarlo a la civilizacion.

La educacion primaria sera obligatoria; y la pablica primaria, normal,
vocacional y secundaria, seran gratuitas.

La gratuidad en la ensefianza normal, vocacional y secundaria no
impide el establecimiento de un derecho de matricula.

Estaran sujetos a la inspeccion y vigilancia del Estado las escuelas,
colegios, institutos y otros centros de ensefianza privados.

El Estado legislard en el sentido de facilitar a los panamefios
econdémicamente necesitados el acceso a todos los grados de la
ensefianza, tomando como base Unicamente la aptitud y la vocacion.
(Constitucion, 1941)

El articulo 57, hace mencion de titulos profesionales, expresando que correspondera al
Estado su reconocimiento.

Articulo 57

El reconocimiento de titulos profesionales y académicos corresponde al
Estado.

Del analisis exegético de este articulo, se pueden definir dos situaciones. La primera que no
era una potestad de la Universidad de Panama el reconocimiento de los titulos profesionales
obtenidos en el extranjero o en cualquier otra entidad que no fuera ella misma. Esto pues si
bien la Universidad de Panama, constituye como ente publico, parte del Estado panamefio,
nos parece que al no ser mencionada por la norma constitucional, puede deducirse que esta
funcién correspondera al Estado a traves del érgano ejecutivo. Incluso en caso de haber
decidido el Gobierno central, delegar esa funcion en la Universidad de Panama, la misma
sera a nivel de delegacion o incluso de mandato legal, pero no a nivel de prerrogativa, funcién
0 derecho constitucional.

La segunda conclusién emanando del articulo 57, es que los propios titulos profesionales
emanados de la Universidad de Panama, estarian sometidos al reconocimiento (o no) del
Estado panamefio. A la fecha del escrito la Unica entidad universitaria del pais lo era la
Universidad de Panama. El articulo citado, no hace distincion de que los titulos obtenidos
en Panama en el extranjero, sino que mandata a que todos los titulos profesionales
dependeran del reconocimiento estatal para su validez. No existe pues razon para deducir
que lanorma del articulo 57 se refiere solo a titulos obtenidos en el extranjero, por el contrario
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es claro que se engloba a todos los titulos profesionales que pretendan tener validez en
Panam4, con independencia de donde fueron obtenidos. A esto debemos sumar que la
educacion superior en Panama era al momento patrimonio exclusivo de la Universidad de
Panama, motivo por el cual, de la norma puede deducirse que los titulos obtenidos por la
Universidad de Panama4, requerian de la aprobacion expresa (o incluso tacita) por parte del
Gobierno Central.

8. La autonomia universitaria en la Constitucion de 1946

La constitucion de 1946 continto la senda de reconocimiento de los derechos sociales y
colectivos iniciada por la Constitucion de 1941. Sin embargo a diferencia de esta, si incluye
especificamente en su articulado, regulacion sobre la Universidad de Panamé y sobre su
autonomia.

La constitucién de 1946 constituye un hito en el desarrollo de la regulacion constitucional de
la autonomia universitaria, pues por vez primera se incluye en nuestra ley suprema la
regulacion de la maxima casa de estudios superiores del pais.

La regulacion constitucional de la Universidad de Panama, en la Constitucion de 1946, se da
dentro del Titulo I11 de los Derechos y Deberes Individuales y Sociales, en el Capitulo 4° de
la Cultura Nacional, especificamente en los articulos 86 a 88.

