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EXP. N.° 00017-2008-PI/TC
LIMA
MAS DE 5,000 CIUDADANOS

SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En aTa, a los 15 dias del mes de junio de 2010, el Tribunal Constitucional en
sesion de Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados Mesia Ramirez,
Presidente; Beaumont Callirgos, Vicepresidente; Vergara Gotelli, Landa Arroyo, Calle
Hayen, Ffo Cruz y Alvarez Miranda, pronuncia la siguiente sentencia, con los
fundamentos de voto de los magistrados Vergara Gotelli, Calle Hayen, Eto Cruz y
Alvarez Miranda, que se agregan.

I. /ASUNTO

Demanda de inconstitucionalidad interpuesta por mas de 5,000 ciudadanos contra
la Ley N.° 28564, que deroga la Ley N.° 27504 y restituye el tercer parrafo del articulo
59 de la Ley Universitaria, publicada en el diario oficial E! Peruano el 2 de julio de

005.

II. DISPOSICIONES CUESTIONADAS .~

Ley N.° 28564
Ley que deroga la Ley N.* 27504 y restituye el terger parrafo del articulo 5° de la
. Ley Universitarj
; Articulo 1.- Objeto de la Ley
: Derdgase la Ley N.° 27504, Ley que regula la cpéacion de filiales universitarias y otorga
/_' facultades adicionales a la Asamblea Naciona! de Rectores {ANR).
rticulo 2.- Restituye la vigencia del terder parrafo del articulo 5 de la Ley N.°
23733
Restitiyese la vigencia del tercer parrafo del articulo 5 de la Tey N.° 23733, Ley
niversitaria, quedando prohibida la creacién de nuevas filiales de universidades
ﬂplicas y privadas, fuera del ambito departamental de su sede principal, a partir de la
vigencia de la presente Ley, salvo lo dispuesto en la Disposicién Transitoria Unica de la
resente Ley.
Articulo 3.- Funcionamiento de filiales al amparo de 1a Ley N.* 27504
Las filiales autorizadas al amparo de la Ley N.° 27504 estdn sujetas a ratificacion por
parte del Consejo Nacional para la Autorizacion de Funcionamiento de Universidades
(CONAFU). La no ratificacion genera la clausura definitiva.

Articulo 4.- Nulidad de actos académicos y administrativos

La Asamblea Nacional de Rectores declarard nulo los actos académicos y administrativos
que expidan las instituciones que funcionen como filiales en transgresion a fa presente
Ley. Dispondrad ademas, la no inscripcién de los grados y titulos que otorguen dichas
instituciones en ¢l Registro Nacional de Grados y Titulos Profesionales. Bajo
responsabilidad informara a la opinién publica sobre estos hechos.

rticulo 5.- Denuncias ai Ministerio Publico
Consejo NMacional para la Autorizacién de Funcionamiento de Universidades
NAFU) sera el encargado de supervisar y fiscalizar el cumplimiento de la presente
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Ley. debiendo adoptar las acciones pertinentes para clausurar las filiales universitarias no
autorizadas y formulard las denuncias pepales correspondientes ante el Ministerio
Publico.

DISPOSICION TRANSITORIA

' UNICA.- Lus solicitudes para aulorizacién de funcionamiento de filiales universitarias
tramitadas con anterioridad a la vigencia de la presente Ley, ante la Asamblea Nacional
de Rectores, deberan ser remitidas al CONAFU, quien en el plazo de ciento veinte (120)
dias habiles (*} autorizara o denegara su funcionamiento, conforme al reglamento gue
aprucbe para este propdsito.

9 DISPOSICIONES FINALES

PRIMERA.- l.as disposiciones de la presente Ley también les son aplicables a las filiales
universitarias, sucursales, sedes o anexas constituidos conforme al articulo 5 inciso f) del
Decreto Legislativo N° 882, Ley de Promocion de la Inversion en la Educacion.

SEGUNDA .- Los estudiantes de las filiales universitarias no ratificadas, conforme al
articuloe 3, podran fontinuar sus estudios en la sede de la universidad o en la universidad
de su eleccion, dejacuerdo a los requisitos establecidos poer ellas.

TERCERA.- D/!réganse las disposiciones que se opongan a la presente Ley.

III. ANTECEDENTES

§1. Argumentos de la demanda

tercer parrafo del articulo 5° de la Fey Universitaria, alegando que es
incompatible con los derechos fundamentales de gtceso a la educacion universitaria, a la
constitufion de centros docentes unijversitarigh, a la libre injciativa privada y a la

\ libertady de cmpresa, Asimismo, afirman que Alenta contra la garantia institucional de la
autonbmia universitaria. Ailn cuando stienen que, c¢n estricto, el vicio de
incghstitucionalidad se encuentra en los drticulos 1°y 2° de la ley cuestionada, afirman
qu¢ éste alcanza al resto de su articulado por conexidad.

os fundamentos de la demanda, son los siguientes:

Sefialan que la ley cuestionada afecta el derecho fundamental de acceso a una
educacién adecuada, pues al prohibir la constitucién de filiales universitarias en
zonas departamentales distintas de aquélla en la que se encuentra la sede principal
de la universidad, los pobladores de muchos lugares del territorio nacional no
contaran con una sede universitaria a la cua} acudir o, en todo caso, con contaran

saeferta educativa suficiente que les permita realizar una adecuada eleccion.
acion, ademas, podria exigir que un vasto numero de personas se traslade
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a otros departamentos para acceder a la educacion superior que requiera, lo que
resulta practicamente imposible en razon de la precaria situacion econémica de la
mayoria de peruanos.

e Aducen que existen zonas del pais en las que por razomes geograficas. de
presupuesto privado o de otra indole, no es posible que se constituyan centros
universitarios con sedes principales. Refieren que puede darse el caso de que la
demanda en un determinado mercado en una zona departamental requiera la
presencia de una simple filial y no de todo el aparato burocratico de la sede
principal de una universidad; si en tal caso s¢ exige la constitucién de toda una
universidad, la demanda educativa no podra cubrir los costos en que tendria que
incurtir la universidad para mantener su oferta educativa.

e Sostienen que la ley impugnada vulnera el derecho a la libertad de creacion y
constitucion de centros docentes universitarios. Alegan que cuando el articulo 18°
de la Constituciéon sefiala que la ley fija las condiciones para autorizar el
funcionamiento de universidades, alude a que la ley puede fijar las condiciones de
dicho funcionamiento o de sus filiales, pero que en modo alguno puede prohibirse
constituir universidades o filiales, sea dentro o fuera de la sede departamental de la
sede central. |

Argumentan [ que cuando el Congreso emitio la ley incoada, no analizd

adecuadamentte todas las alternativas que tenfa para cumplir su propésito, pues se

limitd a escpger la via que le resultaba menos costosa. En tal sentido, sefialan que la
medida adgcuada para mejorar el nivel educativo en €l pais era aumentar el nivel de
fiscalizacion y supervision de las filiales por parte del Consejo Nacional para la

Autoriza¢iéon de Funcionamiento de Universidades (CONAFU), imponiéndose las

sanciongs administrativas del caso.

que la ley sometida a juicio vulnera la

autongmia universitaria, pues afecta la facult

arantia institucional de la
de las universidades de

la creacion de filiales, sucursales establecimienios secundarios en
artamentos distintos de aquel cn ¢l que s¢‘encuentra su sede principal.
firman quc la ley cuestionada limita el gjercicio de la iniciativa privada, pues el
:spectro de actividades econdmicas qug’ el sujeto es libre de escoger se va a ver
limitado al no existir la posibilidad d¢ abrir filiales de universidades en distintas
zonas departamentales. Reficren que cl problema de la calidad del servicio
educativo brindado por las filiales podia ser superado por los propios agentes
econdémicos y por una actividad supervisora. fiscalizadora y sancionadora del
Estado. '
'~ Sostienen que la ley incoada vulnera el derecho a la libertad de empresa en su
manifestacion de acceso al mercado. pues para competir en diversos departamentos
sera necesario constituir toda una universidad, lo cual ¢s impracticable por resultar
altamente costoso e ineficiente.
e Aducen que la ley enjuiciada afecta la libertad de empresa en su manifestacion de
libertad/®Rs organizacion, pues limita la posibilidad de expansién organizativa y de
descorf Y acion de las universidades, frenando el proceso de crecimiento
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econdmico de este sector empresarial cn el ambito educativo.

¢ Sefialan que la ley viola la libertad de empresa en su manifestacion de derecho a la
libre competencia, en la medida de que provoca que la poca competencia que puede
ser efectuada se realice en desigualdad de condiciones, toda vez que para que los

. inversionistas pucdan competir en diversos mercados dominados por filiales,

tendran que constituir una universidad, lo cual resulta desventajoso.

¢ Sostienen quec al tomarse en cuenta que la prohibicion de constituir filiales tiene
como finalidad eliminar las deficiencias de la oferta educativa universitaria
ocasionadas por el bajo nivet del servicio prestado por muchas filiales universitarias
autorizadas por CONAFU y por la presencia de muchas pseudofiliales, dicha
medida resulta desproporcionada por no resultar idonea ni necesaria para alcanzar
dicha finalidad, en tanto que la prohibicion en modo alguno gencra que las ya
constituidas presten un mejor servicio. Ello se lograria —refieren— con la
aplicacién de actividades de fiscalizacién y sancion por parte de CONAFU o, en
todo caso, de INDECOPI. Con relacion a las pseudofiliales, sefialan que su
situacion antes y después de la entrada en vigencia de la ley cuestionada es la
misma. /

§2. Argumentos de la contestacion de la demanda.
. 7

Con f;z‘f:ha 31 dc octubre de 2008, el apoderado del Congreso de la Republica contesta la
demanda, solicitando que sea declarada infundada, por los siguientes fundamentos:

Refiere que dado que los requisitos y la evaluacion para crear/ina universidad son
mas rigurosos que para crear una filial universitaria. la ley’ coadyuva, en mayor
medida, a que el servicio educativo universitario sea prestado con mayor eficiencia,
y favorcce el acceso en condiciones de igualdad a una £ducacion universitaria de
calidad, es decir, a que las personas de efalquier dgpartamento del pais puedan
estudiar en universidades cuya constitucion haya Aido evaluada rigurosamente.
ipismo, aduce que la ley promociona que los/centros educativos cuenten con
infyaestructura y personal idéneos para la prestacyon eficiente del servicio educativo
y favorece a que ia educacidn brindada ser pertinente, adecuada culturalmente y de
ena calidad y acorde con las normas del Es ado.

Alega que la ley cuestionada procura que todas las personas, sin importar el
departamento en el que vivan, accedan a la educacion universitaria, a través de
universidades. En concreto, afirma que, a través de la ley, el legislador estimula que
Jos inversionistas creen universidades en vez de filiales.

Sostiene que el articulo 18° de la Constitucidén establece que la ley fija las
condiciones para cl funcionamiento de las universidades, mds no de sus filiales, por
lo que no puede hablarse de un derccho constitucional a constituir filiales.

Aduce que el legislador tienc la potestad constitucional de establecer cuales son los
requisitos para iniciar, impulsar y dirigir universidades, y en base a dicha potestad y
cn aras de promover la creacién de dichas instituciones educativas, ha establecido
que el sgpigio publico de educaciéon universitaria sea prestado a través de
universidgdes’ excepcionalmente. mediante filiales universitarias dentro de




ambito departamental de la sede principal.

¢ Sefiala que el estimulo de creacion de universidades reside en que las universidades
de un departamento no seran afectadas por competir en condiciones desiguales con
filiales de otras universidades pertenecientes a otro departamento. Los agentes
econdémicos que han creado una universidad verian mermada su inversion si tienen
que competir con mads filiales, las cuales tienen menor inversion y costos,
incentivandose la creacién indiscriminada de filiales, en vez de constituir
universidades.

» Refiere que la ley no viola la autonomia universitaria, pues no afecta el régimen de
estudios, ni €l sistema curricular de ensefianza ni los créditos de los cursos de las
universidades; tampoco interfiere con la libertad de catedra, ni la potestad de definir
su estructura de gobierno, ni su organizacion interna, ni la forma cémo deben
conducirse para alcanzar sus fines académicos.

»  Alega que la ley no viola la libre iniciativa privada, pues no estd limitando en

/ demagia la libre eleccion econémica, sino que cumple con la funcion supervisora y

e correctiva o reguladora del Estado respecto del mercado. Con la ley —aduce— se

delimita ¢l ejercicio del derecho a la libertad de empresa para la prestacion del

sepvicio publico de educacion universitaria en condiciones de igualdad y con las
rantias que ascguren una auténtica educacion integral de calidad.

. rgumenta que la ley no vulnera la libertad de creacion de empresa y de acceso al
mercado, pues no impide el ejercicio del derecho a fundar instituciones educativas
particulares; tan solo regula el medio a través del cual se puede acceder al mercado
para promover la inversion en un servicio educativo cuado y eficiente.
Asimismo, refiere que si bicn la ley incide en el gjercicio de’lafibertad organizativa
de las universidades, no resulta inconstitucjefial es persigue fines
constitucionalmente legitimos. e

/o Sefiala que la Constitucion otorga facultad al lggislador para regular las condiciones
/ dentro de las cuales debe ejercerse el derecho a la libeftad de empresa para prestar
/ el servicio publico de educacion universitaria. Adgce que de no establecerse la
/ prolfibicion prevista en la ley, sc afectaria las postbilidades reales de los alumnos
/ mafriculados en las filiales universitarias de t¢ner un mayor acceso a la sede
principal, pues ¢sta se cncontraria fuera de sudepartamento, desincentivandose la
cfeacion de universidades, todo lo cual disminuye los niveles optimos de
ompetencia ¥, por ende, los beneficios para los usuarios y consumidores.
Sostiene que la ley no vulnera la libre competencia en igualdad de condiciones,
pues con su entrada en vigencia todos los competidores que deseen emprender
actividad economica en materia educativa universilaria se encuentran sometidos a
las mismas condiciones.
" Aducen que no debe perderse de vista que para efectos de determinar la validez de
la ley sometida a juicio, no debe resultar relevante el control de cardcter politico
relacionado con la conveniencia, utilidad, oportunidad, eficiencia y eficacia de la
medida legislativa adoptada. '

Iv. MATE 'ONSTITUCIONALMENTE RELEVANTES
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1. Determinar cual es el contenido constitucionalmente protegido del derecho
fundamental a la educacion universitaria.

2. Determinar si la prohibicién de constituir filiales universitarias fuera del ambito

departamental de la sede principal, prevista por la Ley N.° 28564, incide en ¢l

( contenido constitucionalmente protegido del derecho fundamental de acceso a la
- educacion unijversitaria, a la libre iniciativa privada y a la libertad de empresa.

3. Determinar en qué consiste la aplicacion del test de proporcionalidad al momento de
analizar la validez constitucional de las leyes.

4. Determinar si la prohibicion de constituir filiales universitarias fuera del dmbito
’ departamental de la sede principal, prevista por la Ley N.° 28564, persigue una
finalidad constitucionaimente vélida.

D;é'terminar si la prohibicion de constituir filiales universitarias fuera del ambito
/ Zépartamenlal de la sede principal. prevista por la Ley N.° 28564, es iddnca para
/lcanzar una finalidad constitucionalmente valida.

N

S £
B /

Q{/ Determinar si la prohibicion de constituir filiales universitarias fuera del ambito
/  departamental de la sede principal, prevista por la Ley N.° 28564, es necesaria para
alcanzar una finalidad constitucionalmente valida, en comparacién con otros medios
alternativos que hubiesen permitido alcanzar la misma finalidad,

eterminar si las normas que regulan las competencias del CONAFU y de la ANR
en materia de autorizacidn de funcionamiento de universidades y filiales
universitarias. es acorde con ¢l derecho fundamental de toda persona a la
imparcialidad objetiva del 6rgano que, a través de sus resoluciones, decida sobre sus
derechos u obligaciones.

10, Determinar si la ANR y el CONAFU han ejercido constitucionalmente las referidas
competencias.

son los alcances del deber constitucional del Estado de garantizar
Nucacién universitaria de calidad.

11. Determinar cuale

y supervisar ur
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12,

14,

Determinar si a la luz de la normativa vigente y de la situacién actval del sistema
universitario, ¢l Estado ha renunciado al deber constitucional de garantizar y
supervisar una educacién universitaria de calidad.

. Determinar cuales son las condiciones que debe cumplir un sistema de control de la

calidad de la educacidén universitaria para garantizar que ella cumpla con los fines
constitucionalmente exigidos por los articulos 13° y 18° de la Constitucion.

Determinar cudles son las condiciones constitucionalmente exigidas que debe
cumplir una universidad para poder crear una filial o una nueva facultad, teniendo
en cuenta que de acuerdo con los articulos 14° y 23° de la Constitucion la educacidn
prepara para el trabajo.

. Determinar si a la luz de la actual situacion del sistema universitario, de su

respgctiva regulacion, y de la funcién cumplida por los érganos publicos
concernidos, existe merito para la declaracién de un estado de cosas inconstitucional
de/caracier estructural.

I

/

V.f;’ FUNDAMENTOS

1.

§1.

PRIMERA PARTE!
CONSTITUCION, EDUCACION Y UNIVERSID

El contenido constitucional del derecho fundamental a la ducacidn.

Los derechos fundamentales participan de un presupuestd ético y juridico cifrado en
el principio-derecho de dignidad humana (articule/ 1° de la Constitucion), y
orientado a la cobertura de una scrie de necesidades Basicas que permitan garantizar
la z}{nonomia moral del ser humano y el libre desapfollo de su personalidad (articulo
de la Constitucion).

- libertad, no obstante, pierde su sentidoaxiologico si a ella no acompafia el
conocimiento, En la libertad desinformada’ o desprovista de saber, anida el serio
riesgo de hacer del ser humano objeto de voluntades ajenas, y no sujeto de la
construccion meditada de su propio proyecto de vida, asi como el peligro de hacer
de la persona humana un punto estalico en ¢l camino de la evoluciéon de las
sociedades, o, peor aiin, un elemento promotor de la involucion,

Es bajo este presupuesto que se comprende toda la virtualidad constitucional del
derecho fundamental a la educacién. Se trata de un derecho cuya efectiva vigencia
no solo garantiza subjetivamentc ¢! desarrollo integral de cada ser humano, sino
también ¢l progeeso objetivo de la sociedad en su conjunto. Es asi que el articulo 13°
de la Constitt establece que “|l]a educacion ticne como finalidad el desarrollo

10
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integral de la persona humana”, mientras que el articulo 14° reconoce que a través
de ella, en general, se “promucve el conocimiento, el aprendizaje y la practica de las
humanidades. la ciencia. la técnica. las artcs, la educacion fisica y el deporte™.

3. Todo lo cual, en virtud de la Cuarta Disposicién Final y Transitoria de la
Constitucién debe ser interpreiado de conformidad con el articulo 26° 2 de la
Declaracion Universal de Derecho Humanos, que, en sentido similar, establece que
“|1]a educacion tendra por objeto ¢l pleno desarrollo de la personalidad humana y el
fortalecimiento del respeto a los derechos humanos y a las libertades fundamentales,
favorecera la comprension, la tolerancia y la amistad entre todas las naciones y todos
los grupos étnicos o religiosos, y promovera el desarrollo de las actividades de las
Naciones Unidas para el mantenimicnto de la paz™, y con los articulos 13° 1 y 13°2
del-Pacto Internacional de Derechos Econodmicos, Sociales y Culturales, v del

’/ Prot¢colo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en
v Matéria de Derechos Economicos, Sociales y Culturales (“Protocolo de San
Savador™), respectivamente, que, en esencia, disponen lo mismo.

y :

i
!

4, Sin la debida proteccion y promocion del derecho fundamental a la educacion, el
/sentido mismo de la dignidad humana y de los dercchos en clla directamente
fundados, se torna esencialmente debilitado ¢ ineficaz, pues la libertad sin
conocimiento, lejos de fortalecer la autonomia mora! del ser humano, lo condena a
la frustracion que genera la ausencia de la realizacion personal. Tal como ha dejado
establecido este Tribunal, es a través del derecho fundamental a la educécidn “que se
garantiza Ja formacién de la persona en libertad y con amplitud de pegsamiento, para
gozar de una existencia humana plena, es decir, con posibilidades ciertas de
desarrollo de las cualidades personales y de participacién directa gh la vida social™'.

5. Por ello, con meridiana razén, el Comilé de Derechos Egondmicos, Sociales y
Culturales (CDESC) de la Organizacién de Naciones Ynidas, a través de su
Observacion General N.° 13, sobre el derccho a la cducgcién, ha sostenido que se
trata de “un derecho humano intrinseco v un medio indispensable de realizar otros

erechos humanos. Como derecho del dmbito de la/autonomia de la persona, la

educacién es el principal medio que permite a Adultos y menores marginados
economica y socialmente salir de la pobreza y participar plenamente en sus
comunidades. La cducacion desempefia un papel decisivo en la emancipacion de la

mujer, la proteccidn de los nifios contra la explotacion laboral, el trabajo peligroso y

la explotacion sexual, la promocion de los derechos humanos y la democracia, la

proteccion del medio ambiente y el control del crecimiento demografico™.

Como ha tenido ocasion de puntualizar este Colegiado, “la educacion implica un
proceso de incentivacidn del desplieguc de las multiples potencialidades humanas

' Cfr. STC 0091-2005-PA
* Cfr. Comité de Derech
Observacion General N.
diciembre de 1999, parr;

1. 6.
monomicos, Sociales y Culiurales de la Organizacidn de Naciones Unidas,
M derecho a la educacion, 21° periodo de sesiones, E/C. 12/1999/10, 8 de

11
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cuyo fin es la capacitacion de la persona para la realizacién de una vida existencial y
coexistencial gcnuma y verdaderameme humana; y, en su horizonte, permmr la
cristalizacion de un ‘proyecto de vida™ * A lo que cabe agregar que tal proceso “no
debe comprenderse solo a partir de una perspectiva individual, puesto que el ideal de
la educacién correspondiente a una sociedad democrética y regida bajo parametros
constitucionales debe reforzar lazos de empatia y la nocién de igualdad,
fomentandose con ello la solidaridad (art. 14° de la Constitucion) que es un valor
troncal de nuestro sistema constitucional”™.

Dicho proceso educativo se encuentra regido por una seric de principios (coherencia,
libertad vy pluralidad de la oferta educativa, responsabilidad, participacién
obligatoriedad y contribucion) que estc Tribunal ha tenido oportunidad de delinear”,
y tiene como fines constitucionales la promocion del desarrollo integral del ser
humano, su preparacion para la vida y el trabajo y el desarrollo de la accion
solidaria®.

Del .analisis conjunto del articulado constitucional en virtud del cual se reconoce y
regllan los puntos basilares del derecho fundamental a la educacion (articulos 13° a
19° de la Constitucion), este Tribunal ha concluide que son basicamente tres las
prlnClpales manifesiaciones de cste derecho, “a saber; a) el acceder a una educacion;
/b) la permanencia y el respeto a la dignidad del [educando]; y ¢) la calidad de la
educacion™’

binario, pues no solo constituye un derecho fundamental, sino tambigh un servicio
publico: “la educacion se configura también como un servicio pibligd, en la medida
que se trata de una prestacion publica que explicita una de las fyfciones-fines del
Estado, de ejecucion per se o por terceros bajo fiscalizacion egtatal. Por ende, el
Estddo tiene la obligacion de garantizar la continuidad de los ervicios educativos,
asf{ como de aumentar progresivamente la cobertura y calidad de Jos mismos,
biendo tener sicmpre como premisa basica, como ya se b4 mencionado, que tanto
:] derecho a la educaciéon como todos los derechos furflamentales (e incluso las
disposiciones constitucionales que regulan la  agtuacion de los drganos
constitucionales) tienen como fundamento el principiyde la dignidad humana”

Ahora bien, ¢s imprescindible tener en cuenta que la educacidon pc;s;i un caracter
b

. De esta manera, de una adecuada lectura de la Constitucion, deriva el derecho de
toda persona dc tener acceso a una educacion de calidad, y consecuentemente, el
dcber del Estado de garantizar, a través de una participacion directa y de una
eficiente e irrenunciable fiscalizacion. un adecuado servicio educativo accesible en

P Cfr. SSTC 4232-2004-PA, F. 1. 10,
Y Cfr, STC 4646-2007-PA, F. 1. 10.
SCfr. SSTC 4232-2004-PA, F. J. 1}y 4446-2007-PA. F. J. 12.
¢ Cfr. SSTC 4232-2004-PA. ¥. J. 18|y 4646-2007-PA, F. J. 13.
T Cfr. STC 4646-2007-PA, F. 1. 15.
! Cfr. STC 4232-2004-PA, F. J. 11
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condiciones de igualdad a todos los peruanos.

§2. El derecho fundamental de acceso a una educacion de calidad.

11. Come una garantia para asegurar el debido acceso a la educacion, el articulo 17° de
la Constitucion, establece el deber del Estado de promover “la creacion de centros
de educacién donde la poblacién los requiera”, mientras que con ¢l mismo espiritu,
el articulo 15° dispone que “{t]oda persona, natural o juridica, tiene el derecho de
promover y conducir instituciones educativas (...), conforme a ley”.

12. El derecho de acceso a la cducacién v las exigencias que de él derivan, también
tienen respaldo en €l Derecho Internacional de los derechos humanos. En efecto, con
relacion al articulo 13° 2 del Pacto Internacional de Derechos Economicos Sociales
y Culturales, en el que se establece que la enscfianza debe hacerse “accesible a

LN

todos”; el CDESC ha advertido que la educacion en todas su formas y en todos sus
nivekf debe recsponder, cntre otras, a las caracteristicas de disponibilidad vy
accesibilidad. Estas caracteristicas, en palabras del aludide Comité, implican lo

“Drsponibilidad. Debe haber instituciones y programas de ensciianza en cantidad suficiente
en el ambito del Estado Parte. Las condiciones para que funcionen dependen de numerosos
factores, entre otros, el contexto de desarrollo en el que actian; por ejemplo, las
instituciones y los programas probablemente necesiten edificios u otra proteccion contra los
elementos. instalaciones sanitarias para ambos sexos, agua potable, docentes calificados con
salarios competitivos. materiales de ensefianza, ete.; algunos necesitaran ademas bibliotecas,
servicios de informatica, tecnologia de la informacion, etc..
Accesibilidad. Las instituciones v los programas de ensefianza han de ser accesibles a todos,
sin discriminacion, en el ambito del FEstado Parte. l.a accesibilidad consta de tres
dimensiones que coinciden parciaimente:
No discriminacion. La educacion debe ser accesibl s, especialmente a los
grupos no vulnerables de hecho y de derecho, sin discrimigacidn per ninguno de los
motivos prohibidos (véanse los parrafos 31 a 37 sobre la ng discriminacion.)
Accesibilidad material. I.a cducacion ha de ser asequiblg'materialmente, ya sea por su
localizacion geografica de acceso razonable (por ejemplo. una escuela vecinal) o por
medio de la tecnologia moderna {mediante el accgéo a programas de educacién a
distancia.}
Accesibilidad economica. La educacion ha dg estar al alcance de todos. Esta
dimension de la accesibilidad estd condiciongda (...} mientras gue la ensefianza
primaria ha de ser gratuita para todos. se pide a los Estados Partes que implanten

gradualmente la ensefianza secundaria y superior gratuita™.

13. Por su parte, la exigencia de la calidad de la educacién impartida deriva de la
" finalidad constitucional que ¢lla estd llamada a cumplir. En efecto, es evidente que
solo una educacion de calidad asegura “cl desarrollo integral de la persona humana”,
segln exige el articulo 13 constitucional. Por lo demas, como bien ha afirmado el
CDESC, de todos los objetivos de la educacion que son comunes al articulo 26° 2 de
la Declaracién Universal de Derechos !Humanos vy al articulo 13° 1 del Pacto

? Cfr. Comité de Derechos Ecopmicos, Sociales y Culturales de la Organizacion de Naciones Unidas,
Observacion General N.° 13, cho a la educacion, ob. cit., parrafo 6.
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Internacional de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales, “acaso el fundamental
sea ¢l que afirma que ‘la educacion debe orientarse hacia el pleno desarrolio de la
personalidad humana’™"'".

Desde tal perspectiva, el concepto de calidad de la educacion ha sido definido en
referencia a dos principios: “el primero considera que el desarrollo cognitivo del
educando es el objetivo explicito mas importante de todo el sistema, y por
consiguiente su €xito en este &mbito constituye un indicador de la calidad de la
educacion que ha recibido™; “‘el segundo hace hincapié en ¢l papel que desempefia la
educacién en la promocién de actitudes y los valores relacionados con una buena
conducta civica, asi como las condiciones propicias para el desarrollo afectivo y
creativo del educando™''.

4 ™,

/ A4, De esta I;'manera, amplitud de acceso y calidad de la oferta educativa, son dos
exigencias constitucionales de primer orden que no pueden ser desatendidas y entre
las que’ hay que privilegiar un razonable equilibrio. Asi, en procura de garantizar el
accesé a la educacién, no es posible permitir y menos aun promover la apertura
indiécriminada de centros educativos que no garanticen ciertos estdndares de calidad
;zticativa_ Como tampoco resulta razonable que ante la constatacion de la baja

lidad de la educacién impartida, ¢l Estado optc por la llana prohibicion de la

/apertura de centros educativos. En ambos casos, el Estado estaria renunciando a

/ cuando menos uno de los deberes impuestos por €] Constituyente, y en ese sentido,

decantandose por una alternativa que, aunque quiza sencilla, se encontraria también

sensiblemente alejada del razonable equilibrio antes referido. Todo accionar del

. Estado debe estar orientado a garantizar ¢l dereccho fundamental de acceso a una
f educacion de calidad.

§3. El depyecho fundamental a la educacion universitaria.

15. Desde luego, a fucrza juridica del contenido esencial del degecho fundamental a la
edycacion, asi como los fines constitucionales que ésta estd flamada a cumplir, rigen
bién en el ambito de la educacion universitaria, la cudl, de conformidad con el
rticulo 18° de la Constitucion, “tiene como fines 13/ formacion profesional, la
difusion cultural, la creacion intelectual y artistica y Aa investigacion cientifica y
tecnologica™. Cada uno de estos fines adopta caracterjsticas particulares descritas en
estos términos por ¢l Tribunal Constitucional:
“a) La formacion profesional.
Consiste en la exposicion de los fundamentos conceptuales y cientificos atinentes a las
distintas y calificadas ramas del conocimiento humano, asi como ¢l desarrollo de las
habilidades persenales para su aplicacion practica.

" Cfr. Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de la Organizacion de Naciones Unidas,

Observacion General N.° [3, El derecho a la educacicn, ob. cit., pdrrafo 4.

" Cfr. UNESCO 2004, Rapport mondial de suivi sur EPT Education pour tous, L'exigence de qualite
2005, Editions UNESCO, Paris, p. 461,8¢ cllo toma nota el Ministerio de Educacion (cfr. Ministerio de
Educacién. Plan Nacionaf de Educac ra Todos 2005-2043, Peru. Hacia una educacion de calidad
con equidad, septiembre, 2003, p. 10
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17.

Dicho proceso dc preparacion e inculcamienio de las bases tedricas y practicas de las
respectivas profesiones, implica también la actualizacion de los conocimientos de quienes
las ejercen, a través de las actividades de postgrade.

b) La difusién cultural.

Se refiere a la diseminacion de los aportes trascendentales del saber y la experiencia humana
hacia la sociedad en un conjunto. '

A través de esta suerte de ‘vaso comunicante’ entre la universidad y la sociedad, se permite
el acceso a la cultura de personas ajenas a los claustros universitarios, via las actividades de
proyeccién social.

¢) La creacion intelectual y artistica.

Tiene que ver con la estimulacién el poder forjador de ideas y conceptos, la capacidad de
invencion y los atributos imaginativos del espiritu humano.

En el primer caso. contribuye al avance del conocimiento a través del desarrollo de la
ciencia.

En el segundo caso, contribuye a la plasmacidn del goce espiritual a través de la comunidn
fecunda de los conocimientos, las emociones y los sentimientos humanos.

d) La investigacion cientifica y teenologica.

Se expresa en la promocion del pregrese y desarrcllo de los pueblos a través del
conocimiento de la realidad v de las ideas; proponiéndose para tal efecte nuevas
explicaciones sobre ellas.

Ello supone alentar las acciones de averiguacion, indagacion o descubrimiento en el &mbito
de las ideas v la realidad; asi como la aplicacion de los conocimientos cientificos a la praxis.
En el primer caso, contribuye a la consecucion de nuevas interpretaciones sobre las ideas o
la sustantividad de tode aquello que circunda la existencia v la coexistencia humana.

En el scgundo caso, ceadyuva a la produccion de bienes v servicios destinados a mejorar la

w2

vida cotidiana”'".

“Resumidamente, tal como lo tiene expuesto este Tribunal, “a la universidad le

corresponde realizar el servicio publico de la educacion mediante la 1
docencia y el estudio, teniendo como funciones, entre otra

estigacion, la
ag de creacion,

logragr una mayor calidad de vida, desarrollo econdémico y/el fomento de la

solidaridad, la ética y el civismo”".

al como se ha mencionado, e! articulo 15° de la Constitugion, reconoce el derecho
constitucional de “[t]oda persona, natural o juridica, (.. de promover y conducir
instituciones educativas y el de transferir la propicdad d¢ éstas, conforme a ley”. Por
su parte, el segundo parrafo de su articulo 18°, establecé que “|1]as universidades son
promovidas por entidades privadas o publicas”. )
A juicio de estc Tribunal. la razén subyacente mas inmediata que emana del analisis
conjunto dc los referidos articulos, es la promocién de la inversidon privada en la
educacion universitaria, a efectos de tener garantizado el acceso a la misma y a
asegurar su calidad, como consccuencia del ejercicio de la libre y estatalmente
supervisada competencia, 1 cida en €] articulo 61° constitucional.

" Cfr. STC 4232-2004-PA, F.
Y Cfr. §TC 4232-2004-PA, F.

T oy

22
20
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18. Con miras a concretizar este postulado, el Poder Ejecutivo, en ejercicio de las
facultades legislativas delegadas a las que hace referencia el articulo 104° de la
Constitucion, emitio el Decreto Legislativo N.° 882 —Ley de Promocién de la
Inversién Privada en Educacion—. Es asi que en su articulo 2°, dispone que “[t]oda
persona natural o juridica tiene el derecho a la libre iniciativa privada, para realizar
actividades en la educacion. Este derecho comprende los de fundar, promover,
conducir y gestionar Instituciones Educativas Particulares, con o sin finalidad
lucrativa™; mientras que cn su articulo 7° s¢ enfatiza que “[s]on de aplicacion en las
Instituciones Educativas Particulares las garantias de libre iniciativa privada,
propiedad, libertad contractual, igualdad de trato y las demds que reconoce la
Constitucion”.

19 El Tribunal Constitucional, prima facie, no encuentra mérito para cuestionar este
cnifoque econémico y competencial en el ambito de la educacién universitaria, pues
advierte que su finalidad se desenvuclve dentro de los margenes de lo
constitucionalmente permitido, en la medida de que se pretende una educacion
niversitaria cuantitativa y cualitativamente éptima, conforme a la voluntad del
Constituyente.

. No obstante, es evidente que este cometido no puede ser abordado perdiendo de
vista los alcances del contenido constitucionalmente protegido del derecho
fundamental a la educacion universitaria y la funcion que compete al Estado en
asegurar ¢l cumplimienio de las finalidades que clla esta constitucionaimente
llamada a cumplir.

. D¢ esta manera, en primer término, es preciso recordar que el rég#men econémico
constjtucional no est4 sometido al imperio de los simples designios dgl mercado. Por
el cgntrario, de conformidad con ¢l articulo 58° de la Constitucion/ el derecho a la
iniglativa privada, “[s]e ejerce en una cconomia social de mercadg™, lo cual implica
que toda actividad econdmica no agota su virtualidad en los iptereses privados de
uienes la ejercen, sino que tiene el deber constitucional de fomentar el desarrollo
social y asegurar el bienestar de los consumidores y usugrios (articulo 65° de la
Constituc1on”, como fines Gltimos y mas valiosos del procegéo cconbémico'?.

Segin tiene expuesto este Colegiado “[lla Constitucidn prescribe en su articulo 635°
la defensa de los intereses de los consumidores y usuarios a través de un derrotero
juridico binario; vale decir. establece un principio rector para la actuacion del Estado
y, simultaneamente, consagra un derecho subjetivo. En lo primero se advierte la
dimensién de una pauta basica o postulado destinado a orientar y fundamentar la
actuacidn del Fstado respecto a cualquier actividad econdmica. Asi, el juicio
estimativo y ¢l juicio logico derivado de la conducta del Estado sobre la materia,
tienen como horizonte tuitivo la defensa de los intereses de los consumidores y los
usuarios. En lo segundo, la Cghdlitucion reconoce la facultad de accion defensiva de

3 Cfr. STC 0008-2003-P1, F. 1. 28.
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los consumidores v usuarios en los casos de trasgresidén o desconocimiento de sus
legitimos intereses; es decir, apareja el utributo de exigir ul Estado una actuacién
determinada cuando se produzca alguna forma de amenaza o afectacion efectiva de
los derechos del consumidor o usuario, incluyendo la capacidad de accion contra el

. 15
propio proveedor” .

r 22. En segundo término, es fundamental tener en cuenta que la funcién social de toda
actividad econdmica, alcanza una singular dimension cuando ella se desarrolla en el
ambito de la educacién, en general, v en el de la educacion universitaria, en
particular.

(I En efecto, si, como ha quedado dicho, el derecho fundamental a la educacién tiene
un nivel axiologico de singular importancia en el orden constitucional merced a la
relacidn simbidtica que existe entre el acceso al conocimiento y la optimizacién del
principio-derecho a la dignidad (articulo 1° de la Constitucién), y entre aquél y el
libre desarrollo de la personalidad del ser humane (articulo 2° 1 de la Constitucion),
es toda actividad humana que participe del proceso educativo debe estar
orieptada a garantizar “el desarrollo integral dc la persona humana” (articulo 13° de
la €onstitucién), v, en el caso especifico de la educacion universitaria, a garantizar
formacion profesional, la difusién cultural, la creacion intelectual y artistica y la
}hvestigacién cientifica y tecnologica™ (articulo 18° de 1a Constitucion).

!
/ En consecuencia, la actividad educativa universitaria debe contar con la
~ irrenunciable, eficiente, eficaz y permanente supervision y fiscalizacién del Estado,
a efectos, de asegurar su accesibilidad, su calidad y el cumplimiento de los fines
exigidos por la Norma Fundamental.

23, El desarrollo de cardcter constitucional expuesto en la era parte de esta

senfencia, en relacion con el derecho fundamental a la educacipn, en gencral, y a la
cacién universitaria, en particular, constituye ¢l fundapmento dogmatico que
servird de parametro para controlar la validez constituciona) de la Ley N.° 28564, y
a de aquellas otras normas del sistema educativo universigario a las que ¢l juicio de
inconstitucionalidad deba extenderse en razdén de la coneXidad material que guarden
con la que ha sido objeto de impugnacion.

/ se llevara a cabo ¢l control de
£28564.

A continuacion, en la segunda parte de esta sentenci
constitucionalidad de los articulos 1°y 2°de Ja Ley .

