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|. INTRODUCCION

La universidad publica autbnoma en México ha sido objeto de innumerable
lineas en trabajos de investigaciéon acerca del régimen juridico que latregul
En especial, sobre la nota que comparte con numerosas instituciones de e
cacion superior. Nos referimos a la autonomia universitaria. Sin embargo,
pesar de los estudios doctrinarios, el tema tiene una importancia singular |
ciente, toda vez que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJIN)

modificado los criterios que venia sosteniendo en otras épocas respecto
régimen de la autonomia. Este cambio de criterios de la SCIN nos incita
cuestionarnos sobre la definicién del concepto de la autonomia universitar
gue se ha venido planteando, y sobre su pertinencia.

Para diseccionar el complejo cumulo de ideas que componen el concey
de la autonomia universitaria, el presente estudio comprende cinco apartad
En primer término, revisaremos sucintamente la evolucion del concepto c
autonomia universitaria para después analizar las relaciones entre el fenome
de la descentralizacién y la autonomia. En seguida, una vez establecido

1 Ejemplos de lo anterior se pueden encontrar en Garcia Laguardia, Jorge LUdaaigtonomia
universitaria en América Latina. Mito y realidaféxico, UNAM, 1977, pp. 12-13, y en Castrejon Diez,
Jaime,La educacioén superior en Méxicéxico, EDICOL, 1979, pp. 46-49.
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posible género de referencia, esbhozaremos el concepto de autonomia uni\
sitaria a la luz del replanteamiento de la descentralizacion. Por altimo, dilt
cidaremos los posibles efectos e implicaciones del concepto de la autonon
universitaria a la luz de las mas recientes tesis de la Suprema Corte.

Lo singular del concepto, objeto del presente trabajo, es que dista muc
de ser un enfoque abstracto y doctrinal. Por el contrario, constituye una ap!
ximacion tanto tedrica como pragmaticen efecto, si bien existen conside-
raciones tedricas al respecto, el concepto de autonomia, y en particular
universitaria, se ha ido estructurando con base en la experiencia, en la jur
prudencia y tesis emitidas por el Poder Judicial de la Federacion. La naturale
pragmatica del concepto en cuestion, ha sido ignorada por los tratadistas, -
bestimando las implicaciones practicas que conlleva. El enfoque del estud
partird del desarrollo de bases teoricas generales, en torno al concepto
descentralizacion, para derivar de ello una relacion intima con el concep
pragmatico de autonomia, como se nos ofrece en la realidad de las instituc
nes publicas autbnomas de educacion superior.

Il. DESARROLLO HISTORICO DEL CONCEPTO DE AUTONOMIA
UNIVERSITARIA

En México, donde la tradicion juridica continental europea ha sido detel
minante dentro del derecho administrativo, la autonomia universitaria ha sic
concebida como un fendbmeno de descentraliz&cimordar el tema de la
autonomia, desde el punto de vista juridico, sin tratar de efectuar un anali
del entorno social e histérico, seria emprender una tarea que necesariame
guedaria trunca; que dejaria la impresion de que tan importante institucion
una curiosidad juridica o, en el mejor de los casos, un fin en si mismo. |
régimen de autonomia universitaria depende de dos factores: el tipo de or¢
nizacion estatal en que esté inscrito y la funciéon que dentro de tal organizaci
tiene asignada la educacion superior. En México, los antecedentes de la
ganizacion universitaria se remontan al Renacimiento, cuando tuvo lugar
fundacion de la universidad colonial. La temprana centralizacién del Estac

2 Ciertos autores de derecho administrativo consideran que existe una tendencia hacia la “huida
derecho administrativo general”, lo que significa que los conceptos generales de la dogmatica gene
del derecho administrativo, se ven rebasados por los conflictos jurisdiccionales entre el Leviatan administrat
y el particular. Esto ocasiona que la definicion de muchos conceptos del derecho administrativo se
jurisprudenciales y pragmaticoSfr. Garcia de Enterria, Eduardo y Tomas Ramén Fernafdego de
derecho administrativoEspafia, Civitas, 1993, pp. 416-420.