Posterior al analisis de los tres articulos dentro de la Constitucién de 1946, extraeremos
interesantes reflexiones:

“Articulo 86. La Universidad oficial de la Republica es autbnoma. Se le
reconoce personeria juridica, patrimonio propio y derecho de
administrarlo. Tiene facultad para organizar sus estudios y designar y
separar su personal en la forma que determine la Ley. Incluira en sus
actividades el estudio de los problemas nacionales y la difusion de la
cultura popular.” (Asamblea Constituyente, Constitucion de 1946)

Por primera vez en nuestra historia constitucional se incluye la regulacién constitucional de
la Universidad de Panama. Se le designa como Universidad oficial de la Republica,
guedando su designacion sujeta a disposiciones legales. De hecho debemos recordar que la
Universidad de Panama ha tenido distintos nombres desde su fundacién, pasando de
Universidad Nacional de Panama a Universidad Interamericana de Panama y posteriormente
a su actual denominacion de Universidad de Panamé. Coincidimos con el Rector de la
Universidad de Panamda, Eduardo Flores cuando sefiala sobre la denominacion de
Universidad Nacional de Panama, en Decreto inaugural que esa denominacion fue el
“nombre que se le otorgd en el citado decreto; el cual ha quedado grabado en la sociedad”
(Flores. 2019. p.12).

Sobre el tema de la denominacion de la Universidad de Panama, nos indica Flores (2019):

“Posteriormente, el 13 de agosto de 1943, el Organo Ejecutivo emite el
Decreto 647, en donde a la Universidad Nacional de Panama se le denomina
Universidad Interamericana. Finalmente, el 24 de septiembre de 1946, se
aprueba la Ley 48, en donde, entre otros temas, se le da el nombre a nuestra
institucion de Universidad de Panama.” (p.12).
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Entrando al analisis del articulo 86, resalta como fundamental la siguiente frase: “La
Universidad oficial de la Republica es autonoma”. Esta es la primera frase sobre la
Universidad publica en la historia constitucional panamefia. Es destacable como dentro de
la misma se menciona de manera protagonica la autonomia de la Universidad. Es una forma
de expresar una “caracteristica” que se convierte en un requisito existencial, toda vez que es
la primera afirmacion sobre la misma.

Luego de esta primera afirmacion sobre la autonomia universitaria, las dos siguientes
oraciones desglosan el alcance del concepto autonomico, describiendo las principales
potestades adquiridas por la Universidad derivadas de su autonomia. La segunda oracion
indica: “Se le reconoce personeria juridica, patrimonio propio y derecho de administrarlo”;
la autonomia universitaria entonces incluye la personeria juridica para la Universidad y como
tal la existencia de un patrimonio propio, sobre el cual tendra derecho de administracion.

La segunda oracion, le da a la Universidad la “facultad para organizar sus estudios y
designar y separar su personal en la forma que determine la Ley”, en esa oracion se incluye
la potestad de la Universidad de organizar sus estudios. Ademas se le da la potestad de
nombrar y separar su personal.

El articulo 87, desarrolla la autonomia econémica de la Universidad de Panama:

Articulo 87. Para hacer efectiva la autonomia economica de la
Universidad, el Estado la dotara de lo indispensable para su instalacion,
funcionamiento y desarrollo futuros, asi como del patrimonio de que se
habla en el articulo anterior y de los medios necesarios para acrecentarlo.
(Asamblea Constituyente, Constitucion de 1946)

Del anélisis del articulo se deduce que ademas del desarrollo conceptual de la autonomia
econdmica, se incluye la responsabilidad del Estado de dotar de los medios necesarios para
el correcto funcionamiento de la Universidad. La autonomia econémica de la Universidad,
no significa que la misma deba ser autofinanciada o que debe obtener sus fondos con
autonomia del gobierno central. El Estado tiene la obligacién de dotar a la Universidad de
sus recursos economicos, los cuales luego podran ser libremente administrados por la
Universidad como férmula indispensable para obtener una autonomia real y efectiva. La
funcién de la Universidad es contribuir con sus estudios y con la formacion de profesionales
al desarrollo del Estado nacional y es desde 1946 una responsabilidad del Estado de dotarla
de los fondos necesarios para su funcionamiento.

El tercer y ultimo articulo relacionado a la autonomia universitaria en la Constitucién de
1946, es el 88 en el cual se establece la libertad de catedra y se aclara que solo el Estatuto
universitario podra limitar el mismo. Importante recordar que el Estatuto Universitario es
confeccionado por las propias instancias universitarias en desarrollo de su potestad de
autoreglamentacion, consagrada en la autonomia universitaria.