SEGUNDA PARTE:
CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD
DE LOS ARTICULOS 12 Y22 DE LA LEY N.2 28564

'S Cfr. STC 7339-2006-PA, F. J. 22.
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§4. Delimitacion de petitorio.

24. Mediante ¢l articulo 1° de la Ley N.° 28564, publicada el 2 de julio de 2005, se

deroga la Ley N.° 27504. El articulo 1° de la Ley N.° 27504, publicada el 9 de julio

( de 2001, permitia a las universidades la copstitucion de filiales fuera del ambito

* departamental de su creacién, previa opinién favorable de la Asamblea Nacional de

Rectores (ANR), derogando el tercer parrafo del articulo 5° de la Ley N.© 23733 —

Ley Universitaria—, que prohibia a las universidades tener filiales, permitiéndoles,

excepcionalmente, la creacién de nuevas facultades, dentro del ambito
departamental de su sede principal.

De esta manera, por via de la derogacion de la Ley N.? 27504, la Ley N.° 28564, 1al
como dispone en su articulo 2° restituye la prohibicién de creacion de nuevas
filtales de universidades publicas y privadas. fuera del ambito departamental de su
sede principal. Es esta prohibicion la que los recurrentes juzgan inconstitucional.

!

I;IEGIMEN NORMATIVO PARA LA CREACION DE FILIALES UNIVERISTARIAS

/ - NORMA REGIMEN NORMATIVO
Tercer parrafo de la Ley N.° 23733 — | Prohibe que las universidades constituyan
Ley Unijversitaria—, publicada €1 17 de | filiales, permitiendo. excepcionalmente, la
diciembre de 1983 creacion de nuevas facultades dentro del
ambito departamental de la sede principal
’_Articulo 1° de la Ley N.° 27504, Permite a las universidades constituir
publicada ¢l 9 de julio de 2001 filiales fuera del ambito departamental de

- la sede principal

Articulos 1°y 2° de la Ley N.° 28564, | Restituye la vigencia del tercer parrafo del
publicada el 2 de julio de 2005 v cuya | articulo 5° de la Ley N.° 2373
-declaracion de inconstitucionalidad se | Universitaria—, quedan rohibida la
solicita en este proceso creacion de nuevas fiji

departamental de su sede prificipal.

¢ esta manera, cn concreto, los demandantes solicitdn que se declare la
nconstitucionalidad de la Ley N.° 28564 —Ley que deyoga la Ley N.° 27504 y
restituye el tercer parrafo del articulo 5° de la Ley Uniyersitaria—, que prohibe la
creacion de nuevas filiales de universidades publicas ¥ privadas, fuera del ambito
departamental de su sede principal, pues consideran que es contraria a los derechos
fundamentales de acceso a la educacidn universitaria, a la constitucion de centros
docentes universitarios, a la libre iniciativa privada y a la libertad de empresa. Aun
cuando sostienen que, ¢n estricto. el vicio de inconstitucionalidad se encuentra en
los articulos 1° y 2° de la ley cuestionada, afirman que éste alcanza al resto de su
articulado por conexidad.

§5. Incidencia de la Ley .° 28564 en el contenido protegido de los derechos

fundamentales de acceso a JaXducacion universitaria, a la libre iniciativa privaday
a la libertad de empresa.

18
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26. La filial es la unidad académica desconcentrada, ubicada fuera del departamento en
que se cred la universidad, que ofrece carreras profesionales o estudios de post
grado. De acuerdo a los requisitos que en su momento exigié el ordenamiento

y juridico para la constitucién de filiales, solo las universidades institucionalizadas
podian constituir filiales, es decir, solo aquéllas que, en raz6n de haber probado a lo
largo de un tiempo determinado su clara viabilidad, contaban con resolucién de

L autorizaciéon de funcionamiento definitiva (articulo 1° de la Ley N.° 27504).
Ademas, entre otras cuestiones, se exigia a la universidad solicitante probar el
cardcter diferencial de la oferta educativa que brindaria la filial en comparacién con
la que va se estaba ofertando en la localidad donde se pretendia establecerla (articulo
7° del “Reglamento de Funcionamiento de Filiales Universitarias”, aprobado
mediante Resolucion N.° 386-2002-ANR).

27. Siendo ello asi. cabe concluir que el objeto de las filiales, de acuerdo al disefio

7 ' 'prqivisto en la Ley N.° 27504 y su Reglamento, cra desconcentrar geograficamente la

Szérta educativa, haciéndola accesible a personas que, de otro modo, no tendrian
wncitlo acceso a una especifica carrera.

28/ Bajo este esquema, la constitucion de filiales forma parte del libre ejercicio de la
iniciativa privada v de la libertad de empresa protegidas por los articulos 58° y 59°
de la Constitucion, respectivamente, y tiene incidencia también en el ambito de la
educacion universitaria en la medida de que, tal como fuc expuesto, de un lado. el
articulo 15° de la Constitucion, reconoce el derecho de toda persona, natural o
juridica, a promover y conducir instituciones educativas, y, de otro, el articulo 18°

n prevé que las universidades pueden ser promovidas por entidades privadas o

publicas.

/ / 29. Perg, asimismo, y mas importante ain, la constitucion filigles, tal como se
/ entontraba regulada por la Ley N.° 27504, era un modd de optimizar el derecho
fndamental de acceso a la educacion, concretizando ¢l mandéto constitucional en
irtud del cual *[e]l Estado promueve la creacion de centrosAle educacion donde la
poblacion los requiera™ Por lo demas. cabe recordar que/de conformidad con el
articulo 13° c¢. del Pacto Intcrnacional de Derechos /Econdmicos, Sociales y
Culturales (en idéntico sentido a lo que sefiala el articylo 13° ¢. del “Protocolo de
San Salvador™), *“la enseflanza superior debe hacerse rgualmente accesible a todos,
sobre la base de la capacidad de cada uno, por cuantos medios sean apropiados”, y
que, sobre el particular el CDESC de Naciones Unidas, ha destacado que una de las
manifestaciones de la accesibilidad que dcbe caracterizar al derecho fundamental a
la educacion, es la “accesibilidad material”, en el sentido de que *[l]a educacion ha
de ser asequible materialmente, ya sea por su localizacion geografica de acceso

razonable (...} o por medio de la tecnologia moderna (...)"!¢.

' Cfr. Comité de Derechos Econg

Observacion General N.° 13, EI dg

l

-A'-..n Sociales y Culturales de la Organizacion de Naciones Unidas,
M a la educacion, ob. cit., parrafo 4 b.
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30. Por ello, el Tribunal Constitucional coincide con los demandantes en que la Ley N.°
28564, al prohibir la creacidn de filiales de universidades, fuera del ambito
departamental de su sede principal, prima facie, incide en el contenido
constitucionalmente protegido del derecho fundamental de acceso a la educaciéon
universitaria, y de los derechos a la libre iniciativa privada y a la libertad de
empresa, manifestadas en el derecho a promover y conducir centros educativos

universitarios. En efecto, en palabras de los demandantes:
“La Ley N° 28564, al derogar la Lecy N° 27504 eliminando la posibilidad de que las
universidades puedan contar con filiales departamentales fuera de su sede central y
restituyendo la vigencia del pdrrafo tercero del articulo 5 de la Ley N°® 23733, LEY
UNIVERSITARIA, esta afectando el contenido constitucionalmente protegido del derecho a
la educacion universitaria, no sole en lo que respecta al derecho de constituir universidades
y filiales, sino al mismo derecho de acceso material a la educacién universitaria”'’.

§6. El principio de proporcionalidad.

3} No obstante, tal como es jurisprudencia reiterada de este Tribunal, el hecho de que
una medida legislativa incida sobre el contenido constitucionalmente protegido de

eterminado(s) derecho(s) fundamental(es), no es mérito suficiente para declarar su
inconstitucionalidad. Un razonamiente semecjanie desconoceria el significativo
margen de libre configuracion normativa de los derechos fundamentales que alcanza
al legislador, en razdén de su legitimidad democratica directa (articulo 93° de la
Constitucion).

e las universidades, lo que evidentemente
etendan instituir ¢n ejercicio su libre iniciativa

En 1al semidg»,/correspond al legislador, por expreso mandato constitucional,
regular vy, en su caso, lipditar el cjercicio del derecho a promover y conducir
entidades educativas. ora bien, desde luego, dicha rcgulacién y eventual
limitacion debe hacerse, en todo caso, sin desnaturalizar el contenido esencial del
derecho, y de¢ manera razonable y proporcionada, es decir, resguardando el
correspondiente equilibrio entre los distintos valores que componen el ambito
material de la Constitucion.

32. Por ello, para declarar la inconstitucionalidad de una medida legislativa, es preciso
demostrar, ademas de su incidencia sobre el contenido protegido de un derecho,
valor o principio protegido constitucionalmente, su manifiesta desproporcién e
irrazonabilidad. El respeto al principio de proporcionalidad aparece pues come el
limite de los limites a los derechos fundamentales.

fr. Escrito de demanda, p. 56.
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33. Para determinar si una concreta ley resulta o no compatible con el principio de
proporcionalidad, es preciso ingresar en la formulacién de un método estructural de
razonamiento, compuesto por una serie de pasos subsecucntes y preclusivos. En
primer término, debe analizarse la finalidad de la medida legislativa, con miras a
asegurar que rcsulte constitucionalmente valida.

Con relacion a cste punto, debe distinguirse entre el objetivo inmediato y la finalidad
mediata de la medida. El objetivo inmediato es el estado de cosas o situacion
juridica que el legislador pretende lograr a través de la restriccidn o limitacion del
derccho. La finalidad mediata esta referida a la proteccién u optimizacion del
derecho, principio o bien constitucional que se logra con la realizacién del objetivo
inmediato. Esta finalidad justifica normativamente en abstracto la legitimidad del
objetivo de la medida restrictiva. Por ello, la ausencia de finalidad
~ constitucionalmente valida, determina la invalidez de la medida interventora en el
e contenido del derecho fundamental.

-

_____;-:j..ii:’ 34 En sqgundo lugar, debe llevarse a cabo un juicio dc idoneidad entre la medida
/ legi;[ativa dc intervencion y el fin propuesto por el legislador. Es decir, debe

aprg¢ciarse una relacion de causalidad o de adecuacion entre el medio y el fin. En
c;'?éo de no cxistir dicha relacion, la medida legislativa sera inconstitucional por

/A inadecuada. y, consecuentemente. irrazonable.

/ /

1< bdl/ﬁj/ En tercer lugar, corresponde realizar un juicig cesidad. Conforme a este criterio
7 / mno resulta valida una medida limitati derecho fundamental, si existian

/ medios alternativos que hubiesen p anzar con igual o mayor adecuacién

la finalidad perseguida, incidie r, himia o sin ninguna intensidad en el
contenido del concernido . En consecuencia, este examen

T

hipotéticos que hubierapodido adoptdr para alcanzar el mismo fin) tanto en relaciéon
on su mayor a mer}e){ incidencia ;,o/bre ¢l contenido del derecho fundamental, como
en relacion con sy mayor o mepor adecuacion para la consecucién de la finalidad
propuesta.

Vs
A

6. Finalmente, en caso de que se haya acreditado la adecuacion y la necesidad de la
medida legislativa interventora de derecho, en la procura de alcanzar una finalidad
constitucionalmente legitima, debe analizarse la proporcionalidad en sentido estricto
o ponderacién de la referida medida. Este juicio consiste en una comparacion entre
el grado de realizacion u optimizacion del fin constitucional y la intensidad de la
intervencion en el derecho fundamental, conforme a la denominada ley de
ponderacidn, en virtud de la cual, *[c]Juanto mayor es el grado de la no satisfaccion o
de la afectacidn de un principio, tanto mayor tiene que ser la importancia de la
satisfaccion del otro™'®,

lexy, Robert, Teoria de fos derechos fundamentales. traduccion de Ernesto Garzén V., Centro de
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§7. La finalidad perseguida por la Ley N.® 28564, segun el legislador.

37. Un paso inicial para identificar la finalidad que, a juicio de legislador, justificaba su
promulgacidn, consiste en analizar la exposiciéon de motivos de los proyectos de ley
que le sirvicron de antecedente (Proyectos de Ley Nrws. 10184/2003-CR,
11144/2004-CR, 11574/2004-CR, 11597/2004-CR, 12314-2004-CR, 123 58/2004-
CR, 12425/2004-CR, 12463/2004-CR. 12679/2004-CR, 12717/2004-CR, vy
12751/2004-CR). Asi, por ejemplo, en ¢l Proyccto de Ley N.° 12463/2004-CR, se

- lee:
**...este crecimiento en el nimero de universidades no es precisamente el reflejo de los que
¢l pais necesita, sino mas bien el resultado de haber transformado Ja educacion en un
negocio, de ahi que gran parte de nuestras universidades han caido en el descrédito debido a
gue su mayor preocupacion se ha centrado en la proliferacion de su oferta educativa,
dejando en segundo plano !a calidad de sus servicios académicos, situacién que estd dando
lugar para que salgan de sus claustros malos profesionales que no encuentran lugar digno en

y ) el mercade laboral. {...). [E]l camino que han encontrado para satisfacer sus intereses es el

' mismo: crear indiscriminadamente una seric de academias preuniversitarias y nuevas sedes
descentralizadas v/o filiales con facultades y programas que no cuentan comn presupuestos
para funcionar normalmente y ninguna autoridad educativa fiscaliza, las mismas que estan
ubicadas incluso fuera de su departamento de origen y no reanen los requisitos minimos de
calidad educativa ¢ infragstructura (...}.”

la preocupacwn esencial reside
dares siquiera minimos de calidad

, {cho Dictamen se sefiala:

. ..existe un ¢levado nmimepb de usuarios de los servicios universitarios, comprendidos en el
ambito regular 0 de nopmal desarrolio; sin embargo, existe en nuestro pais un elevado
namero, realmente indéterminado de filiales o pseudofiliales de Universidades que vienen
ofertando servicios que no cumplen con los minimos niveles de exigencia académica ni los
requerimientos que la Universidad exige a sus usuarios. En ese sentido, la sociedad esta a la
espera que los organismos rectores del Estado, en materia educacional, se pronuncien de
manera coherente y oportuna, antes de que este evento pernicioso, termine por complicar de
manera irreversible la calidad de los profesionales que la Universidad peruana estaria
producicndo. '

[.as propucstas legjslativas apuntan precisamente a corregir esta situacion, derogando a la
Ley que dic nacimiento a las filiales, restituyendo el tercer péarrafo del Articulo 5° de la Ley
Universitaria, Ley N° 23733 y otorgando facultades a la ANR, a efectos de buscar una
salida coherente al problema que existe en el Sisiema Universitario Peruano”"’,

ectos de ley..

studios Politicos y Censtitucionales, Madrid, 2002, p. 161,
Cir. Dictamen de la Comisién de Educacion, Ciencia, Tecnologia, Cultura y Patrimonio Cultural del
ngreso de la Republica, recaido en los Proyvectos de Ley Nros. 10184/2003-CR, 11144/2004-CR,
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40, En tal sentido, la emision de ia Ley N.° 28564, y la consiguiente prohibicion de
creacion de nuevas filiales de universidades, fuera del mbito departamental de su
sede principal, a juicio del legislador, tiene por finalidad atacar el problema de las
filiales que ofertan servicios “que no cumplen con los minimos niveles de exigencia
académica ni los requerimientos que Ja Universidad exige a sus usuarios”.

§8. Las finalidades perseguidas por la Ley N.° 28564, segin el apoderado del
. Congreso.

41. El apoderado del Congreso de la Repiiblica, por su parte, ha planteado de esta
manera los que a su juicio son los fines que persigue la promulgacion de la Ley N.°
28564:

«...el legislador (...) ha considerado conveniente que el servicio publico de educacion
universitaria sea prestado a través de universidades y, excepcionalmente, mediante filiales
i universitarias dentro del ambite departamental de la sede principal, para alcanzar los fines
’ de:
- o i)  Procurar la plena eficiencia del servicio publico de educacion universitaria, de
' conformidad con el rol del Estado de supervisor del cumplimiento y la calidad de la
educacion (articulo 16° de la Constitucion} ¥ en atencion a que la educacion, en este
caso universitaria, tiene como finalidad el desarrollo integral de la persona humana
{articulo 13°y 19° de la Constitucion).
i)  Promover la creacion de universidades (articulos 17° y 18° de la Constitucion).
iii)  Promover la inversion en el servicio piblico de educacion universitaria (articulos 58°y
59° de la Constitucion).
1v) Promover el acceso en condigi
universitaria (articulo 2°, in

igualdad al servicio publico de educacion
Constltuuon]”2

y la evaluacion para crear una universidad son
ilial universitaria”'. Asimismo, explica de esta
e considera que la norma impugnada permitira
iicio publico de educacidn, a través de la creacion de

rigurosos que para crear ur
era las razones por las
omover la inversidn en el se

“[Dlado que la rigurosidad para evaluar los requisitos y planes institucionales para la

creacién de una universidad es mayor a la de creacidn de una filial, en el supuesto de no

existir la norma impugnada se presentarian los siguientes elementos que desincentivarian la
creacion de universidades v afeciarian la igualdad de acceso y la eficiencia plena en la
prestacion de! servicio piblico de educacion universitatia:

i) Los agentes econdmicos que han creado una universidad verian mermada su inversién
dado que tendrian que competir con mas filiales, las cuales tienen menor inversion y
cosios (...).

ii) Los agentes economicos preferirian crear filiales indiscriminadamente en vez de

11574/2004-CR, 11597/2004-CR, 12314-2004-CR, 12358/2004-CR, 12425/2004-CR, 12463/2004-CR,
12679/2004-CR, 12717/2004-CR, y 12751/2004-CR, que proponen Ley que deroga la Ley N.° 27504, y
stablece el tercer parrafo del articulo 5° de la Ley Universitaria, pp. 5 - 6.

fr. Escrito de contestacion de la demanda, p. 4.

fr. Lscrito de contestacion de la demanda, p. 5.
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constituir universidades (...).

iii}y A raiz de los dos puntos anteriores, se crearian menos universidades en los
departamentos, lo cual generaria que no todes los peruanos tengan la misma posibilidad
de acceder a la educacion universitaria a través de universidades.

iv) La menor rigurosidad en los requisitos para la creacién de una filial coadyuva en menor
medida (comparado con !a creacién de universidades) a la plena eficiencia del servicio
publice de educacién universitaria (...)"

43. De igual manera, en relacion concreta con la promocion de acceso en condiciones de
igualdad al servicio publico de educacién universitaria, el apoderado afirma que ella
se vera beneficiada con la prohibicion de filiales, porque, segin sostiene, ello
permitird “que las personas de cualquier departamento del pais puedan estudiar en
universidades, cuya constitucion haya sido evaluada rigurosamente™”. En ese
sentido, reafirma que, a su criterio, “no cabe hablar de igualdad en €l acceso al
servicio publico de educacion universitaria, si es que no todas las personas,
mdcpendlentemente del departamento donde vivan, puedan acceder a una

! universidad™**,

. -~

¢/ 44. Adi las cosas, ¢l apoderado del Congreso ha planteado una serie de finalidades

py’etendldas por la Ley N.° 28564, distintas de aqu¢lla que deriva de sus antecedentes

gislativos. En efecto, a su juicio, si se parte de la premisa de que los requisitos y la
evaluacién para crear una universidad son mas rigurosos que para crear una filial
universitaria, el objetivo de la Ley N.° 28564 no se circunscribe a solucionar el
problema de la baja calidad educativa de las fiJlales, sino a incentivar la creacion de
universidades, permitiendo que las personas ccedan en igualdad de condiciones a
una educacidén eficiente. e

. Tomando en cuenta que una vez promgada una norma ésta tiene vida propia y que,

en consecuencia, nada impide qu¢/ a partir de una metodologia hermenéutica
/ teleoldgica se puedan encontrar eryella finalidades adicionales e incluso distintas a
/ las gxpresamente propuestas por £1 legislador, es de recibo ingresar en el analisis de
planteamiento del apoderado del Congreso.

osicién de Tribunal Constitucional en relacion con las finalidades perseguidas
la Ley N." 28564, segiin el apoderado del Congreso.

wr
=

. El planteamiento del apoderado del Congreso parece seguir dos derroteros que
tienen un mismo punto de origen, a saber, la premisa de que los requisitos y la
cvaluacion para crear una universidad son mas rigurosos que para crear una filial.
De csta manera. el primer derrolero pretende seguir la siguiente secuencia logica:

_—y

a) Los requisitos y la evaluacion para crear una universidad son mas rigurosos que
para crear una filial; si ello es asi, b) existen mayores costos de transaccion para

fr. Escrito de contestacion de la demanda, p. 22.
** Cfr. Escrito de contestacion de la demanda, p. 10.
* Ck. Escrito de contestacion de la demanda. p. 14
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crear universidades, en comparacién a los que existen para crear filiales; si ello es
asi, ¢) al permitirse la creacion de filiales existe un bajo incentivo para la creacién de
universidades, pues tienen que competir con filiales que son menos costosas; si ello
es asi, d) la prohibicién de creacion de filiales aumentara el incentivo para la
creacién la universidades; v, si ello es asi, ) hay que prohibir la creacion de filiales.

47. Sobre el particular, cabe precisar que este Colegiado no encuentra que el incentivo
en la creacion de universidades, constituya per se una finalidad constitucionalmente
valida, si clla no va acompafiada de las medidas y mecanismos necesarios que
permitan asegurar que dichas nuevas universidades cumplan con ciertas garantias y
estandares de calidad en los servicios educativos que vayan a ofrecer. Por el
contrario, el Tribunal Constitucional estima que la ausencia de estas medidas, hace
del incentivo de creacion de nuevas universidades una finalidad constitucionalmente

Y proscrita en la medida de que la inica promocién de la educacion que se encuentra

amparada constitucionalmente es la de aquélla que permita “el desarrollo integral de

la persona humana” (articulo 13° de la Constitucion), y, en el caso especifico de la

// educacién universitaria, la de aquélla que permita “la formacién profesional, la
V4 difusion cultural, la creacidon intelectual y artistica y la investigacion cientifica y

| / teghologica™ (articulo 18° de la Constitucion).
/ 48. Podria interpretarse que, a juicio del apoderado del Congreso, la creacidén de nuevas
/ universidades que cumplan con cstos estdndares, se encuentra garantizada por los
' ' requisitos exigidos para dicha creacidn por el “Reglamento para la autorizacion
provisional de funcionamiento de nuevas upversidades”, aprobado mediante

Resolucion N.° 387-2009-CONAFU, de fecha/l4 de septiembre de 2009, entre los

> que destaca la presentacion al'CONAFU dg¢f Proyecto de Desarrollo Institucional

.

/ (PDI).

¢fondmicos, financieros, administyativos, con ¢l fin de instalar, poner en marcha y
esarrollar una universidad, con previsiones econdmicas para sus diez (10) primeros
aios de funcionamiento. L.a eldboracion del Proyecto de Desarrollo Institucional de
una universidad responde a una sucesion logica de etapas que buscan la coherencia
entre la mision, vision, los objetivos del proyecto, ¢l cronograma elegido para
alcanzarlos y los recursos que son necesarios para ello”. Dicho PDI, comprende tres
secciones gencrales: una referida a la estructura académica, otra a la organizacion
juridico administrativa de la futura universidad, y otra relacionada con la hoja de
vida documentada de los integrantes propuestos para conformar la Comision
Organizadora v los Responsables de Carrera (articulo 11°).

49. La Comisién Calificadora del CONAFU debc elaborar un Informe Preliminar y un
Informe Final de evaluacion del PDI, emitiendo un pronunciamiento “detallado y
preciso” sobre la base del analisis de los siguientes aspectos (articulos 23° y 28°:

. e La justificacidon del proyecto institucional que demuestre la conveniencia

S
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regional y nacional, sustentada en un estudio de mercado de las especialidades
que propone ofrecer la universidad, proyectada a 10 afios de funcionamiento.

e Las opiniones técnicas emitidas por la ANR, el Gobierno Regional de la sede en
la que se ubicard la futura universidad. y los Colegios Profesionales relacionados
con las carreras profesionales consideradas en ¢l proyecto.

- » La factibilidad de los grados académicos y titulos profesionales que otorgara.

s J.as previsiones para disponer de personal docente calificado en el periodo de
implementacidn inicial.

o Las previsioncs para disponer de infraestructura fisica y recursos educacionales
adecuados para la ensefianza dc mivel universitario (aulas, laboratorios,
biblioteca, servicio de informdtica, etc.) en el periodo inicial de implementacion.

e Las previsiones para brindar servicios estudiantiles: psico-pedagogico, salud y
de apoyo para el desarrollo individual, social, académico, cultural y deportivo de
los estudiantes.

e Las previsiones que hagan posible el acceso a la permanencia de estudiantes que
no cuentan con suficientes recursos para cubrir el costo de su educacion (becas,
préstamos, bolsas de trabajo, etc.).

/% ‘La previsién econémica y financiera dcl Proyecto de universidad para los 10
) fafios iniciales de funcionamiento.
e/La capacidad econémica propia y probada, principalmente a través del capital
que proyecta en su constitucidn social o del capital con que cuente su promotora
para financiar no menos del 30% de toda la infraestructura considerada en el
PDI, mas el total de egresos en ga orriente correspondiente a los dos
primeros afios de funcionamiento que tepdria la universidad. La infraestructura
constderada se refiere a la adquisicion de terrenos ¢ inmuebles, remodelacién y
<. . construccion de edificaciones inhereptes a las funciones de la universidad. El
pago dec remuncraciones y la adqudsicion de bienes y servicios constituyen el
gasto corriente de la universidad.
'La administracién financiera/” que comprende la evaluacion de prevision
econdmica financiera de la ugfiversidad para los diez (10) primeros afios iniciales
de funcionamiento, que debe proporcionar un flujo neto de fondos anual
equivalentc al 12% o mrés del ingreso total de cada afio, para garantizar los
gastos operativos indispensables.

.El Pleno del CONAFU, luego de analizar el Informe Final de la Comision
Calificadora, sc pronuncia con respecto al PDI presentado, aprobando o
desaprobando el proyecto de la universidad (articulo 30°). En caso de aprobacién, la
promotora del proyecto adquiere ¢l compromiso ineludible de cumplir estrictamente
con la implementacion programada en el PDI, bajo expreso apercibimiento de
revocarse o dejarse sin efecto la resolucion en case de incumplimiento (articulo 31°).
Tras la presentacion del Informe de Implementacién Inicial, por parte de la
promotora, el Pleno del CONAFU debe designar la Comision de Verificacion de la
implementacion inicial, la misma que analizara el informe y verificard in sifu la
informacién presentada (articulo 35%). Si la informacién proporcionada por la
Promotora y la Comision de Verificacion resultan satisfactorias, de acuerdo a lo

26



S

Nl
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

sefialado en el PDI aprobado, el Pleno del CONAFU debe llevar a cabo una ultima
verificacion in sifu para ratificar el informe de la comision de verificacion, tras lo
cual se pronuncia sobre su aprobacion, emitiendo la resolucion de autorizacion de
funcionamiento provisional de la universidad (articulo 39°).

Las universidades cuyo funcionamiento provisional se haya autorizado, se deben
- someter a la evaluacion permanente del CONAFU por un periodo minimo de 5 afios,
prorrogable por un plazo maximo de 3, a cuyo término el Pleno del CONAFU, con
respaldo en los informes técnicos correspondientes, decide sobre el otor%amicmo 0
denegacion de la autorizacion de funcionamiento definitiva (articulo 44")2‘.

51. El procedimiento de evaluacion realizado por ¢l CONAFU entre el momento de
otorgar la autorizacion de funcionamiento provisional y el momento de decidir si se
concede 0 no la autorizacion definitiva, se encuentra regulado por el “Reglamento
de funcionamiento, evaluacion y certificacion institucional de universidades y

escueldgs de posgrado bajo competencia del CONAFU”, aprobado mediante
/ Resolycion N.° 100-2005-CONAFU, de fecha 31 de marzo de 2005. El articulo 1°
;/

de dicho Reglamento sefiala que la funcion evaluadora debe cumplir con los

sigientes objetivos:

ay Cautelar la fe publica depositada en las nucvas universidades o escuelas de postgrado del
pais, para que garanticen que los servicios educativos que ofrecen sean de calidad;

b) Asegurar nivcles minimos de calidad en los servicios que prestan las universidades y
escuelas de postgrado evaluadas;

¢) Proteger a los usuarios: alumnos, padres de n ¥ comunidad en general; vy,

d) Contribuir a la creacién de condiciengsPara ef progreso ¢ innovacion institucional en las
universidades en evaluacion, y cuyo-funcionapfiento definitivo se autorice.

. Asegurar la calidad educativa univesSitaria es pues la principal funcién
encomendada a este procedimiento de gvaluacion ejercido por el CONAFU. Ello se
ve confirmado por el articulo 53°, ep/cuanto dispone que cl referido procedimiento
débe cumplir con los siguientes objétivos: “a) Verifica[r] Ja calidad de los servicios
ue ofrecen las universidades bajo su competencia. b) Evalluar] el grado de
/ desarrollo del Provecto de Desarrollo Institucional verificando la implementacion
' progresiva de los parametros programados para su funcionamiento. ¢) Busca[r] la
mejora continua, que permita asegurar la calidad de los servicios que ofrece la
{ universidad. d) Contribufir] a crear condiciones para el progreso ¢ Innovacion
institucional en las universidades bajo su competencia™.

53. De acuerdo al articulo 83° del referido Reglamento, el CONAFU solo debera otorgar
autorizacion definitiva de funcionamiento a las universidades con autorizacién
provisional que después del periodo minimo de evaluacion de 5 afios o del periodo

A~ En esencia, este procedimiento de control previo para la autorizacién de funcionamiento es el mismo

Wue se encontraba anteriormente regulado por ¢l “Reglamento para la autorizacion de funcionamiento de
iy iversidades y escuclas de postgrado no pertenecientes a universidades bajo competencia del CONAFU,
Aobado mediante Resolucion N.° 196-2004-CONAFU, de fecha 13 de octubre de 2004 (vid,

bdcialmente, los articulos 82, 97, 14° 267, 297, 33° 34°, 36° 387 45° 46y 49°).
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de prorroga concedido, cuenten cuando menos con una promocion de egresados “y
que hayan demostrado en sus procesos anuales de evaluacién que han alcanzado un
nivel de desarrollo institucional satisfactorio de los parametros programados en su
PDI”.

Fn esa medida, es facultad del CONAFU, dencgar la autorizacion de
funcionamiento definitivo a una universidad, cancclando la autorizacion de
funcionamiento provisional otorgada, y disponiendo accesoriamente ¢l cierre y
liquidacion de la universidad, en cualquiera de estas dos circunstancias: a) si merece
del Pleno del CONAFU un pronunciamiento de dos evaluaciones sucesivas de

. Deficiente; y b) si el informe final de la evaluacién de la universidad al quinto afio
de funcionamiento o finalizado el periodo de prorroga recibe del Pleno del
CONAFU una calificacidn de Deficiente (articulo 89°).

54, Ciertamente, como ha podido apreciarse, en teoria, el procedimiento de control
previo a la autorizacién de funcionamiento provisional y definitive de universidades,
prima facie, aparece como riguroso, por lo que, en principio, deberia resultar idéneo

~Para garantizar la creacion dc universidades con aceptables niveles de calidad en su
/ , servicio publico educativo.

I/.
%

55. 8in perjuicio de que —como se desarrollard en la tgrgera parte de esta sentencia—
esto no ha sido asi en la realidad concreta, J4 sostener que este no €S un
problema que resida en la norma, sino en la dplicadion de la norma, por lo que si se
lograse verificar, tal como sostiene el apoderadoAel Congreso, que €l orden juridico
no exige los mismos niveles de calidad educatjfa a las filiales, entonces la permision
de su apertura, en efecto, desincentivaria 1 creacién de universidades de calidad,
por lo que cabe prohibir a las filialg§ a cfectos de alcanzar una finalidad
constitucionalmente exigida, a saber, el fhcentivo en la creacion de universidades de
adecuado nivel educativo.

. Sucede. sin embargo, que. realizado un analisis estrictamente normativo (y, por

ghora, no concreto), este Tribunal no considera que exista el alegado distinto nivel
¢ exigencia en materia de calidad educativa entre las condiciones para autorizar ¢l
funcionamiento de universidades y las condiciones para autorizar el funcionamiento
de filiales. Para sustentar esta discrepancia, evidentemente, corresponde analizar las
exigencias normativas para la creacién de filiales que regian antes de la prohibicion
introducida por la Ley N.° 28564.

. Sobre ¢l particular, en primer término, conviene rccordar algo que parece haber
pasado inadverlido para el apoderado del Congreso, y que ya ha sido mencionado
con anterioridad. De acuerdo al articulo 1° de la Ley N.° 27504, solo las
niversidades creadas por ley y las que habian obtenido autorizacion de
ncionamiento definitiva expedida por el CONAFU, podian constituir filiales. Vale
décir, que solamente podian constituir filiales las universidades institucionalizadas
e habian superado todo el control de viabilidad institucional y calidad educativa
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antes descrito, y que, como se ha dicho, resultaba tedricamente (plano en el que
también se desenvuelve la presuncion de calidad educativa de las universidades
desarrollado por ¢) apoderado del Congreso) adecuado para asegurarlas.

Siendo ello asi, cuando menos desde este primer punto de vista, no existe tampoco
razon tedrica para desconfiar de la calidad educativa que pudiesen dispensar las
respectivas filiales.

58. Por otra parte, el “Reglamento de funcionamiento de filiales universitarias”
{Reglamento de la Ley N.° 27504), aprobado mediante Resolucion N.° 386-2002-
ANR, del 2 de junio de 2002, resultaba ser razonablemente exigente al momento de
establecer los requisitos que las universidades debian cumplir para poder instituir
una filial. Asi. en su articulo 7°, se establecia que para tales efectos, se tenia que
presentar un Proyecto en el que se debian “sustentar las razones de conveniencia y la
factibilidad de la filial, contemplando aspectos académicos, organizativos
economicos y de infraestructura y equipamiento con ¢énfasis en los puntos mas
relevantes como son la viabilidad y el caracter diferencial [de la] oferta educativa
respecto a la que ya se esta dando en la localidad, asi como a la capacidad de llevarla

/ s acabo
51mism0 el Consejo Regional Interuniversitario (CRI) de la sede principal, y el de
a localidad donde sc pretendla cstablecer la filial, debian elaborar un Informe
Técnico, el cual debia “contener principalmente /la evaluacién a la Universidad
solicitante para constatar, como requisito ingdfspensable para crear filiales, el
adecuado nivel académico de los profegbres, su gobernabilidad y buena
organizacion, la infraestructura, recursos egénémicos y financieros, etc.”, sin restar
especial atencion a “la justificacion y derhas aspectos del proyecto referentes a su
factibilidad y aporte diferencial, por ragZones de contenido o de indole geografico™
{articulo 8°).
/
Finalmente, la Comision de ntos Académicos de la ANR, “conformada por
inco rectores elegidos por ¥ entre los miembros del Pleno de Rectores, con
representacion de los cined CRI, a propuesta del Presidente” (articulo 17°),
preparaba cl dictamen final para la decision del Pleno dc Rectores (articulo 9°).

9/ De esta manera, aun cuando. evidentemente, en razon de las distintas dimensiones
de infraestructlura, el grado de cxigencia logistica disminuia en comparacion al que
era exigido para la creacion de universidades, la regulacién para autorizar la
creacion de una filial, mantenia el suficiente grado de exigencia material,
profesional y organizativa para asegurar los estandares nccesarios de calidad del
servicio educativo brindado por ella. Y ¢llo resulta constitucionalmente adecuado si
se loma en cuenta que —a diferencia de lo que parece sostener el apoderado del
“ongreso—Ilas garantias para asegurar la calidad cducativa de una filial deben ser
Un m4s exigentes que las aplicables a la propia sede principal, dado el distinto nivel
gistico con ¢l que cuenta cada una.
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60. Es necesario enfatizar ¢ insistir en que el Tribunal Constitucional no pierde de vista
ni un solo instante quc estos niveles de calidad no se han presentado en la realidad
(tal como se desarrollard en la tercera parte de esta sentencia), y que,
consecuentemente, la presuncion tedrica y abstracta que pudiera surgir del andlisis
meramente normativo, se desvanece una vez que se ingresa en el analisis de su
aplicacion concreta por parte dec los organismos que han tenido a su cargo la
competencia en csta materia.

El razonamiento que ahora se expone tiene, por el momento, el exclusivo propdsito
de demostrar que el apoderado del Congreso no acierta cuando sostiene que la
prohibicion de filiales cumpliria con la finalidad de incentivar la creacion de
universidades de calidad.

61. Y no lo hace porque, segiin se ha demostrado, no existen razones normativas para
sostener que los niveles juridicos de exigencia de calidad de las filiales, son menores
que aquellos exigidos para la creacion de las universidades. Y si ello es asi, la
permision de apertura de filiales de calidad educativa en departamentos que no
cuentan’o cuentan con una baja oferta de las carreras que se implementarén en dicha
filial (récuérdese que uno de los requisitos que debia cumplirse para autorizar la
filial, ¢ra la acreditacion del “caracter diferencial [de su] oferta educativa respecto a
la qué ya se esta dando en la localidad” —articulo 7° del Reglamento de la Ley N.°
2?5_,64—)_, leyjos de desincentivar la creacign, de universidades de calidad, la
inﬁ"enlivarl'a, pues ¢€sta scria la L'Lnicwra d¢ competir cficientemente con tales
filiales.

Ve

_x"f Por Jo demds, es evidente que el andligis de¢ constitucionalidad de las normas
aplicables para la creacion de universidades o filiales universitarias, no puede
utilizar como simple parametro los inéentivos o desincentivos que dimanan de la
ofefta y de la demanda que rigen ¢l mhercado. Esta perspectiva no solo se encuentra
al¢jada del componente “social” que es consubstancial a todo el régimen economico
la Constitucidn (articulo 58° de la Constitucion), sino que ademas (y lo que
esulta ain mas grave), pierde dc visla que la determinacién de la validez
fonstitucional de las referidas normas sc encuentra ante todo determinada por su
/ adecuacion a los fines de la politica constitucional educativa.

. Desvirtuada la primera secuencia 16gica planteada en la contestacion de la demanda,
corresponde ahora ocuparse de la segunda. Esta puedc ser planteada en estos
términos:

a) Los requisitos y la evaluacion para crear una universidad son mas rigurosos que
para crear una filial; si ello es asi, b) la eficiencia y la calidad del servicio educativo
que brinda una universidad son mayores que los que brinda una filial; si ello es asi,
3) los alumnos de una filial no acceden a una educacion de igual calidad que los
umnos de las sedes principales de las universidades; si ello es asi, d) la prohibicion
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de filiales generara que la generalidad de alumnos universitarios accedan a una
educacién de igual calidad, a saber, aquella ofrecida por las universidades; y, si ello
es asi, e) hay que prohibir la creacion de filiales.

Una vez mas, cl apoderado del Congreso parte de la erronea premisa de que cabe
interpretar que los estandares de calidad exigibles a las filiales son normativamente
menores que aquellos exigibles para la creacion de nuevas universidades. Se trata de
una interpretacion incompatible con €] espiritu de los articulos 13° y 18° de la
Constitucién.