3 Véase Serra Rojas, André&erecho administrativaMéxico, Porrda, 1977, p. 203, y Acosta Romero,
Miguel, Teoria general del derecho administratidéxico, UNAM, 1975, p. 105.
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espafiol, asi como la intolerancia religiosa de su establecimiento eclesiastic
del que dependieron sus universidades, habrian de determinar que para el
de 1551, cuando se fund6 la Real y Pontificia Universidad de México, co
un régimen similar al que tenia la Universidad de Salamanca, la autonom
de la universidad ya no fue una realidad vélida por si misma, sino una ins
tucién creada por el monarca, que gozaba dstatusespecial, por asi con-
cederlo graciosamente él mismBuede decirse que desde entonces se dieror
los lineamientos organizativos que han orientado a la educacion superior
México por siglos. La universidad mexicana, desde su fundacion, surge con
una institucion profundamente comprometida con la sociedad que la crea,
actividad y energia se dirigié a difundir y reforzar los valores de la socieda
que la produjo. A diferencia de las universidades de Cambridge y Oxdord,
las que se dotd con propiedades cuyas rentas constituian una parte importe
de sus ingresos anuales, la Real y Pontificia goz6é de un subsidio anual, ©
obviamente restringia su independencia. Otra diferencia importante de con:
derar es el hecho de que la Real y Pontificia fue una universidad colonial,
gue implicd que su compromiso se produjera con respecto de los valores
la metropoli y su perspectiva imperial. Mientras que las universidades eurt
peas y norteamericanas se identificaban con sus sociedades y, en maya
menor medida, se hacian permeables a su evolucion, la Real y Pontificia Ut
versidad permanecio fiel al imperio, hasta el Gltimo momento. AlUn despué
de la independencia, se aferr6 a la sociedad que, herida de muerte, se res
a desaparecer. Fue por lo anterior que durante el siglo pasado sucesivame
la clausuraron los liberales y la reabrieron los conservadores, hasta que ag
tada, después de una prolongada agonia, fue clausurada definitivamente
Maximiliano de Habsburgo, segundo emperador de México, quien para de
gracia del bando conservador que lo entronizg, ya en el poder se identific
con los liberales moderad®ds.

Dos eminentes intelectuales liberales mexicanos partidarios del positivi
mo: Justo Sierra y Ezequiel Chavez, promovieron la creacién de una nue
universidad —semejante en su estructura a las universidades francesas d
época— que sin dejar de ser una institucion diferente, desempefiara las fi
ciones de la desaparecida universidad colonial.

4 Cfr. Maria y Campos, Alfonso deEstudio histérico-juridico de la Universidad Nacional
(1881-1929) México, UNAM, 1975, p. 31.

5 Conférence Permanente des Recteurs et Vice-chanceliers des Universités Européennes, Actes d
Ive Assemblée Générale, Bologna, Societé Editrice il Mulino, 1971, pp. 466 y 467.

6 Maria y Campos, Alfonso dep. cit, pp. 24-28.
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Después de una prolongada y tenaz lucha de casi 20 afos, los esfuer
de sus precursores se vieron coronados el 26 de mayo de 1910. La Universit
Nacional se pensé con una perspectiva mas amplia que la de la corrier
positivista que le dio origehNinguna concepcion del mundo, en particular,
se consignd formalmente en sus estatutos como exclusiva. La Universid;
posiblemente hubiera terminado por servir al positivismo y al porfirismo, que
enarbolaba el liberalismo para poder organizar en su hombre una sociec
neo-feudal, de no ser porque a escasos seis meses de su fundacion estal
Revoluciéon mexicana.

Durante el porfiriato, la Universidad dependi6 de la Secretaria de Instru
cibn Publica y Bellas Artes, pero ya desde esa época goz6 de una relat
autonomia en su funcionamiento interno; se tomaban resoluciones sujet
siempre a la ratificacion del secretario de Educacion. Ademas, tenia una |
lativa libertad para el manejo de aquellos bienes o ingresos que no proven
del subsidio del Estado, situacion peculiar para la época, que sélo es explica
en funcién de la sdélida tradicion de independencia universitaria.

A partir del 25 de diciembre de 1917, la Universidad se integr6 al Depar
tamento Universitario y de Bellas Artes. La Universidad sobrevivié a la Re
volucién y se incorporo a ella, sirviendo a los propésitos de crear los valore
de una nueva generacion, que a su vez deberia producir una nueva cultt
La Universidad permanecié como un fendmeno singular en el desolado pan
rama que ofrecié la educacion en México, hasta que, el 20 de julio de 192
fue restablecida la Secretaria de Educatiba.relacion de la Universidad
con esta Ultima fue dificil, situacion que puede considerarse como uno de |
antecedentes del régimen autonémico que después seria concedido a la |
versidad® Sin embargo, no fue la Universidad Nacional la primera en obtene
la autonomia. En el mismo afio en que se expidid la Constitucion de 1917,
Legislatura de Michoacan decret6 la organizacion de la Universidad de M
choacén, cuya Ley Reglamentaria, de 11 de agosto de 1919, declaré a
educacién superior como independiente del ESfaBb10 de enero de 1923,
la Legislatura del Estado de San Luis Potosi concedio la autonomia a su u
versidad, mediante una Ley Organica que le otorgd personalidad juridica pr

7 ldem p. 63.