“Articulo 88. Se reconoce la libertad de catedra sin otras limitaciones que las
que por razones de orden publico establezca el Estatuto Universitario.”
(Asamblea Constituyente, Constitucion de 1946)

9. La autonomia universitaria en la Constitucién de 1972
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La cuarta y hasta el momento Gltima Constitucion Politica de la Republica de Panama, fue
aprobada en 1972. Esta Constitucion, profundiza los derechos sociales y econémicos
contenidos en la Constitucion de 1946. A nivel de la educacion universitaria la Constitucion
de 1972, sitba la misma (y la educacion en general), en una localizacion diferente. La
regulacién constitucional de la Universidad de Panam4, en la Constitucion de 1972, se da
dentro del Titulo 111 de los Derechos y Deberes Individuales y Sociales en el Capitulo 5°
denominado Educacion, especificamente en los articulos 97 a 99. Observamos que mientras
la Constitucion de 1946, coloca a la educacion (incluida la universitaria) en un capitulo
denominado “Cultura Nacional”, esta Constitucion la incluye en un capitulo denominado
“Educacion”, el cual se encuentra separado de otro capitulo titulado “Cultura Nacional.

Sin embargo pese a las diferencias en la ubicacion de la regulacion universitaria, la gran
caracteristica que define la regulacion de la autonomia y de la propia Universidad en la
Constitucion de 1972, es que la misma es préacticamente idéntica a la establecida en la
Constitucion de 1946.

Increiblemente, ambas Constituciones tratan la regulacion de la educacion universitaria de
manera casi exactamente igual a la Constitucion de 1946. Es de hecho una sola oracion la
que diferencia ambas regulaciones. Repasaremos los tres articulos, resaltando la nueva
oracion y haciendo el analisis exegético de la misma.

“ARTICULO 97.- La Universidad Oficial de la Republica es auténoma. Se le
reconoce personeria juridica, patrimonio propio y derecho de administrarlo.
Tiene facultad para organizar sus estudios y designar y separar su personal
en la forma que determine la Ley. Incluird en sus actividades el estudio de los
problemas nacionales asi como la difusion de la cultura nacional. Se dara
igual importancia a la educacion universitaria impartida en los Centros
Regionales que a la otorgada en la capital.

ARTICULO 98.- Paro hacer efectiva la autonomia economica de la
Universidad, el Estado la dotard de lo indispensable para su instalacion,
funcionamiento y desarrollo futuros, asi como del patrimonio de que trata el
articulo anterior y de los medios necesarios para acrecentarlo.

ARTICULO 99.- Se reconoce la libertad de catedra sin otras limitaciones que
las que, por razones de orden publico, establezca el Estatuto Universitario. ”
(el resaltado no es original) (Asamblea Constituyente, Constitucion de 1946)

Como se adelantd, los articulos sobre la Universidad y la autonomia universitaria son
idénticos a los contenidos en la Constitucion de 1946. La Unica adiccion, la constituye una
ultima oracién al final del articulo 97. La oracion nueva hace referencia a los Centros
Regionales Universitarios, la misma indica que “Se dara igual importancia a la educacion
universitaria impartida en los Centros Regionales que a la otorgada en la capital”. Este
articulo no trata sobre la autonomia universitaria, sino sobre la regulacion de los estudios
universitarios, haciendo énfasis en la educacién en centros regionales universitarios.

Resulta notable como pese a la existencia de una nueva Constitucion, la misma no contemplo
cambios sustantivos a la regulacion universitaria, ni a la autonomia del mismo. Al momento
de entrar en vigencia la Constitucion de 1946, la Universidad de Panama, tenia poco mas de
diez afos de existencia. Sin embargo, en 1972, la Universidad de Panama, contaba ya con
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mas de 35 afios de existencia. Pese a eso, el constituyente no considero necesario incluir
nuevas regulaciones sobre la Universidad.