Es probable que el apoderado no haya querido partir de una constatacién normativa,
sino de una constatacién real o sociologica, pero lo cierto es que —tal como se
demostrara en la tercera parte de esta sentencia— el diagnostico de enorme
deficiencia que es aplicable a muchas de las filiales existentes en el Pert, es en igual
medida extensible a muchas de las universidades. Por lo que, incluso en este plano
de analisis, no existe mérito para prohibir a unas en aras de incentivar la creacién de
las otras.

65 No siendo sostenibles constitucionalmente ninguna de las dos hipdtesis logicas

H'lanteadas por el apoderado del Congreso, cn razon, especialmente, de la errénea
premisa normativa de la que parlen, corresponde analizar el asunto desde la
/perspectiva planteada por el legislador en los antecedentes de la Ley N.° 28564.

10, Posicién del Tribunal Constitucional ¢n relacion con la finalidad perseguida
or la Ley N.” 28564, segun cl legislader, y apli

cion dcl fest de proporcionalidad.

quedé dicho, la finalidad de prohibir la
creacion de filiales universitarias, s¢/ circunscribe concretamente a evitar que
continle extendiéndose el problema yd detectado de proliferacion de filiales “que no
cumplen con los minimos niveles gé exigencia académica™®. A su juicio, éste es el
objétivo inmediato que pretende lograrse, y la finalidad mediata es evitar la
aféctacion del articulo 13° de la Constitucién, al permitirse la institucionalizacién de
n servicio educativo que no tiene por objcto el desarrollo integral de la persona
umana.

. Desde la perspectiva del legiSlador, co

. Esta finalidad, desde luego, resulta constitucionalmente valida, por lo que
continuando con la aplicacion del rest de proporcionalidad a la ley impugnada,
corresponde analizar si la medida de prohibicion es idonea para alcanzarla. Sobre el
particular, llama la atencién la siguiente afirmacion contenida en el Dictamen
legislativo recaido en los proyectos de ley que dieron lugar a la dacion de la Ley N.°

28564:
“La Asamblea Nacional de Rectores {ANR) con fecha 28 de mayo de 2002, aprobo
mediante la Resolucion N® 386-2002-ANR, el Reglamenio de Funcionamiento de Filiales,

. Dictamen de la Comision de Educacion. Ciencia, Tecnologia, Cultura y Patrimonio Cuijtural del
reso de la Republica, recaide en los Proyectos de Ley N° 10184/2003-CR...., ob. cit,, p. 5,
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el cual establece el procedimiento de evaluacion de las filiales universitarias. Existiendo
estas disposiciones de la ANR, los responsables de ciertas universidades publicas y
privadas, las han ignorado y sin respetarlas, ni someterse al procedimiento establecido, han
continuado creando filiales universitarias sin criterios técnices, ni considerando elementos
que son insustituibles como infraestructura, equipamicnto, mobiliario, personal docente
calificado, biblioteca, talleres, médulos para dreas especializadas, areas verdes y los otros
F servicios indispensables con que debe contar una universidad
(..)
La Ley N® 27504, Lev que regula la creacion de filiales universitarias en ¢l pais y otorga
facultades adicionales a la Asamblea Nacional de Rectores (ANR), establece que las
b universidades sujetas al ambito de la Ley N© 23733, Ley Universitaria y las autorizadas por
el Consejo Nacional para la Autorizacidn de Funcionamiento de Universidades (CONAFU),
pueden constituir filiales fuera de la circunscripcion departamental de su creacion, previa
opinién favorable de la ANR. Esta disposicion mal aplicada por algunas universidades, ha
propiciado la proliferacion de pseudo filiales universitarias que no cumplen con los
J) requisitos minimos para su funcionamiento™’

68. Fs sobre esta base que, como se menciond antes, la Comision del Congreso, en el
referido Dictamen, advierte que “existe ¢n nuestro pais un elevado numero,
realmente indeterminado de filiales o pseudofiliales de Universidades que vienen
ofertando servicios que no cumplen con los minimos niveles de exigencia académica

// ni los requerimientos que la Universidad exige a sus usuarios”, concluyendo que, en

tal sentid,
“fl]as propucstas legislativas apuntan precisamente a corregir esta situacion, derogando a la
ey que dio nacimiento a las filiales, restituyendo el tercer parrafo del Articulo 3° de la Ley
/Universitaria, Ley N° 23733...°%

69. Asidas cosas, cn primera instancia, la preocupacyon del Legislativo estaba cifrada en

aquellas “pseudo filiales” creadas por uniyérsidades, sin haberse sometido al
ocedimiento d¢ autorizacidn regulado porda Ley N.° 27504, es decir, en aquellas
iliales que habian sido constituidas sin 13gprevia emision de un acto regular emitido
por una autoridad competente. Siendo gllo asi, la pregunta evidente es la siguiente:
Jregulta idénea para solucionar el proBlema de las pseudo filiales creadas violando la
v N.° 27504, la derogacion de lat.ey N.° 275042 A todas luces, la repuesta a esta
jhterrogante es negativa. La absafuta falta de adecuacion medio-fin en este caso €5
atente. ’

. Desde luego, con ello no pretende negarse que. en efecto, en el pais existe un
numero indeterminado de filiales universitarias cuya creacion no ha sido autorizada
por ninguna autoridad competente. Para comprobar ello basta recordar que en mayo
de 2004, es decir, en tiempos en los que la ANR solo reconocia haber autorizado

."'J 7
; oficialmente 9 filiales al amparo de la Ley N.° 27504, se constatd la existencia de 28
filiales que ofrecian la carrera de Derecho”.
2! Cfr. Dictamen de la Comision de Educacién, Ciencia, Tecnologia, Cultura y Patrimonio Cultural del
C

“ongreso de la Republica, recaido en los Proyectos de Ley N° 10184/2003-CR.. ., ob. cit,, p. 3.
28 [t Dictamen de la Comision de Educacién, Ciencia, Tecnologfa, Cultura y Patrimonio Cuttural del
ongreso de la Republica, recaido en los Proyectos de Ley N° 10184/2003-CR..., ob. cit, p. 3.

Cfr. Pasara, lLuis, La ensefianza del derecho en el Pery: su impacto sobre la administracion de justicia,
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Tan solo se pretende dejar clara la manifiesta falta de adecuacion entre la derogacion
de la Ley N.° 27504 y consecuente prohibicién de creacion de filiales “legales”, y la
finalidad de solucionar ¢l problema de la filiales “ilegales™. Visto asi el asunto, la
Ley N.° 28564, al prohibir la creacion de filiales por parte de la ANR, aparece como
manifiestamente inconstitucional, por irrazonable y desproporcionada.

71. No obstante, también cabe interpretar que, mas alld de lo previsto en ¢l aludido

Dictamen, ¢l proposito de la prohibicién consistia en impedir que la ANR continte

- autorizando el funcionamiento de filiales que carecen de mimmos niveles de calidad

educativa, con miras, evidentemente, a proteger el derecho fundamental a una

educacion de calidad, derivado de los fines de la educacion universitaria (articulos

13°y 18° de la Constitucion) y cumplir con el deber constitucionalmente previsto del

Estado de “[s]upervisa[r] (...} la calidad de la cducacion” (articulo 16° de la
Constitucién}.

Prima facie, para ¢l cumplimiento de dicho fin, si resultaba idénea la prohibicion.

. Empero, dado que, como qued¢ dicho, una prohibicion semejante limita €l derecho
fundamental de acceso a la educacién universitaria de aquellas personas que residen
en departamentos que carecen dec una suficiente oferta educativa en determinadas
carrefas, y los derechos a la libre iniciativa privada y a la libertad de empresa,
martifestadas en el derecho a promover y conducir centros educativos universitarios,
es fpreciso analizar si la prohibicion introdugida por la Ley N.° 28564, resultaba
cgnstitucionalmente necesaria. '

Tal como fue expuesto, conforme al
constitucionalmente valida una medida” limitativa de un derecho fundamental, si
existen medios alternativos que permyien alcanzar con igual o mayor adecuacion la
fipalidad perseguida, incidiendo cop menor o sin ninguna intensidad en el contenido
1 concernido derecho. En conseduencia, este examen conlleva una comparacion de
edios (el optado por ¢l legislador y el o los hipotéticos que hubiera podido adoptar
para alcanzar el mismo fin} tahto en relacion con su mayor o menor incidencia sobre
el contenido del derecho fundamental, como en relacién con su mayor o menor
adecuacién para la consecucion de la finalidad propuesta.

subprincipio de necesidad, no resulta

. Alendiendo a csta premisa, a juicio del Tribunal Constitucional, la prohibicion de
crear filiales universitarias, previsia en la Ley N.° 28564, con la finalidad dltima de
proteger el derecho fundamental a una educacién universitaria de calidad, resulta
innecesaria, y, por consiguiente, inconstitucional. Ello es asi en razén de la
existencia de un medio alternativo que no solo incide en menor medida en los
derechos fundamentales involucrados, sino que ademés permite cumplir con mayor

LY ensefianza del derecho en el Perit: su impacto sobre la administracion de justicia, Lima, junio, 2004,

pl21.
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eficiencia la finalidad constitucional perseguida. Dicho medio alternativo consiste en
adoptar las medidas que permitan asegurar que solo se autorice la creacion de
filiales que garanticen el ofrecimiento de un servicio educative que cumpla con los
imprescindibles niveles de calidad exigidos por el ordenamiento juridico, sin
necesidad de prohibirlas de modo absoluto.

75. En efecto, si el Estado —en este caso, representado por el Congreso— hubiese
adoptado medidas en dicho sentido, no sclo no hubicse afectado ¢l derecho de la
poblacion de acceder a una educacion universitaria de calidad y hubiese afectado en
menor medida el derecho de las universidades de ejercer su libertad de empresa, sino
que hubiese cumplido, en el sentido constitucionalmente exigido, con su deber de
supervisar la calidad cducativa (articulo 16° de la Constitucion).

76. A juicio de este Tribunal, limitandose a cmitir prohibiciones, implicitamente, el
Estado renuncia a su deber constitucional de controlar la calidad educativa,
adoptando una medida 1an sencilla como ineficaz en la biisqueda de solucionar la
profunda crisis educativa universitaria que aqueja a la sociedad peruana.

En ese sentido, este Colegiado comparte el parecer de los recurrentes, en el sentido
de_que “la Ley N°® 28564 no es sino la lamentable abdicacion del Estado peruano
respecto de sus facultades-deberes de control para garantizar la idoneidad y calidad
de la,,s"prestacir'm de los servicios educativos, y una muestra inaccptable de facilismo,
scgtjﬁl el cual, ‘si el Eslado no tiene la capac'i,_ ¢ cumplir adecuadamente con sus
de}zﬁereq de control, entonces "es mejor’ ghfhinar J4 actividad que debe controlar’, sin
importar sin con ello trasgrede el texto Constigdcional y, como efecto directo de ello,
/dfecta derechos fundamentales de-la poblacjé#n™.

7(7 Por lo demads. conforme quedd consignado en el propio Dictamen del Congreso
antes citado, el problema habia sigd oportunamente advertido por el Instituto de
Defensa de la Competencia y la Proteccion de la propiedad Intelectual —
INDECOPI—, el cual, mediangé Carta N.° 131-2005-/PRE-INDECOPI, del 14 de
abril de 2003, remitio al Congreso el Informe N.° 020-2005/GEE-INDECOPI, en el
ue puntualiza que la prohibicién de creacion de filiales que se pretendia introducir

or ley,

“...no es la mas adecuada, dado a que el problema no radica en la creacién de nuevas
Universidades ¢ filiales universitarias, sino en la falta de control y fiscalizacion adecuada de
su funcionamiento, por lo que consideran prioritario reforzar los mecanismos de control
vinculados a la autorizacion de inicio de actividades (...).

[O]pinan que la aprebacién de una norma como la propuesta, cerraria el acceso a nuevos
agentes proveedores de servicios educativos al mercado de la educacién universitaria,
desincentivando la realizacion de mejoras en eficiencia v calidad por parte de los

proveedores, limitando la eleccion de los consumidores, restringiendo el acceso a la
educacién superior de la poblacién que reside en zonas alejadas de los centros urbanos™',

¥ fr. Escrito de demanda, p. 69.
' Qfr. Dictamen de la Comision de Educacién, Ciencia, Tecnologia, Cultura y Patrimonio Cultural del
Congrese de la Republica, recaido en los Proyectos de Ley N° 10184/2003-CR..., ob. cit., p. 7.
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78. En efecto, asegurando la creacion de filiales universitarias con una oferta educativa
de calidad y diferenciada, no solo se asegura un régimen de competencia que
incentiva la creacién de entidades educativas que cumplan con los fines
constitucionales de la educacion universitaria, sino que se optimiza el derecho
fundamental de acceso a una educacién universitaria adecuada.

79. En definitiva, por las razones expuestas, ¢l Tribunal Constitucional considera
inconstitucional la prohibicion de creacion de nuevas filiales de universidades
publicas v privadas, prevista en el articulo 2° dc la Ley N.° 28564, y, por conexidad,

Y considera inconstitucional también el articulo 1° de la misma ley que, con la
derogacion de ia Ley N.° 27504, pretendia la misma finalidad. En concreto, la
inconstitucionalidad de estos articulos radica en su manifiesta desproporcion en
refacion con la finalidad perseguida, y en ci hecho de que denotan una implicita
renuncia por parte del Estado a su deber constitucional de supervisar activamente la

h calidad de la educacion (articulo 16° de ta Constitucion).

80. EI Tribunal Constitucional precisa, sin embargo, que a la fecha no existe en el
ordenamiento juridico ninguna autoridad que resulte competente para autorizar el
“funcionamiento de nuevas filiales universitarias, motivo por ¢l cual la declaracion de

;o inconstitucionalidad de los articulos 1° y 2° de la Ley N.° 28564, no conlleva el
/derecho de las universidades a crear nuevas filiales. Este derecho solo podra ser

En consecuencia, mientras esta normativa po sea dictada, se mantiene suspendida la
posibilidad de que las universidades congtituvan filiales, tomandose en cuenta que,
de conformidad con el articulo 83° in_ﬁﬁe del Codigo Procesal Constitucional, “[por
la declaracién de inconstitucionaligad d¢ una norma no recobran vigencia las
disposiciones legales que ela hubiera derogado™, motivo por el cual la declaracion
inconstitucionalidad del articulo 1° de la Ley N.° 28564, que derogd la Ley N.°
7504, no genera quc ¢sta recobre vigencia, manteniéndose derogada.

§J1. Justificacion constitucional para un pronunciamiento sobre normas conexas
nculadas con el nivel de la educacion universitaria.

81. Pues bien, llegados a este punto, este Tribunal podria dar por culminado su analisis y
¢l presente caso, pues técnicamente ha cumplido con dar cabal respuesta a la
concreta pretension de los recurrentes. No obstante, el Tribunal Constitucional juzga
que, si asi procediese, estaria abdicando de las funciones de pacificacion, valoracion
ordenacion que el orden constitucional del Estado social y democrético de
erecho (articulo 43° de la Constitucidn) le asigna.

efecto, tal como se tiene expuesto, “el reconocimiento del Estado Social y
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Democrético de Derecho como un cspacio plural para la convivencia, hace posible
que la labor del maximo intérpretc de la Constitucion sea la de un auténtico
componedor de conflictos sociales, funcion que se canaliza, en forma institucional, a
través de los procesos constitucionales. La argumentacion constitucional, es en este
contexto, el mejor recurso de legitimacion y persuasion con que cuenta este Tribunal
para la busqueda del consenso social y el retorno de la armonia. De este modo logra
adhesiones, persuade y construye un espacio para su propia presencia en el Estado
Social y Democratico de Derecho, erigiéndose como una institucion de didlogo
social y de construccidn pacifica de la sociedad plural”32

83. Por ello, “{l]as funciones de valoracion, pacificacién y ordenacion de este Tribunal
lo obligan, en la resolucién de cada causa, y mas aun si se trata de un proceso de
inconstitucionalidad, a no prescindir de los signos que revela la realidad concreta
relacionada con la materia de la que se ocupa la ley que cs objeto de control™?,

84. En tal sentido, el Tribunal Constitucional no puede ser ajeno al hecho de que la
inconstitucionalidad que se ha detectado en la Ley N.° 28564, al prohibir la creacion
de filiales universitarias, no agota en lo absoluto el problema de relevancia
consfitucional mucho mds trascendente —y con ¢l que guarda conexidn material—
referidd a la manifiesta crisis de la calidad educativa universitaria que afecta
sensib]jememe a nuestra socicdad.

. De esta manera, si este Colegiado diera-ahora P9 culminada la causa sin abordar

an abdicadgAdel debcr constitucional que se impone al
over la calidad de la educacién en el pais

dfganos constitucionales qu
‘stado de garantizar, sup€rvisar y pro
(articulo 16° de la Constitucion). -

. Ahopra bien, es evidente que p_,e%nés valioso que sea el fin perseguido por este
Tribunal, en tanto drgano jurisdiccional y poder constituido, no podria abordar el
entado asunto si no cxistiese una regla procesal que en razon de la claridad de su
exto o de su razonable interpretacion, asi lo autorice. Este Colegiado considera que
¢sa regla existe.

En efecto, el articulo 78° del CPCo., establece que “[l]a sentencia quc declare la
inconstitucionalidad de la norma impugnada, declarard igualmente la de aquella otra
a la que debe extenderse por conexién o consecuencia”. A juicio del Tribunal
Constitucional. entre otros, ¢sta norma admite ser inlerpretada en el sentido de que
no solo se autoriza una extension de la “sancién” de inconstitucionalidad a las
normas que guarden conexion material con aquella que fue objeto de impugnacion,
sino también una extension del “juicio” de inconstitucionalidad a otras normas del

M &fr. SSTC 0048-2004-P1, FF. ). 2 y 3: v, 5854-2005-PA, F. J. 10.
¥ Lfr. STC 0019-2005-P1, F. J. 47.
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ordenamiento, con la condicion de que guarden conexion material con aquella que

ha sido impugnada, exista 0 no una posterior sancién de inconstitucionalidad. Dicha

conexion material puede presentarse en razon del concreto asunto regulado por las

normas, o por pertenecer todas ellas a un sector del sistema juridico afectado in toto

por un sustancialmente idéntico vicio de inconstitucionalidad estructural, a saber, en

este caso, la virtual inoperancia practica para asegurar un sistema educativo
( universitario de calidad.

87. Por lo demads, estc criterio resulta acorde con el principio de supremacia
p constitucional (articulo 51° de la Constitucion). La fuerza normativa de la
Constitucion, se veria severamente disminuida si ella no se irradia con todas sus
consccuencias, no solo sobr¢ la disposiciéon impugnada en ¢l proceso de
inconstitucionalidad, sino también sobre cualquier otra que mantenga con ella una

conexion material.

88. Asi las cosas, este Tribunal entiende pertinente, en primer término, analizar cudl ha
sido la regulacion y la actuacion concreta de la Asamblea Nacional de Rectores
(ANR) y del Consejo Nacional para la Autorizacion de Funcionamiento de

Universidades (CONAFU), al momento de autorizar el funcionamiento de

"’unilvcrsidades y sus filiales; concretamente, s¢ buscara analizar si han llevado a cabo

esta funcién imparcialmente y de manera acorde con-gl deber de garantizar una

educacion universitaria de calidad.

:

‘En segundo lugar, corresponde emitir pronugCiamiento con relacion a las
" caracteristicas constitucionales que.debe adoptar el control y la supervision de la
calidad educativa universitaria. asi como con’relacién a las condiciones que deben
ser exigidas a las universidades y filiales, para garantizar que cumplan con ciertos
estandares de calidad edueativa. En efecto, tal como se advirtio al analizarse la

céntros educativos y de acceso a la educacion universilaria), sino en permitirse la
reacién de aquéllas que no garanticen un nivel satisfactorio de educacion
universitaria, por lo que se hace neccsario concretizar la exigencia de algunas
condiciones que permitan una educacion universitaria acorde con la finalidad de
alcanzar el desarrollo integral a la persona humana (articulo 13° de la Constitucion).

Estos tdpicos son analizados en la tercera y cuarta parte de esta sentencia,
respeclivamente.

! TERCERA PARTE.

| CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE LAS COMPETENCIAS EJERCIDAS

a ANR Y EL CONAFU EN MATERIA DE AUTORIZACION DE FUNCIONAMIENTO DE
UNIVERSIDADES Y FILIALES
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§12. Régimen legal de la universidad peruana.

89. En el caso peruano, la gestién y ¢l funcionamiento de las universidades han estado
regidos por la Ley N.° 23733 —Ley Universitaria—, publicada el 17 de diciembre
de 1983. El articulo 5° de dicha ley, establecia que “[l]as Universidades nacen y son

1 suprimidas solo por ley. (...). Para la creacion de una Universidad se debera
acreditar previamente su necesidad, asi como la disponibilidad de personal docente
calificado y los recursos que aseguren la eficiencia de sus servicios”. En esa linea, el
articulo 7°, disponia que “[l]a ley de creacion de una Universidad establece una
Comisién Organizadora de ella, la que debe realizar su labor y regirla por el plazo
maximo e improrrogable de cinco afios {...). Durante el plaze sefialado, y
anualmente, la Asamblea Nacional de Rectores evalia a la nueva Universidad, de
acuerdo con lo dispuesto en la ley de su creacion y en la presente ley. En caso de ser
desfavorable el resultado de la evaluacidn, al término del plazo, serd remitida al
Poder Legislativo para el efecto de la derogatoria de la ley de creacion de la
Universidad”. Por ello, una de las atribuciones especificas ¢ indelegables que el
articulo 92° g. de la Ley Universitaria asignaba a ]Ja ANR, era “|e]valuar a las nuevas
'Universidades de conformidad con lo establecido en el articulo 77,

_Ng obstante. el 21 de enero de 1995, fue publicada la Ley N.° 26439, que creo el
C_f)nsejo Nacional para la Autorizacion de Funcionamiento de Universidades
}CONAFU). como organo autéonomo de la ANR. De acuerdo al articulo 2° de esta
Aey, son atribuciones del CONAFU, “[e]valuar los proyectos y solicitudes de
/ autorizaciéon de funcionamiento de lgs~hugvas universidades a nivel nacional, y
/" emitir resoluciones autorizando o denegapdo el funcionamiento provisional, previa
verificacion del cumplimiento gféctivo gé los requisitos y condiciones establecidos”
(literal a), y “[e]valuar en forma pérmanente y durantc ¢l tiempo que estime
conveniente el funcionamicnto de Yas universidades, hasta autorizar o denegar su
fyncionamiento deflinitivo”, precigandose que “[l]a autorizacion de funcionamiento
efinitivo no puede ser concedida antes de transcurridos cinco afios, contados a
partir de la fecha de la autorizdcion provisional de funcionamiento™ (literal c).

. No obstante, conforme a lo dispuesto por el articulo 6° de esta lcy, €l régimen
aplicable para la creacion de universidades publicas cs distinto, pues en este caso, de
acuerdo al referido articulo *se requiere la ley de creacion, la intervencion del
Ministerto de Economia y Finanzas sobre la capacidad del Iistado para financiar su
funcionamiento y la aprobacion del estudio de factibilidad por el [CONAFU]”.

e esta manera, cabe afirmar que mientras la autorizacién de funcionamiento de

Yiversidades privadas es una competencia privativa del CONAFU, en el caso de las
iversidades publicas la situacién es distinta, pues cs necesaria su creacion por ley
in el marco de lo dispuesto por el articulo 5° de la Ley Universitaria—, ademas de

intervencién del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), con miras a

diantizar la cobertura para su futuro financiamiento.
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93. Adicionalmente a ello, tal como fue expuesto, el 10 de noviembre de 1996, entrd en
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vigencia el Decreto Legislativo N.° 882 ~—Ley de Promocion de la Inversion en
Educacion—, que, de acuerdo a su articulo 1°, “establece condiciones y garantias
para promover la inversion en servicios educativos, con la finalidad de contribuir a
modernizar el sistema educativo y ampliar la oferta y la cobertura™. E] articulo 2° de
esta norma, dispone que “[tjoda persona natural o juridica tiene el derecho a la libre
iniciativa privada, para realizar actividades en la educacion. Este derecho comprende
los de fundar, promover, conducir y gestionar Instituciones Educativas Particulares,
con o sin finalidad lucrativa”.

De esta manera, el propoésito del referido decreto legislativo, ha sido, de un lado,
incorporar la posibilidad de que se funden instituciones educativas particulares con
fines de lucro, v, de otro, crear para €stas un alternativo régimen de organizacidn, de
gestidn, de funcionamiento (articulo 5°) y tributario (Capitulo 11), que incentive la
inversion privada en educacion.

En ese sentido, su Tercera Disposicion Final, establece que pueden adecuarse a lo

dispjuesto por é€l:

“a) Las universidades particulares que cuenten con autorizacion de funcionamiento

/ provisional otorgado de conformidad con la Ley N® 26439 {Ley del CONAFU), a solicitud

/ de su promolora.

/‘ b) Las demas universidades, siempre que lo acue
Las solicitudes de adecuacion se presentard
(...) los procedimientos correspondient

Su Asdmblea Universitaria (...}
AFU que establecer en cada caso

a) Universidades publicas: Deben ser/creadas por ley, con pronunciamiento
favorable del MEF y con aprobacion del estudio de factibilidad por parte del
ONAFU (articulo 5° de la Ley X.° 23733 y articulo 6° de la Ley N.° 26439).
Universidades privadas: Su funcionamicnto provisional, y, de ser el caso,
definitivo, es autorizado por'el CONAFU (articulo 2°, litcrales a y ¢, de la Ley
N.? 26439, el “Reglamento para la autorizacién provisional de funcionamiento
de nuevas universidades”, aprobado mediante Resolucion N.° 387-2009-
CONAFU, y el “Reglamento de¢ funciones, evaluacion y certificacion
institucional de universidades y escuelas de posgrado bajo competencia del
CONAFU”, aprobado mediante Resolucion N.° 100-2005-CONAFU).

) 4. Asi las cosas, a la fecha, tomando en cuenta log’criterios vigentes en el ordenamiento
juridico peruano para la creacion de universiflades, éstas pueden ser divididas entre

b)

95. De otra parte, en el caso de las universidades privadas, tomando en cuenta el orden

juridico que gobierna su organizacidn, su gestion, su funcionamiento y su régimen
tributario, éstas pueden ser divididas cn:
} Universidades privadas, regidas por el Decreto Legislativo N.° 882 vy, en
determinados aspectos, por la Ley N.° 23733.
Universidades privadas, regidas por la Ley N.° 23733,
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96. En total, actualmente en €l Pery existen oficialmente 91 universidades: 35 publicas y
56 privadas. De las 56 universidades privadas, 32 se encucntran baJO el régimen del
Decreto Legislativo N.° 882 y 24 bajo el régimen de la Ley N.° 23 733%

§13. Imparcialidad objetiva y aplicacién de la “teoria de la apariencia” a la
regulacién normativa de la ANR y del CONAFU.

97.1.a ANR es un organismo publico auténomo constituide por los rectores de las
universidades publicas y privadas, que tiene por fines el estudio, la coordinacion y la
orientacion de las actividades universitarias, de acuerdo al articuto 90° de la Ley N.°

L 23733, Tiene autonomia econdémica, normativa y administrativa en los asuntos de su
competencia. de conformidad a lo establecido en la Ley N.° 23733,

98. Por su parte. ¢l CONATFU es un 6rgano auténomo de la ANR (articulo 1° de la Ley
N.° 26439) v esta integrado por cinco ex rectores, clegidos entre los candidatos
propuesios por las universidades institucionalizadas. Tres de ellos son elegidos por
las untversidades publicas y dos por las universidades privadas (articulo 3° de la Ley

| N.Y ’26439).

La A\I{ ¢s una institucion administrativa sui gereris, pues si bien €s un organismo

pubhco; en razon de su autonomia econdmica, normativa y administrativa, no es

dependfente, ni directa ni indirectamente, de ningiin érgano del Estado. Desde luego,
lo proﬁo ocurre con ¢l CONAFU que esun 6 0 auténomo de la ANR.

. De jcuerdo a la informacion contenida en [#§ Memorias Anuales del CONAFU”,
cm’re los afios 2001 y 2009, han sido copdejeros de esta institucion las siguientes
érsonas: Ing. Carios Chacon Galindo; Kvdo. Padre Raymundo Villagrasa Novoa;
/ Mario Zapata Tejerina; Dr, Guillgtmo (il Malca; Dr. Alberto Cazorla Talleri;
. Alberto Silva del Aguila; Dr. Woger Guerra-Garcia Cueva; Ing. César Orestes
‘ruz Carvajal: Mat. Rafael Serafip’Castafieda Castaficda; Dr. Elio Leoncio Delgado
/Azafiero; Dr. Jorge Arturo Benites Robles; y, Dr. Luis Enrique Carpio Ascufia.

. Segln cs jurisprudencia paci/ﬁca de este Tribunal, los derechos v las garantias del
debido proceso, reconocidos basicamente en el articulo 139° de Ja Constitucion, son,
en csencia, extensibles al ambito de los procedimicntos administrativos: “el debido
proceso y los derechos que conforman su contenido csencial estan garantizados no
solo ¢n el seno de un proceso judicial, sino también en el ambito del procedimiento
administrativo. El debido procedimiento administrativo supone. en toda
circunstancia, el respeto —por parte de la adminisiraciéon publica o privada— de
todos los principios y derechos normalmente protegidos en el ambito de la

fr. Informe sobre el Sistema de Educacion Superior Universitaria def Peru (Proyecto ALFA N.° DCi-
-2008-42, “Aseguramicnto de la Calidad: Politicas Publicas y Gestién Universitaria™), elaborade por
ntificia Universidad Catolica del Perd, la Universidad Cavetano Heredia y la Universidad de Lima,
. 2009, p. 28.

fr. hitp://www.anr.edu pe/conafu/memoria. htiml
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jurisdiccion comiin o especializada, a los cuales se refiere el articulo 139 de la

Y
Constitucion’™".

101. Pues bien, componcnte basilar del debido proceso ¢s el derecho fundamental a la
imparcialidad del juez. Aunque este derecho fundamental no tiene mencién explicita
en la Constitucién, ello no evita que goce de la méaxima fuerza juridica

- constitucional. Tal como ha advertido este Tribunal, se trata de “un derecho
1 implicito que forma parte de un derecho expreso. A saber, del derecho al debido
proceso, reconocido en el inciso 3) del articulo 139 de la Constitucién”. Por lo
demas, estd conclusion deriva de la necesidad de interpretar los derechos
constitucionales, de conformidad con los tratados de derechos humanos, ratificados
por el Estado peruano (Cuarta Disposicion Final y Transitoria dec la Constitucién).
En ese sentido, cabe recordar que de acuerdo con el articulo 8° de la Convencion
Americana de Derechos Humanos, “[t]oda persona tiene derecho a ser oida, con las
dehidas garantias y dentro de un plazo razonable, por un juez o tribunal competente,
inddpendiente e imparcial, cstablecido con anterioridad por la ley, en la

/ /" susfanciacién dc cualquier acusacion penal formuladas contra ella, o para la
i ;o deferminacion de sus derechos y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de
ij / ctlalquier otro caracter” (cursiva agregada).

IO/EI contenido constitucionalmente protegido de este derecho esta identificado con
/ una dualidad de vertientes, a saber, una subjetiva_y otra objetiva, La primera se¢

encuentra orientada a proscribir cualquier tipo de gbmpromiso que pudiera tener el
/ juez con las partes procesales o en el resultago del proceson‘ Por su parte, la
' dimension objetiva se encuentra referida a la pfoscripeidn de la influencia negativa

. En palabras del Tribunal Eurépco de Derechos HHumanes, “[un} Tribunal no podria
(...} contentarse con las conclusiones obtenidas desde una Optica puramente
subjetiva; hay que tener igualmente en cuenta consideraciones de caracter funcional
y organico (perspectiva objetiva). En esta malteria, incluso las apariencias pueden
revestir importancia (...); debe recusarse todo juicio del que se pueda legitimamente
temer una falta de imparcialidad. Esto se deriva de la confianza que los tribunales de
una sociedad democrética deben inspirar a los justiclables (..)"%. Se trata de la

Cfr. SSTC 0004-2006-PI, F. J. 20; 0023-2003-PL. I-. ). 34: y. 6149-2006-PA / 6662-2006-PA

Cfr, STC 5085-2006-PA_F. J. 4.
Apumulados), F.J. 55,

| Cfr. SSTC 0004-2006-P1, F. J. 20: y, 6149-2006-PA / 6662-2006-PA (acumulados), F. I. 56.
*fr, Tribunal Europec de Derechos Humanos, Case De Cubre v. Bélgica, sentencia del 26 de octubre
e 1984, parrafo 34.
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denominada “teoria de la apariencia”, expresada bajo el brocardo "justice must not
only be done; it must also be seen to be done" |la justicia no solo debe ser ¢jercida,
sino también parecer que se cjerce] ™.

( 104. Es evidente quc la dimensidn objetiva de la imparcialidad no pucde ser aplicable sin

matices a los organos administrativos estatales, puesto que su usual pertenencia al
Poder Ejecutivo determina que estén también regidos por el principio de autotutela
de la Administracidn.

No obstante, a criterio de este Tribunal, se trata de un derecho que rige plenamente
en el mbito de la actuacion del CONAFU, cuando éste determina si permite o no el
funcionamiento de una nueva universidad o dc sus filiales. Ello es asi no solo
porque, segin quedd expuesto, se trata de un organismo publico que goza de
autonomia y que no perienece a la basc cstructural estatal, sino también, y mas
importante ain, porque a través de dicha funcion incide en el contenido de un
derecho constitucionalmente garantizado por el articulo 15° de la Constitucidn, a
saber, el derecho d¢ toda persona, natural o juridica, de promover y conducir
instifuciones educativas. Y, en esa medida, no puede olvidarse que de acuerdo al
! criterio de la Cortc Interamericana de Derechos Humanos, las garantias del debido
praceso son aplicables a “cualquier autoridad publica, sea administrativa, legislativa
o judicial, guc a través de sus resoluciones determine derechos y obligaciones de las
personas’ A

;

]05I_,ffAsi las cosas, a juicio de este Tribunal, el hecho de que el CONAFU esté

/ conformado por ex rectores propuestos y elegidos por las universidades y que sea un
organismo de la ANR, la cual esta conformada por rectores de las universidades
institucionalizadas, genera, en principio, una duda razonable en relacion con la
imparcialidad objctiva de estas instituciones al momento de ¢jercer las competencias
en materia de autorizacién de funcionamicnto de universidades y filiales
universitarias; competencias gue, en el caso del CONAFI, se encuentran al afecha
previstas en el articulo 2° de }a Ley N.” 26439.

[.a manera como se enduentra estructurado esle sistema, y el hecho de que las
decisiones relacionadag con el futuro dc las universidades deriven, al mismo tiempo
y solamente, de lo que podria denominarse el propio circuio universitario, determina
la probable verificaCion de una tendencia a la falta de objetividad y rigurosidad en su

adopcion. ,
r

. Lo expuesto permite poner en evidencia una cstructura que rne apareala una
suficiente objetividad conforme a las exigencias del contenido constitucionalmente
protegido del derecho fundamental de toda persona a la imparcialidad del organo

'Y Cfr. Tribunal Europeo de Derechos Humanos, Caso Delcourt v. Bélgica, sentencia del 17 de enero de
970, parrafo 31.
''Cfr. Corte Interamericana de Derechos Humanos, Case Tribunal Constitucianal v. Peri, sentencia del
1 de enero de 2001, parrafo 71.
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que, a través de sus resoluciones, se encuentre encargado de determinar sus derechos
u obligaciones (articulo 139°, incisos 2 y 3, de la Constitucion).
Ahora bien, conforme se tiene sefialado, la llamada “teoria de la apariencia”, “no
consiente que, en abstracto, este Tribunal pueda establecer cudles son esas
condiciones o caracteristicas de orden organico o funcional que impiden que un
juzgador pueda ser considerado como un ente que no ofrece una razonable
f imparcialidad. Su evaluacion, por el contrario, debe realizarse en cada caso
concreto”™?, Es por ¢llo que tomando en cuenta quc el hecho de que el proceso de
o inconstitucionalidad sea uno eminentemente objetivo y abstracto, no impide que se
realicen razonablemente determinadas apreciaciones subjetivas y concretas, a
efectos de determinar la constitucionalidad de las normas®, a continuacién se
analizaran algunos aspectos relacionados con la actuacidn concreta de la ANR y del
CONAFU, al momento de ejercer las competencias ¢n materia de autorizacion de
funcionamiento de universidades y filiales universitarias, cuya apreciacién conjunta,
permitirda determinar st han o no actuado con la objetividad que la Constitucion
exige.

/ 814 }imi'tsis constitucional del rol cumplido por el CONAFU e¢n el ejercicio de la
competencia de autorizar ¢l funcionamiento de universidades.

107. An}.’es de ingresar a analizar la funcidn cumplida por el CONAFU y la ANR al
mpmento de ejercer las competencias en materia de autorizacion de funcionamiento
¢ universidades y filiales universitarias, conviene tener presente que de acuerdo al
unto 3.03, referente a la “Calidad del Si a Educative”, del altimo reporte de
competitividad global 2008-2009 preparado por ¢l World Economic Forum, ¢l Peru

k figura en el muy preocupante puesto 133 de 34 paises evaluados™.

H‘\‘

- 08. A la fecha de entrada cn vigencia de la Yey N.° 23733 —Ley Universitaria—, en ¢l

Pepi existian 33 universidades, todas £llas (las contemporaneas) creadas a través de

alguna norma proveniente directapdente de un Poder del Estado, sea una ley, un
ecreto legislativo o un decreto supremo.

Tales universidades eran las $1guientes: Universidad Nacional Mayor de San Marcos
(1551); Universidad Naciehal de San Antonio Abad del Cusco (1692); Universidad
Nacional de Trujillo (1824); Universidad Nacional San Agustin de Arequipa (1827);
Pontificia Universidad Catélica del Peru (1917); Universidad Nacional de
Ingenieria (1955); Universidad Nacional San Luis Gonzaga de Ica (1955);
Universidad Nacional San Cristobal de Huamanga (1957); Universidad Nacional
Agraria La Molina (1960); Universidad Nacional de }a Amazonia Peruana (1961);
Universidad Nacional del Altiplano (1961); Universidad Nacional de Piura (1961);
Universidad Peruana Cayetano Heredia (1961); Universidad Catélica Santa Maria

fr. STC 6149-2006-PA / 6662-2006-PA (acumuladoes), I, J. 59,
“fr. STC 0020-2005-PI 7 0021-20035-P1 (acumulados), I'. I. 18
{r. http://www.cdi.org. pe/pdf1GC/2008-2009/Perfii_econ Peru.pdf
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109.

de Arcquipa (1961); Universidad Nacional del Centro del Pert (1962); Universidad
Nacional de Cajamarca (1962); Universidad del Pacifico (1962); Universidad de
Lima (1962); Universidad de San Martin de Porres (1962); Universidad Femenina
del Sagrado Corazon (1962); Universidad Nacional Federico Villarreal (1963);
Universidad Nacional Agraria de la Selva (1964); Universidad Nacional Hermilio
Valdizan (1964); Universidad Inca Garcilazo de la Vega (1964); Universidad
Nacional de Educacion Enrique Guzmén y Valle (1965); Universidad Nacional
Daniel Alcides Carrion (1965); Universidad Nacional del Callao (1966);
Universidad de Piura (1968); Universidad Nacional José Faustino Sdnchez Carrién
(1968); Universidad Ricardo Palma (1969); Universidad Nacional Pedro Ruiz Gallo
(1970); Universidad Nacional Jorge Basadre Grohmann (1971); y la Universidad
Nacional Santiago Antunez de Mayolo (1977)*.