8 Gonzéalez Oropeza, ManudEl régimen patrimonial de la Universidad Nacional Auténoma de
Méxicq México, UNAM, 1977, pp. 24, 25 y 112.

9 Cfr. Robles, MarthaEducacion y sociedad en la historia de Méxidbéxico, Siglo Veintiuno
Editores, 1977, p. 95, y Llinas Alvarez, EdgRevolucién, educaciéon y mexicanigdadéxico, UNAM,
1978, pp. 145y ss.

10 Maria y Campos, Alfonso dep. cit, pp. 123 y ss.

11 Cfr. Rangel Guerra, Alfonsd,a educacion superior en MéxicMéxico, El Colegio de México,
1979, p. 12.
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pia y autodeterminacioén para llevar a cabo su organizacion académica, :
como para administrar su patrimonio. En esto ultimo quedaba sujeta a la 1
visién de la Contaduria de Glosa, la que a su vez informaria a la Legislatu
local sobre la inversion de fondos. La Ley Organica de la Universidad de Sc
Luis Potosi fue un documento sumamente avanzado para su época. La d
centralizacion que produjo no sélo implicé un nivel estatico, el de la Ley
Organica misma, sino también uno dinamico, el de un rector que seria not
brado por la Asamblea General, misma que, como el Consejo, se integra
con representantes electos por los érganos de la propia comunidad univer
taria.

La autonomia de la UNAM se produjo en 1929, pero fue una autonomi
incompleta, ya que el presidente de la Republica continué interviniendo en
nombramiento del rector, y en el Consejo Universitario se preveia la presenc
de un representante de la Secretaria de Educacién P&bliaaLey Or-
ganica de 1929 contenia un capitulo denominado “De las relaciones ent
la Universidad y el Estado”. En dicho capitulo se obligaba al rector &
rendir un informe anual al presidente de la Republica, al Congreso de |
Union y a la Secretaria de Educacion Publica. Ademas se facultaba
presidente de la Republica para designar, con cargo al presupuesto de
Universidad, a profesores extraordinarios y conferenciantes (articulo 35
mas aun fue facultado para vetar algunas de las resoluciones del Const
Universitario (articulo 35). Pero la ambigua autonomia fue efimera; la
Ley Orgénica de 1933 suprimio la intervencion del presidente de la Re
publica en el nombramiento del rector, dispuso la libre eleccién del recto
por el Consejo Universitario, suprimié al representante de la Secretari
de Educacion en este ultimo y derogo el capitulo especial antes menéfonadc
Sin embargo, al propio tiempo tratd de despojarse a la Universidad de
caracter publico y del subsidio anual, pretendiendo que subsistiera con s
propios medios y las rentas de un capital fijo, que a tales efectos se le €
tregaria. El experimento fue un fracaso; en el afio de 1937 sadiez!
subsidio y en 1944 aparecié una nueva Ley Orgénica, actualmente e
vigencia, que restituy6 a la Universidad su calidad de organismo publicc
organizandola de la manera como actualmente se encuentra estructura

Por lo que se refiere a la orientacién de la Universidad, cabe mencion
que tal y como tradicionalmente se habia acostumbrado, la Universidad,
pesar de su autonomia, se consideraba comprometida con los ideales del

12 Hurtado Marquez, Eugenita universidad auténomaviéxico, UNAM, 1976, pp. 47 y 50.
13 Idem p. 79
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bierno revolucionario que la cred. Al menos, tales eran las expectativas q
abrigaba este ultimo, como se desprende de los considerandos de la Ley
1929: “Que es un proposito de los Gobiernos Revolucionarios la creacio
de instituciones democréticas funcionales que, debidamente ante el pueb
gueden investidas de atribuciones suficientes para el descargo de la func
social que les corresponde”.