10. La autonomia universitaria en las modificaciones a la Constitucién de 1972

La Constitucion de 1972, continua vigente en la actualidad. Sin embargo ha sido modificada
en diversas ocasiones. Sus modificaciones han sido aprobadas mediante los siguientes actos
reformativos, aprobados en los afios 1978, 1983, 1994 y 2004:

- Actos reformatorios No. 1 de 5 de octubre de 1978 y No. 2 de 25 de octubre 1978.
- Acto Constitucional de 24 de abril de 1983

- Actos legislativos No. 1 de 1993 y No. 2 de 1994.

- Acto legislativo No. 1 de 2004

En estas cuatro modificaciones a la Constitucion de 1972, no se realiz6 ninguna modificacion
o0 adicion a la regulacion sobre la autonomia universitaria o la Universidad de Panama.

La unica modificacion, existente es un cambio en la numeracién de los articulos sobre la
Universidad de Panama, los cuales se mueven producto del afiadido de nuevos articulos antes
de estos. Quedando entonces el anterior articulo 97, siendo el actual articulo 103, el anterior
articulo 98, siendo el actual articulo 104 y el anterior articulo 99, siendo el actual articulo
105.

11. Propuesta de modificacion a la norma constitucional sobre autonomia universitaria.

Si consideramos que el contenido de los articulos relativos a la Universidad de Panamay su
autonomia, no tuvieron cambios en ninguna de las reformas constitucionales que a la fecha
ha tenido la Constitucion de 1972 y que estos articulos de la Constitucion de 1972, eran en
su gran mayoria similares a los de la Constitucion de 1946, podemos afirmar que la
regulacion constitucional de la autonomia de la Universidad de Panama tiene 74 afios de
vigencia, recibiendo practicamente ninguna modificacion.

Sin embargo la Universidad de Panama del 2020 es una Institucion muy diferente de aquella
existente en 1946. También las condiciones del pais, son diametralmente diferentes. En
1946, la Universidad de Panama era una Institucion universitaria con poco mas de diez afios
de existencia. Era ademas la Unica Institucion de educacion superior en el pais. Hoy la
realidad es muy diferente. La Universidad de Panama, con 85 afios de existencia se encuentra
en camino a convertirse en una Institucién centenaria. De sus aulas han egresado mas de 250
mil profesionales (Lau Cortez, 2010) y en la actualidad tiene més de 70 mil estudiantes en
sus aulas. Sus sedes universitarias se encuentran por todo el territorio de la Republica de
Panama, a través de su campus central, sus diez Centros Regionales Universitarios, sus cuatro
Extensiones Universitarias y sus mas de 20 programas anexos. Esto a nuestro criterio hace
necesario adecuaciones a la regulacion constitucional universitaria. Esta demostracion debe
ser fruto de una futura investigacion, sobre el contenido de la regulacién constitucional de la
Universidad de Panama. En la investigacion actual nos circunscribimos a la normativa
constitucional referente a la autonomia universitaria.

Al respecto consideramos que la principal adecuacion del régimen de autonomia a nivel
constitucional debe enfocarse en fortalecer los aspectos economicos y financieros reforzando
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la autonomia econdmica de la Universidad de Panama. En el texto constitucional vigente, la
autonomia econdmica se encuentra consagrada en el articulo 104, que indica:

ARTICULO 104.- Paro hacer efectiva la autonomia econdémica de la
Universidad, el Estado la dotara de lo indispensable para su instalacion,
funcionamiento y desarrollo futuros, asi como del patrimonio de que trata
el articulo anterior y de los medios necesarios para acrecentarlo

Analizando el articulo encontramos las siguientes consideraciones sobre su parte medular.
La frase “el Estado la dotara de lo indispensable”, ejemplifica lo planteado. EI Diccionario
de la RAE define indispensable como aquello “Que no se puede dispensar” (RAE, 2019), es
decir aquellos gastos absolutamente indispensables de la Universidad. Una Institucion con
el alto impacto en el desarrollo nacional de la Universidad de Panam4, no puede encontrarse
supeditada a solamente aquellos gastos indispensables y sobre todo la responsabilidad
presupuestaria del Estado para con la principal casa de estudios superiores del pais no puede
limitarse a proveer de lo indispensable a la Universidad de Panama.