Como puede apreciarse, de las citadas universidades, 23 eran publicas y solo 10
privadas. Desde entonces se han creado 12 universidades nacionales mas*®:

11

_Universidad Fuente de creacion Ailo de creacion Situacidn institucional

U N. r:de San Martin Decreto Ley N.° 22803 1979 Con rector

U. M. de Ucayali Decrelo Ley N.7 22804 1979 Con rector

U. N. de Tumbes Ley N.° 23881 1984 Con rector

U/ N. del Santa Ley N.° 24035 1984 Con rector

U. N. de Huancavelica Ley N.° 25265 1990 Con rector
U. N. Intercultural de la Ley N.° 27250 1999 Con Comision
' Amazonia Organizadora
JU.N. Amazonica de Ley N.° 27297 2000 Con Comisidn
" Madre de Dios Organizadora
U. N. Toribic Ley N.° 27347 2000 Con Comision
Rodriguez de Mendoza Qrganizadora
U. N, Micacla Bastidas Ley N." 27348 7 2000 Con Comisidn
| deApuwimac | / Organizadora
U. N. Tecnoldgica del Le}yﬁdl 3 / 2001 Con Comisi6n
Cono Sur de Lima /] Organizadora
U. N. José Maria Ley N.° 28372 2004 Con Comision
Arguedas Organizadora
U.?(, de Moquegua Ley N.° 2?2@ 2003 Con Comisian
fi Organizadora

//

Tal como quedo dicho, el 71 de enero de 1995, fue publicada la Ley N.? 26439, que
creo el CONAFU, como drgano autonomo de la ANR. De acuerdo al articulo 2° de
esta ey, son atribuciones del CONAFU, “[e}valuar los proyectos y solicitudes de
autorizacion de funcionamiento de las nuevas universidades a nivel nacional, y
emitir resoluciones autorizando o denegando el funcionamiento provisional, previa
verificacién del cumplimiento efectivo de los requisitos y condiciones establecidos™
(literal a), y “le]valuar en forma permanente y durante ¢l tiempo que estime

P

R Cofr. Articulo 97° de la Ley N.% 23733 --Ley Universitaria—.

cisar que la informacion estd actualizada al 31 de diciembre de 2006,
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conveniente el funcionamiento de las universidades, hasta autorizar o denegar su
funcionamiento definitivo”, precisandose que “[l]a autorizacion de funcionamiento
definitivo no puede ser concedida antes de transcurridos cinco afios, contados a
partir de la fecha de la autorizacidn provisional de funcionamiento” (literal c¢).

I11. De acuerdo al articulo 7° de esta ley, para la autorizacién de funcionamiento
provistonal de una universidad, la entidad promotora de la misma debe acreditar lo
siguiente:

“a) Conveniencia regional ¥ nacional, sustentada en un estudic de mercado de tias

especialidades que se proponga ofrecer y las provecciones a los diez afios de

funcionamiento.

b) Objctivos académicos, grados y titulos a olorgar, asi como los planes de estudios
- correspondientes.

¢) Disponibilidad de personal docente calificado.

d} Infraestructura fisica adecuada.

e) Prevision econdmica y financicra de la universidad, proyectada para los primeros diez

afios de funcionamiento.

f) Servicios académicos imprescindibles (bibliotecas, laboratorios v afines) y de los

servicios educacionales complementarios basicos (servicio médico, social, psicopedagogico

v deportivo).

g) Previsiones que hagan posible el acceso y la permanencia de estudiantes que no cuenten

con suficicntes recursos para cubrir el costo de su educacion”.

112. Por su parte, tal como fue mencionado, el “Reglamento para la autorizacion
provisional de¢ funcionamiento de nuevas universidades™, aprobado mediante
solucion N.° 387-2009-CONAFU, de fecha 14 de septiembre de 2009 —-en

ntido sustancialmente parecido a cdmo lo hacia su antecesor aprobado mediante
Resolucion N.° 196-2004-CONAFU—, exige la presentacién al CONAFU del
Proyecto de Desarrollo Institucional (PDI),

I 13 La Comision Calificadora de] CONAFU debg¢ elaborar un Informe Preliminar y un
__,-f Informe Final de evaluacién del PDI, emigfendo un pronunciamiento “detallado vy
preciso” sobre la base del andlisis de los giguientes aspectos (articulos 23° y 28° del
Reglamcnto)
¢ / La justificacion del proyecto Anstitucional que demuestre la conveniencia
regional y nacional, sustentadd en un estudio de mercado de las especialidades
que propone ofrecer la univérsidad, proyectada a 10 afios de funcionamiento.
Las opiniones técnicas emitidas por la ANR, el Gobierno Regional de la sede
en la que se ubicara la futura universidad, y los Colegios Profesionales
relacionados con las carreras profesionales consideradas en el proyecto.

La factibilidad de los grados académicos y titulos profesionales que otorgara.
Las previsiones para disponer de personal docente calificado en el periodo de
ymplementacidn inicial.

as previsiones para disponer de infraestructura fisica y recursos
ducacionales adecuados para la ensefianza de nivel universitario (aulas,
boratorios, biblioteca, servicio de informaética, etc.) en el periodo inicial de
plementacion.
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115.

114.

» Las previsiones para brindar servicios estudiantiles: psico-pedagogico, salud y
de apoyo para el desarrollo individual, social, académico, cultural y deportivo
de los estudiantcs.

e Las previsiones que hagan posible el acceso a la permanencia de estudiantes
que no cuentan con suficientes recursos para cubrir el costo de su educacion
(becas, préstamos, bolsas de trabajo, etc.).

e  La prevision econémica y financiera del Proyecto de universidad para los 10
afios iniciales de funcionamiento.

s La capacidad econémica propia y probada, principalmente a través del capital
que proyecta en su constitucion social o del capital con que cuente su
promotora para financiar no menos del 30% de toda la infraestructura
considerada cn el PDI, mas el total de egresos en gasto corriente
correspondiente a los dos primeros afios de funcionamiento que tendria la
universidad. La infraestructura considerada se refiere a la adquisicidén de
terrenos e inmuebles, remodelacion y construccion de edilicaciones inherentes
a las funciones de la universidad. El pago de remuneraciones y la adquisicion
de bienes y servicios constituyen el gasto corriente de la universidad.

¢ La administraciéon financiera, que comprende la evaluacion de prevision
economica financiera de la universidad para los diez (10) primeros afios
iniciales de funcionamiento, que debe proporcionar un flujo neto de fondos
anual equivalente al 12% o mas del ingreso total de cada afio, para garantizar
los gastos operativos indispensables.

_._-f’osteriormente, el Pleno del CONAFU, debe pronunciarse con respecto al PDI
; presentado, aprobando o desaprobando el proyeclo de la universidad (articulo 30°
- del Reglamento). Mas tarde, el Pleno del CONAFU debe designar la Comisién de

Verificacién de la implementacion inicial. Solo si 19/ informacion proporcionada por
la Promotora y la Comisién de Verificacion resulfan satisfactorias, de acuerdo a lo
sefialado en el PDI aprobado. el Pleno del ACONAFU se pronuncia sobre su
aprobacién, emitiendo la resolucion de autopfzacién de funcionamiento provisional
de la universidad (articulo 39°).

El procedimiento de evaluacién realizado por el CONAFU entre el momento de
otorbar la autorizacion de funcionashiento provisional y el momento de decidir si se
coficede o no la autorizacidn definitiva, se encuentra regulado por el “Reglamento
d¢ functonamiento, evaluacion y certificacion institucional de universidades y
scuelas de posgrado bajo competencia del CONAFU”, aprobado mediante
esolucion N.° 100-2005-CONAF1UI, de fecha 31 de marzo de 2005, El articulo 1°
de dicho Reglamento sefiala que la funcion evaluadora debe cumplir con los

siguientes objetivos:

Cautelar la fe pablica depositada en las nuevas universidades o escuelas de postgrado del
pais, para gue garanticen que los servicios educativos que oftrecen sean de calidad;

Asegurar niveles minimos de calidad en los servicios que prestan las universidades y
escuelas de postgrado evaluadas;

Proteger a los usuarios: alumnos, padres de familia y comunidad en general; v,

Contribuir a la creacion de condiciones para el progreso e innovacion institucional en las

46



Lok DEp
o fey

et

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

116

117.

118.
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universidades en evaluacion, y cuyo funcionamiento definitivo se autorice.

. De acuerdo al articulo 83° del referido Reglamento, el CONAFU solo debera otorgar
autorizacion definitiva de funcionamiento a las universidades con autorizacion
provisional que después del periodo minimo de evaluacién de 5 afios o del periedo
de prérroga concedido, cuenten cuando menos con una promocion de egresados “y
que hayan demostrado en sus procesos anuales de evaluacion que han alcanzado un
nivel de desarrollo institucional satisfactorio de los pardmetros programados en su
PDI”.

Desde luego, a la luz de estas condiciones, los requisitos para la autorizacion
provisional y definitiva de funcionamtento de universidades parecen ser exigentes,
por lo que se hace necesario analizar algunos aspectos relacionados con la funcion
que ha cumplido ¢l CONAFU al momento de controlar su cumplimiento.

Desde la entrada en vigencia de la Ley N.° 23733 —Ley Universitaria— (18 de
diciembre de 1983), han sido creadas 46 nuevas universidades privadas:

Universidad Fuente de creacion Aiio de creacidn Situacion institucional
U. Andina Néstor Ley N.° 23738 1983 Con rector
Céceres Velasquez
U. Peruana Los Andes Ley N.223757 1983 Con rector
—. U. Peruana Union Ley N.°23758 1983 Con rector
U. Andina del Cusco Ley N.° 23837 1984 Con rector
U Tecnoldgica de los lLey N.° 23852 1584 Con Comision
/ Andes Transitoria de Gobierno
|/ _U.deTacna Ley N.° 24060 1985 Con rector
/ U. Privada de Chiclayo Ley N.° 24086 1685 Con rector
U. Los Angeles de Ley N.° 24163 1985 Con rector
Chimbote
LJ. Privada San Pedro Ley N." 24871 1988 Con rector
U. Privada Antenor ey N.° 24879 1988 Con rector
Orrego N
U. Privada Huanuco Ley N.°2504G _/ 1989 _____Conrector
U. José Carlos Ley N.°25153 1989
sMaridtegui / o
U/’rivada Marcelino Ley N.°25180 1990 Con rector
Champagnat
). Privada de 1quitos Ley N.°25/3 1590 Con rector
/ U. Privada César Ley N.‘7§350 1991 Con rector
Vallejo
// U. Privada de! Norte Ley N° 26275 1994 Con rector
U. Peruana de Ciencias Le)/N_" 26276 1994 Con rector
Aplicadas
U). San Ignacio de Res. N.° 060-95- 1995 Con rector
Lovola CONAFKU
tJ. Alas Peruanas Res. N.° 102-94- 1996 Con rector
e GONAFU
© Res.N2177.96- | 1996 Con rector
CONAFU
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U. Privada San Pablo Res. N.° 190-97- 1997 Con rector
CONAFU
Asociacion Res, N.° 224-97- 1997 Con rector
Universitaria Privada CONAFU
“San Juan Bautista” _
U. Tecnologica del Pert Res. N.©278-97- 1997 Con rector
CONAFU
U. Cientifica del Sur Res. N.° 356-98- 1998 Con rector
CONAFLU
U. Continental de Res. N."429-98- 1998 Con rector
Ciencia y Tecnologia CONAFU
" U. Privada Santo Res. N.° 474-98- 1998 Con rector
Toribio de Mogrovejo CONAFU
U, Privada Antonio Res. N.° 4903-98- 1998 Con rector
Guillermo Urrela CONAFU
U. Privada Sefior de Res. N.° 575-99- 1999 Con rector
Sipan ) CONAFU
U. Catélica Sedes Res. N.° 688-99- 199¢ Con rector
Sapientiae CONAFU B
U. Catodlica de Trujillo Res. N.® 147-2000- 2000 Con Comision
_ CONAFU _ Organizadora
U. para el Desarrollo Res. N.° 148-2002- 2002 Con Comision
Andino CONAFU Organizadora
. Perpana de Ciencias Res. N.° 167-2002- 2002 Con Comisidn
¢ Informatica CONAFU Organizadora
U. Sergio Bernales Res. N.° 171-2002- 2002 Con Comision
/ S.AC. CONAFU Organizadora
U/ Peruana de las Res. N.° 199-2002- 2002 Con Comision
/ Ameéricas CONAFU Organizadora
;-"U. Antonio Ruiz Res. N.° 055-2003- 2003 Con Comision
~_/  Montoya ) CONAFU B Organizadora
__,fU. de Administracion Ley N.© 28021 2003 Con rector
. de Negocios - ESAN
U. Privada Telesup Res. N.° 037-2004- 2004 Cen Comision
) S.AC CONAFU Organizadora
U. Privada de Pucallpa Res. N.° 093-2005- 2005 Con Comision
, CONAFU | /. Organizadora
U. Privada Abraham Res. N.%247-2005- 2005 Con Comisidn
Valdelomar CONAFU A Qrganizadora
U. Ada A. Bryscn Res. N.° 136-2006- 2006 Con Comision
] CONAYU / L Organizadora
. Samuel Pastor Res. N.°21 3-20{7/ 2006 Con Comisién
CONAFU ____Orpanizadora
U Privada de Trujillo Res. N.° 334-2006- 2000 Con Comision
/ - CONAFY Organizadora
U. Peruana Simon Res. N.° 349-2006- 2006 Con Comision
| Bolivar o CONAFU _ Organizadora
(). Privada San Carlos Res. N.° 354-2006- 2006 Con Comisién
L CONAFU Organizadora
U. Peruana de Oriente Res. N.2 405-2006- 2006 Con Comision
N CONAFU Organizadora
U. JulpXC. Tello Res. 411-2006- 2006 Con Comisién
‘//FSN\A CONAFU Organizadora
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119. Como puede apreciarse, de las 46 nucvas universidades privadas, 18 fueron creadas
por ley y 28 por el CONAFU. De las 28 universidades autorizadas por el CONAFU,
12 cuentan con autorizacién de funcionamiento definitiva, y 16 con autorizacion de
funcionamiento provisional.

120. Ello quiere decir que del total de 56 universidades privadas creadas durante la
historia de la Reptblica, es decir, desde el afio 1917 en el que se crea la primera, la
mitad fueron autorizadas por el CONAFU en los 14 afios que lleva de

ﬂ funcionamiento. De hecho, solo en el afio 2006 autorizé el funcionamiento de 7
nuevas universidades, a lo que debe agregarse que actualmente 18 propuestas
adicionales se encuentran en proceso de implementacion, es decir, con el Proyecto

v de Desarrollo Institucional (PDI) aprobado®’: 7 mas con proyectos admitidos a
tramite™®; y 9 solicitudes mas a 1a fecha presentadas®

121. Evidentemente, podria sostenerse que los 28 casos dc universidades autorizadas por
el CONAFU, superaban con claridad los requisitos exigidos por la legislacion para
asegurar los estindares de calidad propios de las finalidades constitucionales que la
educacion universitaria estd llamada a cumplir. Para cotejar si dicha aseveracion es
correcta o no, s¢ hace necesaria la revision de una seric de datos.

.En primer lugar, como qued$ dicho, de acuerdo al punto 5.03, referente a la
;“Calidad del Sistema Educativo”, del altimo reporte de competitividad global 2008-
© 2009 preparado por el World Economic Forum, el Peru figura en el muy
preocupante puesto 133 de 134 paises evaluados.

. En segundo término, aunque en ¢l Perl no existeh cifras oficiales relacionadas con

el nivel de empleabilidad y colocacion labdral entre los egresados de las
universidades, de acuerdo al Informe Técni¢o N.° 11, publicade por el Instituto
Nacional de Estadistica e Informatlca (INF-1), correspondiente al trimestre agosto-
octubre de 2009, denominado “Sithacion del Mercado Laboral en Lima
Metropolitana™, en esta localidad eXisten 4 miliones 488 mil 300 personas que
-Onstituyen la Poblacion Econdaficamente Activa (PEA). De dicha poblacion, el
52% se encuentra subempleada (44%) o desempleada (8%). El 20.9% de la PEA
tene educacion universitaria. Del total de la PEA subempleada por horas, 24,3%
tiene educacion universitaria. Del total de la PEA desempleada, 16,7% tiene
educacion universitaria. Del total de la PEA desempleada con experiencia laboral,
14.7% tienc educacién universitaria.

Evidentemente. no se trata de cifras de las que quepa derivar la existencia de una
educacion universitaria de calidad. sobretodo si se toma en cuenta que. justamente,
como sc¢ desarrollard con mas detalle cn la cuarta parte de esta sentencia, una de las

fr. http:Awww.anr.edu.pe‘conafu/proy implementacion.himl
t. http:/fwww.anr.edu. pe/conafu/proy tramite.htm]
T, http://www.anr.edu.pe/conafu/proy_solicitud.htmt
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consecuencias de una adecuada educacion universitaria debiera ser ta cobertura de
un cierte indice de colocacion laboral.

124. En tercer lugar, debe tomarse cn cuenta que en ¢l afio 2004, de 106,090 postulantes a
las universidades privadas, ingresaron 81,849 (el 77%); en el afio 2005, de 118,813
postulantes, ingresaron 91,879 (el 77%); en el ano 2006, de 133,155 postulantes,
ingresaron 103,101 (el 77%); y en el afio 2007, de 166,154 postulantes, ingresaron
124,769 (el 75%)"".

A todas luces, se trata de una muy alta tasa de admision que lejos de dar cuenta de
convenientes niveles de exigibilidad en el examen de ingreso, denotan una muy baja
rigurosidad en dicho control, lo que demuestra que el animo particular de lucro, en
buena medida, prevalece por sobre ¢l interés social de brindar adecuados estandares
de calidad educativa universitaria. Esto quc resulta evidente cn el escenario
educativo de los Ultimos afios, parece haber pasado desapercibido para el CONAFU.

125. Sobre ¢l particular, es pertinente recordar que el artfculo 13° 2, literales b. y c., del
Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, establece que,
con el objeto de lograr el pleno ejercicio del derecho humano a la educacion “b) La

_enseflanza secundaria (...) debe ser generalizada y hacerse accesible a todos (...); ¢}

" La ensefianza superior debe hacersc igualmente accesible a todos, sobre la base de

ila capacidad de cada uno (...)” (cursiva agregada). A proposito de ello, el CDESC,

/ ha precisado que la diferencia “mas significativa, entre los apartados (b) y (c) del

" parrafo 2 del articulo 13 estriba en que, si bien la enscfianza secundaria ‘debe ser
generalizada vy hacerse accesible a todos’, la ensefianza superior ‘debe hacerse
ignalmente accesible a todos, sobre la base de la capacidad de cada uno’. Segun el
apartado (c) del parrafo 2 del articulo 13. la ensefianza superior no ‘debe ser
generalizada’, sino solo disponible ‘sobre la base de la capacidad’, capacidad que
habra de valorarse con respecto a los conocimientos especializados y la experiencia
de cada cual™'.

cebir a la universidad como un negocio gue
pyede ser implementa aquel que tenga capacidad econdmica para

do, en términos de la Constitucion, a la formacion
profesional, 4a difusion cultliral, la creacion intelectual y artistica y la investigacion
cientifica v tecnoidgica/(articulo 18°), y. consccuentemente, accesible solo a
aquellos que tengan el perfil, la capacidad y la aptitud compatibles con dicha vision.

De otra partc, la exigencia de acceso a una educacién superior sobre la base de la
capacidad de cada uno, requiere no concebir a la educacion superior bajo una idea

agina web de la ANR. Resumen Estadistico Universitaric 2004, 2003, 2006 y 2007.
Komité de Derechos Ecoendémicos, Sociales y Culturales de la Organizacion de Naciones Unidas,
ion General N.° 13, Bl derecho a la educacion, ob. cit., parrafo 19,
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reduccionista que la convierta en sinénimo de educacion universitaria. Parte del
éxito del desarrollo de otras sociedades mds avanzadas que la nuestra, reside en
haber reconocido la alta importancia de la educacion técnica, por lo que el Estado
no puede perder de vista ello y debe adoptar las medidas necesarias para fortalecerla
y promoverla.

127. Asi pues, los dates revisados permiten concluir con razonable objetividad que el
CONAFU no ha ejercido constitucionalmente la competencia para autorizar el
funcionamiento de universidades.

Analizado el muy cuestionable rol que ha cumplido el CONAFU en ¢l gjercicio de la
competencia de autorizar el funcionamiento de universidades, corresponde a
continuaciéon analizar el rol que ha cumplido esta misma entidad y la ANR, al
momento de determinar si corresponde 0 no autorizar o, €n su caso, ratificar el
funcionamiento de las filiales universitarias. Se empezara por el caso de la ANR.

§15. Analisis constitucional del rol cumplido por la ANR en el ejercicio de la
competencia de autorizar el funcionamiento de filiales universitarias.

128. Como se sabe, mientras estuvo vigente, el articulo 1° de la Ley N.° 27504, publicada
"¢l 9 de julio de 2001, permitia a las universidades la constitucién de filiales fuera del
‘ambito departamental de su creacion, previa opinion favorable de [a ANR.

129.El articule 5° del Reglamento de la Ley N.° 27504 —“Reglamento de

" funcionamiento dc filiales universitarias”™—, aprobado mediante Resolucién N.°
386-2002-ANR, del 2 de junio de 2002, definia a la filial como la unidad académica
desconcentrada, ubicada fuera del departamento en que se cred la universidad, que
ofrece carreras profesionales o estudios de pogt grado.

130. to resultaba ser razonablemente exigente
que las universidades debian cumplir para
iculo 7°, se establecia que para tales efectos, se
el que se debfan “sustentar las razones de
cofveniencia y la factibilidad/de la filial, contemplando aspectos académicos,
ofganizativos economicos y de infraestructura y equipamiento con énfasis en los
untos mas relevantes como son la viabilidad y ¢l caracter diferencial [de la] oferta
ducativa respecto a fa que ya se esta dando en la localidad, asi como a la capacidad
de llevarla a cabo”. Asimismo, ¢l Consejo Regional Intcruniversitario (CRI) de la
sede principal, v el de la localidad donde se pretendia establecer la filial, debian
elaborar un Informe Técnico, el cual debia “contener principalmente la evaluacion a
la Universidad solicitante para constatar, como requisito indispensable para crear
fliales, ¢l adecuado nivel académico de los profesores, su gobernabilidad y buena
banizacion, la infracstructura, recursos econémicos y financieros, etc.”, sin restar
pecial atencidn a “la justificacion y demds aspectos del proyecto referentes a su
qibilidad y aporte diferencial, por razones de contenido o de indole geografico”
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(articulo 8°). Finalmente, la Comisién de Asuntos Académicos de la ANR,
“conformada por cinco rectores elegidos por y entre los miembros del Pleno de
Rectores, con representacion de los cinco CRI, a propuesta del Presidente” (articulo
17°), preparaba el dictamen final para la decision de] Pleno de Rectores (articulo 9°).

131. Pues bien, a pesar de estas exigencias, en el corto tiempo de vigencia de la Ley N.°
27504 (del 10 de julio de 2001 al 2 dc julio de 2005, apenas 4 afios), la ANR
autorizo el funcionamiento de 18 filiales. Dichas filiales fueron las siguiente552:

a) Universidad Nacional Santiage Antinez de Mayolo.
» Filial: Barranca — Lima
b) Universidad Peruana Union.
s TFiliak Juliaca — Puno
<) Universidad de Piura.
« Filial: Lima — Lima
N d) Universidad César Vallejo:
Filial: Piura — Piura
Filial: Chiclayo — Lambayeque
Filial: Chimbote — Ancash
Filial: Tarapoto - San Martin
€) Universidad Andina del Cusco
+ Filial: Puerto Maldonado - Madre de [ios
f) Universidad Alas Peruanas
e  Filial: Piura - Piura
.» Filial: lca—[ca
i Universidad Nacional Pedro Ruiz Gallo
" & Filial: Cutervo — Cajamarca
Universidad Privada del Norte
s Filiak Cajamarca — Cajamarca
Universidad Particular de Chiclayo
« Fihal: Jaén — Cajamarca
Asociacion Universidad Privada San Juar
¢ Filial: [ca—lca
Universidad Nacional Daniel Alcideg’ Carrion
¢ Filial: Tarma - Junin
Universidad Privada San Pedro
e  Filial: La Libertad — Trujillo
Universidad Tecnologica dg’los Andes
» Filial: Cusco Cusco
Universidad Peruana los Andes
e Filial: Lima — l.ima

autista

32. Podria argiiirse, sin embargo, que todas estas {iliales cumplian con los requisitos
previstos en el referido Reglamento. motivo por cual resultaba regular autorizar su
funcionamicnto. No obstante, tal como a conlinuacidén se sustentard, basta un
andlisis de la situacidn de las filiales hacia el afio 2004, para constatar la falsedad de
dicho planteamiento.

Cfr. Primera Disposicién Final y Transitoria del Reglamento para la Ratificacion y Autorizacién de
/ Flncionamiento de Filiales Universitarias, aprobado mediante Reselucién N.° 138-2005-CONAFU.
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133. En efecto, cn primer lugar, conviene recordar que los proyectos de ley del afio 2004
que antecedieron a la Ley N.° 28564, que derogo la Ley N.° 27504, dan cuenta de
haberse constatado la exagerada proliferacion de filiales universitarias que no
ofrecian siquiera una minima calidad en el servicio educativo. Asi, tal como quedd

dicho, en el Dictamen de los aludidos proyectos, se lee:

“[E]xiste ¢n nuestro pais un elevado nomero, realmente indeterminado de filiales o
pseudofiliales de Universidades que vienen ofertando servicios que no cumplen con los
minimos niveles de exigencia académica ni los requerimientos que la Universidad exige a
sus usuarios. En ese sentide, la sociedad ¢sta a la espera que los organismos rectores del
Estado, en materia educacional, se pronuncien de manera coherente y oportuna, antes de que
este cvento pernicioso, termine por complicar de manera 1rrevcr51bie la calidad de los
profesionales que la Universidad peruana estaria produciendo™

134. Este diagndstico es plenamentc confirmado —en relacion con las carreras de
Derecho— por el estudio de campo La ensefiunza del derecho en el Pern. su
impacto sobre la adminisiracion de justicia, claborado por Luis Pasara, en el afio
2004, por encargo del Ministerio dc Justicia. Uno de los aspectos de este estudio
consistié en el andlisis de la situacion de las filiales del pais que ofrecian la carrera
de Derecho. Se identificaron 28 filiales, y a partir de la entrevista realizada a las

auteridades de 10 de estas 28 filiales, se pudo establecer que:

’ |.| “(i) seis contaban con mas de cien alumnos matriculados y una de ellas tenia 1,800

! estudiantes;

/ (ii} en 2003, en una de ellas habian ingresade 500 alumnos nuevos y en otra, 400,

" (iii) en cince del total no se requeria cfectuar estudios universitarios previos al ingreso en la
facultad de derecho;
(iv) las filiales no estaban bajo la direccion de un abogado en diez de los 16 casos sobre los
que se obtuvo la respectiva informacion,
(v) cinco de las autoridades entrevistadas no pudicron entregar al entrevistador ¢l plan de
estudios ni el spflabus de un curso de los dictados en la filial;
{vi) en dos filiales y una subsede no ex1st|a una biblioteca; en una filial habia una biblioteca
dotada de 37 volumenes, en ofra y en una tercera, 100; 23 ademas, siete de las
bibliotecas ne contaban con Ja€oleccigh de Normas Legafes y ocho no tenian la coleccion
del diario oficial; y m/
{vii) sicte del conjuptd de estas upddades académicas no realizaban concursos para reclutar

docentes y, por | ci€Ho, la proporgion de profesores contratados era abrumadora™™.

“_.se revelaron (...)4umamente agravadas en las filiales visitadas. Se comprobd que los
locales utilizados gor las filiales —legalmente constituidas o no— carecen del tipo de
instalaciones progios de los locales sede de las universidades. Las filiales funcionan en
casas, colegi o en locales comerciales manificstamente inapropiados para el
funcionamiento de una universidad. En la filial de una universidad privada del centro del
pais, los investigadores comprobaron que en un salén no habia pizarra sino que el profesor

5% Cfr. Dictamen de la Comisien de Educacién, Ciencia, ‘l'ecnologia, Cultura y Patrimonio Cultural del
ongreso de la Repuablica, recaido en los Proyectos de Ley Nros. 10184/2003-CR, 11144/2004-CR ..., ob.
it. p. 5.

Cfr. Pasara, Luis, La enseftanza del derecho en el Perd: su impacto sobre la administracion de justicia,

{ b. cit., p. 22.
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tenia que usar un papelografo. Y en las entrevistas con los profesores se constatd un nivel
scnsiblemente més bajo que en las universidades sede, que en algunos casos implico ciertas
dificultades de expresion. Pese a todo, algunos de los alumnos entrevistados consideraban

que la existencia de filiales en su localidad es el (nico medio de superacién mediante la

obtencion de un titule cualquiera™”.

136. Una adicional constatacién del estudio de campo antes aludido fue la siguiente: “En
el trabajo realizado en las diez filiales visitadas no se encontrd huella o indicador alguno
de que la ANR ejerciera un sistema de control o supervisién sobre su funcionamiento;
esta ausencia explica el obvio y generalizado incumplimiento de los requisitos
establecidos legalmente para cstablecer una filial™®.

137. Todo lo expuesto. se ve confirmade por la siguiente apreciacion que, con relacion a
la ANR, queda consignada en el Informe sobre el Sistema de Educacion Superior
Universitaria del Peru, de junio de 2009:

“Ia aplicacion de la autonomia universitaria en el Peru ha asumido un caracter muy peculiar

desde la dacion de la actual ley universitaria en 1983, donde el estado dejo de lado su

atribucioén normativa, coordinadora y de exigencia de calidad respecte a la actividad
universitaria, encomendando dicha funcién a la Asamblea Nacional de Rectores, entidad que
al estar integrada por los Rectores de las mismas universidades, no ha podido ser

1 suficientemente autoexigente con ellas mismas, para alcanzar niveles de calidad acordes al
; /' desarrollo sostenible que necesita nuestro pais™ .

' 138. Asi las cosas, es evidente que mientras la ANR gozd de la atribucion de autorizar o

/no el funcionamiento de filiales en el pais, cjercié esa prerrogativa de modo muy

" alejado al deber de asegurar que la educacion universitaria cumpla con los fines
previstos en los articulos 13° y 18° de la Constitucion.

A continuacién, se analiza el rol del CONAFU mientras tuvo a cargo la misma
competencia.

CONAFU en el ejercicio de la
icnto de filiales universitarias.

§16. Anilisis constitucional del rol cu
competencia de ratificar y autorizar-el funciona

romulgacion de 1a Ley N.° 28564 —y mas
ntado, ésta incurria en una manifiesta
nconstitucionalidad al prohibir de¢”manera absoluta las filiales, sin advertir que el
problema residia en la ausenciz’de un sistema efectivo que garantice su calidad—,
era evidente que se esperabaque ¢l CONAFU no actie flexiblemente al momento de
decidir si ratificaba o no 4 las filiales autorizadas por la ANR. Y es que, tal como
establecia cl articulo 3%de la Ley N.° 28564, las filiales autorizadas al amparo de la

139. Siendo este el escenario que rodeaba |
4 de que, como se ha su

5 Cfr. Pasara, Luis, La enseftanza del derecho en ef Peru: su impacto sobre la administracién de justicia,
22 cit, p. 23.

"Cfr. Pasara, Luis, La ensefianza del derecho en el Perii: su impacto sobre la administracidn de justicia,
cit, p. 23.
4fr. Informe sobre el Sistema de Educacién Superior Universitaria del Perti (Proyecto ALFA N.* DCI-
\-2008-42. “Aseguramicnto de la Calidad: Politicas Puiblicas y Gestién Universitaria”™), ob. cit., p. 30.
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Ley N.° 27504 estaban sujetas a ratificacion por parte del CONAFU, y la no
ratificacion debia generar la clausura definitiva.

140. El aludido escenario, sin embargo, pasd inadvertido para el CONAFU, pues,
sorprendentemente, una vez llevado a cabo el procedimiento de ratlﬁcacmn ratifico
a 17 de las 18 filiales que habian sido aprobadas previamente por la ANR® El Ginico
caso que no culminé con una resolucion aprobatoria fue el de la Filial Barranca —
Lima, de la Universidad Nacional Santiago Antinez de Mayolo, y no porque ¢l
CONAFU denegara la solicitud, sino porque el procedimiento fue declarado en
abandono mediante Resolucion N.° 103-2008-CONAFU, de fecha 26 de marzo de
2008.

141. Por su parte, de conformidad con la Disposicion Transiloria Unica de la Ley N.°
28564, las solicitudes que se encontraban en tramite ante la ANR al momento de la
entrada en vigencia de esta ley, debian ser remitidas al CONAFU, el cual debia
encargarse de autorizar o denegar su functonamiento.

142. Las solicitudes de creaciéon de filiales que se encontraban en giro ante la ANR al
h‘ entrar en vigencia la Ley N.° 28564, eran las siguientes’ :

a) Universidad Privada San Pedro
" e Filial: l.ima— Lima
1/ B) Universidad Andina Néstor Caceres Veldsquez
/e Filial: Arequipa — Arequipa
/¢)  Universidad César Vallejo
7 + Filial: Lima - Lima
* dy Universidad Nacional Daniel Alcides Carrid
« Filial: La Merced - Junin
e} Universidad Privada del Norte
« Filial: Lima — Lima
f)  Universidad San Martin de Porres
» Filial: Chiclayo — Lambayeque
+ Tilial: Arequipa — Arcquipa
» Filial: Huancayo - Junin
g) Universidad Privada San Juan Badtista

® £fr. Res. N.° 202-2006-CONAFH, del 13 de julio de 2006; Res. N.° 207-2006-CONAFU, del 13 de

io de 2006:; Res. N.¢ 209-2006£CONAFU, del 13 de julio de 2006; Res. N.* 210-2006-CONAFU, del
3 de julio de 2006: Res. N.* 217-2006-CONAFU, del 24 de julio de 2006; Res. N.? 226-2006-CONAFU,
del 24 de julio de 2006; Res. N.° 255-2006-CONAFU, del 21 de agosto de 2006; Res. N.? 260-2006-
CONAFU, del 21 de agosto del 2006; Res. N.° 261-2006-CONAFU, del 21 de agosto de 2006; Res. N.°
262-2006-CONAFU, del 21 de agosto de 2006; Res. N.° 265-2006-CONAFU, del 21 de agosto del 2006;
Res. N.° 271-2006-CONAFUJ, del 21 de agosto del 2006; Res. N.° 272-2006-CONAFU, del 21 de agosto
del 2006: Res. N.° 298-2006-CONAFU, del 7 de septiembre de 2006; Res. N.% 312-2006-CONAFU, del
22 de septiembre de 2006; Res. N.° 094-2007-CONAFU, dcl 22 de marzo de 2007; y, Res. N.° 282-2007-
ONAFU, del 25 de octubre de 2007.

A Cfr. Segunda Disposicion Transitoria del “Reglamento para la ratificacion y autorizacion de
fikicionamiente de filiales universitarias”, aprobade mediante Resolucion N.° 128-2005-CONAFU, de
fedha 3 de agosto de 20035,

35



s Filial: Chincha - Ica
hy Universidad Peruana Unién
+ Filial: San Martin — Tarapoto
i) Universidad Tecnologica de los Andes
¢ Filial: l.ima - Lima
+ Filial: Juhaca - Puno
i) Universidad lnca Garcilaso de la Vega
» Filial: Chincha - Ica
k) Universidad Privada San Pedro
¢ Filial: Cajamatca - Cajamarca
s Filial: Piura — Piura
1} Universidad Alas Peruanas
+ Filial: Arcquipa — Arequipa
» Filial: Tryjillo - La Libertad
\ s Filial: Chiclayo — Lambayeque
[ ]
[ ]
[ ]

Filial: Ayacucho — Ayacucho
Filial: Pucallpa — Ucayali
Filial: Huancayo — Junin
m} Universidad Tecnolégica del Per
o Filial: Arequipa - Arequipa
Universidad Nacional San Antonio de Abad del Cusco
Filial: Andahuaylas - Apurimac

. Pueg bien, tampoco en cjercicio de esta funcion el CONAFU parece haber caido en
cuenta dc la gravedad de la situacion educativa universitaria en el Perl, pues de
estas 23 solicitudes de creacion de filiales que sc encontraban en giro ante la ANR,
el CONAFU autorizé 20%°. Fue dencgada la solicitud de creacion de la Filial Lima
_I_.(':le la Universidad Tecnolégica de los Andes, mediante Resolucién N° 703-2004-
/ ANR, de fecha 23 de diciembre del 2004, en mefito 3l Informe N° 358-2005-CEAA-
" CONAFU. Con relaciéon a la solicitid de cregéion de la Filial Juliaca de la
Universidad Tecnoldgica de los Andes, y de la pflial Andahuaylas de la Universidad
Nacional de San Antonio Abad del Cusco. lz/autorizacion de su funcionamiento no
consta en la informacion obrante en la pagina web del CONAFU®'| por lo que se
presume que fueron desautorizadas.

144. Bn definitiva, tal como habia su
i

/

ft. Res. N.° 219-2005-CONAFU, ¢¢l1 5 de diciembre de 2005; Res. N.* 220-2005-CONAFU, del 7 de
ciembre de 2005; Res. N.° 221-2005-CONAFU, del 7 de diciembre de 2005; Res. N.° 222-2005-
"ONAFU, del 7 de diciembre dg2005; Res, N.° 244-2005-CONAFU, del 21 de diciembre de 2005; Res
N.° 245-2005-CONAFU, del 24 de diciembre de 2005; Res. N.° 246-2005-CONAFU, del 21 de diciembre
de 2005; Res. N.° 007-2006-CONAFU, del 17 de enero de 2006; Res. N.° 019-2006-CONAFU, del 30 de
enero de 2006: Res, N.° 020-2006-CONAFU, del 30 de enero de 2006; Res. N.° 021-2006-CONAFU, del
30 de enero de 2006; Res. N.° 026-2006-CONAFU, del 10 dc febrero de 2006; Res. N.° 028-2006-
CONAFU, del 13 de febrero del 2006; Res. N.° 030-2006-CONAFU, del 13 de febrero de 2006; Res. N.°
72-2006-CONAFU, del 29 de marzo del 2006; Res. N.° 113-2006-CONAFU, del 2 de mayo de 2006;
Res. N.© 127-2006-CONAFL, del 16 de mayo de 2006: Res. N.° 211-2006-CONAFU, del 13 de junioc de
06; Res. N.® 078-2007-CONAFU, del 9 de marzo de 2007: y, Res. N.” 485-2008-CONAFU, del 11 de
piembre de 2008.

fr. hitp/fwww.anr.edu.pe/conafu/filiales_universitarias himi

dido con la ANR en su momento, mientras el

at
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CONAFU tuvoe asignada la competencia de controlar el cumplimiento de las
condiciones que garanticen la calidad del futuro servicio educativo universitario de
las filiales que solicitaban su autorizacion de funcionamiento, demostro una absoluta
desconexion con el deber constitucional de hacer de la educacién universitaria un
valor orientado a “la formaciéon profesional, la difusion cultural, la creacion
intelectual y artistica y la investigacion cientifica y tecnoldgica™ (articulo 18° de la
Constitucion).