En realidad, el grado de articulacién de la Universidad con los fines de
Estado ha dependido de las relaciones que mantiene con este Ultimo, del t
de gobierno y del estilo personal del presidente en turno. El general Laza
Cérdenas, autor de un proyecto nacional que no sélo impartié una direccit
renovadora a su régimen sino al Estado mexicano (nacionalizacion de las co
pafiias petroleras, reforma agraria, movilizacion de los campesinos y consc
dacién del movimiento obrero), quiso que la Universidad participara en es
proyecto nacional, como se desprende de la carta del 13 de septiembre
1935, que envio al doctor Fernando Ocaranza, rector de la Universidad en ¢
época, de quien demandd el replanteamiento de la autonomia universitar
recordandole que el hecho de que el financiamiento de la institucion fuel
casi integramente del subsidio federal se desprendia una necesaria limitac
de la autonomia y un compromiso para la Universidad, que deberia permi
dar al Estado una mayor intervencion en la misma. Incluso, le anuncid la proxin
presentacion de una iniciativa para reformar la Ley Orgénica de la Univers
dad, sin que finalmente se produjera ningn cambio en la estructura normati
de la UNAM4

Posteriormente, se produjo otra situacion de conflicto entre la Universida
y el gobierno federal, aunque en esta ocasion, lejos de deberse a un proye
nacional de movilizacion, se debi6 a una actitud autoritaria. Durante el sexen
del licenciado Gustavo Diaz Ordaz, en el afio de 1966, se produjo la para
zacion forzada de la Universidad, merced a la violencia ejercida por un gruy
de estudiantes de la Facultad de Derecho, cuya conducta fue tolerada, cua
no propiciada, por instancias gubernamentales, como lo explica Jesus Sil
Hérzog'® Aparentemente, tales acciones tuvieron por fin propiciar la renunci
del rector Ignacio Chavez. Posteriormente, a raiz del movimiento estudian
de 1968, se suscitd una desafortunada serie de acontecimientos que culmine
con la ocupacion de la Universidad por el ejército y con una notable disminucic
en la tasa anual de aumento del subsidio federal, en los afios de 1969%y 197

14 Gonzalez Oropeza, Manudp. cit, pp. 291 a 294.

15 Silva Hérzog, JesU4/)na historia de la universidad de México y sus problensiglo Veintiuno
Editores, México, 1974, pp. 147 y 148.

16 Cfr. Menéndez Guzman, Albertdendencias del presupuesto universitario (1965-19vi&xico,
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En la actualidad, la totalidad de las universidades publicas gozan del r
gimen de descentralizaciéon intermedio, entre una descentralizacion admini
trativa y la descentralizacion politica de que gozan las entidades federativz
o bien de la descentralizacion politico-administrativa del munitidia. des-
centralizacion de las universidades se da con respecto de la administraci
publica, esto es del Poder Ejecutivo, pero de ninguna manera frente al Poc
Legislativo o Judicial. Dentro del género de descentralizacién administrative
corresponde a las universidades la descentralizacion por servicio o ft¥ncién

Si bien en todas las leyes organicas es dable observar un conjunto
lineamientos generales que se han adoptado uniformemente, también exi
un gran numero de variantes que resultan de las caracteristicas propias
gue cada legislatura local ha juzgado conveniente dotar a sus universidads

En general, las universidades publicas han sido dotadas con elementos
definen al régimen de descentralizacion: personalidad y patrimonio propio:
un régimen juridico particular, que en mayor o menor grado determina un
autonomia orgénica y técnica; asi como la atenuacién o desaparicién, en
caso, de los principios jerarquicos de mando, nombramiento, vigilancia, rev
sién, disciplinario y de determinacion de conflictos de competencia, que c:
racterizan a la administracion centralizada. No obstante, el grado de dismin
cion de dichos controles puede variar notablemente, por lo que, como se Ve
mas adelante, cabe formular una ulterior distincion entre las universidad
publicas autébnomas y las que no lo son.

Para lograr un enfoque sistematico de la descentralizacion, se utiliza
como marco de referencia la teoria que al respecto ha formulado Hans K
sen?® tomando en primer término el concepto de descentralizacion estatic
gue implica la creacién de un orden juridico especifico para cada una de |
universidades publicas. La existencia de tal orden especifico constituye ut
de los elementos cruciales para la definicion del estatus de descentralizaci
y en México se ha traducido en la expedicion de leyes organicas para ca
una de las universidades publicas, donde se les otorga personalidad y pa

UNAM, 1976, p. 36. Es de hacerse notar que una lectura de la tabla contenida en la pagina cita
aparentemente revelaria una contradiccién, toda vez que el incremento anual del afio de 1969 fue de 1
por ciento. No obstante, de la lectura del Informe del rector Javier Barros Sierra y del presidente o
Patronato, Alfonso Ochoa Ravizé, se desprende que el subsidio real fue menor que el anunciado, ya
del monto de éste Ultimo: 501 568 000.00, debié deducirse automaticamente la cantidad correspondie
a la amortizacion de créditos por obras, equipo y anticipos, con lo que el subsidio se redujo a 439 9
190.88.Cfr. Idem p. 170.