Continuando el analisis del articulo 104, se indica que esta obligacion de dotar de fondos
indispensables a la Universidad es para su “instalacion, funcionamiento y desarrollo futuros”,
analizaremos estos tres conceptos. La instalacion de la Universidad, viene dada por el origen
historico del articulo 104, el cual como se ha mencionado es una transcripcion literal del
articulo 87 de la Constitucion Politica de la Republica de Panama de 1946. Aquella
Constitucion fue la primera que trato a nivel constitucional la Universidad oficial del Estado
panamefio. En aquel momento la propia constitucion de la Universidad oficial era una
situacion necesaria de ser garantizada. Se entendia por este precepto constitucional la
necesidad de dotar del patrimonio inicial que garantizara la viabilidad de la existencia de la
Universidad de Panama. Al afio 2020, la Universidad de Panamé es un realidad plenamente
constituida en el ordenamiento juridico, pero también en la estructuracion del Estado
panamefio.

El segundo término empleado en el articulo 98 “funcionamiento”, denota una necesidad real
e importante de toda entidad juridica pero a la véz una perspectiva limitada y estrecha que
no da cabida a la expansion y al crecimiento que el Estado panamefio requiere de una
Institucion como la Universidad de Panama. De acuerdo a la RAE el vocablo funcionar se
define como “Accion y efecto de funcionar” (RAE, 2019). La accion o efecto de funcionar,
no deja indicacion sobre un funcionamiento optimo, correcto, eficaz o0 moderno. Es
solamente un simple llamado a la continuacion de la existencia institucional.

El tercer y ultimo termino empleado en el articulo 98, “desarrollo futuros”, si bien
consideramos en una interpretacion adecuada, deberia ser interpretado como la necesaria
inversion y adecuacion universitaria, resulta muy expuesto a la interpretacion de quienes en
determinado momento administren la cosa publica. El concepto en si de autnonomia lleva
aparejado precisamente, la necesidad de no estar sujeta la Universidad a la interpretacion y
mucho menos a la buena voluntad, de quienes ostenten la administracion del Estado en un
momento determinado. Por esto, la denominacion de “desarrollo futuros”, pese a las
intenciones originales del constituyente, no resulta suficiente para garantizar la autonomia
economica necesaria de la Universidad.
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Visto lo anterior, resulta necesaria una modificacion con respecto a la autonomia economica
de la Universidad. Proponemos como principal resultado de esta investigacion la siguiente
redaccion de las modificaciones al articulo 104 de la Constitucion politica.

ARTICULO 104.- Paro hacer efectiva la autonomia economica de la
Universidad, el Estado la dotar4d de lo necesario para su instalacion,
funcionamiento Optimo, investigacidon, extension universitaria, inversion,
expansion y desarrollo futuro.

En aras de garantizar la autonomia econdémica de la Universidad, la propuesta
de presupuesto elaborada por el 6rgano ejecutivo, para la Universidad debera
contemplar un incremento anual de al menos cinco por ciento con respecto al
presupuesto asignado en el afio inmediatamente anterior.

Esta propuesta de articulo garantiza por un lado la imposibilidad de disminucion de la
asignacion presupuestaria dada por el 6rgano ejecutivo a la Universidad de Panaméa y ademas
garantiza un incremento minimo del cinco por ciento (5%) al presupuesto universitario. Esto
es importancia pues como hemos analizado el actual articulo 98 de la Constitucion politica,
no contiene la claridad necesaria sobre las obligaciones del gobierno central con respecto a
la autonomia econdmica de la Universidad.