Por ello se explica el siguiente diagndstico que, en relacion con el modo como el
CONAFU ha venido ejerciendo sus funciones. realiza de modo detallado, critico y
concluyente, el Informe sobre el Sistema de Educacion Superior Universitaria del
Perit 2009:

“La percepcion general de parte de Ja comunidad universitaria, es la falta de eficacia de las
acciones de autorizacion y evaluacion de las nucvas universidades por parte del CONAFU.
Esta afirmacién podria basarse cn los siguientes hechos:

a) La mayoria de las nuevas universidades dejan de cumplir los requisitos exigidos por el
CONAFU durante los 5 affos minimos de supervision, ni bien consiguen la autorizacion
definitiva y pasan al esquema de coordinaciéon de la ANR. Por otro lado la ANR no ha
implementado ningin mecanismo de seguimiento a estas nuevas universidades bajo el
argumento de respeto a la autonomia universitaria.

b) Los requisitos para la autorizacion y evaluacién de nuevas universidades han sido poco
exigentes, siendo especialmente criticos los factores para evaluar la idoneidad del perfil del
egresado de cada una de las carreras.

¢) El CONAFU no ha desarrollado procesos de revision o validacion de sus metodologias, ni
del perfil de competencias y evaluacion de sus profesionales evaluadores. Tampoco ha
solicitado ¢l apoyo de instituciones similares de paises con mds experiencia en este tipo de
actividades.
d) A esto se agrega la autorizacion indisciiminada dg¢Zapertura de filiales (sucursales de la
misma universidad en lugares distintos de la sede ppificipal) que ha realizado el CONAFU en
los oltimos afios, sin aplicar criterios de racionalifacion de recursos, ni cobertura educativa y
siendo muy flexible en requisitos de calidad.
¢) El presidente del CONAFU, es elegide entre ex-Rectores hecho que no garantiza tener
adecuadas competencias sobre Gestiop”Universitaria, Calidad, estandares de evaluacion y
evaluacion sistémica Institucional
f) No existen procesos especific
universidades.
(.-

En conclusion, el CONATU se ha convertido en un ente administrativo que tiene poco
impacto en el aseguramiento de la calidad de las universidades a formarse™.

ni transparentes para la seleccion de evaluadores de las

. Consecuencias de la inconstitucional funcién cumplida por la ANR y el
CONAFLU.

. Tal como fue expuesto en la primera parte de esta sentencia, el derecho previsto en
el articulo 15° de la Constitucion, conforme al cual “[t]loda persona, natural o
juridica, tienc el derecho de promover y conducir instituciones educativas y el de

A

>fr. Informe sobre el Sistema de Educacion Superior Universitaria del Perii (Proyecto ALFA N.° DCI-
A-2008-42, “Ascguramiento de la Calidad: Politicas Publicas y Gestidn Universitaria™), ob. cit., pp.
60.
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147.

148.

149.

transferir la propiedad de éstas, conforme a ley”, no puede ser interpretado como el
derecho de hacer de las entidades educativas simples sociedades sometidas a las
directivas de la oferta y la demanda que rigen el mercado.

Aftin cuando en el marco de la Constitucion cabe la configuracion empresarial de las
universidades —gozando, en esa medida, del nucleo duro de la proteccion
econdmica que la Constitucion dispensa—. por cncima de ello se encuentra el deber
constitucional de caracter social que exige de cllas coadyuvar de manera eficaz,
permanentie v decidida con el desarrollo integral de la persona humana (articulo 13°
de la Constitucion), en dignidad (articulo 1° de la Constitucién) y en libertad
(articulo 2° 1 de la Constitucién).

No obstante, la situacion de las universidades y las filiales que ha sido constatada,
evidencia que la mayoria de éstas se han regido estrictamente por el animo de lucro
y valiéndose —lo que resulta ain mas censurable— de las necesidades de una
juventud que no encuentra mejores alternativas a su alcance.

Desde luego, la supervision para que la actividad educativa universitaria en ningin
caso)se aparte de sus objetivos constitucionales, debe ser ejercida en primera
instzyfllcia y oportunidad, por el o6rgano encargado de autorizar el funcionamiento de
nuevas universidades o sus filiales. Este contro] ex anfe es el punto de inicio vital de
Z}(ﬁl esencial supervision que por mandato constitucional, en todo tiempo debe ser
gjercida con eficiencia y con un compromiso humano por la calidad de la educacién

/ universitaria,

. Lamentablemente, como ha quedado ‘demostiddo, ni la ANR ni el CONAFU,

ejercieron esta funcién inspirados en los
contrario, muy alejados de ellos, Io
imparcialidad objetiva en este aspecto.

hdatos constitucionales, sino, por el
¢ termina de confirmar su falta de

preciso enfatizar, sin embargos//que la referida inconstitucionalidad no deriva
lanamente del andlisis del concieto ejercicio que de las competencias en materia de
autorizacion de funcionamieplo de¢ universidades y filiales universitarias, han
llevado a cabo la ANR y ¢)/CONAFU. Si asi fuese, este Tribunal estaria haciendo
del proceso de inconstitugfonalidad un proceso de control concreto de actos, lo que
evidentemente —y sin/perjuicio de la dimension subjetiva que también posee——
desvirtuaria su naturaleza.

La referida inconstitucionalidad deriva de la relacidn existente entre la duda
razonable que respecto a la compatibilidad con el derecho fundamental a la
imparcialidad objetiva, deriva de la regulacién estructural del CONAFU y la ANR, y
la forma cOmo estas insiitucioncs han venido ejerciendo sus competencias en
materia de autorizaciéon de funcionamicnto de universidades y filiales. De esla
manera, el control ejercido en este proceso de inconstitucionalidad no recae solo
sobre la norma abstracta, ni tampoco solo sobre el simple acto de aplicacion, sino
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sobre la norma inconstitucional viva, es decir, sobre una aparente
inconstitucionalidad normativa que se ve confirmada con el analisis objetivo acerca
del modo como ha venido siendo aplicada.

En esta linea, puede afirmarse que tanto la ANR como el CONAFU han incurrido en
una inconstitucionalidad por abuso del Derecho (articulo 103° de la Constitucon), en
la medida de que, con la aplicacion mecanica y reglamentista de las disposiciones
que establecian los requisitos para autorizar el funcionamiento de universidades y
filiales, han desvirtuado y se han apartado de los fines constitucionales que debia
perseguir dicha aplicacion, a saber, garantizar una educacion universitaria que
permita el desarrollo integral de la persona humana (articulo 13° de la Constitucion),
asi como la formacion profesional, la difusién cultural, la creacion intelectual, la
| creacion artistica y la investigacion cientifica y tecnoldgica (articulo 18° de la
\ Constitucion).

151. En tal sentido, a juicio del Tribunal Constitucional, la apaniencia de falta de
imparcialidad objetiva que deriva de la estructura normativa y de la regulacion de
las competencias asignadas antes a la ANR y ahora al CONAFU para la autorizacion
de funcionamiento de universidades o filiales universitarias, queda confirmada con
el concreto ejercicio que de ellas realizaron estas instituciones. Esta constatacion

ermite concluir que resulta inconstitucional que dichas competencias sean ejercidas
por/la ANR o ¢! CONAFU.

;

/
152. En la actualidad, no existe norma alguna que confiera a la ANR competencia alguna
.en la referida materia de autorizacién de funcionamienjo de universidades. Ello debe
/ mantenerse asi, so pena de incurrir en un acto normagivo inconstitucional.

[53. De otra parte, a la fecha, tampoco existe mérma que confiera a la ANR o al
CONAFU competencias en materia de aysdrizacion de funcionamiento de filiales.
Comg es sabido, las competencias de [pZANR sobre dicho asunto, fueron derogadas
porda Ley N.° 28564, Mientras quc ]&5 competencias que sobre la referida materia le
fuéron asignadas al CONAFU por la misma Ley N.° 28564, han devenido en
yheficaces por haber transcurr)'d/o en exceso el plazo maximo para ejercerlas®, Ello
debe mantenerse asi, so pena de incurrir en un acto normativo inconstitucional.

4 No obstante, las competencias del CONAFU en materia de autorizacién de
funcionamiento de universidades, se encuentran previstas en el articulo 2° de la Ley
N.° 26439, publicada ¢l 21 de enero de 1995. Dicha norma se encuentra fuera del
plazo en el que este Tribunal se encuentra habilitado para sancionar la

# La Sétima Disposicion Complementaria, Transitoria y Final de la Ley N.° 28740 —Ley del Sistema
acional de Evaluacion, Acreditacion v Certificacion de la Calidad Educativa—, de fecha 23 de mayo de
006, amplié a ciento 120 dias calendario adicionales, contados desde su entrada en vigencia, el plazo
revisto en la Disposicién Transitoria Unica de la Ley N.° 28564 y establecio el mismeo plazo para la
| ulminacion del proceso de ratificacion dispuesto en el articulo 3° de la citada Ley. Ambos plazos se han
umplido en exceso.
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156.

157.

inconstitucionalidad de una norma.

En cfecto, segun reza el articulo 100° del CPCo., “[l]a demanda de
inconstitucionalidad de una norma debe interponerse dentro del plazo de seis afios
contado a partir de su publicacién, salvo ¢l caso de los tratados en que el plazo es de
seis meses. Vencido los plazos indicados, prescribe la pretensién, sin perjuicio de lo
dispuesto por cl articulo 51 y por el segundo pérrafo del articulo 138 de la
Constitucién™.

Tal como tiene interpretado este Colcgiado, dicho plazo de prescripcion es aplicable
también a las normas a las que la sancion de inconstitucionalidad pueda extenderse
“por conexion o consecuencia” (articulo 78° del CPCo.). En efecto, segun tiene
expuesto este Tribunal, “si legislativamente esta ‘prohibido’ (...) impugnar
directamente normas con rango de ley cuyo plazo prescriptorio haya superado los
seis afios desde su publicaciéon con mayor razém también se ‘prohibe’ (...) la
impugnacion de normas por conexién o consecuencia a la principal declarada
inconstitucional, cuyo plazo prescriptorio haya superado los seis afios desde su
publicacion’ 84,

embargo, cabe precisar que cn tanto el plazo de prescripcion regulado en el
articufo  100° del CPCo., se encuentra relacionado con la pretension, su
cumplimiento tan solo impide que a través del control concentrado de
constitucionalidad, pueda sancionarse el obj aquélla, consistente en dejar sin
efecto la norma juzgada inconstitucion ¢ debe recordarse que, de acuerdo

4l articulo 81° del CPCo., la conseciiencia dg”estimar una pretension a través de
< sentencias recaidas en un proceso de incopstitucionalidad, es dejar “sin efecto las

normas sobre las cuales se pronuncian®.

. Siendo ello asi, cumplido el plazo dg’prescripcidn, el Tribunal Constitucional queda

impedido de sancionar la inconstfucionalidad de una norma, dejandola sin efecto,
péro ello no enerva en lo gbsoluto la posibilidad de efectuar el control de

onstitucionalidad, aunque su consecuencia no pucda ser la expulsion del sistema
juridico de la norma controlada.

. Por lo demas, ello ya habia sido advertido por este Colegiado, cuando, sin perjuicio

de reconocer que el plazo de prescripcion previsto en el articulo 100° del CPCo.,
alcanza también a las normas conexas, sefialo que, incluso en ese escenario, “nuestro
sistema juridico constitucional (...) ha establecido dos mecanismos de salvaguarda
de la unidad y no contradiccion del ordenamiento juridico nacional. Por un lado, el
control difuso de constitucionalidad del articulo 138° de la Constitucién (...) Por
otro lado, el tercer parrafo del articulo VI del Titulo Preliminar del CPC, [que]
dispone que ‘Los Jueces interpretan y aplican las leyes o toda norma con rango de
ley v los reglamentos segun los preceptos y principios constitucionales, conforme a

Cfr. $1TC 0033-2007-PL, F. J. 19.
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la interpretacion de los mismos que resulte de las resoluciones dictadas por el
Tribunal Constitucional’”®. A lo que cabe agregar que, de conformidad con el
articulo 82° del CPCo., “[1]as sentencias del Tribunal Constitucional en los procesos
de inconstitucionalidad (...) vinculan a todos los poderes publicos y producen
cfectos generales desde el dia siguiente a la fecha de su publicacion™.

160. De esta manera, ain cuando en virtud de la prescripcidn, una concreta norma no
pueda ser expulsada del orden juridico, las interpretaciones que con relacién a ella
sean realizadas por el Tribunal Constitucional, en virtud de lo previsto por los
articulos VI del Titulo Preliminar y 82° del CPCo., vinculan a todos los poderes
publicos. Desde luego, ello incluso serd asi cuando de dichas interpretaciones derive
la inequivoca inconstitucionalidad de dicha norma.

\ 161 Asi las cosas, a la luz de todo lo expuesto. ¢! Tribunal Constitucional advierte que
las competencias del CONAFU previstas en el articulo 2° de la Ley N.” 26439 en
materia de autorizacion de funcionamicnto de universidades, resultan
inconstitucionales por violacion del derecho fundamental de toda persona a la

imparcialidad objetiva del 6rgano que, a través de sus resoluciones, decida sobre sus

de ps u obligaciones.

!
Estafi’nterprelacién, en virtud de los articulos VI del Titulo Preliminar y 82° del
CP(Qo.. resulta vinculante para todos los poderes publicos a partir del dia siguiente
de__,-*'fla publicacién de esta sentencia, motivo por el cual, a partir de entonces, el
C@NAFU se encuentra impedido de ejercer las referidas competencias.

CUARTA PAR
ESTADO Y DEBER CONSTITUCIONAL IRRENUNCIABLE DE GARANTIZAR Y
SUPERVISAR LA CALIDAD DE EDUCACION UNIYERSITARIA

her del Estado de garantizar la‘calidad de la cducacion.

funcion y el deber del Estado en cl aseguramiento de la calidad y eficiencia del
roceso educativo, se desprende con nitidez de la fuerza normativa de distintos
articulos constitucionales. Asi, el segundo parrafo del articulo 16° de la
Constitucion, establece: “FEl Estado coordina la politica educativa. Formula los
lineamientos generales de los planes de estudios asi como los requisitos minimos de
la organizacion de los centros educativos. Supervisa su cumplimiento y la calidad de
la educacion. Fs deber del Estado asegurar que nadie sc vea impedido de recibir
educacion adecuada por razon de su situacion econdmica o de limitaciones mentales
o fisicas” (cursiva agregada). Asimismo, ¢l articulo 14° dispone que “[e]s deber del
Estado promover el desarrollo cientifico y tecnolégico del pais™.

|
: \?éfr. STC 0033-2007-PA, F. 1. 21.
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Con relacién al profesorado en la ensefianza oficial, el articulo 15° sefiala que “[e]l
Estado y la sociedad procuran su evaluacién, capacitacion, profesionalizacion y
promocién permanentes”. Por su parte, cl articulo 17° de la Constitucion, exige al
Estado promover “la creacion de centros de cducacion donde la poblacion los
requiera”, y el articulo 16° ordena que se dé “prioridad a la educacién en la
asignacion de recursos ordinarios del Presupuesto de la Republica™

163. Tal como fue expuesto en la primera parte de esta seniencia, si el derecho
fundamental a la educacién ticne un nivel axiolégico de singular importancia en el
orden constitucional merced a la relacién simbiodtica que existe entre el acceso al
conocimiento y la optimizacidn del principio-derecho a la dignidad (articulo 1° de la
Constitucion), y entre aquél y el libre desarroilo de la personalidad del ser humano
(articulo 2° 1 de la Constitucién), entonces toda actividad humana que participe del
proceso cducativo debe estar orientada a garantizar “el desarrollo integral de la
persona humana™ (articulo 13° de la Constitucién), y, en el caso especifico de la
educacion universitaria, a garantizar “la formacion profesional, la difusidén cultural,
la creacion intelectual y artistica y la investigacion cientifica y tecnologica™ (articulo
18° de la Constitucidn).

/ﬂ consecuencia, la actividad educativa universitaria debe contar con la
g irrenunciable, eficiente, eficaz y permanente supervision y fiscalizacion del Estado,
;{ efectos, de asegurar su accesibilidad, su calidad y el cumplimiento de los fines
f,"xcxigidos por la Norma Fundamental.
!
/}'64. Bajo tal perspectiva, forma parte del contenido-eSencyal del derecho fundamental a
/ la educacion, el control por parte del Estado de ]« calidad con la que ella debe
__ ofrecerse, pues es €sta, a su vez, lg,éﬁi/ca forma dg/garantizar el cumplimiento de sus
% fines constitucionales, prcvis_g)s"en los articulpg 13° vy 18° de la Constitucion. Todo
R ciudadano, en consecuencid, tiene el deregho a exigir del Estado la adopcién de
medidas idéneas para g,aféntizar una edugacion universitaria de calidad.

165. D¢ ahi que tanto el alejamiento por garte del proceso educativo del cumplimiento de
s fines constitucionales de la £ducacion, como la ausencia de una supervisiéon
estatal eficiente, son generadog 5 de un estado de abierta inconstitucionalidad.

. Control de la calidad de la educacion.

. La supervision de la calidad de la cducacion, conforme a las exigencias que derivan
del articulo 16° de la Constitucién, debe adoptar diversas formas, dependiendo de la
oportunidad y del origen de los érganos llamados a ejercerla. De esta manera, debe
tratarse, en primer término, de una supervisién ex ante, en el sentido de que debe
ejercerse con rigurosidad y eficiencia antes de que los promotores sean autorizados a
desarrollar la actividad educativa. Asimismo, debe también ser un control ex post,

h de forma tal que, a través de una evaluacion permanente y rigurosa, quede asegurado

que en ningln intervalo de su ejercicio aquélla se desvincule de la finalidad general
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de lograr el desarrollo integral de la persona humana (articulo 13° de la
Constitucion), y, en el caso especifico de la educacién universitaria, del objetivo de
lograr la formacién profesional. la difusién cultural, fa creacién intelectual vy
artistica, y la investigacion cientifica y tecnologica (articulo 18° de la Constitucion).

167. De otro lado, debe tratarse de un permanente control interno, llevado a cabo por las
propias entidades educativas, que permita asegurar la calidad de los procesos de
evaluacion y formalizacion, a través de un sistema que desarrolle criterios cada vez
mas altos de autoexigencia, orientados a generar una cultura interna de la calidad
educativa. Del mismo modo, debe desarrollarse un periddico control externo
imparcial, llevado a cado por organismos que no se encuentren vinculados ni directa
ni indirectamente con las entidades evaluadas, y caracterizado por la
implemelggacién de un sistema exigente y obligatorio de evaluacion, acreditacién y
auditoria™.

. 168. A juicio del Tribunal Constitucional, a partir de una interpretacién adecuada del

\ articulo 16° de la Constitucion, v que resulte acorde con la defensa y garantia del

contenido esencial del derecho fundamental a la educacién y de sus fines, el Estado

tiene la obligacion de participar tanto en el control externo previo como en el control

externo posterior de la calidad de la educacion impartida por las universidades

7 //ﬁﬁblicas y privadas, a través de la supervision rigurosa de los organismos

// especializados independientes, imparciales y auténomos encargados de llevarlos a
‘cabo.

Ahora bien, como resulta logico, dicha evaluacion no debe manifestarse con una
idéntica intensidad en todos los casos. Hay distintos factorgs que pueden condicionar
los cstandares de calidad exigibles. tales como tiempo que lleva en
funcionamiento la universidad, si se trata de una univefsidad institucionalizada o no,
la cantidad dc carreras que ofrece. la cantidad d¢ procesos evaluativos que haya
superado antcriormente, etc. Es preciso pues pranejar un estandar minimo, medio y
alto/de control, dependiendo de estos vy olrds factores, resguardando, en todo caso,
los niveles de exigibilidad nunca-Sc¢ cncuentren por debajo del minimo de
alidad constitucionalmente exigible.

Sobre el particular, dentro del marco constitucional (articulo 19° de la Constitucion),
es recomendable que el Estado instituya una politica de incentivos ftributarios, que
permita motivar la elevacion de fos niveles de calidad cducativa universitaria.

.Como c¢s evidente, ello no ha venido ocurriendo. Por el contrario, dadas las
caracteristicas del CONAFU (su pertenencia a la ANR, y su necesaria conformacién
or ex rectores propucstos y elegidos por las propias universidades), el tipo de

prepositc de la implementacion de un sistema de¢ ascguramiento de la calidad educativa, tanto a
¢s de controles internos como externos. puede revisarse el Informe de la Furopean Association for
ality Assurance in Higher Education (ENQA), “Criteries ¥ Directrices para la Garantia de Calidad en
Espacio Europeo de Educacion Superior™, Helsinki, 2005,
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control ejercido por éste se aproxima mas a uno de cardcter interno, quedando
ausente el control externo estatal exigide por el articulo 16° de la Constitucion. Esta
situacion, a su vez, segun fue expuesto, da lugar a que la supervision definitiva de la
calidad educativa de las universidades privadas no haya estado revestida de la
constitucionalmente exigida imparcialidad con la que debe actuar todo organismo
publico auténomo.

19.1 Control interno de la calidad de 1a educacion universitaria. La autoevaluacién.

170. La autoevaluacion o evaluacién interna resulta fundamental en el proceso de
aseguramiento de la calidad educativa universitaria, a pesar de ello en la Ley
Universitaria tan solo existe un timido articulo sobre el particular. En efecto, en su
articulo 25° dispone: “Las Universidades estan obligadas a mantener sistemas de
evaluacion interna para garantizar la calidad de sus graduados y profesionales”.

171. De conformidad con el articulo 11° A de la Ley N.° 28740 —Ley del Sistema

\ Nacional de Evaluacion, Acreditacion y Certificacion de la Calidad Educativa—, la
autoevaluacion de la gestion pedagogica, institucional y administrativa, estd a cargo
de los propios actores de la institucion educativa, su realizacion “es requisito
fundamental e indispensable para mejorar la calidad del servicio educativo que se
olrece”. En dicha linea, €l articulo 12.1 del Reglamento de la referida ley, aprobado
diante Decreto Supremo N.¢ 018-2007-ED, define a la autocvaluaciéon como “el
proceso de evaluacion orientado a la mejora de la calidad, y llevado a cabo por las
propias instituciones o programas educativos con la participacion de sus actores
/sociales. es decir, estudiantes, egresados, docentes, administrativos, autoridades,

% padres de familia, y grupos de interés”.

o determingdo en la tercera parte de esta
‘uelva a gozar de competencias en

172. Sin perjuicio de que, tal como ha_si
senlencia, resultaria inconstitucional que ta AN
materia de autorizacién de funcionamiento de” universidades o filiales, el Tribunal
Constitucional toma nota que de acuerdo al Informe sobre el Sistema de Educacion

perior Universitaria del Peru 2009, promovido por la Unién Europea, la ANR, a

ravés de su Direccién General de Investigacion y Calidad Universitaria, ha llevado

a cabo ciertas actividades orientadas a revisar y hacer propuestas de estindares de

acreditacion y cvaluacion de universidades, y a difundir cntre ellas la cultura de la

autoevaluacion®’.

. No obstante, en lineas generales, en relacion con la evaluacién interna de la calidad
“|slon pocas las universidades que han implementado verdadcros sistemas de
gestion de la calidad, con politicas y procedimientos formales, con participacion de
los estudiantes, egresados, empleadores, otros grupos de interés y sobretodo con ¢l
liderazgo y real involucramiento de las principales autoridades para la promocidén de

Cfr. fnforme sobre ef Sistema de Educacion Superior Universitaria del Peru (Proyecto ALFA N.° DCI-
A-2008-42, “Ascguramiento de la Calidad: Politicas Publicas y Gestion Universitaria™). ob. cit., pp.
- 58.
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una cultura organizacional orientada a la mejora continua™®, por lo que se hace
precise adoptar medidas que aseguren la eficacia de este sistema interno de control.

19.2 Control externo de la calidad de la educacién universitaria y autonomia
universitaria.

174.

175.

176.

177.

Tal como quedo establecido, el control externo de la calidad educativa universitaria,
debe ser llevado a cado por organismos imparciales que no se encuentren vinculados
ni directa ni indirectamente con las entidades evaluadas, y debe estar caracterizado
por la implementacion de un sistema exigente y obligatorio de evaluacion,
acreditacion y auditoria.

Evidentemente, este control externo no puede ser ejercido violando la autonomia
universitaria. Como se sabe, el articulo 18° de la Constitucién sefiala que “[c]ada
universidad es auténoma en su régimen normativo, de gobierno, académico,
administrativo y econémico. Las universidades se rigen por sus propios estatutos en
el marco de la Constitucidn y de las leyes™.

Sobre el particular, el Tribunal Constitucional ha interpretado que la autonomia
universitaria es una garantia institucional cuyo contenido constitucionalmente

protggido cubre los siguientes aspectos:

| a) Régimen normativo.

' Implica la potestad autodeterminativa para la creacién de normas internas (estatuto y

' reglamentos) destinades a regular, per se, la institucién universitaria,

/ b} Régimen de gobiemo.

Implica la potestad autodeterminativa para estructurar, organizar y conducir, per se, la
institucidn universitaria. Es formalmente dependiente del régimen normativo.

c} Régimen académico.

Implica la potestad autodetefminativa pafa fijar el marco del proceso de ensefanza-
aprendizaje dentro de la'institucion uniyérsitaria.
Elie comporta el planes de estudios, programas de investigacion,
formas de ingr€so y egreso de la’institucion, etc. Es  formalmente dependiente del
régimen nofmativo y es la expresion mas acabada de la razon de ser de la actividad
universitaria.

d) Régimen administrativo. .~
Implica la potestad autodeterminativa para cstablecer los principios, técnicas y practicas
de sistemas de gestién, tendicntes a facilitar la consecucion de los fines de la institucién
universitaria.

e) Régimen econémico.

Implica la potestad autodeterminativa para administrar y disponer del patrimonio
institucional; asi como para fijar los criterios de generacion y aplicacién de los recursos
financieros.* '

Es probable que la manifestacion mas importanie de esta autonomia se encuentre

% Cfr. Informe sobre el Sistema de Educacion Superior Universitaria del Perii (Proyecto ALFA N.° DCI-
ALA-2008-42, “Aseguramiento de la Calidad: Politicas Publicas y Gestion Universitaria”), ob. cit., pp.

| 56.

* Cfr. STC 4232-2004-PA, F. ). 28.
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cifrada en la btsqueda de una plena libertad ideolégica en el ambito académico, que
pueda hacer de la universidad un espacio seguro para la libre exploracion en el
conocimiento y en la evolucién del pensamiento, protegida frente a cualquier
injerencia de caracter politico.

178. Tal como tiene expuesto este Tribunal. “una promocion de la educacién que condiga
con el desarrollo integral de la persona exigido por la Constitucién, requiere que el
Estado garantice la libertad de ensefianza (articulo 13°), la libertad de conciencia
(articulo 14°) y la libertad de citedra (articulo 18° de la Constitucion). El
fundamento de tales libertades supone una autonomia en sentido general que
garantice que la formacion en conocimientos vy espiritu tenga lugar en un ambiente
libre de todo tipo de injerencias ilegitimas, particularmente de aquellas provenientes

RE: p . . . ;s 70
[ del poder publico, sean estas de caracter confesional, académico o ideolégico™ .

X 179. Pues bien, es la autonomia universitaria, asi entendida, la que no puede resultar

afectada por el proceso de evaluacion externo de su calidad. En tal sentido, dicho
proceso no podra incidir en cl ideario o visién de la universidad, en la libertad de
catedra de sus docentes o en el nombramiento de éstos sin discriminacién de ningun
PO, en Su economia o en su organizacion estructural y administrativa.

. Pero. con el mismo énfasis, debe quedar claro que autonomia no es sindénimo de
autargquia, por lo que ninguna universidad sc encuentra exenta de un proceso de
evaluacion externo riguroso, y. en su caso, de la obligacion de adoptar las medidas
quie les sean impuestas por los drganos del Estado-egmpetentes para elevar su nivel
éducativo.

En dicho sentido, como bien ha precisado géte Tribunal, la “libre iniciativa para
realizar actividades educativas no implica,de modo alguno, la concesion, a favor de
la persona natural o juridica que lg/ejerza, de un ambito que se encuentre
desvinculado de las disposiciones g¢énstitucionales, de los principios y fines del

oceso educativo y de las politieés generales que en materia de educacion haya
fijado el Estado, pues como ya sc ha mencionado ampliamente, la educacion se
constituye también como ufl servicio piblico y, como tal, exige una activa
participacién del Estado para su eficaz realizaciéon™ .

.En la misma linea, el CDESC, luego de scfialar que la autonomia es el grado de
autogobierno necesario para que sean eficaccs las decisiones adoptadas por las
instituciones de ensefianza superior con respecto a su labor académica, normas,
gestion y actividades conexas, advierte que dicho autogobierno, “debe ser
compatible con los sistcmas de fiscalizacion publica, especialmente en lo que
respecta a la financiacion estatal. Habida cuenta de las considerables inversiones
puablicas destinadas a la ensefianza superior, es preciso llegar a un equilibrio correcto

1]
\ " Cfr. SSTC 0005-2004-PY, F. ). 8; y, 4232-2004-PA, F. J. 27.
\ T Cfr. STC 4232-2004-PA, . J. 30,

/
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e o : 72
entre la autonomia institucional y la obligacion de rendir cuentas™'”.

19.3 Control externo de la calidad de la educacién universitaria ejercido por el
SINEACE.

183. Con la creacién del CONAFU, a través de la Ley N.° 26439, se confirié a esta

institucion la tarea de evaluar a las universidades hasta que sea autorizado su
funcionamiento definitivo. Sin perjuicio de que, tal como ha sido desarrollado en la
tercera parte de ecsta sentencia, resulta inconstitucional que el CONAFU ejerza
competencias en materia dc autorizacion de funcionamiento de universidades o
filiales, en relacidn con las competencias de evaluacion a las ya existentes que le
fueron conferidas, corresponde sefialar algunas cuestioncs.

En primer término, este control evaluativo ne puede ser considerado como externo,
en razon de la falta de imparcialidad objetiva o estructural del CONAFU. En
segundo lugar, este control evaluativo, regulado a través del “Reglamento de
funcionamiento, evaluacion y certificacion institucional de las universidades y

elas de posgrado bajo competencia del CONAFU”, aprobado mediante
Reselucion N.° 100-2005-CONAFU, dada la profunda crisis de la calidad educativa
de Ja universidad peruana, ha demostrade su absoluta inoperancia, por lo que debiera
sef derogado y rcformado. Finalmente, corresponde sefialar que, a la fecha, el
CONAFU vya no cuenta con competencia para evaluar a las filiales universitarias,
“pues, de conformidad con la Sétima Disposicién~Complementaria, Transitoria y
" Final de la Ley N.° 28740, dicha competcficia hg'sido transferida al Consejo de
Evaluacion, Acreditacion y Certificacion de laCalidad de la Educacion Superior
Universitaria (CONEAU) del Sistema Nacidnal de Evaluacidn, Acreditacién y
Certificacion de la Calidad Educativa (SINEACT:).

. En efecto, el Tribunal Constitucional ha tomado nota de que el 23 de mayo de 2006,
se dictdé la Ley N.° 28740 —Ley que crea el Sistema Nacional de Evaluacion,
Acreditacién v Certificacion de la Calidad Educativa (SINEACE)—, cuyo
Reglamento fue aprobado a través de Decreto Supremo N.° 018-2007-ED, de fecha
10 de julio de 2007.

. El SINEACE es definido por el articulo 2° de la ley como el conjunio de
organismos, normas y procedimientos estructurados ¢ integrados funcionalmente,
destinados a definir y establecer los criterjos, estandares y procesos de evaluacion,
acreditacion y certificacion a fin de asegurar los niveles béasicos de calidad que
deben brindar las instituciones educativas, y promover su desarrollo cualitativo. De
este modo, tiene por finalidad “garantizar a la sociedad que las instituciones
educativas publicas v privadas ofrezcan un servicio de calidad. Para ello recomienda
acciones para superar las debilidades y carencias identificadas en los resultados de

" Cfr. Comit¢ de Derechos Econémicos, Sociales v Culturales de la Organizacion de Naciones Unidas,
Observacion General N.° 13, El derecho a la educacidn, ob. cit., parrafo 40.
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las autoevaluaciones y evaluaciones extcrnas, con el propdsito de optimizar los
factores que inciden en los aprendizajes y en el desarrollo de las destrezas y
competencias necesarias para alcanzar mejores niveles de calificaciéon profesional y
desempefio laboral” (articulo 5° de la ley).

186. De acuerdo al articulo 8° 1 de esta ley, el Conscjo Superior del SINEACE es su Ente
Rector y se constituye como un 6rgano adscrito al Ministerio de Educacion. Por su
parte, sus organos operadores son los encargados de garantizar la calidad educativa
en el ambito de la Educacién Basica y Técnico-Productiva, en la Educacion Superior
No Universitaria y Universitaria. Los 6rganos operadores del SINEACE son: a) el
Instituto Peruano de Evaluacion, Acreditacion y Certificacion de la Calidad de la
Educacién Basica - IPEBA, con competencia en las Instituciones Educativas de
Educacién Basica y Técnico-Productiva; b) el Consejo de Evaluacion, Acreditacion
y Cerificacién de la Calidad de la Educacion Superior No Universitaria -
CONEACES, con competencia en las Instituciones de Educacion Superior No

x Universitaria; v, ¢) el Consejo de Evaluacion, Acreditacion y Certificacion de la

Calidad de la Educacion Superior Universitaria - CONEAU, con competencia en las
lns/.tmﬁciones de Educacion Superior Universitaria.

.'/

ol

Ny /4 a través dc dos procedimientos: el procedimiento de evaluacion con fines de
’ acreditacion y el procedimiento de evaluacion con fines de certificacion. La
acreditacion es el reconocimiento piblj rmal y temporal —otorgado por ¢l
Estado a través del 6rgano operador iente, segun el informe de evaluacién
externa emitido por una entidad evaluadora,Aebidamente autorizada, de acuerdo con
_ las normas vigentes— de la calidad demgétrada por una institucién educativa, area,
. programa o carrera profesional que volgfitariamente ha participado en un proceso de
’ evaluacion de su gestion pedagdgica/institucional y administrativa (articulo 11° C
de la ley v 14° de su Reglamento). Solo cuando el servicio educativo impartido estd
directamente vinculado a la foymacion de profesionales de la salud o de la
educacion, la evaluacion con fines de acreditacidn es obligatoria (articulo 7° del
eglamento).

/)(7 . De acuerdo a esta ley, la mejora de la calidad educativa cs viabilizada, basicamente,

Cabe resaltar que, de conformidad con el articulo 17° del Reglamento, cada organo
operador debe llevar un registro de las entidades evaluadoras con fines de
acreditacion que haya autorizado. Asimismo, a solicitud de las instituciones y
programas educativos, los organos operadorcs podran reconocer procesos de
acreditacidn realizados por agencias acreditadoras del extranjero, cuyas funciones
sean compatibles con la naturaleza dcl SINEACE y tengan reconocimiento oficial en
sus respectivos paises o por ¢l organismo internacional al que pertenecen. Cada
drgano operador deberd establecer los requisitos para el reconocimiento de estas
acreditaciones (articulo 17.3 del Reglamento).

MPor su parle, la certificacion de competencias profesionales ¢s el reconocimiento
publico y temporal de las competencias adquiridas dentro o fuera de las instituciones
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educativas por personas naturales para ejercer {unciones profesionales o laborales.
Es otorgada por el colegio profesional correspondiente, previa autorizacion, de
acuerdo a los criterios establecidos por el SINEACE. Se realiza a solicitud de los
interesados (articulo 11° de la ley y 20° 1 del Reglamento).

189. En relacién con las universidades, como s¢ decia, es el CONEAU el érgano
operador encargado de asegurar la calidad de la educacion umiversitaria. En tal
sentido, debe definir los criterios, indicadores y cstandares de medicion para
garantizar en las universidades publicas y privadas los niveles aceptables de calidad,
asi como alentar la aplicacion de las medidas requeridas para su mejoramiento
(articulo 29° de ia ley). Y por ello, entre sus objetivos se encuentran; a) promover ¢l
desarrollo de procesos de evaluacidn, acreditacion y certificacion de la calidad de la
educacion superior universitaria; b) contribuir a alcanzar niveles optimos de calidad
en los procesos, servicios v resultados de la educacion superior universitaria; y, ¢)
garantizar la calidad del servicio educativo universitario (articulo 357° del

R'E/glam}?nto) .

. La Direccidon de Evaluacién v Acreditacion del CONEAU, tiene como objetivo,
entg¢ otros, contribuir al mejoramiento de la calidad educativa de instituciones y
programas universitarios, mediante el desarrollo del procedimiento de evaluacion y

/acreditacion antes descrito (articulo 63° a. del Reglamento). Por su lado, la
/ Direccion de Evaluacion y Certificacion del CONEAU, ticne como objetivo, entre
otros, contribuir a desarrollar la calidad de los procedimientos de evaluacion
certificacion de las competencias profesionales de-1os)egresados de las universidades
(articulo 65° a. del Reglamento).

. Asi las cosas, el Tribunal Constitucional consigéra que la creacion del SINEACE y
del CONEAU. como uno de sus organos opéradores, pueden ser considerados un
buen inicio en el camino de reformar v gardntizar la calidad educativa universitaria
en el Perd, maxime si se toma en cuenta que, a diferencia de lo que ocurria con la
ANR y el CONAFU, la estructuracidn de estc sistema, si permitird asegurar la

imparcialidad objetiva en el ejercicio de sus funciones, exigida por los incisos 2° y

del articulo 139° de la Constitucién,

Ello es asi es virtud de las garantias de imparcialidad que son exigidas por el articulo
10° de la Ley. En efecto, dicho articulo establece que “[e]stan impedidos de ser
miembros del Ente Rector del SINEACE y de los organos operadores:

a. Los propietarios de acciones o participaciones en las personas juridicas que se encuentren
en el ambito de aplicacion de la presente Ley, sus cényuges o parientes, hasta el cuarto
grado de consanguinidad y segundo grado de afinidad.

b. Las personas que desempefien funcion directiva en las instituciones educativas que se
encuentran cn el ambito de aplicacion de la presente Ley, sus conyuges o parientes hasta
el cuarto grado de consanguinidad y segundo grade de afinidad.

c. Personas que tengan, cntre ellas, parentesco dentro del cuarto grado de consanguinidad y
segundo de afinidad.

d. Los miembros de una misma saciedad conyugal.

e. Los condenados penalmente por delito doloso. Y,
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f. Los funcionarios y servidores publicos que estén comprendidos en las prohibiciones e
incompatibilidades establecidas en la L.cy N°27588.

192. Por ¢llo es precisa su potenciacion y la asignacion del presupuesto necesario para
cumplir sus funciones conforme a los niveles de exigencia constitucionalmente
impuestos, y sin perder de vista, en todo caso, ¢i hecho de que “la dacion de Ja Ley
si bien es necesaria para la formalizacién de una politica publica, no es determinante
para un mejoramiento constante de la educacion superior. La promocién de una
cultura de calidad, no se genera por mandato de la ley sino con el esforzado
concurso de todos los actores que participan en el proceso educativo, y que exceden
en mucho, a las instituciones educativas propiamentc dichas o a los organismos
operadores del SINEACE”".

193. En todo caso, en atencion a que, segin se ha cxpuesto, la Ley N.© 28740, que crea ¢l
SINEACE y al CONEAU, como uno dc sus organos operadores, representa una
adecuada concretizacién del deber constitucional por parte del Estado de adoptar
medidas para garantizar una educacién universitaria de calidad (articulo 16° de la
Constitucion), transcurrido un plazo razonable determinado en la legislacion, el

egistador tiene la obligacion de exigir a las universidades que pretendan constituir

evas filiales o nuevas facultadcs, que demuestren, alternativamente,:

o haberse sometido de manera institucional integral a un procedimiento de
evaluacion de la calidad educativa con fines de acreditacién, supervisado pot
la Direccién de Evaluacion y Acreditacion del CONEAU, y haberlo
superado satisfactoriamente; o

. e que un numero representatly;

y razopfble de sus areas académicas

calidad €ducativa con fings de certificacion, supervisado por la Direccion de
Evaluacion vy Certi/ cacion del CONEAU, y lo han superado
satisfactoriamente.

20. Educacién universitaria para el trabajo v la empleabilidad como uno de los
criterios constitucionalmente exigibles para asegurar la calidad de la educacion
niversitaria.

94. Como ha quedado expuesto, de conformidad con el articulo 18° de la Constitucion,
[1]a educacién universitaria tiene como fines la formacion profesional, ta difusion
cultural, la creacién intelectual y artistica y la investigacién cientifica y

;

fr. Informe sobre el Sistema de Educacion Superior Universitaria del Perit (Proyccto ALFA N.° DCI-
A-2008-42, “Aseguramiento de la Calidad: Politicas Publicas y Gestidn Universitaria”), ob. cit., pp.
-63.
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195.

/{/9? Por estas razones, en el ejercicio del di

198.

199.

tecnologica”. A criterio de cste Tribunal, de entre todas las finalidades que
conslitucionalmente son impuestas a la educacion universitaria, el logro de la
formacién profesional es la axiologica y técnicamente mas importante, por ser su
paradigma ontologico.

En efecto, una adecuada interpretacién del articulo 18° de la Constitucion lleva a la
conclusion de que el fin ultimo de la educacién universitarta no es la
institucionalizacion de profesiones. sino la formacion de profesionales, entendidos
¢stos como egresados universitarios con una colocacion laboral digna. Es é€se €l
mandato del articulo 14° de la Constitucion, al sefialar que *“[1]a educacién promueve
el conocimiento, el aprendizaje y la practica de las humanidades, la ciencia, la
técnica, las artes, la educacion fisica y el deporte. Prepara para la vida y el trabajo y
fomenta la solidaridad™.

Es evidente que cuando este dispositivo constitucional precisa que la educacién debe
preparar parda el trabq;'o7 ? hace especial referencia a la educacion universitaria por
ser ésta la técnicamente dirigida a ltevar en dignidad la fase laboral de la vida del
ser humano profesional.

19( Fn ese sentido, la institucionalizacion de profesiones no debe ser vista como un fin

en 5i mismo, sino como un medio para alcanzar la finalidad de formar profesionales
cgn capacidad efectiva de ejercer un trabajo digno. Si aquélla (la institucionalizacion
dc la profesion o carrera universitaria), no es idonea para alcanzar esta finalidad,
/carece del valor y el sentido constitucionalmente impuesto a la educacién
universitaria por los articulos 13° y 18° de la Constitucién.

sguardar la calidad de la educaciéon
(articulo 16° de la Constitucién), el Estado senc la obligacion de garantizar que la
educacién universitaria y la institucionaljZacién de carreras que las universidades
formalicen, guarden correspondencia cop la demanda del mercado laboral.

En /se sentido, es preciso tener/en cuenta lo seflalado por el Informe sobre
Fducacion Superior Universitarjt en el Perii 2002, preparado por la Organizacion
e las Naciones Unidas para ld Educacion, la Ciencia y la Cultura —UNESCO—.
Segun este Informe:
*...el desbalance entre [a oferta y la demanda de puestos de trabajo, (...) es producto de la
creacion y sobre oferta de carrera de servicio, por ¢jemplo: educacién, derecho, etc, como
consecuencia de la creacion desmesurada de universidades privadas donde es mas rentable
ofrecer este tipo de carreras que es de claustro y de tiza y pizarra; por otro lado por la
creacion de nuevas universidades publicas solamente por ofrecimientos o favores politicos.

Es hora en ¢ste sentido que la creacion de cualquier claustro universitario se deba solamente
a MERITOS ACADEMICOS™".

Asi las cosas, es deber del Estado supervisar directamente la realizacion de un

Cfr. STC 4232-2004-PA, F. 1. 13,
Ctr. UNESCQ, Informe sobre Educacion Superior Universitaria en el Perd, Lima, 2002, p. 10.
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estudio técnico sobre la aludida demanda laboral, de forma tal que la creacién de
nuevas filiales o facultades umiversitarias —en tanto entidades orientadas a la
formacion de profesionales que pucdan gozar de un trabajo digno— se adecue
razonablemente a los indices de la referida demanda. Este es un deber del Estado
que emana de una interpretacion conjunta de los articulos 13° 14°, 16° y 18° de
Constitucion, en armonia con el articulo 23° que exige al Estado promover las
“condiciones para el progreso social y economico, en especial mediante politicas de
Jfomento del empleo productivo y de educacion para el trabajo” (cursiva agregada).

200. Hasta la fecha esto no ha tenido reflcjo en la politica de creacién de nuevas
universidades o filiales universitarias, la cual, ademas de haberse ejecutado al
margen de la supervision del Estado exigida por la Constitucion, se ha encontrado
condicionada tan solo por las demandas de una masa poblacional desinformada y
avida de titulos profesionales laboralmente indtiles. Esta vision, desde luego,
privilegia la idea de una universidad-negocio. inspirada y agotada en el interés de
lucro de sus promolores, y, consecueniemente, se halla desprovista de la funcién
sgeiﬁﬁf:)ue una universidad constitucionalmente implementada estd llamada a

,/’éumplip" brindando un servicio piiblico educativo dc calidad y orientado al trabajo

digno,’

. En-ese sentido, debe recordarse que, en su momento, se constaté que “[1/a dinamica

de multiplicacion de filiales no se orienta por criterios académicos. Segun las
“entrevistas realizadas, las autoridades de la facultad-filial, tienen muy poca
injerencia respecto a la politica de ingresos, al nimero de alumnos de derecho, o ala
creacion de subsedes o filiales. Evidenteme a ofgrta de filiales corresponde a
objctivos puramente empresariales™ .

. En consecucncia, debe tenerse €n cuenta, adi€ionalmente, que un factor objetivo
para medir la calidad de la formacion profestonal de una universidad es el indice de
empleabilidad de sus egresados, entendida. en estc caso, como la capacidad
académica y/o técnica para acceder a uryadecuado puesto de trabajo.

/ De acuerdo a los profesores Andries De Grip, Jasper Van Loo y Jos Sanders del
Research Centre for Education and the Labour Market de la Universidad de
Maastricht, Ilolanda. “empleabilidad se refiere a la capacidad y disposicién o
voluntad de los trabajadores de permanecer atractivos para ¢l mercado laboral
(factores de la oferta), reaccionando y anticipdndose a los cambios en las tareas y en
el entorno de trabajo (factores de la demanda), facilitada por los instrumentos

disponibles para el desarrollo de los recursos humanos (instituciones)”"”.

TH - : ~ . - P .. . Lo
"XCfr. Pasara, Luis, La ensefianza del derecho en el Perii: su impacto sobre la administracion de justicia,

ol cit. p. 23.

ICfr. De Grip, Andries, Van Loo, Jasper y Sanders, los, “The Industry Empioyability Index: Taking
addount of supply and demand characteristics™, en /nternacional Labour Review, Vol. 143, N.° 3,
Igtgrnational Labour Organization, 2004, p. 216.
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204. De esta manera, el Tribunal Constitucional no pierde dc vista que, como bien se ha
advertido en la doctrina, la empleabilidad “no sélo depende de las caracteristicas del
individuo y de su preparacion para desempefiar una variedad de funciones, sino que
también esta relacionada con las eportunidades de empleo disponibles en el mercado
laboral”™®, motivo por el cual la calidad de la formacion universitaria es uno entre
varios factores que repercuten en ella.

205. Sin embargo, que una universidad no pueda mantener un cierto indice de colocacién
laboral es un dato razonablemente objetive, cuando menos, para impedir que
constituya nuevas facultades de una detcrminada profesion o filiales, por lo que a la
luz de una adecuada interpretacion de la exigencia constitucional de promover una
educacion universitaria para el trabajo (articulos 14° y 23° de la Constitucion), debe
ser obligatoria la superacion de ese indice determinado por ¢l legislador.

. 206.En atencién a las considcraciones expuestas, y en virtud de la exigencia

X constitucional de promover una educacion universitaria para el trabajo (articulos

14° y 23° de la Constitucion), la regulacién en la que se establezcan las condiciones

concurrentes que deberan cumplir los proyectos que presenten las universidades con

a7 elpbjéto de ser autorizadas a crear una filial, o una nucva facultad, obligatoriamente,
7 €ntre otras, debera exigir las siguientes:

a) Solo podran constituir f{iliales o nuevas facultades, las universidades
institucionalizadas, es decir, aquellas creadas por ley o que cuentan con

/ autorizacion de funcionamiento definitiva expedida por el CONAFU.
b} Solo podran constituirse las filiales en depaftamgntos que carezcan de oferta
o carreras profesionales que
el Estado debera garantizar la

existencia de estudios técni
demuestren.

‘05 proyectos deberdn sustentar de thanera pormenorizada y satistactoria las
razones de conveniencia y la faetibilidad de la filial o la nueva facultad,
contemplando  aspectos  acadlémicos, organizativos  econdmicos, de
infraestructura y equipamients que garanticen un servicio publico de educacion
universitaria de calidad. Pdr lo cual cntre otros factores, deberd encontrarse
garantizado el adecuado nivel académico de los docentes, la gobernabilidad, su
buena organizacion, la adecuada infracstructura, y la disponibilidad de
suficientes recursos ccondmicos y financieros.

Tomando cn cuenta que de conformidad con el articulo 14° de la Constitucidn,
“[1]a formacidn ética y civica y la ensefianza de la Constitucion y de los derechos
humanos son obligatorias en todo ei proceso educativo”, cs exigible el adecuado
perfil ético de los promotores, funcionarios y docentes del respectivo centro
universitario.

! ‘Cfr. Gamboa, Juan Pablo v otros, La empleabilidad v la iniciativa personal como antecedentes de la
atisfaccion laboral, Instituto Valenciano de Investigaciones Econdmicas, 2007, p. 7.

< 73



gy

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

207

§21.

208.

/

A

-

;

y

-
/
x
r

e) Las nuevas filiales o facultades que pretendan constituirse deberan guardar
adecuacion con la demanda en el mercado laboral nacional. Las exigencias para
asegurar dicha adecuacion deberan ser previstas por el legislador.

f) No podran constituir filiales o nuevas facultades las universidades que no
demuestren de manera integral que cuentan con un determinado indice de
empleabilidad v colocacién laboral digna entre sus egresados. El indice minimo
que debera superarse sera determinado por el legislador,

. Asimismo, y en virtud también de la aludida exigencia constitucional de promover
una educacion universitaria para el trabajo (articulos 14° y 23° de la Constitucion),
el legislador tiene la obligacidon de establecer entre las condiciones para la creacion
de nuevas universidades, la demostracion de que las carreras profesionales que se
pretenden implementar se adecuan a la demanda del mercado laboral nacional.

Sistema universitario y estado de cosas inconstitucional.

El Tribunal Constitucional tiene establecido que “si bien la Norma Fundamental
reconoce el derecho de las entidades privadas a iniciar, impulsar y dirigir
/uni'versidatles, delega cn el Legislador la especificacion de los requisitos que se
deben cumplir para emprender y desarrollar su actividad, la que permanentemente
debera ‘estar orientada, como exige el articulo 13°, al desarrollo integral de la
persona humana y, ademas, al respeto de los derechos y libertades fundamentales™™.
Esto se aprecia con singular claridad, de un lado, cuando el articulo 15° de la
Constitucién, establece que el derecho de toda persona natural o juridica de
-promover y conducir instituciones educativas, debe scr ejercido “conforme a ley”; v,
de otro, cuando el articulo 18° de la Constitucjon, dispone que “[I}a ley fija las
condiciones para autorizar el funcionamiento” d¢ universidades privadas o publicas.

ente el legislador, sin perder de vista y
nes de la educacion previstos por el
Cgnstlituyente (articulos 13° y 18° de la'Constitucion), ticnen el deber constitucional
e especificar requisitos rigurosos pdra la creacion de universidades, y de supervisar
y garantizar la calidad de la educdcion que ellas y sus filiales imparten (articulo 16°
de la Constitucidn).

. Quiere ello decir que el Estado, y singula
asegurando el cumplimiento de los

. No obstante ¢llo, a lo largo de esta sentencia ha quedado plenamente acreditada la
presencia de elementos objetivos que permiten concluir no solo la profunda crisis de
un amplio 4mbito de la educacion universitaria, sino también el hecho de que el
Estado no ha adoptado las medidas necesarias para cumplir cabalmente con su deber
constitucional de garantizar una educacion universitaria de calidad.

. En efecto, al controlar la validez de la Ley N.° 28564 (partc segunda de esta
sentencia), se ha acreditado que el Congreso de la Republica, lejos de adoptar las

()

209
21

“fr. STC 1387-2003-PA, F. ]. 2.
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medidas de reforma necesarias para ascgurar la calidad de la educacién impartida
por las filiales universitarias, sc ha limitado a adoptar la inconstitucional medida de
prohibirlas, afectando desproporcionada ¢ irracionalmente el derccho fundamental
de acceso a una educacion universitaria (articulo 13° de la Constitucion, articulo 13°
2 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, y articulo
13° 3 del “Protocolo de San Salvador™), y el dcreche a promover y conducir
instituciones educativas (articulos 15°, 58° y 59° de la Constitucion).

212. Por otra parte, a través del desarrollo de la tercera parte de esta sentencia, ha
quedado acreditada la manifiesta inconstitucionalidad de la regulacién y el gjercicio
de las competencias asignadas a la ANR y al CONAFU en materia de autorizaciéon
de funcionamiento de universidades y filiales universitarias. Dicha
inconstitucionalidad se sustenta en el incumplimiento de los deberes impuestos a
todos los poderes piiblicos por los articulos 13° y 18° de la Constitucion, en relacién

5 con el resguardo de la calidad de la educacion universitaria, y en la afectacion del

derecho fundamental a la imparcialidad objetiva del poder pablico que decida sobre

el ¢jercicio de derechos y obligaciones de la persona humana (incisos 2 y 3 del
articulo 139° de la Constitucion).

-

213.'_Ksﬁmjsmo, el hecho de que la ANR sea un organismo publico descentralizado con

" autohomia econdmica, normativa y administrativa en los asuntos de su competencia,
queé el CONAFU sea un odrgano autonomo de la ANR, ninguno adscrito o
supervisado directamente por el Estado, v el hecho de que la competencia exclusiva
de evaluacién y posterior autorizacion de funcionamiento de universidades privadas

-y sus filiales haya sido conferida al CONAFU desde 1995, permiten sostener que a
partir de dicho afio el Estado renuncig. < deber constitucional, derivado del
articulo 16° de la Constitucion, de supervisay/la calidad de la educacién impartida
por la universidades privadas, lo que a todagduces resulta inconstitucional.

214. Dg otra parte, a pesar de que desde hace varios afios ¢l Pert ocupa uno de los niveles

4s bajos del mundo en lo referido a la calidad educativa —Ilo cual, como fue
ndicado, ha sido nuevamente confirmado por el ultimo reporte de competitividad
global 2008-2009 preparado por el World Economic Forum, en cuyo punto 5.03
referente a la “Calidad del Sistema Educativo™, el Pera figura en el muy preocupante
pucsto 133 de 134 paises evaluados—, el monto destinado a la Educacion represento
tan solo el 6.9% de la totalidad del Presupuesto General de la Republica 2008,
. porcentaje que, lejos de incrementarse, ha ido en linea decreciente en los Gltimos
afios (2007 - 7.5%:; 2006 — 8.3%). Y ello, a pesar de que el articulo 16° de la
Constitucion, exige dar prioridad a la educacion en la asignacion de recursos
ordinarios del Presupuesto de la Republica, lo que evidentemente debe alcanzar a la
educacion en todos sus niveles.

Ctr. Informe sobre el Sistema de Educacion Superior Universitaria del Perii (Proyecto ALFA N.° DCI-
LA-2008-42, “Ascguramiento de la Calidad: Politicas Publicas y Gestion Universitaria™), ob. cit., p. 12,
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215. En ese sentido, es relevante recordar que de acuerdo al Informe sobre Educacion
Superior Universitaria en el Perii 2002, preparado por la Organizacion de las

Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura —UNESCO—,

“[1]Ja presencia de nuevas universidades es deseable porque el pais necesita una elite
intelectual capaz de contribuir significativamente en su proceso de desarrollo, pero esto
exige una universidad que cumpla a cabalidad su responsabilidad en la formacion de
profesionales en todas las ramas del saber /o que implica que esto este acompafiado de un
presupuesto adecuado y nuevo para estas universidades y no dividir fel] ya existente pues
perjudica mds a las ya creadas. Las universidades ofrecen una alternativa a la creciente
demanda de educacion superior, fomentan la competencia y, por €sta, el deseo de elevar ¢l
nivel académico de todas las instituciones™®' (cursiva agregada).

216. Asimismo, como es dc conocimiento publico, existen determinadas filiales
universitarias que funcionan al amparo de resoluciones judiciales que asi lo
autorizan. FEvidentcmente, el proceso de¢ inconstitucionalidad no es la via idénea

A para el contro} constitucional de resolucioncs judiciales. No obstante, es preciso
enfatizar que, existiendo incluso de por medio una resolucién judicial, ninguna filial
\ universitaria ticne derecho a mantener su funcionamiento si no acredita un nivel

) e/dqcativo que resulte acorde con las exigencias constitucionales. De esta manera, si
/-_‘-/./co__mo consecuencia de una evaluacton llevada a cabo por el drgano administrativo

’~” competente, no se acredita dicho minimo nivel de calidad, habra sobrevenido un

hecho que, sin afcctar la eventual calidad de cosa juzgada de las referidas

“resolucioncs. las tornara inejecutables al haberse constatado la inexistencia de los
presupuestos constitucionales exigibles para mantener el funcionamiento de dichas
filiales.

stencia de un estado de cosas

_ .Todo lo expuesio, permite decl

s incomstitucional de cardcter estructural en gl/Sistema cducativo universitario. Dicho
/ estado solo puede ser reparado en un sengiio minimo con las decisiones adoptadas
en/esta sentencia, motivo por ¢! cual eg6bligacién del Estado adoptar de inmediato
respetando los criterios expuestos gh esta sentencia— las medidas institucionales
ecesarias (legislativas, administrativas, econdmicas, eic.) para reformar el sistema
de la educacion universitaria en el pais. d¢ forma tal que quede garantizado el
derecho fundamental de acceso a una educacion universitaria de calidad, reconocido
por la Constitucidn.

. Entre dichas medidas debera disponerse la clausura inmediata y definitiva de toda
filial universitaria que no haya sido ratificada o autorizada regularmente, en su
momento, por el CONAFU. A ellas no alcanza autonomia universitaria alguna por
haber sido creadas al margen del orden juridico.

En este supuesto. el Estado debera adoptar fas medidas necesarias para proteger los
derechos de los alumnos, profesores y trabajadores que resulten afectados,

\ SNCfr. UNESCO, Informe sobre Educacion Superior Universitaria en el Perit, Lima, 2002, pp. 10 - 11
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/ configre la Constitucidn Politica del Pera

Asimismo, debera disponerse la creacion de una Superintendencia altamente
especializada, objetivamente imparcial, y supervisada eficientemente por el Estado,
que cuente, entre otras, con las siguientes competencias:

e FEvaluar a todas las universidades del pais, y sus respectivas filiales, adoptando
las medidas necesarias para, cuando sea necesario, elevar su nivel de calidad
educativa.

o Evaluar a todas las universidades vy filiales ratificadas o autorizadas por el
CONAFU, adoptando las medidas necesarias para, cuando sea necesario, elevar
su nivel de calidad educativa. Esta evaluacién, de conformidad con el
fundamento juridico 216 supra, debera incluir a las filiales universitarias cuyo
funcionamiento haya sido autorizado judicialmente. En caso de que, en un
tiempo razonable, estas entidades no alcancen el grado necesario de calidad
educativa, debera procederse a su clausura y disolucién. En este supuesto, el
Estado debera adoptar las medidas necesarias para proteger los derechos de los
alumnos, profesores y trabajadores que resulten afcctados.

e Garantizar que ¢l examen de admisidn a las universidades cumpla con adecuados

"~ niveles de exigibilidad vy rigurosidad intelectual, tomando en cuenta que de
acuerdo al articulo 13° 2 c¢. del Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales, la ensefianza superior universitaria debe hacerse accesibie
a todos, “sobre la base de fa capacidad de cada uno”.

El ejercicio de estas competencias de evaluacion externa no debera dar lugar en
ningun caso a violacién de la autonomia universitaria, por lo que no podran incidir
en el ideario o vision de la universidad o en lalibértad de catedra de sus docentes, o
en su organizacion estructural y administrativa.

FALLO

Y

or estos fundamentos, el Tribunal Constitucional, con la autoridad que le

HARESUELTO

Declarar FUNDADA la demanda de inconstitucionalidad, y, en consecuencia,
inconstitucionales los articulos 1° y 2° de la Ley N.° 28564, por haber limitado
desproporcionada e irrazonablemente el derecho fundamental de acceso a una
educacién universitaria (articulo 13° de la Constitucion, articulo 13° 2 del Pacto
Internactonal de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, v articulo 13° 3 del
“Protocolo de San Salvador™), y el derecho a promover y conducir instituciones
educativas (articulos 15°, 58° y 59° de la Constitucién).

Precisar, de conformidad con el fundamento juridico 80 supra, que a la fecha no

existe en el ordenamiento juridico ninguna autoridad que resulte competente para
autorizar ¢l funcionamiento de nuevas {iliales universitarias, motivo por €] cual la
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declaracion de inconstitucionalidad de los articulos 1° y 2° de la Ley N.° 28564, no
conlleva el derecho de las universidades a crear nuevas filiales. Este derecho solo
podrd ser ejercido una vez cumplidos los requisitos que el Estado exija
normativamente, los que, en todo caso, deberan garantizar que la respectiva filial
cumpla con su deber de brindar un servicio educativo universitario de calidad. En
consecuencia, mientras esta normativa no sea dictada, se mantiene suspendida la
posibilidad de que las universidades constituyan filiales.

3. Declarar, de conformidad con los fundamentos juridicos 97 a 161 supra, la
inconstitucionalidad, por conexidad, del articulo 2° de la Ley N.? 26439, en cuanto
asigna competencias al CONAFU en materia de autorizacién de funcionamiento de
universidades, por violar ¢l derecho fundamental de toda persona a la imparcialidad
objetiva de! drgano que, a través de sus resoluciones, decida sobre sus derechos u
obligaciones (incisos 2 v 3 del articulo 139° de la Constitucion).

Esta declaracién de inconstitucionalidad no puede ser sancionada, en razon de que el
articulo 2° de la Ley N.° 26439 se encuentra fuera del plazo de prescripcion previsto
en el articulo 100° del CPCo.
A ),-'l No obstante, de conformidad con los fundamentos juridicos 157 a 161 supra, la
" interpretacion dc este Tribunal que determina la referida inconstitucionalidad, en
virtud de los articulos VI del Titulo Preliminar y 82° del CPCo., resulta vinculante
para todos los poderes publicos a partir del dia siguiente de la publicacion de esta
sentencia, motivo por el cual, a partir de cntonces, el CONAFU se encuenira
impedido de ejercer las referidas competencias.

Declarar, de conformidad con los fupddamenids juridicos 208 a 219 supra, la
existencia de un estado de cosaw.ificonstitugional de cardcter estructural en el
sistema educativo universitario. Dicho cstagdd solo puede ser reparado en un sentido
mifimo con las decisiones adoptadas esta sentencia, motivo por el cual es
opligacion del Estado adoptar de inmediato —respetando los criterios expuestos en
sta sentencia— las medidas institucjonales necesarias (legislativas, administrativas,
gcondmicas, etc.) para reformar el/sistema dec la educacidon universitana en el pais,
de forma tal que quede garantizado el derecho fundamental de acceso a una
educacién universitaria de calidad, reconocido por la Constitucion. Entre dichas
medidas debera, obligatoriamente, disponerse la siguientes:

a) La clausura inmediata y definitiva de toda filial universitaria que no haya sido
ratificada o autorizada regularmente, en su momento, por el CONAFU. A ellas
no alcanza autonomia universitaria alguna por haber sido creadas al margen del
orden juridico. En este supuesto, ¢l Estado dcbera adoptar las medidas
neccsarias para proteger los derechos de los alumnos, profesores y trabajadores
que resulten afectados.

) La creaciéon de una Superintendencia altamente cspecializada, objetivamente

£ :
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imparcial, y supervisada eficientemente por ¢l Estado, que cuente, entre otras,
con las siguientes competencias:

(1) Evaluar a todas las universidades dcl pais, y sus respectivas filiales,
adoptando las medidas necesarias para, cuando sea neccsario, elevar su
nivel de calidad educativa.

(ii) Bvaluar a todas las universidades y filiales ratificadas o autorizadas por ¢l
CONAFU, adoptando las medidas necesarias para, cuando sea necesarlo,
elevar su nivel de calidad educativa. Esta evaluacién, de conformidad con
el fundamento juridico 216 supra, deberd incluir a las filiales universitarias
cuyo funcionamiento haya sido autorizado judicialmente. En caso de que,
en un ticmpo razonable, estas entidades no alcancen el grado necesario de
calidad educativa, dcbera procederse a su clausura y disolucion. En este
supuesto, el Estado debera adoptar las medidas necesarias para proteger los
derechos de Jos alumnos, profesores y trabajadores que resulten afectados.

(iii) Garantizar que el examen de admision a las universidades cumpla con
adecuados niveles de exigibilidad y rigurosidad intelectual, tomando en
r P cuenia que de acuerdo al articulo 13° 2 c¢. del Pacto Internacional de
/ Derechos Economicos, Sociales y Culturales, la ensefianza superior
B universitaria debe hacerse accesible a todos, “sobre la base de la capacidad
/ de cada uno”.

externa no deberd dar lugar en
itaria, por lo que no podran incidir
ibertad de catedra de sus docentes, o

ningln caso a violacion de la autono
en el ideario o vision de la univers;

larar, de conformidad con los fundamentos juridicos 191 a 193 supra, que dado
¢ la Ley N.° 28740, que crea I SINEACE y el CONEAU como uno de sus
rganos operadores, represemfa una adecuada concretizacion del deber
constitucional por parte de} Estado dc adoptar medidas para garantizar una
educacion universitaria de ealidad (articulo 16° de la Constitucidn), transcurrido un
plazo razonable determinado en la legislacion, cl legislador tiene la obligacion de
exigir a las universidades que pretendan constituir nuevas filiales o nuevas
facultades, que demuestren, alternativamente, :

» habersc sometido de manera institucional integral a un procedimiento de
evaluacion de la calidad educativa con fines de acreditacién, supervisado por la
Direccion de Evaluacion y Acreditacion del CONEAU, y haberlo superado
satisfactoriamente; o

. | que un namero representativo y razonable de sus areas académicas (determinado
\ por ¢l legislador), se han sometido a un procedimicnto de evaluaciéon de la
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calidad educativa con fines de¢ acreditacion, supervisado por la Direccion de
Evaluacién y Acreditacion del CONEAU, vy lo han superado satisfactoriamente;
0

e que un numero representativo y razonable de sus egresados (determinado por el
legislador), se han sometido a un procedimiento dc evaluaciéon de la calidad
educativa con fines de certificacion, supervisado por la Dircccién de Evaluacion
y Certificacién del CONEAU, y lo han superado satisfactoriamente.

6. Declarar, de conformidad con los fundamentos juridicos 194 a 206 supra, gue en
virtud de la exigencia constitucional de promover una educacién universitaria para
el trabajo (articulos 14° y 23° de la Constitucion), la regulacion en la que se
establezcan las condiciones concurrentes que deberan cumplir los proyectos que
presenten las universidades con el objeto de ser autorizadas a crear una filial, o una
nueva facultad, obligatoriamente, cnire otras, deberd exigir las siguientes:

a) Solo podran constituir filiales o nuevas facultades, las universidades
institucionalizadas, es decir, aquellas creadas por ley o que cuentan con
autorizacién de¢ funcionamiento definitiva expedida, en su momento, por el
CONAFU.

Solo podran constituirse las filiales en departamentos que carezcan de oferta
educativa suficiente en relacién con la carrera o carreras profesionales que
pretende institucionalizar la filial. para lo | Estado debera garantizar la
existencia de estudios técnicos actuphizados y plenamente fiables que asi lo
demuestren.

Los proyectos deberdn suStentar de manéra pormenorizada y satisfactoria las
razones de conveniepdia v la factibjfdad de la filial o la nueva facultad,
ontemplando  aspectos  académicos, organizativos  econdmicos, de
infraestructura y equipamiento que garanticen un servicio publico de educacion
universitaria de calidad. Por lg/ cual, entre otros factores, deberd encontrarse
garantizado el adecuado nivel académico de los docentes, la gobernabilidad, su
buena organizacién, la adecuada infraestructura. y la disponibilidad de
suficientes recursos econémicos y financieros.

Tomando en cuenta que de conformidad con el articulo 14° de la Constitucion,
“[}]a formacion ética y civica v la ensefianza de la Constitucidn y de los derechos
humanos son obligatorias en todo el proceso educativo™. es exigible el adecuado
perfil ético de los promotores, funcionarios y docentes del respectivo centro
universitario.

) Las nuevas filiales o facultades que pretendan constituirse deberdn guardar
adecuacion con la demanda en el mercado laboral nacional. Las exigencias para
asegurar dicha adecuacidn deberan ser previstas por el legislador.
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f) No podran constituir filiales o nuevas facultades las universidades que no
demuestren de manera integral que cuentan con un determinado indice de
empleabilidad y colocacién laboral digna entre sus egresados. El indice minimo
que debera superarse sera determinado por el legislador.

7. Deciarar, de conformidad con el fundamento juridico 207 supra, que en virtud de la
exigencia constitucional de promover una educacion universitaria para el trabajo
(articulos 14° y 23° de la Constitucion). ¢l legislador tiene la obligacion de
cstablecer entre las condiciones para la creacion de nuevas universidades, la
demostracion de que las carreras profesionales que sc pretenden implementar se
adecuan a la demanda del mercado laboral nacional.

8. De conformidad con los articulos 81° y 82° del CPCo., esta sentencia y las
interpretacioncs cn ella contenidas. son vinculantes para todos los poderes publicos

.
e \

y tienen alcances generales.
- e

CALLE HAYE
ETO CRUZ
ALVAREZ]

/ "SECRETRRIO RELATOR
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Exp. N° 0017-2008-PI/'TC
LIMA
MAS DE 5,000 CIUDADANOS

FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO VERGARA GOTELLI
Emito el presente fundamento de voto por las siguientes consideraciones:

1. Llega a conocimiento de este Tribunal la demanda de inconstitucionalidad
interpuesta por mas cinco mil ciudadanos contra la Ley N°© 28564, que derogd la Ley
N° 25704 y restituye el tercer parrafo del articulo 5° de la Ley Universitaria bajo los
argumentos de que es incompatible con los derechos fundamentales de acceso a la
educacién universitaria, a la constitucidén de centros docentes universitarios, a la libre
iniciativa privada y a la libertad de empresa. Refieren los demandantes en su escrito
de demanda que si bien los articulos que en estricto estarian viciados de
inconstitucionalidad serian los articulos 1° y 2° de la cuestionada ley, también la
inconstitucionalidad debe alcanzar a los otros articulos de la Ley por conexidad.
Expresan log.d€nigndantes que:

} La cuestionada ley vulnera el derecho fundamental de acceso a la
educacjon, considerando que dicha prohibicién afecta principalmente a
pobladores que se encuentran en lugares alejados, lo que impide que
puedah acudir a la sede central de la universidad, puesto que ello
implicaria el traslado de éstos a lugares en donde puedan obtener el
servicio educativo, encontrandose muchas veces imposibilitados
totalmente de acceder a una educacion adecuada. Agrega que en ciertos
casos existen zonas en los que por su ubicacién geogréfica es innecesario
que se instale una sede principal, con todas las oficinas administrativas
que corresponden a una sede principal, lo que acarrearia que el costo para

- que se brinde el servicio educativo sea mas elevado.

b) Refiere que la cuestionada ley afecta su derecho a la libertad de creacion
y constitucion de centros docentes universitarios, puesto que le impone la
prohibicion que impide la creacion de filiales creando una prohibicion
inconstitucional puesto que el articulo 18° de la Constitucion Politica del
Perti permite la creacion de filiales, fijando sélo las condiciones
respectivas para su autorizacion.

¢) Consideran los demandantes que no era necesaria una medida tan radical,
puesto que debio de implementarse otros mecanismos de fiscalizacién y
supervision a las filiales, ya que existen organismos como ¢l Consejo
Nacional para la Autorizacion y Funcionamiento de Universidades
(CONAFU), quien al advertir irregularidades esta facultado para tomar
las medidas pertinentes.



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

d) Finalmente refieren que se les estd afectando su autonomia, puesto que se
les niega la facultad de autodeterminar su régimen de gobierno, se limita
el ejercicio de la iniciativa privada pues las universidades se encuentran
limitadas al no tener posibilidades de abrir filiales en distintas zonas
departamentales, afectando esto a la vez su derecho a la libertad de
empresa en su manifestacion de acceso al mercado y libertad de
organizacién, ya que al encontrarse las universidades limitadas para abrir
filiales, tendrian que constituir toda una universidad, lo que es demasiado
costoso y limitaria la expansidn organizativa y de desconcentracion de las
universidades.

El apoderado, del Congreso de la Republica contesta la demanda bajo los siguientes

ar

/
a)

d)

entos:

Refiege que la ley cuestionada tiene como principal objetivo que el servicio
universitario se brinde con calidad, requiriéndose para ello que exista mayor
rigor/ y supervision de las universidades. Es asi que considera de necesidad la
infraestructura adecuada ¢ idénea para la prestacion eficiente del servicio
eduf:ativo.

La ley promociona a los inversionistas crear universidades y no filiales,
favoreciendo de esta manera a los destinatario de dicho servicio publico

Sostiene que no se puede hacer referencia a un derecho constitucional de
constituir filiales al amparo del articulo 18° de la Constitucion Politica del Pern,
pues dicha norma sélo hace referencia a las condiciones para el funcionamiento
de universidades y no de filiales.

Considera que el legislador en uso de sus facultades estd estableciendo los
requisitos necesarios para iniciar, impulsar y dirigir universidades, y en
consecuencia puede legitimamente promover la creacidn de dichas instituciones
educativas, por lo que a su consideracion el servicio educativo debe ser brindado
por las universidades y no por las filiales.

Refiere que la ley cuestionada no vulnera la autonomia universitaria ni la libre
iniciativa privada, pues respecto a la primera no realiza variacion alguna en
relacidn a su curricula, régimen de estudios ni sistema de créditos de los cursos,
no interfiriendo en la amplitud de la catedra, gobierno y otros; y respecto a la
segunda no limita en demasia la libre elecciéon econémica, sino que mas bien
cumple con la funcion supervisora y correctiva o reguladora del Estado respecto
al mercado.
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f)

g

Expresa que la Ley cuestionada no vulnera la libertad de creacidn de empresa y
de acceso al mercado, puesto que no existe limitacion alguna para fundar
universidades, buscdndose s¢lo que el servicio educativo se brinde con calidad,
considerandose que aunque exista una minima incidencia en la libertad
organizativa ello no resulte inconstitucional por los fines constitucionalmente
legitimos que persigue.

Finalmente expresa que debe tenerse en cuenta para determinar la validez de la
ley sometida a juicio, la conveniencia, utilidad, oportunidad, eficiencia y eficacia
de la medida adoptada y no solo realizar un control de cardcter politico.

Fundamentos

Derecho Fundamental a 1a Educacion

/ I.
//

El jarticulo 13° de la Constitucién Politica del Peril expresa que “La educacién
tiene como finalidad el desarrollo integral de la persona humana. El Estado
regonoce y garantiza la libertad de ensefianza. Los padres de familia tienen el
daber de educar a sus hijos y el derecho de escoger los centros de educacion y
dg participar en el proceso educativo.” Asimismo el articulo 14° sefiala que “La
educacién promueve el conocimiento, el aprendizaje y la prdctica de las
ﬁumanidades, la ciencia, la técnica, las artes, la educacion fisica y el deporte.

Prepara para la vida y el trabajo y fomenta la solidaridad.

Es deber del Estado promover el desarrollo cientifico y tecnoldgico del pais.

La formacion ética y civica y la ensefianza de la Constitucién y de los derechos
humanos son obligatorias en todo el proceso educativo civil o militar. La
educacion religiosa se imparte con respeto a la libertad de las conciencias.

La ensefianza se imparte, en todos sus niveles, con sujecion a los principios
constitucionales y a los fines de la correspondiente institucion educativa.

Los medios de comunicacion social deben colaborar con el Estado en la
educacion y en la formacién moral y cultural.”

Es claro que la educacién cumple un papel prioritario en la formacién de la
persona humana, otorgandole asi no solo preparacion profesional sino
brind4ndole a la persona formacion en valores, en ética, en relaciones humanas,
etc, abriendo un espectro de amplitud necesario para la vida de todo ser humano.
Es asi que la Educacién es concebida como aquel proceso por ¢l cual el ser
humano adquiere conocimientos, valores, usos, costumbres y conductas que
permiten el desarrollo integral de la persona humana, trascendiendo hasta las
relaciones con los demas integrantes de la sociedad. Debe tenerse presente que
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sin el cabal desarrollo y proteccion del derecho a la educacion no podemos
hablar de libertades, puesto que no seria posible concebir a un ser humano que
exija el cumplimiento de derechos sin ni siquiera saber en que consisten éstos. Es
asi que las otras libertades van de la mano con este derecho, erigiéndose en un
derecho fundamental que le permite a todo ser humano su desarrollo integral y la
defensa cabal de sus demds derechos.