Conclusiones
Luego de realizar esta investigacion, se ha llegado a las siguientes conclusiones:

a. Con anterioridad al periodo republicano, el desarrollo de Instituciones universitarias en el
Istmo de Panama4, fue limitado, escaso y efimero. Durante el periodo colonial la Pontificia
Universidad de San Javier, tuvo dieciocho afios de existencia. En el periodo de union a
Colombia, concretamente durante la existencia del Estado Libre del Istmo, existio como
institucion universitaria la Universidad del Istmo, que fue clausurado por razones
econdmicas, luego de solo once afios de vida. Esto conlleva a que en la totalidad de los
periodos colonial y de unién a Colombia, que abarcan en conjunto cuatrocientos dos afios
(402), solo existieron Instituciones universitarias en Panamd, durante veintinueve (29) afios.

b. Desde el nacimiento de la Republica de Panam4, como Estado soberano, existen registros
de creacidn de diversas instituciones dedicadas a la instruccién a nivel superior. Algunas sin
Ilegar a materializarse pero dejando plasmado la inquietud de los sectores gobernantes de la
Republica de fomentar la instruccion universitaria. En 1918 se funda la Facultad Nacional
de Derecho, en 1920 se crean las Escuela de Farmacia y la Escuela de agrimensura. Estas
tres Instituciones ofertaron educacion universitaria en Panama.

c. Pese a las experiencias previas, el gran desarrollo de la educacion superior en Panama,
inicia con la fundacion de la Universidad Nacional de Panama (posteriormente renombrada
Universidad de Panama), en 1935. Desde el nacimiento de la Universidad de Panama, el
concepto de la autonomia universitaria estuvo muy ligado a su existencia.

d. EIl concepto de la autonomia universitaria, se encuentra ampliamente reconocido,
estudiado y conceptualizado en la doctrina. EI concepto de autonomia universitaria tuvo su
origen en el movimiento estudiantil de la reforma universitaria de Cordoba, Argentina en
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1918. La definicion actual del concepto se basa sustancialmente en aquella acordada en los
congresos y reuniones de la Union de Universidades de América Latina UDUAL.

e. EIl Derecho positivo panamefio, reconoce y desarrolla la existencia de la autonomia
universitaria. Las principales normas que tratan este concepto son: la Constitucion Politica,
la Ley orgénica de la Universidad de Panama y el Estatuto de la Universidad de Panama.

f. Los principales elementos de la autonomia universitaria de acuerdo al Derecho positivo
panamefio son: libertad de catedra; gestion propia de sus asuntos y funciones; capacidad de
autorreglamentacion; manejo de sus recursos presupuestarios y fondos propios de
autogestion, su derecho a autogobernarse; la facultad de organizar sus estudios y de designar
y separar a su personal

g. De las cuatro constituciones que ha tenido nuestro pais, las constituciones de 1904 y de
1941, no trataron la regulacién de la autonomia universitaria, ni de la Universidad en si.

h. Las constituciones de 1946 y de 1972 si abordaron tanto la regulacion general de la
Universidad oficial del Estado, como el concepto y alcance de la autonomia universitaria.

i. El tratamiento dado por las constituciones de 1946 y de 1972 a la regulacién de la
Universidad y al concepto y alcance de la autonomia universitaria, es practicamente idéntica.

En ambos textos constitucionales los articulos practicamente se transcriben. EIl principal
cambio es la adiccidn en el texto constitucional de 1972, sobre la ensefianza en los Centros
Regionales Universitarios. Las diversas reformas a la Constitucion politica de 1972, no han
alterado los articulos sobre la Universidad.

j- La disposicion constitucional contempla la autonomia en diversas facetas. De estas
consideramos la relacionada la autonomia econdémica es insuficiente, colocando a la
Universidad de Panama, en una situacion de vulnerabilidad que compromete su
funcionamiento iddneo, su perpetuacion y la consagracion de sus funciones y objetivos
fundamentales.

k. Es recomendable una modificacién a la regulacién constitucional de la autonomia
econdmica de la Universidad de Panama que garantice el cumplimiento de los fines
universitarios. Esto permitird una mas efectiva aportacion de la Universidad de Panama a
los objetivos generales de desarrollo del Estado panamefio.
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