3. Es tan importante dicho derecho fundamental a la educacién que el Estado se
convierte en el responsable y principal garante para exigir que este servicio se
brinde con calidad a toda la sociedad. Es asi que en la STC N° 0008-2008-AI/'TC
este Tribunal expresé que “Las principales manifestaciones del derecho a la
educacién que emanan del propio texto constitucional son las siguientes: a) el
acceder a una educacién; b) la permanencia y el respeto a la dignidad del escolar;

edugacién adquiere un cardcter significativo. Asi, del texto constitucional
se desprende una preocupacion sobre la calidad de la educacion, la cual se
mgnifiesta en la obligacidén que tiene el Estado de supervisarla (segundo
parrafo del articulo 16° de la Constitucion). “También se pone de
manifiesto al guardar un especial cuidado respecto al magisterio, a quienes
la_sociedad v el Estado evalian y. a su vez, le brindan capacitacion,
/ profesionalizacion y promocion permanente (Art. 15°, primer péarrafo, de la
Constitucién). Asimismo, se incide firmemente en la obligacion de brindar
una educacién ‘ética y civica’, siendo imperativa la ensefianza de la
Constitucién y los derechos fundamentales (art. 14, tercer parrafo)”
(subrayado agregado).

4. Por esto es que ponemos de relevancia la funcién y obligacion del Estado de
cumplir el rol encomendado por la Constitucion el que lo lleva a estar inmerso en
todos los 4&mbitos relacionados con el proceso educativo, debiendo constituirse
en el primer garante del servicio educativo. Es asi que aparece el concepto de
educacién como servicio publico, pues al convertirse en una obligacién del
Estado le corresponde el encargo de velar porque se brinde a la sociedad un
servicio educativo optimo al que todos los seres humanos tengan acceso en
igualdad de condiciones.

Las Universidades y su rol en la sociedad

5. Las Universidades son centros educativos dedicados a la ensefianza superior, en
las que se lleva a cabo el proceso de formacion profesional, transmitiendo a los
usuarios de dicho servicio piblico los conocimientos necesarios en diversas
materias para el desempefio éptimo del profesional en la sociedad. Es asi que
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7.

ante la existencia de un derecho fundamental a la educacion universitaria las
universidades se erigen como centros de investigacion, creacidn intelectual,
trasmision cultural, entre otros servicios capaces de dotar al ser humano con la
suficiente informacién y capacitacién que le asegura seguridad de un buen
desempefio profesional al servicio de la comunidad. En tal sentido el ser humano
se convierte asi en el destinatario de un servicio calificado otorgado por las
universidades, obligandose a éstas a adoptar los medios necesarios para hacer
viable la transmision del conocimiento pleno y de calidad, adecuando para ello la
infraestructura necesaria y todo lo que pudiera asegurar un servicio educativo
idoneo para poder cumplir con el objetivo principal de formacién de
profesionales de primer nivel, capaces de desempefiarse con decoro y seguridad

dentro de la sociedad y estar al servicio de élla-.
TN

P .
Siendo asi se evidencia que la funcién de las universidades no se reduce
meramente a la tfasmisién de conocimientos dislocados sino que trasciende a una
cién axioldgica que nos dice que el ser humano no sdlo adquiere
conocimientos jcalificados en la universidad y fortalece su personalidad, su
ideologia, sus ¥alores, su moral, etc., constituyéndose €sta en una entidad capaz
de formar no ja simples profesionales mecanizados en su labor sino a personas
solventes mgral y profesionalmente que aseguren a la sociedad un servicio
calificado.

Il

/
Formadores de Profesionales e incidencia en la sociedad

Es asi que concebimos a la universidad como el encargado de la formacién
integral de nuestros médicos, ingenieros, abogados, profesores, congresistas,
Presidentes de la Republica, etc, es decir centros de estudios superiores capaces
de otorgar bases sdlidas a nuestros futuros profesionales y representantes
politicos, adquiriendo tal relevancia su funcién, lo que significa que el futuro de
toda una sociedad estd directamente ligada a la formacién que tengan sus
integrantes.

Considero necesario resaltar por ende la importancia en que radica la formacion
de nuestros profesionales y la funcién y misién singularisima a la que responden.
Es esta misién la que ha sido el argumento o fundamento para que las
universidades obtengan el apoyo del Estado en ambitos, como por ejemplo el
Tributario, debiendo por ello los consumidores de dicho servicio educativo
recepcionar un aprendizaje que le permita, como lo hemos sefialado
anteriormente, no sélo la transmision de conocimientos sino la formacién
integral capaz de asegurarle a la sociedad que el profesional que vende sus
servicios va a servir a quien los requiere, con idoneidad y con pleno
conocimiento de sus derechos y libertades desde que un profesional que se
exhibe ante la comunidad debe satisfacer exigencias minimas que aseguren a ésta
idoneidad profesional. Es evidente que un egresado de la untversidad, bien
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formado, serd también un baluarte de la democracia dispuesto a apoyar al Estado
en el deber de éste de organizar y proteger a la ciudadania, mostrando interés
social vy no solo beneficio econémico personal, como suele ocurrir
cotidianamente.

El Rol del Estado en el servicio educativo

9.

Conforme lo hemos expresado el servicio educativo es preponderante para una
sociedad civilizada que goza de sus derechos fundamentales donde impera una
verdadera democracia. Es en tal sentido que ¢l Estado estd llamado a brindar,
garantizar y supervisar que este servicio sea ofrecido con calidad, exigiendo a las
universidades el cumpliendo del objetivo constitucional para el que han sido
creadas.

10. El articulo 16° de la Constitucion Politica del Estado expresa que “El Estado

s

coording la politica educativa. Formula los lineamientos generales de los planes
deestudios asi como los requisitos minimos de la organizacion de los centros

/' educativos. Spipervisa su cumplimiento y la calidad de la educacién.

.rlf '/.

Es deber dgl Estado asegurar que nadie se vea impedido de recibir educacion
adecuada por razon de su situacidn econdmica o de limitaciones mentales ¢
[isicas.

Se da prioridad a la educacion en la asignacion de recursos ordinarios del
Presupuesto de la Republica.”

Asi,r'hismo en su articulo 17° del citado texto sefiala en su tercer y cuarto parrafo
que “E! Estado promueve la creacion de centros de educacion donde la
poblacion los requiera.

El Estado garantiza la erradicacion del analfabetismo. Asimismo fomenta la
educacion bilingiie e intercultural, segin las caracteristicas de cada zona.
Preserva las diversas manifestaciones culturales y lingiiisticas del pais.
Promueve la integracién nacional.” (resaltado nuestro)

Entonces observamos que el texto constitucional, consciente de la relevancia del
servicio educativo, ha establecido obligaciones amplias al Estado para que
imparta, difunda, supervise, etc la mejor educacién para los integrantes de una
sociedad, siendo por ello que las universidades, que son las encargadas de la
formacién superior, se encuentran supeditadas a los lineamientos que ¢l Estado
proponga. En la STC N° 0005-2008-Al/TC este Tribunal sefialé que:

“(...} en un Estado Social y Democritico de Derecho el derecho a la educacién adquiere un
caracter significativo. Asi, del texto constitucional se desprende una preocupacion sobre la calidad
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de 1a educacién, la cual se manifigsta en la obligacién que tiene ¢l Estado de supervisarla (segundo

parrafo del articulo 16° de la Constitucién). “También se pone de manifiesto al guardar un especial
cuidado respecto al magisterio, a quienes la socicdad y el Estado evaliian y. a su vez, le brindan
capacitacion, profesionalizacién y promocién _permanente (Art. 15°, primer pérrafo, de la
Constitucion). Asimismo, se incide firmemente en la obligacién de brindar una educacidén ‘ética y
civica’, siendo imperativa la enseflanza de la Constitucién y los derechos fundamentales (art. 14,
tercer parrafo)” (subrayado agregado). (Cfr. STC N.* 84646-2007-PA/TCY.”

Asimismo en el parrafo siguiente expreso que:

“(...) la educacién posee un caracter binario, pues no sélo constituye un derecho
fundamental, sino también un servicio publico. Asi lo ha sefialado este Tribunal
al establecer que,

“g edicacionse configura también como un servicio pablice, en la medida que se trata de una
restaciéon publica que explicita una de las funciones-fines del Estado, de gjecucion per se o por

<" terceros bajo fiscalizacidn estatal. Por ende, ¢l Estado tiene la obligacién de parantizar la
/ //' continuidad del los_servicios educativos {...)” (subrayado agregado). (Cfr. STC N.° 04232-2004-

PA/TC).”

publico, puesfo que es una de las funciones-fines del Estado, como lo ha
manifestado ¢ste Colegiado en jurisprudencia anterior, debiendo por ello ser el
primer garafte para crear e implementar todos los instrumentos legislativos,
judiciales, administrativos, tendientes a cumplir con el citado objetivo. En
conclusion, es sobre el Estado que recae la obligacion de que este servicio sea
brindado bajo los canones exigidos por la Constitucion, debiéndose crear entes
idoneos, con atribuciones y funciones estrictamente establecidas, para que
coadyuven en tal finalidad.

La Asamblea Nacional de Rectores (ANR) y el Consejo Nacional para la
Autorizacién y Funcionamiento de Universidades (CONAFU)

12. Con fecha 17 de diciembre de 1983 se emiti¢ la Ley N° 23733, Ley
Universitaria, que establecié en su articulo 7° “La ley de creacion de una
Universidad establece una Comision Organizadora de ella, la que debe realizar
su labor y regirla por el plazo maiximo e improrrogable de cinco afios. En el
caso de una Universidad privada, sus fundadores, organizados como personas
Juridicas de derecho privado sin fines de lucro, designan a los miembros de la
Comisién Organizadora. Los miembros de las Comisiones Organizadoras deben
tener el titulo o grado previstos en el articulo 45 de esta ley para el ejercicio de
la docencia.

Durante el plazo sefialado, y anualmente, la_Asamblea Nacional de Rectores
evaliia_a la_nueva Universidad, de acuerdo con lo dispuesto en la ley de su
creacién y en la presente ley. En caso de ser desfavorable el resultado de la
evaluacion, al término del plazo, serd remitida al Poder Legislativo para el
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13.

14.

efecto de la derogatoria de la ley de creacién de la Universidad”™ (resaltado
nuestro) Asimismo en su articulo 90° establece que “Los Rectores de las
Universidades ptblicas y privadas constituyen la Asamblea Nacional de Rectores
cuyos fines son el estudio, la coordinacién y la orientacion general de las
actividades universitarias en el pais, asi como de su fortalecimiento econdémico y
de su responsabilidad con la comunidad nacional. En el ambito regional los
Rectores constituyen Consejos Regionales.”

Asimismo  encontramos en la pagina web de la  ANR
(http://www.anr.edu.pe/index.php?option=com_content&task=view&id=14&Ite
mid=77), que dentro de sus principales atribuciones ostenta:

- Estudiar, coordinar y orientar las actividades de las universidades.

ilar y remitir los proyectos de presupuesto anuales y planes
estrqtégicos de las Universidades Piblicas y pedidos de las
Uniyersidades Privadas.

Ejaborar y publicar un informe anual sobre la realidad y politica
niversitaria.

Elaborar y difundir estindares académicos.

Elegir a los representantes de las Universidades Privadas ante la
Comision de Coordinacion Inferuniversitaria.

En el articulo 92° de la Ley 23733, Ley Universitaria también se establecen

dentro de sus principales atribuciones indelegables:

- Evaluar a las nuevas Universidades de conformidad con lo establecido
en el articulo 7 de la presente ley; (resaltado nuestro)

Con fecha 21 de enero se publicé la Ley N° 26439 que cred el Consejo Nacional
para la Autorizacion de Funcionamiento de Universidades (CONAFU),
estableciendo en su articulo 1° “Créase el Consejo Nacional para la
Autorizacién de Funcionamiento de Universidades (CONAFU) como drgano
autonomo de la Asamblea Nacional de Rectores, con sede en la ciudad de
Lima.”, y estableciendo en su articulo 2° de sus principales atribuciones:

- Evaluar los proyectos y solicitudes de autorizacion de funcionamiento
de las nuevas universidades a_nivel nacional y emitir resoluciones
autorizando o denegando el funcionamiento provisional, previa
verificacién del cumplimiento efectivo de los requisitos y condiciones
establecidos.
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16.

15.

- Autorizar la fusion de universidades, previa evaluacion del proyecto, asi
como la supresion de las mismas.

- Evaluar en forma permanente y durante el tiempo que estime
conveniente el funcionamiento de las universidades, hasta autorizar o
denegar su funcionamiento definitivo. La autorizacion de funcionamiento
definitivo no puede ser concedida antes de transcurridos cinco afios,
contados a partir de la fecha de la autorizacion provisional de
funcionamiento. (resaltado nuestro}

Asimismo encontramos en su articulo 3° de la mencionada Ley que “El
CONAFU esta integrado por cinco ex-rectores de reconocida trayectoria
institucional, elegidos entre los candidatos propuestos por las universidades
nstitycionalizadas. Tres de ellos son elegidos por las universidades publicas
y los dos restantes por las universidades privadas. La Asamblea Nacional de
Rectgres convoca y organiza el proceso electoral respectivo y emite la
resolucion de nombramiento.

El jmandato de los miembros de CONAFU es de cinco afios. Pueden ser
reglegidos. Eligen a su presidente y vicepresidente. En caso de vacancia, la
samblea Nacional de Rectores convoca al proceso electoral respectivo para
cubrirlo dentro de los cuarenta y cinco dias de producida.”

Es asi que tenemos que el Estado ha creado por Ley a dos instituciones
auténomas cuya independencia queda en tela de juicio debido a las personas que
la conforman, ya que al estar conformados por integrantes que son personas
ligadas a las universidades, la evaluacion, supervisién y control que realizardn no
podrd ser objetiva sino todo lo contrario, puesto que todas las medidas que €stos
implementen estaran en funcién a interés particulares.

Es por ello que no podemos exigir a una Comision, que tiene como funcion
principal controlar y evaluar el funcionamiento de las universidades,
imparcialidad y objetividad cuando los integrantes de dicha comisién
evidentemente defenderan intereses de las universidades de las cuales han sido
propuestos o a las cuales estdn ligados, por lo que dicha funcién no podria ser
ejercida de ninguna manera por dicho érgano, por los fundamentos expuestos.

;Qué nos muestra nuestra realidad?

17.

Como he venido sosteniendo en el desarroilo del presente voto el derecho a la
educacion finalmente tiene un impacto social, puesto que los resultados positivos
o negativos de lo recepcionado a nivel universitario se reflejaran en el servicio
que éstos brindaran a la colectividad. Es asi que dia a dia encontramos que las
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deficiencias en la calidad educativa nos ha traido como consecuencia a una
sociedad que recibe servicios de profesionales que carecen no sélo de sélidos
conocimientos sino también carencias de valores y principios necesarios e
imprescindibles en un ser humano. Es por ello que afirmo que la realidad nos
muestra y nos golpea dia a dia en el rostro con una educacion deficiente, que mas
que ser supervisada y controlada por los entes mencionados, busca de todas las
maneras beneficiar a las universidades de las que son parte. Actualmente el
servicio educativo es concebido mas que como un servicio de relevancia que
permite el desarrollo de una sociedad, como una empresa rentable con la que, sin
mayor inversion, se pueda obtener grandes beneficios econdémicos.

18. Es asi que he venido sefialando en oportunidades anteriores que el Estado ha

abdi de su funcién contralora, dejando en manos de dos entes, que tienen
tal indépendencia y autonomia, al punto que sin control superior alguno, hacen
que el servicio educativo nos convierta en el penultimo pais con peor calidad de
serviciof educativo (conforme lo expresa la sentencia en mayoria en su
fundamjento 214), lo que nos muestra que existe graves fallas, no de las
Univefsidades ni de los entes encargados de supervisarlas, sino del Estado que en
una actitud facilista considera que dejando su labor en manos de dos entes
auténomos para la supervision y fiscalizacion de la calidad educativa, cumple
cabalmente con lo ordenado por ¢l texto constitucional, lo que es un craso error,

/

19. E$ por ende que considero que mientras no exista interés de] Estado en asumir ¢l
rol que le corresponde dentro del sistema educativo, no tendremos educacion de
calidad y continuaremos siendo golpeados con una realidad que nos muestra una
formacién deficiente, sin ética, sin valores, y que finalmente egresan (puesto que
¢l servicio educativo es visto como una cuestion empresarial) profesionales que
dia a dia son denunciados, por ejemplo, por mala praxis medica, por corrupcion,
o por estafa, sin importar que la sociedad es la tnica que sufre las consecuencias
de estas deficiencias de formacion educativa. En dicho sentido es que no
encontramos que la realidad nos muestre que nuestros profesionales han
cumplido con su labor ante la sociedad, ya que el profesional no se hace para
obtener un beneficio propio sino para brindar a la sociedad con decencia y con
amor lo adquirido en conocimientos y en moral y devolver asi un servicio de
calidad. Debe tenerse presente pues que ese es el fundamento del Estado para
beneficiar tributariamente a las universidades, puesto que en su afan de cumplir
con la funcion atribuida constitucionalmente, les otorga concesiones a favor
consiguiendo asi que puedan invertir lo necesario para obtener mas que un
servicio a la sociedad, un servicio en pro de sus utilidades. Pero contrario a lo
esperado vy con el mismo fundamento, los duefios de universidades dan una
prestacion de servicios ciertamente muy rentables sin importarles la calidad.

AN
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En el presente caso

20. En el presente caso tenemos que lo que ha hecho el Estado es, ante una realidad

21.

educativa universitaria superior preocupante, adoptar una medida simple para
decir la prohibicidon de la apertura de nuevas filiales, sin preocuparse por esta
realidad doliente y palpitante que dice de una universidad deficitaria para la
sociedad y boyante para sus propietarios, que hacen una inversiéon con la
seguridad de utilidades exageradas que sobrepasan ¢l real valor del servicio que
prestan. En atencidn a ello concuerdo con la sentencia en mayoria respecto a que
la medida adoptada no es la idonea para la proteccion de un derecho. Es asi que
por medio del presente voto quierc hacer énfasis en que la soluciéon a este
problema que aqueja a la comunidad no es el prohibir la apertura de filiales, sino
“tomando al toro por las astas” buscar la solucidn integral que el Peru espera,
dando una legislacién adecuada a partir del establecimiento de un ente idéneo
capaz de supervisar y controlar de manera continua y permanente a todo el
sistema universitario. Es cierto que las denominadas “filiales” asi como la
llamada “educacién a distancia” constituyen sistemas inoperantes de los que se
sirven algunos propietarios de estos “centros de ensefianza privados” para
engatusar a una juventud desprovista de valores que solo le interesa “comprar”
un titulo profesional que a su vez le permita patentizar el engafio a su comunidad.
No son buenas pues, como solucién, las medidas que tiendan a salidas faciles que
poco o nada consiguen.

Finalmente concuerdo con todos los extremos expuestos en la ponencia,
principalmente los referidos al CONAFU, puesto que en la realidad este ente no
cumple ni siquiera minimamente con el objetivo constitucional establecido.

Por lo expuesto mi voto es porque se declare FUNDADA la demanda con las
especificaciones sefialadas, y en consecuencia inconstitucionales los articulos 1°
y 2° de la Ley N® 28564, por haber afectado el derecho al acceso a la educacion
universitaria.

AL CRAGERAS
TR0 REVATOR
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EXP. N.* 0017-2008-P1/TC
LIMA
MAS DE 5,000 CTUDADANOS

FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO CALLE HAYEN

Con el debido respeto que merece la opinidn de mis colegas emito el siguiente
fundamento de voto, con el fin de precisar mi posicién respecto de alguna de las
medidas que con caricter de obligatorias se disponen en la parte resolutiva de la
presente sentencia:

I.

S.

CALLE HAYEN

Considero importante precisar que la parte resolutiva recogida en el punto 4. a) en
cuanto se dispone que es obligacion del Estado adoptar ciertas medidas
institucionales entre las que se encuentra la de disponer “la clausura inmediata y
definitiva de toda filial universitaria que no haya sido ratificada o auwtorizada
regularmente, en su momento, por ¢l CONAFU. A ellas no alcanza autonomia
universitaria alguna por haber sido creadas al margen del orden juridico. En este
supuesto, el Estado deberd adoptar las medidas necesarias para proteger los
derechos de los alumnos, profesores y trabajadores que resulten afectados”, solo
incluye a aquellas filiales que han recibido pronunciamiento de la CONAFU
denegando su autorizacién o ratificacion asi como aquellas que no hubieran iniciado
el procedimiento de autorizacién y ratificacién conforme lo dispuesto en las
resoluciones N° 128-2005-CONAFU y N° 114-2006-CONAFU y no a aquellas que
tengan procedimiento en tramite, si las hubiera, en todo caso respecto de estas
ultimas el propio Estado debera tomar las previsiones urgentes para la definicion de
su condicién de filial debidamente autorizada o su clausura definitiva.

Por otro lado, respecto del punto 7 de la parte resolutiva y del fundamento en el que
se apoya (cfr. fundamento juridico 207), en el que se dispone que “el legislador
tiene la obligacion de establecer entre las condiciones para la creacién de nuevas
universidades, la demostracion de que las carreras profesionales que se pretenden
implementar se adecuan a la demanda del mercado laboral nacional” conviene
precisar que esta medida, atendiendo a la libre configuracion de la ley por parte del
legislador, se puede cumplir con el establecimiento de un mecanismo de cotejo entre
el proyecto de creacion de una nueva universidad —el que debera contar con una
proyeccion del indice de empleabilidad— y la realidad de la colocacion de los
egresados en el mercado laboral; dicho cotejo debera arrojar como resultado la
evidencia de que se ha superado el indice minimo dispuesto por el legislador, ello en
atencion a la procura del fomento de una sana competencia en la oferta educativa de
calidad y una adecuada proteccion de la satisfaccién de la demanda evitando la
instalacion de una suerte de monopolio en la oferta referida.




‘.Jauﬁﬂ Qg 2

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

EXP. N.° 0017-2008-PVTC
LIMA
MAS DE 5,000 CTUDADANOS

FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO ETO CRUZ

No obstante que suscribo los fundamentos de la sentencia de autos y, por tanto,
concuerdo con el fallo al que finalmente se ha llegado, deseo afiadir las siguientes
consideraciones:

a. Sobre la funcion social de las universidades en un Estado constitucional de
Derecho

1. Conforme se desprende de la lectura de varios de sus fundamentos, la sentencia de
autos ha optado por mantener un sano equilibrio entre dos exigencias
constitucionales que se derivan directamente del contenido constitucionalmente
protegido del derecho fundamental a la educacion universitaria. Me estoy refiriendo
a la tension existente entre el derecho de acceso a la educacién universitaria y el
derecho a una educacidn universitaria de calidad.

2. Asi, por ejemplo, en ¢l Fundamento 14 de la sentencia, se menciona que “[...] en
procura de garantizar ¢l acceso a la educacion, no es posible permitir y menos aun
promover la apertura indiscriminada de centros educativos que no garanticen ciertos
estandares de calidad educativa. Como tampoco resulta razonable que ante la
constatacién de la baja calidad de la educacion impartida, el Estado opte por la llana
prohibicidn de la apertura de centros educativos [...] Todo accionar del Estado debe
estar orientado a garantizar el derecho fundamental de acceso a una educacion de
calidad.”

3. Mas adelante, al pronunciarse sobre los alcances del Decreto Legislativo N.° 882—
Ley de Promocion de la Inversion Privada en Educacién, la sentencia seftala que
“fe]l Tribunal Constitucional, prima facie, no encuentra mérito para cuestionar este
enfoque econémico y competencial en el ambito de la educacién universitaria, pues
advierte que su finalidad se desenvuelve dentro de los margenes de lo
constitucionalmente permitido [...]” (Fundamento 19). No obstante ello, hace bien
en advertir que dicho cometido *no puede ser abordado perdiendo de vista los
alcances del contenido constitucionalmente protegido del derecho fundamental a la
educacién universitaria y la funcion que le compete al Estado en asegurar el
cumplimiento de las finalidades que ella estd constitucionalmente llamada a
cumplir.” (Fundamento 20).

4. A mi modo de ver, no existen razones valederas para sostener que la amplitud del
acceso v la calidad de la oferta constituyan fines irreconciliables de la educacion
universitaria, maxime si, como se recuerda en el Fundamento 21 de la sentencia,
toda iniciativa privada “[s]e ejerce en una economia social de mercado”. En esa
medida, concuerdo plenamente con los argumentos esgrimidos por la sentencia de
autos.
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5. Sin embargo, estimo que, aunado a todo ello, existen importantes razones de indole
historica, y no solo juridica, que podrian aclarar aiin mas el panorama de los
intereses y valores comprometidos en la presente causa; sobre todo, si tenemos en
cuenta la relacion que es posible establecer entre la universidad como centro del
conocimiento y del humanismo, por un lado, y el animus lucrandi que subyace a la
logica de la inversion privada ofertante de este tipo de servicios, por el otro.

6. En efecto, si nos remontamos a los origenes historicos de las universidades,
podremos comprobar que ellas nacen bajo la forma de comunidades o gremios que
reunian a estudiantes y profesores en una relacion simbiética de mutuo aprendizaje,
donde la formacién critica a través de la investigacidon ocupaba un lugar
preponderante. Asi pues, la universidad era el espacio donde el saber y la ciencia se
construfan y reinventaban a través de la interaccion entre educadores y educandos,
quicnes asi enriquecian sus bagajes culturales y espirituales.

7. Sin embargo, lejos de cumplir un rol meramente académico en la esfera de lo
individual, es de verse que la universidad proyectaba también una importante
funcion social consistente en la aplicacion final de los beneficios de esos saberes al
plano de la realidad. Con lo cual, se promovia en los circulos intelectuales un fuerte
sentimiento de compromiso con el progreso de la sociedad en todos sus aspectos, asi
como una saludable actitud de tolerancia o cultura de paz, en tanto la universidad
era también un espacio para la confrontacién respetuosa e informada de las ideas y
opiniones de todos sus integrantes.

8. Dentro de este contexto, no cabe duda que estos caros ideales podrian verse
seriamente comprometidos, si no frustrados, si el Estado permitiera la creacion “a
diestra y siniestra” de universidades y filiales universitarias con el pretexto de
fomentar la libre iniciativa privada, ya que ello seria tanto como consentir €] abuso
de un derecho, en este caso el reconocido en el segundo pérrafo del articulo 18 de la
Constitucion. A decir verdad, la finalidad de la universidad como centro del saber y
la investigacion quedaria herida de muerte si el Estado no controlase la calidad de la
educacién realmente impartida, cualidad que, como ya expuse, es la justificacion
misma de la universidad como institucién social. Naturalmente, e¢llo cobra mayor
sentido si tenemos en cuenta que el problema de la educacién universitaria en el
Penii no es sélo ni principalmente cuantitativo, sino basicamente cualitativo.

9. Antes bien, el legislador no puede perder de vista los graves efectos
contraproducentes que el libre juego de la oferta y la demanda podria causar en el
campo de la educacién universitaria, asi como los abusos que esto podria propiciar
en perjuicio de los consumidores. Al respecto, no debe olvidarse que aun hoy es una
creencia extendida entre los peruanos sostener que el ascenso social sélo puede
basarse en la obtencién de un titulo universitario'. Siendo ello asi, parece evidente

' TORRES ARANCIVIA, Eduardo: Buscando un rey, Lima, Fondo Editorial de la Pontificia Universidad
Catolica del Peri, 2007, p. 239.
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10.

11.

12.

13.

que €l Estado no puede permitir que una determinada actividad econémica lucre sin
ningun tipo de limitaciones con esta clase de expectativas.

En definitiva, si bien creo que la sentencia acierta al afirmar que el derecho a la
educacion universitaria no es uno de acceso universal sino que corresponde “segin
cada quien” (Fundamento 125), también estimo que ello no enerva los valiosos
servicios que presta o podria prestar la educacién universitaria al sistema
democratico y a la construccion de una verdadera ciudadania. Teniendo este
objetivo en mente, ¢l Estado debiera asumir el firme compromiso de crear un
ambiente propicio para la gestacion de universidades de rango mundial donde se
conjuguen la concentracién de talento, la abundante financiacion y una
gobernabilidad adecuada, que es el estandar que actualmente exige la globalizacién’.

Sobre la falta de representatividad de la Asamblea Nacional de Rectores como
ente rector del sistema universitario en el Pera

Finalmente, deseo aludir a un tema gravitante que, en mi opinidn, atraviesa y explica
en gran medida el problema de la universidad peruana de nuestros dias. Me refiero a
la falta de representatividad que actualmente aqueja al ente rector del sistema
universitario en nuestro pais: la Asamblea Nacional de Rectores (ANR).

Como es sabido, la ANR es un organismo publico auténomo creado por la Ley
23733 ~Ley Universitaria—, norma que a la fecha cuenta ya con veintisiete aflos de
existencia, al haber sido aprobada el 9 de diciembre de 1983. Pues bien, el articulo
93 de esta ley sefiala que “los Rectores de las Universidades publicas y privadas
constituyen la Asamblea Nacional de Rectores cuyos fines son el estudio, la
coordinacién y la orientacion general de las actividades universitarias en el pais, asi
como de su fortalecimiento econdmico y de su responsabilidad con la comunidad
nacional” (énfasis agregado). Cabe concluir, por tanto, que ¢l Pleno de la ANR lo
conforman los rectores de todas las universidades de nuestro pais, tanto pablicas
como privadas.

Pues bien, entrando ahora a revisar su conformacién actual, tenemos que el nimero
total de universidades que conforman ¢l Pleno de la ANR asciende a setenta y cinco
(75), de los cuales treinta y uno (31) son universidades publicas, y cuarenta y
cuatro (44) son universidades privadas, tal como podemos apreciar en los siguientes
cuadros:

UNIVERSIDADES QUE ESTAN BAJO LA JURISDICCION DE LA ANR

UNIVERSIDADES PUBLICAS
1. | Universidad Nacional Mayor de San Dr. Luis Fernando Izquierdo Vasquez
Marcos

2 SALMYI, Jamil: E! desafio de crear universidades de rango mundial, Banco Mundial-Mayol Ediciones,
Colombia, 2009, p. 17.
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Universidad Nacional San Cristobal de
Huamanga

M. SC. Jorge Adolfo Del Campo Cavero

Universidad Nacional de San Antonio
Abad del Cusco

Dr. Victor Ral Aguilar Callo

Universidad Nacional de Trujillo

Dr. Orlando Veldsquez Benites

Universidad Nacional de San Agustin de
Arequipa

Dr. Valdemar Medina Hoyos

Universidad Nacional de Ingenieria

Mg. Ing. Aurelio Padilla Rios

Universidad Nacional Agraria La
Molina

Dr. Jests Abel Mejia Marcacuzco

Universidad Nacional San Luis
Gonzaga de Ica

Mg. Juan Marino Alva Fajardo

Universidad Nacional del Centro del
Peri

Dr. Carlos Antonio Adauto Justo

10.

Universidad Nacional de la Amazonia
Peruana

Dr. Antonio Pasquel Ruiz

11.

Universidad Nacional del Altiplano

Ms. Sc. Martha Nancy Tapia Infantes

12,

Universidad Nacional de Piura

Dr. José Raill Rodriguez Lichtenheldt

13,

Universidad Naciona)] de Cajamarca

Ing. Carlos Segundo Tirado Soto

14.

Universidad Nacional Federico
Villarreal

Dr. Juan Néstor Escudero Roman

I5.

Universidad Nacional Agraria de la
Selva

Dr. Milthon Muifioz Berrocal

16.

Universidad Nacional Hermilio
Valdizan

Dr. Victor Pedro Cuadros Ojeda

17.

Universidad Nacional de Educacidn
Enrique Guzmén y Valle

Dr. Maximo Juan Tutuy Aspauza

18,

Universidad Nacional Daniel Alcides
Carrion

Dr. Santos Salvader Blanco Muifioz

19,

Universidad Nacional del Callao

Dr. Victor Manuel Merea Llanos

20.

Universidad Nacional José Faustino
Sanchez Carrion

Mg. Alberto Coayla Vilca

21,

Universidad Nacional Pedro Ruiz Gallo

M. Sc. Francis Villena Rodriguez

22.

Universidad Nacional Jorge Basadre
Grohmann

Mg. Huberto Noriega Tirado

23.

Universidad Nacional Santiago Antinez
de Mayolo

Dr. Heraclio Fernando Castillo Picdn

24,

Universidad Nacional de San Martin

25.

Universidad Nacional de Ucayali

Ing. Edgar Juan Diaz Ziiiiga

26.

Universidad Nacional de Tumbes

Ing. Napoledn Puiio Lecarnaque

27.

Universidad Nacional del Santa

Mg. Pedro Eliseo Moncada Becerra

28.

Universidad Nacional de Huancavelica

Dra. Yda Flor Camposano Cordova

29,

Universidad Naciconal Amazonica de
Madre de Dios

Dr. Juan Huayllani Moscoso

30.

Universidad Nacional Toribio
Rodriguez de Mendoza de Amazonas

Dr. Vicente Castafieda Chavez

3l

Universidad Nacional Micaela Bastidas
de Apurimac

Dr. Leoncio Teofilo Carmero Carmero
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UNIVERSIDADES PRIVADAS

1. | Pontificia Universidad Catélica del Pert | Dr. Marcial Rubio Correa

2. | Universidad Peruana Cayetano Heredia | Dra. Fabiola Leon-Velarde Servetto

3. | Universidad Catolica Santa Maria Dr. Abel Tapia Fernandez

4. | Universidad del Pacifico Dr. Felipe Portocarrero Suarez

5. | Universidad de Lima Dra. llse Wisotzki Loli

6. | Universidad de San Martin de Porres Ing. Rail Eduardo Bao Garcia

7. | Universidad Femenina del Sagrado Hmna. Dra. Elga Garcia Aste
Corazdn

8. | Universidad Inca Gracilazo de la Vega | Dr. Luis Claudio Cervantes Lifidn

9. | Universidad de Piura Dr. Antonic Abruiia Puyol

10. | Universidad Ricardo Palma Dr. Elio Ivan Rodriguez Chavez

1t. | Universidad Andina Néstor Caceres Dr. Juan Lugque Mamani
Veldsquez

12. | Universidad Peruana Los Andes Dr. Dimas Fernandez Barrantes

13. | Unijversidad Peruana Union Dr. Juan Choque Fernédndez

14. | Universidad Andina del Cusco Dra. Gloria Charca Puente de la Vega

15. ) Universidad Tecnoldgica de los Andes Dr. David Rufino Terrazas Estacio

16. | Universidad de Tacna Dra. Elva Inés Acevedo Veldsquez

17. | Universidad Particular de Chiclayo Dr. Augusto Virgilio Tello Amenero

18. | Universidad Privada San Pedro Dr. Jose Maria Huaman Ruiz

19. | Universidad Privada Antenor Arrego Dr. Guillermo Gregorio Guerra Cruz

20. | Universidad Privada de Huanuco Dr. José Antonio Beraun Barrantes

21. | Universidad José Carlos Maridtegui Dr. Aya Chaparro Guerra

22. | Universidad Particular Marcelino Pdre. Pablo Gonziles Franco
Champagnat

23. | Universidad Cientifica del Perd

24. | Universidad César Vallejo Dr. Brijaldo Sigifredo Orbegoso Venegas

25. | Universidad Catélica Los Angeles de Dr. Julic Dominguez Granda
Chimbote

26. | Universidad Peruana de Ciencias Dr. Luis Bustamante Belaunde
Aplicadas

27. { Universidad Privada del Norte Econ. Daniel Rodriguez Risco

28. | Universidad San Ignacio de [Loyola Dr. Edward Roekaert Embrechts

29. | Universidad Alas Peruanas Dr. Fidel Ramijrez Prado

30. { Universidad Peruana Norbert Wiener Dr, César Alonso Lip Licham

31. | Universidad Catdlica San Pablo Dr. Pio Alonso Quintanilla Pérez-Wicht

32. | Asociacién Universidad San Juan Dr. Victor César Mayhuasca Cabrera
Bautista

33. | Universidad Tecnoldgica del Peru Dr. Enrique Bedova Sanchez

34, | Universidad Continental de Ciencia e Dr, Esau Caro Meza
Ingenieria

35. | Universidad Cientifica del Sur Dr. Agustin Iza Stoll

36. | Universidad Catélica Santo Toribio de Dr. Hugo Martin Calienes Bedoya
Mogrovejo

37. | Universidad Privada Antonio Guillermo | Dr. Wilman Manuel Ruiz Vigo
Urrelo

38. | Universidad Catdlica Sedes Sapientiae Dr. Joaquin Martinez Valls
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39. | Universidad Privada Sefior de Sipan Dr. Humberto C. Llempen Coronell

40. | Universidad Peruana de las Américas Dr. Luis Efrain Hurtado Valencia

41. | Unjversidad ESAN Dr. Jorge Talavera Traverso

42. | Universidad Peruana de Ciencias e Dr. Héctor Vilca Palacios
Informatica

43. | Universidad Peruana TELESUP Dr. Walter Manrique Pacheco

44. | Faculta de Teologia Pontificia Civil de | Mons. Dr. Pedro Hidalgo Diaz
Lima

Fuente: www.anr.gob.pe (consuliado el 22 de marzo de 2010)

Ahora bien, el articulo 92 de la Ley 23733 —Ley Universitaria— sefiala las funciones
que cumple el Pleno de la ANR como ente rector del sistema universitario. Ellas
son las siguientes:

“a) Informar a requerimiento del Poder Legislativo, en los casos de creacion, fusién o
suspension de Universidades publicas o privadas;

b) Elevar al Poder Ejecutivo y al Poder Legislativo los proyectos de los presupuestos
anuales de las Universidades piablicas y los pedidos de ayuda de las privadas, con la
informacién correspondiente a cada uno, y formula su propio proyecto de
presupuesto;

¢) Publicar un informe anual sobre la realidad universitaria del pais y sobre criterios
generales de politica universitaria;

d) Elegir a los Rectores de las Universidades que integran la comisién de coordinacién
interuniversitaria conforme al articulo 93 de la presente ley;

e} Coordinar, proporcionando informacién previa e indispensable, la creacion de carreras,
titulos profesionales y de segunda especialidad acordados por una Universidad y de las
facultades en que se hacen estudios respectivos;

f) Concordar en lo referente a los requisitos minimos exigibles para el otorgamiento de
grados vy titulos wniversitarios y a la unificacién de sus nominaciones, sin perjuicio del
derecho privativo de cada universidad a establecer la curricula y requisitos adicionales
propios;

g) Evaluar a las nuevas Universidades de conformidad con lo establecido en el articulo
7 de 1a presente ley;

h) Designar a las Universidades que puedan convalidar estudios, grados y titulos
obtenidos en otros paises;

i) Elegir a los miembros del Consejo de Asuntos Contenciosos Universitarios;

j) Recopilar los Estatutos vigentes en las Universidades del pais;

k) Conocer y resolver de oficio y en iltima instancia, los conflictos que se produzcan
en las Universidades Pablicas y Privadas del pais relativos a la legitimidad o
reconocimiento de sus autoridades de gobierno;

1) Llevar el Registro nacional de Grados y Titulos expedidos por las Universidades de la
Repiblica.” (énfasis agregado)

Complementando lo anterior, el articulo 13 del Reglamento General de la Comision
de Coordinacién Interunjversitaria, aprobado mediante Resoluciéon N.° 913-2002-

ANR, indica como funciones de la ANR a las siguientes:

“a. Estudiar, coordinar y orientar las actividades de las universidades.
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b. Compilar y remitir los proyectos de presupuesto anuales y planes estratégicos de las
Universidades Piblicas y pedidos de las Universidades Privadas.
c. Formular su propio proyecto presupuestal.
d. Elaborar y publicar un informe anual sobre Ja realidad y politica universitaria,
e. Elaborar y difundir estandares académicos.
f. Elegir a los representantes de las Universidades Privadas ante la Comisiéon de
Coordinacién Interuniversitaria.
g. Evaluar y designar universidades para revalidar Grados y Titulos del extranjero con
paises sin convenio.
h. Recopilar Estatutos vigentes de las universidades.
i. Intervenir y adoptar medidas correctivas en universidades Publicas y Privadas, sobre
irregularidades.
j- Intervenir ante conflictos de legitimidad en las universidades Piblicas y Privadas
conforme el inc.) K, Articulo 92° de la Ley Universitaria N° 23733.
k. Administrar el Registro Nacional de Grados y Titulos Profesionales.
I. Administrar el Registro Nacional de Trabajos y Provectos de Investigacion segin lo
dispuesto por la Ley N° 27705.
m. Evaluar y emitir pronunciamiento favorable para la creacion de Escuelas de Post Grado o
Seccion de igual caracter.
n. Expedir Carnés Universitarios.
0. Reconocer Grados y Titulos extranjeros de paises con los que se ha suscrito convenios.
p. Certiticar Grados de Maestria y Doctorado.
gq. Establecer Comisiones Reorganizadoras, Transitorias, de Orden y Gestién y Comisiones
Organizadores y de Institucionales por mandato de la Ley.
r. Ejercitar auditorias financieras en las universidades.
s. Designar a los representantes de la ANR ante los organismos que las normas legales
establecen.
t. Evaluar y aprobar proyectos de filiales universitarias (Ley N° 27504).
u. Funciones especificas acordadas por el Pleno de Rectores (Resolucion No. 1028-2007-
ANR}
1. Constituir Fondos con Recursos Propios de la Asamblea Nacional de rectores, sujeto
a la disponibilidad presupuestal, con la finalidad de estimular la investigacion cientifica
y promover la excelencia académica de estudiantes y docentes universitarios.
2. Auspiciar con estimulo econdmico la realizacion de investigacion cientifica por los
docentes universitarios, incluida la adquisicion de equipos y su transferencia en uso a
las universidades nacionales.
3. Apoyar €l otorgamiento de becas a estudiantes universitarios que acrediten buen
rendimiento académico durante su formacion profesional y no cuenten con recursos
econdmicos suficientes.
4, Apoyar la edicién y publicacion a través de un fondo editorial de los trabajos de
investigacion realizados por docentes universitarios o intelectuales.” (énfasis agregado)

Como podemos apreciar, las funciones que la ley atribuye a la ANR son de suyo
trascendentales para los destinos de la educacion universitaria en nuestro pais. Ellas
abarcan temas tan amplios que van desde la eleccion de los miembros de la
Comision de Coordinacion Interuniversitaria (que es el 6rgano de representacion de
la ANR) hasta la elaboracién y difusion de estadndares académicos, pasando por la
evaluacién y aprobacién de nuevas filiales universitarias.
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Ahora bien, tal como se advierte en la sentencia, lo cierto es que, a juzgar por los
datos consignados, el rol cumplido por la ANR en el ejercicio de la competencia de
autorizar el funcionamiento de filiales universitarias (cuando tuvo a cargo esa
funcién) ha sido, cuando menos, displicente o desvinculada de su deber de asegurar
una educacion universitaria de calidad (Fundamentos 128-138 y 146-161), todo lo
cual ha llevado finalmente a este Tribunal a declarar una inconstitucionalidad por
abuso del Derecho (Fundamento 150). A su vez, la sentencia explica que esa
inconstitucionalidad se deriva de la falta de imparcialidad objetiva de la ANR al
momento de ejercer esa competencia, dado que ella es parte del propio circulo
universitario (Fundamento 105); es decir, esta apariencia de falta de imparcialidad
objetiva se deriva de la estructura normativa y de la regulacion de las competencias
antes asignadas a la ANR (y ahora al CONAFU) en la materia sefialada
(Fundamento 151)

A mi modo de ver, esta situacion revela un problema en la conformacién de la ANR
como ente rector del sistema universitario en nuestro pais. En efecto, resulta
paraddjico que la ANR, que es una entidad cuya finalidad consiste en garantizar una
educacion universitaria de calidad, pueda terminar siendo capturada por las
universidades privadas, cuyo enfoque empresarial, si bien no es del todo
incompatible con aquella finalidad, si puede generar trabas e incoherencias en la
gestion de dicho ente rector; maxime si, como hemos comprobado, a la actualidad
existen mas universidades privadas que publicas en su conformacién.

En realidad, éste es un problema de disefio normativo cuya solucion correspondera,
en ultima instancia, al legislador. En esa medida, resultan saludables algunas
iniciativas que buscan darle una mayor cuota de representatividad a la ANR como
ente rector de nuestro sistema universitario (v. gr. Proyecto de Ley N.° 3748-2009-
CR, que dispone la representatividad de la universidad publica y privada en la
Asamblea Nacional de Rectores)

En todo caso, es mi deber dejar sentada mi posicion en el sentido de que la ANR
debiera estar conformada soélo por universidades nacionales, con lo cual,
ciertamente, no se estaria vetando o disminuyendo las posibilidades de coordinacion
de las universidades privadag] lag cuales a tal efecto podrian constituir sus propios
entes de organizacion en erambito privado.
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EXP. N.° 0017-2008-P'TC
LIMA
MAS DE 5 000 CIUDADANOS

FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO ERNESTO ALVAREZ MIRANDA

Suscribiendo el fallo emitido por la mayoria de mis colegas, estimo que la demanda debe ser
declarada FUNDADA; sin embargo, dada la trascendencia de la materia sub lifis, considero
leal frente a mis convicciones constitucionales exponer las razones que me han permitido

formar conviceion:
I. DATOS GENERALES

Tipo de proceso
Demandante

Norma sometida a control

Normas constitucionales :

cuya vulneracién se alega

Petitorio

I1. FUNDAMENTOS

Proceso de Inconstitucionalidad

Carlos Augusto Sotomayor Bernos y mdas de 5000
ciudadanos

Ley N.° 28564, Ley que deroga la Ley N.° 27504 y
restituye el tercer parrafo del articulo 5° de la Ley
Universitaria, publicada en el diario oficial £I Peruarno el
2 de julio de 2005.

Derechos al acceso a la educacién universitaria, a la
constitucidon de centros universitarios, a la libre iniciativa
privada y libertad de empresa, y a la garantia institucional
de la autonomia universitaria,

Se declare la inconstitucionalidad de los articulos 1° y 2°
de la Ley N.° 28564, siendo que el vicio de
inconstitucionalidad alcanza al resto de su articulado por
conexidad.

§1. El derecho fundamental a la educacién universitaria

1.1. La naturaleza binaria del derecho a la educacion

1. La educacion, como derecho fundamental garantiza subjetivamente el desarrollo integral
del ser humano (articulo 13° de la Constitucién). Siendo que desde el punto de vista
objetivo, también asegura el progreso de la sociedad en su conjunte (articulo 14° de la
Constitucién), al cristalizar un “proyecto de vida” y al fomentar el valor solidaridad.

2. A través de las tres principales manifestaciones de este derecho, a saber, acceso,
permanencia y calidad (STC N.° 4646-2007-PA, fundamento 15), el proceso educativo
promueve ¢l desarrollo integral del ser humano e insiste en su preparacion para la vida y el
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trabajo. Para asegurar la accesibilidad, la Constitucion ha establecido la facultad personal
de promover la creacion de centros educativos donde se requiera, caracteristica que debe
ser ampliada “a todos”, bajo la caracteristica de disponibilidad. Pero no basta ser
accesible, la educacion también debe ser de calidad [UNESCO 2004, Rapport mondial de
suivi sur EPT Education pour tous, L'exigence de qualite, reiterado por el Ministerio de
Educacién. Plan Nacional de Educacion para Todos 2005-2015, Perd. Hacia una
educacion de calidad con equidad, de 2005].

3. La fuerza juridica de este derecho se extiende también para la educacién universitaria que
de conformidad con el articulo 18° de la Constitucidn, “(...) tiene como fines la formacién
profesional, la difusion cultural, la creacién intelectual y artistica y la investigacién
cientifica v tecnolégica™. Es decir, a través de ella se difunde, valoriza y transfiere el
conocimiento para lograr una mayor calidad de vida, desarrollo econémico y el fomento
de la solidaridad, la ética y el civismo.

4. Aparte de ser derecho fundamental, por su caracter binario, la educacion se exhibe como
un servicio publico, prestacién publica de ejecucion per se o por terceros bajo
fiscalizacion (STC N.° 4232-2004-PA, fundamento 11). El rol del Estado dentro de
contextos como los anteriormente sefialados impone pues no sélo garantizar la existencia
misma de los servicios publicos, sino su adecuada prestacion, independientemente de
quien los administre. Ello, en resumidas cuentas, permite que desde el Estado no sélo se
regulen los aspectos esenciales del mismo, sino que éste pueda intervenir en el momento
en que estos son ejecutados, sea cuando el destinatario de los servicios reclame frente a un
servicio mal dispensado. A tales efectos la relacion Servicio Publico-Estado es indisoluble
en cualquiera de sus etapas, sin que sea posible invocar ambitos exentos de control o
fiscalizacion, siempre atendiendo la perspectiva constitucional de considerar a la persona
humana, en tanto consumidor o usuario, como fin supremo de los servicios.

5. Por tanto, el nivel axioldgico de singular importancia en el orden constitucional del
derecho a la educacion, y de la educacion universitaria en particular, obliga a que el
proceso educativo cuente con la irrenunciable y eficiente fiscalizacién del Estado a
efectos, de asegurar su accesibilidad y calidad. En dicho sentido, se ha dictado una
importante regulacion:

— La Ley N.° 23733, Ley Universitaria, de 1983, seflala que la creacién y supresion de
universidades tiene reserva legal. Se recomocen como requisitos constitutivos,
acreditar su necesidad y disponibilidad de docentes calificados y recursos, etapa de
formacién regida por una comisién organizadora por el plazo improrrogable y méximo
de cinco afios, a ser evaluada por la Asamblea Nacional de Rectores (ANR).

— La Ley N.° 26439, de 1995, que crea ¢l Consejo Nacional para la Autorizacion de
Funcionamiento de Universidades (CONAFU), encargado de evaluar las solicitudes de
autorizacién de nuevas universidades privadas. En el caso de ser publicas, aparte de la
necesidad de ley de creacidn, interviene el Ministerio de Economia y Finanzas para
sustentar la capacidad estatal de financiamiento.
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— El Decreto Legislativo N.° 882, Ley de Promocion de la Inversion en Educacion, entro
en vigencia en 1996, establece condiciones para impulsar la inversién en servicios
educativos, a fin de concretar su modernizaciéon permitiendo instituciones educativas
con fines de lucro, v, creando un régimen alternativo de organizacién, de gestion, de
funcionamiento vy tributario.

De estas normas, se puede concluir que son dos los entes a los que legislativamente se les
ha encargado la labor de controlar la calidad de las universidades. La ANR, es el
organismo publico constituido por los rectores de las universidades publicas y privadas,
que goza de autonomia econdmica, normativa y administrativa, en el cumplimiento de sus
funciones de estudio, orientacién y coordinacion de las actividades universitarias (articulo
90° de la Ley N.” 23733). Por su parte, el CONAFU, es el drgano auténomo de la ANR,
integrado por cinco ex rectores, elegidos entre los candidatos propuestos por las propias
universidades institucionalizadas'; tres de ellos elegidos por las publicas y dos por las
privadas (articulo 3° de la Ley N.° 26435).

1.2. La exigencia de calidad en la educacién universitaria

6.

El logro de una verdadera formacidn profesional deviene en mandato axioldgico y técnico
de la educacion universitaria, pues existe una mutua imbricacion entre la existencia de una
auténtica elite intelectual y el impulso del proceso del desarrollo del pais, basado en lo que
podriamos denominar una sociedad de informacién y en una economia del conocimiento.
Entonces, el objeto ultimo no es institucionalizar profesiones sino la correcta formacién de
egresados universitarios con una colocacion laboral digna.

Con el objeto de resguardar la calidad de la educacion, se debe garantizar que la educacion
universitaria y las carreras que en ellas se ofrecen, guarden correspondencia con la
demanda del mercado laboral. Resulta ser deber del Estado supervisar la realizacion de un
estudio técnico sobre la aludida demanda laboral, de forma tal que la creacién de nuevas
filiales o facultades universitarias se adecue razonablemente a los indices de la referida
demanda.

En nuestro pais, existe una gran demanda de carreras por parte de una masa poblacional
desinformada y évida de titulos profesionales laboralmente insuficientes. Lo cual nos lleva
a cuestionar, de un lado, el deber estatal de una suficiente fiscalizacion; y de otro, €l
cumplimiento de la funcién social asignada a los proveedores del servicio educativo a
nivel universitario; sin desconocer por ello los principios béasicos de la teoria econdmica
tal como sera desarrollado infra.

Por tanto, la supervision de la calidad de la educacion, dependiendo de la oportumidad y
del origen de los 6rganos estatales llamados a ejercerla, debe realizarse ex ante, es decir,
antes de que los promotores sean autorizados a desarrollar la actividad educativa; y ex

Aquélla de probada viabilidad, con autorizacién definitiva, seghn el articulo 1° de Ja Ley N.° 27504,
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post, a través de una evaluacion permanente y rigurosa, que asegure que en ningun
intervalo de su ejercicio aquélla se desvincule de la finalidad educativa. En esta linea,
también corresponde, a las propias entidades educativas implementar mecanismos de
excelencia: un permanente control inferno aseguraria la calidad de los procesos de
evaluacion y formalizacion, a través de un sistema con criterios cada vez mas altos de
autoexigencia, orientados a generar una cultura interna de la calidad educativa; y, un
periddico control externo imparcial llevado a cado por organismos que no se encuentren
vinculados ni directa mi indirectamente con las entidades evaluadas, imgortaria la
implementacién de un sistema exigente y obligatorio de acreditacién y auditoria®,

Por tanto, en virtud de la exigencia de promover una educacién universitaria para el
trabajo, la regulacién legislativa de los requisitos que deberan cumplir los proyectos de
creacion de una filial 0 una nueva facultad, como minimo debera contener: (1} sélo las
universidades institucionalizadas estdn posibilitadas de crear nuevas facultades o filiales,
segun estudios técnicos que lo demuestren; (ii) los proyectos deberan sustentar las razones
de conveniencia y la factibilidad de la filial o la nueva facultad, garantizando un nivel de
calidad; y, (iii} las nuevas filiales o facultades deberan guardar adecuacion con la demanda
en el mercado laboral nacional.

No obstante, en nuestro sistema la constitucion de filiales segin la Ley N.° 27504 no
optimizé el derecho al acceso a la educacion. Por el contrario, a partir del analisis del
ambito factico de la actuacion concreta de la ANR y del CONAFU al momento de
autorizar el funcionamiento de universidades y sus filiales se constata que tuvo un impacto
lesivo de los derechos fundamentales de los educandos universitarios. Por tanto, suscribo
el criterio del Pleno del Tribunal Constitucional, de declarar la existencia de un esfado de
cosas inconstitucional de cardcter estructural en el sistema educativo universitario
peruano (fundamentos 208 al 219 de la sentencia).

Dicha técnica sirve cuando fijado un inico acto o de un conjunto de actos,
interrelacionados entre si relacionados con la violacién de un derecho, se puede efectuar
un requerimiento especifico o genérico a un (o unos) érgano(s) publico(s) a fin de que,
dentro de un plazo razonable, realicen o dejen de realizar una accién u omision, per se,
violatoria de derechos fundamentales (STC N.° 2579-2003-HD, fundamento 19). El estado
de cosas inconstitucionales solo puede ser reparado en un sentido minimo con la
observancia de la obligacién estatal de adoptar de inmediato las medidas institucionales
necesarias (legislativas, administrativas, econémicas, entre otras) para reformar el sistema
de la educacién universitaria en el pais.

Dentro del marco constitucional vigente corresponde que puedan implementarse medidas
legislativas coherentes con las necesidades de la educacidén superior de calidad que
atraviesan desde el soporte presupuestario suficiente al sector educacion, y llegan hasta la

2

European Association for Quality Assurance in Higher Education (ENQA). Criterios y Directrices para la
Garantia de Calidad en ¢l Espacio Europeo de Educacion Superior. Helsinki, 2005.
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13.

14.

15.

16.

aplicacion estricta de las consecuencias juridicas que se derivan de la irregularidad del
sistema, disponiéndose la clausura inmediata y definitiva de toda filial universitaria, e
incluso de cualquier universidad, no ratificada o autorizada regularmente, protegiendo los
derechos de alumnos, profesores y trabajadores que resulten afectados.

El derecho fundamental a la libre empresa

La libertad de empresa, por un lado, garantiza a los particulares un ambito de actuacién
libre de injerencia estatal, y por otro, impone al Estado la obligacion de establecer las
condiciones organizativas —institucionales- que aseguren la efectividad del ejercicio del
derecho. Las libertades, que como la de empresa, se ejercitan en el mercado requieren que
el Estado constituya el mercado, es decir, produzea las instituciones que permiten afirmar
que una economia lo es “de mercado’™.

No obstante, el modelo econdmico en ¢l cual debe encardinarse el gjercicio de dicho
derecho, tiene también un componente social. De esta forma, se garantiza que a través de
este derecho se permita un nivel de proteccion adecuado de los agentes economicos en su
facultad de elegir su organizacion y desarrollar una unidad de produccidn de bienes o de
prestacidn de servicios para satisfacer la demanda de la poblacion.

Esta comprension parte de una afirmacién de principio en torno a la empresa dentro de un
mercado democratico. La empresa de la economia social de mercado depende, aparte de
su nivel y organizacion, también de los fines, de las necesidades y procesos de desarrollo
histérico y cultural de nuestra sociedad. Es imprescindible que quienes ejercen derechos
econdmicos sepan concertar los elementos juridicos con los educativos, axiolégicos,
espaciales y temporales que determinen el éxito o el fracaso de dicha actividad comercial.

Al respecto, siguiendo el mandato de la Constitucion, las empresas deben actuar en
igualdad (articulo 2°, inciso 2} dentro de una situacién de libre competencia (articulo 61°),
por lo que el Estado debe facilitar su ejercicio dentro de los marcos constitucionales y
legales. De la competencia en libertad se deriva el mencionado acceso al mercado, y la
capacidad del agente econdmico para actuar dentro de él, reconociéndose la suficiente
libertad de autodeterminacion para competir conforme a las propias condiciones y
variables econémicas impuestas por la ley de la oferta y la demanda. Estos son justamente
los ambitos del derecho que segun han alegado los demandantes esta siendo afectados a
través de la norma impugnada.

. A la luz de la Constitucién, las universidades pueden ser promovidas por particulares

(articulo 15°, articulo 18° segundo pdrrafo), constitucionalizdndose asi la inversion
privada en la educacién superior, a efectos de tener garantizado el acceso a la misma y a
asegurar su calidad, consecuencia de una libre pero supervisada competencia. Con miras a

Par—ARES, Cdndido y ALFARO AGUILA-REAL, Jesius. “Un Ensayo sobre la libertad de empresas”™ En:
Estudios en Homenaje a Luis Diez-Picazo, tomo IV. Madrid: Thomsen — Civitas, 2003, pp. 595.
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21.

A‘C 22,

concretizar este postulado, el Poder Ejecutivo emitié el Decreto Legislativo N.° 882, a fin
de que pueda ofrecerse una educacién universitaria cuantitativa y cualitativamente optima,
propuesta que tiene sentido en nuestro régimen econdmico.

Tal como ha sido establecido supra, la funcion social de toda actividad economica alcanza
una singular dimensiéon cuando ella se desarrolla en el ambito de la educacion, en general,
y en el de la educacioén universitaria, en particular. El ejercicio de libertades econdémicas
por parte de las universidades importa que el promotor tenga un vinculo ineludible con la
sociedad y el poder piblico dentro del mercado, v en el caso concreto de la educacion, de
los usuarios que reciben el servicio de las universidades o las filiales.

Asi, el derecho conforme al cual toda persona puede promover y conducir instituciones
educativas no puede ser interpretado como un derecho absoluto a conformar sociedades
unilateralmente sometidas a las directivas de la oferta y la demanda que rigen el mercado.
Aun cuando en el marco de la Constitucion cabe la configuracion empresarial de las
universidades, también se encuentra el deber de coadyuvar de manera eficaz, permanente
y decidida con el desarrollo integral de la persona humana en dignidad y en libertad.

En dicho balance, la situacién constatada de las universidades y las filiales hace parecer
que la mayoria de ellas se han regido meramente por un animo de lucro, aprovechindose
incluso de las necesidades de la juventud. Por tal razon, la supervision de la actividad
educativa universitaria no debi6 apartarse de sus objetivos constitucionales, a ser realizada
con eficiencia y con un compromiso humano por su calidad. Tanto la ANR como el
CONAFU han incurrido en una inconstitucionalidad por abuso del derecho (articulo 103°
de la Constitucion), en la medida de que, con la aplicacién mecdanica y reglamentista de las
disposiciones que los han guiado, se han apartado de los fines constitucionales educativos.

Respecto a la Ley N.° 28564, que prohibe la creacién de filiales universitarias

Consideraciones economicas del control judicial de la regulacion de las filiales
universitarias

La naturaleza que tiene el proceso de inconstitucionalidad importa que el Tribunal
Constitucional pueda realizar, con relacién a la norma impugnada, un control de
naturaleza mixta: objetivo, revisando su conformidad con los valores y principios que
integran el orden publico constitucional; y, subjefivo, valorando los actos concretos
realizados al amparo de la norma legal impugnada (STC N.? 0002-2005-PI, fundamento
2).

Es menester reconocer la ostensible crisis de la calidad educativa universitaria como un
problema de relevancia constitucional, no correspondiendo a este Colegiado “crear”
realidades al margen de los agentes sociales y econémicos involucrados. Solamente
deberan establecerse principios rectores de configuracién del sistema que permitan al
Estado garantizar y promover la calidad de la educacién en el pais (articulo 16° de la
Constitucién). Siendo que el pronunciamiento deberd ser respetuoso del programa
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23.

24,

25.

26.

constitucional ha realizarse en la materia.

La filial es la unidad académica desconcentrada de una universidades institucionalizada,
ubicada fuera del departamento en que su sede queda establecida, con justificado caracter
diferencial de oferta educativa entre filial y sede (articulo 7° del Reglamento de
Funcionamiento de Filiales Universitarias, Resolucidon N.° 386-2002-ANR), y que ofrece a
fos usuarios educandos carreras profesionales y estudios de post grado. El objeto de las
filiales, de acuerdo al disefio previsto en ia Ley N.° 27504 y su reglamento, era
desconcentrar geograficamente la oferta educativa, haciéndola accesible a personas que,
de otro modo, no tendrian sencillo acceso a una especifica carrera.

La educacion superior de que provea al pais de profesionales y tecnéloges competitivos en
todos los campos, ¢s piedra angular de los procesos desarrollo econémico y social. Por
tanto, corresponde atender los requerimientos de los educandos que esperan de las
universidades una educacion de calidad; los promotores requieren del Estado el respeto de
sus libertades empresariales; la poblacion anhela que la universidad forme correctamente a
los profesionales que demanden las necesidades de nuestras empresas y organizaciones
sociales.

De acuerdo a la teoria econémica, los servicios educativos, sobretodo aquellos en el nivel
superior, pueden ser considerados como “bienes experiencia”. La calidad y pertinencia de
estos bienes o servicios es dificil de percibir por adelantado, y sélo se revelan con
precision luego de la experiencia de su consumo efectivo por parte de la sociedad (en el
caso de una profesién universitaria o técnica, esto significa entre 3 a 8 afios después del
inicio de la formacion). De forma que actualmente se complementa con sistemas
reconocidos de acreditacion de la calidad académica, que pueden ser procedimientos
voluntarios u obligatorios para las universidades y facultades, segin la preferencia mayor
0 menor por las reglas de asignacion de recursos por el mercado®.

Al respecto, la justificacion para reducir las presiones competitivas sobre determinado
mercado estd basado en la posibilidad de que una competencia intensa resulte en una caida
de la calidad de] servicio. No obstante, no nos permitimos sostener dichas posturas de
regulacion de la competencia, por carecer de sustento econémico. Lo primero es que cada
empresa que maximiza los beneficios busca la forma de aumentar sus beneficios. Esto
incluye la reduccién de los costos de produccion y posiblemente la calidad. A menos que
ésta busqueda de beneficios mas elevados sea diferente 0 menos activa durante el periodo
de competencia intensa, no aparece claro que la calidad sea diferente durante las
condiciones normales del mercado.

Al mismo tiempo, el argumento que dice que la calidad sufrira, parte de la creencia de que
los consumidores no estin interesados en la calidad del servicio o no perciben la

4

YAMADA, Gustavo. “El mercado y la regulacion de la educacion superior en el Pera”. En: Blog El Cristal
roto. Facultad de Derecho de la Universidad del Pacifico. Ver: http://blogceristalroto. wordpress. cony.
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28.

29,

30.

diferencia entre un buen o mal servicio. Si la primera situacién es la correcta, la reduccion
de calidad aparece como deseable. La segunda situacién dispone que una mayor
competencia en el mercado le daria a los consumidores la informacién necesaria para
distinguir entre un buen o mal servicio”,

Por tanto, los controles cuantitativos para el mercado de la educacion superior deben
responder a los mismos criterios. La experiencia de muy buenas universidades privadas
aparecidos en la Gltima década en el pais indican claramente que el dilema no es prohibir o
no la aparicién de nueva oferta. Lo que corresponde al Estado es garantizar la calidad de la
formacién, por el lado de la acreditacion, y por proveer de mayor y mejor informacion al
mercado para la toma de decisiones adecuada, por ¢l lado de los jovenes y sus familias®.

Considero que ello busca introducir en el anélisis constitucional un respeto por las
consecuencias de las normas, de lo contrario podria derivarse a un fracaso institucional del
sistema universitario basado en la eleccidn de soluciones ineficientes, es decir,
distribuciones derechos que dejen a algin sector en situacién de mayor desventaja sin que
ello traiga consigo beneficio para ninguin otro sector’. Ademds, tratdndose de la grave
violacién de derechos fundamentales no podria recurrirse a un mecanismo de
compensaciones, pues las consecuencias son irreparables.

No desconocemos que el mercado por si mismo no es capaz de discriminar entre buenos y
malos y solo elegir a los buenos. Esto no ocurre asi en la realidad, porque ¢l mercado es
imperfecto, pero en nuestro analisis también hay que tomar en cuenta los costos de la

regulaciéng.

En suma se trata de dar la oportunidad a que sean los agentes sociales y econdmicos
quienes provistos de toda la informacién sobre la calidad y pertinencia del caso en el
marco regulatorio otorgado por el Estado, tomen sus decisiones razonablemente de forma
que no vean perjudicado su proyecto de vida profesional con carreras poco empleables. En
todo caso, no nos encontramos ante una dicotomia irresoluble de contraposicién del
interés de las empresas al interés del puiblico. Este es justamente el cauce subsidiario que
determina el contenido propio de la economia social de mercado, otorgando la garantia
institucional de la resolucién de conflictos cuando estos se presenten.

3.2. Anilisis constitucionalidad de la norma impugnada

31

. Mediante el articulo 1° de la Ley N.° 28364 queda derogada la Ley N.° 27504, de forma

que, la actual situacién del sistema universitario peruano importa la denegacion de

VICENTE SOLA, Juan. Constitucién y Economia. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2004, pp. 734-735.

YAMADA, Gustavo. “E] mercado vy la regulacion de la educacion superior en el Perd”. En: Blog EI Cristal
roto. Facultad de Derecho de la Universidud del Pacifico. Ver: http://blogcristalroto. wordpress.comy/.
POSNER, Eric. “Strategies of constitucional scholarship”, Law and Social Inquiry, Swing, 2001.

SUMAR, Oscar. *“Los romanticos y la educacion legal en el Perd: respuesta a Pdsara™. En: Blog Ei Cristal roto.
Facultad de Derecho de la Universidad del Pacifico. Ver: htp://blogeristalroto. wordpress.com/.
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creacion de nuevas filiales.

Para analizar la viabilidad constitucional de la norma impugnada, se debe emplear el
examen de proporcionalidad, comparando su contenido con el pardmetro normativo de
constitucionalidad, a través de los tests de idoneidad, necesidad y ponderacion. Tal como
ha sido sefialado la prohibicion de creacion de filiales universitarias prevista en la Ley N.°
28564, prima facie, incide en la libre empresa y en la educacion. La actividad
universitaria, a través de filiales, no deben desconfigurar la esencia de ambos derechos, al
no estar ningin derechos aislados sino que su gjercicio estdn limitados por la presencia o
existencia previa de olros bienes constitucionales.

3.2.1. Finalidad constitucional de la ley

{(a) Promocidn de universidades

33.

34,

35.

36.

Son distintas las finalidades que han ido enunciando los accionados a favor de la norma
cuestionada. El apoderado del Congreso de la Republica sefiald mediante su escrito de
contestacion de la demanda que los legisladores han considerado conveniente que la
educacién universitaria sea prestado a través de universidades con el objeto de promover
la creacién de umiversidades y mas inversion en este servicio publico.

Por tanto, entendemos que si 10s requisitos y la evaluacién para crear una universidad son
mas rigurosos que para crear una filial, entonces existen mayores costos de transaccion
para crear universidades. Si ello es asi, al permitirse crear filiales existe un bajo incentivo
para la creacion de universidades, al competir con filiales que son menos costosas; con
ello, prohibiendo la creacién de filiales aumentara el incentivo para la creacién de
universidades.

Sobre el particular, no encontramos que tal incentivo constituya per se una finalidad
valida; sélo lo seria si esta acompafiada de mecanismos necesarios que aseguren que las
nuevas universidades cumplan con ciertos estandares de calidad en los servicios a ofrecer.
Desvirtuando lo sefalado por el accionado, se puede observar del estricto ambito
normativo, que la creacién de nuevas universidades de altos estandares se encontraba
garantizada por exigencias previstas: el Reglamento para la autorizacion provisional de
funcionamiento de nuevas universidades, Resolucion N.° 387-2009-CONAFU, y el
Reglamento de funcionamiento, evaluacion y certificacion institucional de universidades y
escuelas de posgrado bajo competencia del CONAFU, Resolucion N.° 100-2005-
CONAFU. Frente a ello, la creacion de filiales tenia un procedimiento propio. De acuerdo
al articulo 1° de la Ley N.° 27504, solo las universidades creadas por ley y las que habian
obtenido autorizacién de funcionamiento definitiva, podian constituirlas. Ergo, no debid
existir razon para desconfiar de la calidad educativa que pudiesen dispensar las respectivas
filiales.

El problema, entonces, residiria no en la norma cuestionada, sino en su aplicacidn. Antes
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de la Ley N.° 28564, ya existia el invocado grado de exigencia diferenciado, basado en un
nivel exigido a las filiales distinto al de las universidades. El apoderado del Congreso, en
tal sentido, no acierta cuando sostiene que la prohibicién de filiales cumpliria con la
finalidad de incentivar la creacion de universidades de calidad; por el contrario, dicha
norma lejos de desincentivar la creacion de universidades de calidad, la impulsaria, al ser
la tnica manera de competir de forma eficiente con ellas.

(b) Calidad del servicio publico de educacion universitaria

37

38.

. También se ha sefialado en autos que el fin de la norma era procurar la plena eficiencia y

calidad del servicio publico de educacion universitaria. En efecto, a su juicio, el proposito
de la norma se circunscribiria a solucionar el problema de la baja calidad educativa de las
filiales. Este planteamiento tiene un nuevo derrotero, planteado en estos términos: los
requisitos y la evaluacién para crear una universidad son mas rigurosos que para crear una
filial, entonces sucedera que la eficiencia v la calidad del servicio educativo que brinda
una universidad son mayores que los de una filial. Asi, prohibir filiales generard que la
mayoria de alumnos accedan a una educacién de igual calidad.

En tal linea de pensamiento, se parte de la errénea idea de interpretar que los estindares de
calidad exigibles a las filiales son considerablemente menores que los de las
universidades, premisa antes rechazada, por ser incompatible con el espiritu de los
articulos 13° y 18° de la Constitucién. Siendo que en el actual contexto el diagnostico de
deficiencia aplicable a muchas de las filiales del pais, es en igual medida extensible a
muchas de las universidades.

(c) Adecuado control sobre las filiales

39

40,

. No obstante, siguiendo el #er legislativo de la norma impugnada, la comision respectiva

expresé a fin de complementar la hipdtesis antes expresada que “(...) existe en nuestro
pais un elevado nimero, realmente indeterminado de filiales o pseudofiliales de
universidades que vienen ofertando servicios que no cumplen con los minimos niveles de
exigencia académica ni los requerimientos que la Universidad exige a sus usuarios™. Es
palpable la preocupacién por el virtual abandono de estdndares siquiera minimos de
calidad en la educacion ofrecida a través de diversas universidades y sus respectivas
filiales.

Desde esta perspectiva, la finalidad de prohibir la creacion de filiales, se circunscribe
concretamente a evitar que contintie extendiéndose el problema de proliferacién de filiales
que no cumplen con los minimos niveles de exigencia académica. La existencia de
multiples unidades empresariales universitarias que compiten entre si -sea como
productores o como consumidores y usuarios- hace que el mecanismo de calidad visto
desde la economia social de mercado pueda ser compatible con el respeto a la persona

9

Dictamen de la Comisioén de Educacién, Ciencia, Tecnologia, Cultura y Pairitmonio Cultural.
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humana previsto como elemento intrinseco al Estado social y democratico de Derecho.

Una educacion de calidad es una exigencia a la empresa que se dedica a este rubro. A
nuestro  juicio, por lo tanto, lograr un adecuado nivel de exigencia en las filiales, como
objetivo inmediato que pretende lograrse, aparece como una finalidad constitucionalmente
vilida. Sobre esta base, entonces, tocaria continuar el test de proporcionalidad.

3.2.2. Andlisis del juicio de idoneidad de la ley

42,

43,

Ahora corresponde examinar si la medida de prohibicién es idonea para alcanzarla. Sobre
el particular, debe destacarse la afirmacion congresal segiin la cual la normatividad de la
propia ANR no ha sido respetada ni aplicada con fidelidad por las propias universidades,
habiendo proliferado filiales que no refinen los estandares legales de calidad. Siendo asi, la
preocupacion parlamentaria estuvo centrada en aquellas filiales que no se sometieron al
procedimiento de autorizacion regulado por la Ley N.° 27504,

Consideramos que en este punto, no se da la necesaria adecuacién medio-fin. El problema
de las filiales de funcionamiento irregular no se encuentra en el mandato contenido en la
Ley N.° 27504. En ese sentido, la idoneidad se encontraria en impedir la actividad
irregular de la ANR que autorizaba el funcionamiento de filiales que carecen de minimos
niveles de calidad educativa, Prima facie, para el cumplimiento de dicho fin, si podria
resultar idénea la prohibicion.

3.2.3. Andlisis del juicio de necesidad de la ley

44,

45.

46.

Si la prohibicion introducida por la Ley N.° 28564 ha incidido en los derechos al acceso a
la educacion y la libertad de empresa, es preciso anmalizar si era constitucionalmente
necesaria.

Al respecto, sostenemos que existe un medio alternativo que no sélo incide en menot
dimension en los derechos involucrados, sino que cumple con mayor eficiencia el fin
perseguido: la adopcion de medidas que aseguran que solo se autorice la creacion de
filiales cuando se hay garantia del ofrecimiento de un servicio educativo con niveles de
calidad imprescindibles, sin necesidad de prohibirlas; una respuesta de este tipo seria
congruente, ademas con la libre iniciativa privada de los centros universitarios. Por
consiguiente, tal interdiccion deviene en innecesaria, y, en tal sentido, inconstitucional,
por lo que no es preciso continuar con ¢l fest de proporcionalidad en sentido estricto.

En efecto, el Estado pudo haber adoptado medidas de control en la busqueda de una
educacién universitaria de calidad, en vez de impedir creacion de filiales. Al
circunsctibirse a emitir prohibiciones, de manera implicita, el Estado estd renunciando y
abdicando a su constitucional deber de controlar la calidad educativa, adoptando una
medida sencilla e ineficaz en la bisqueda de solucionar la profunda crisis educativa
universitaria que aqueja a nuestra sociedad. El problema no radica en la creacion de
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nuevas universidades o filiales, sino en la falta de control y fiscalizacién adecuada de su
funcionamiento; siendo que la creacion de filiales con una oferta educativa de calidad y
diferenciada optimizaria, por ende, el derecho de los usuarios de acceder a una educacion
universitaria de calidad.

Por las razones expuestas, suscribo con el proyecto de mayoria que deviene en
inconstitucional la prohibicion de creacidn de nuevas filiales de universidades, prevista en
los articulo 1°y 2° de la Ley N.° 28564, decision sustentada en la necesidad de la medida.

CONCLUSION

De expulsarse la norma inconstitucional del ordenamiento juridico, en la actualidad no
existe regulacion vigente que confiera a la ANR o al CONAFU competencias en materia
de autorizacién de funcionamiento de filiales. Las de la primera estan derogadas [Ley N.°
28564]; las del segundo han devenido en ineficaces por haber transcurrido el plazo para
ejercerlas, ampliado a 120 dias adicionales desde la fecha de su promulgacién [Sétima
Disposicion Complementaria, Transitoria y Final de la Ley N.° 28740, Ley del Sistema
Nacional de Evaluacidn, Acreditacién y Certificacion de la Calidad Educativa, de 2006].
Ello debe mantenerse asi, so pena de incurrir en un acto normativo inconstitucional.

Ademads, atendiendo a que las sentencias declaratorias de inconstitucionalidad no
conceden derecho a reabrir procesos concluidos ¢n los que se hayan aplicado las normas
declaradas inconstitucionales (articulo 83° in fine del Codigo Procesal Constitucional).
Entonces, la declaracion de inconstitucionalidad del articulo 1° de la Ley N.° 28564, que
derogo la Ley N.° 27504, no genera que é€sta recobre vigencia.

Por ello, en vista que en la actualidad no existe en el ordenamiento, reconocimiento
explicito alguno de autoridad competente para autorizar nucvas filiales universitarias, no
resulta admisible que este Colegiado, disponga que algin otro dérgano de manera
provisional mantenga esta atribucion (como seria el CONAFU). Corresponde al
legislador, en el mds breve plazo, establecer normativamente los requisitos que aseguren
que las filiales satisfagan su deber de brindar una educacidn universitaria de calidad, sobre
los parametros establecidos en la sentencia emitida por el Pleno de este Colegiado, y debe
aportar directamente a la elevacion de la calidad universitaria facilitando la creacién de
nuevas universidad y filiales universitarias que cumplan el mandato constitucional. Pues,
resultaria paraddjico que se prohibiera la existencia de nuevas filiales promovidas por
universidades institucionalizadas, permitiendo la permanencia de las actualmente
conformadas en situacién de ilegitimidad constitucional. La convalidacion del stafus quo
redundaria en perjuicio mayor de nuestro sistema universitario.

Por estos fundamentos, mi voto es porque se declare FUNDADA la demanda.

Sr.
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