17 Véase Serra Rojasp. cit, p. 460.

18 |dem p. 606.

19 Kelsen, HansTeoria general del derecho y del Estatitéxico, UNAM, 1969, pp. 360-368.
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monio propios. En el caso de la UNAM y la Universidad Autbnoma Metro-
politana, sus leyes orgéanicas inicialmente fueron reglamentarias de los artic
los 30. y 73, fraccion. XXV, de la Constitucion nacional, mientras que las
leyes organicas de las universidades de las entidades federativas son re
mentarias del articulo correspondiente de la Constitucion de la entidad fed
rativa, que se refiera a las facultades del Estado en materia de educaci
Dentro de las pocas excepciones se encontraba el caso de la Universidad .
tobnoma de San Luis Potosi, cuyo régimen autonémico fue consagrado en
articulo 100 de la propia Constitucion.

La descentralizacion dindmica se traduce en la existencia de érganos p
pios de la institucion que estan autorizados para emitir los reglamentos intern
de las mismas y aplicarlos. En todas las instituciones, se encuentra un 0rge
colegiado, representativo, que tiene la funcién de emitir los reglamentos ir
ternos de las mismas y aplicarlos. Asimismo, en todas se encuentra un 0Orge
colegiado, representativo, que tiene la funcién de emitir los reglamentos ir
ternos, y que esta integrado por miembkessofficiq y otros electos por el
personal académico, alumnos y, en algunos casos, por el personal adminis
tivo. Asimismo, existe un érgano unipersonal, generalmente llamado rector,
quien corresponde la aplicacion de las normas que emite el 6rgano colegias
y quien puede ser nombrado por el gobernador, por el gobernador y algt
otro 6rgano colegiado de la propia Universidad, o bien, s6lo por un 6rgan
colegiado. A propoésito de la designacién de los 6rganos de gobierno de
Universidad y de sus facultades, se presenta una subdivision dentro de
universidades publicas descentralizadas, de la que me ocuparé brevement

Dentro del género de universidades publicas descentralizadas, se distingt
dos subclasificaciones: las universidades publicas descentralizadas auténon
propiamente dichas, y las que no lo son. La autonomia puede considera
como un grado extremo o exorbitante de la descentralizacion administrativ
El criterio que sirve de distincion entre las universidades autbnomas y las q
no lo son, depende del grado de descentralizacion estatica y dindmica que
dable observar. Para poder situar a las universidades publicas dentro del ¢
bito de la administracion descentralizada, basta con una descentralizacion
tatica que se traduzca en la creacién de un orden juridico particular y ut
descentralizacion dinamica que se haga consistir en la creacion de un 6rge
propio de la Universidad, a quien se encomiende la generacion y actualizaci
de su orden particular. Empero, para que la institucion pueda considerar
autbnoma se precisa que la descentralizacion estatica y dinamica alcance
grado tal que una parte importante del orden juridico particular sea creax
por un érgano interno, integrado por miembros de la comunidad universitar
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y electos por la misma, en quienes se delega en forma permanente la facul
reglamentaria que, de otra manera, quedaria en manos del titular del Poq
Ejecutivo. Asimismo, se requiere que el organo interno de la Universidac
facultado para aplicar el orden particular de la institucion, sea electo
través de un proceso en que participen los miembros de la comunidad,
medio de sus legitimos representantes. Es por ello que el concepto pleno
autonomia universitaria excede los rigurosos confines de la descentralizaci
administrativa.

El primer criterio de diferenciacion entre las universidades autonomas
las que no lo son, se refiere al grado de descentralizacion dinamica. Conforr
a este criterio es posible distinguir a las pocas universidades publicas que
son autébnomas, ya que en las que si lo son, los 6rganos superiores de
mismas estan integrados por individuos electos por la propia comunidad ur
versitaria, e incluso en algunas, su elegibilidad depende de su pertenenci
la comunidad. Dentro de las contadas excepciones en que las universida
publicas no pueden incluirse en la categoria de autbnomas, cabe mencione
las de Nayarit y Quintana Roo, donde con diferencias de matiz, el gobernad
interviene en el nombramiento de autoridades universitarias.

El segundo criterio de diferenciacion entre las universidades autbnomas
las que no lo son, atiende al grado de descentralizacion estatica. Conforme
este criterio, cabe distinguir a las universidades cuyos 6érdenes juridicos ps
ticulares son emitidos en su totalidad por los 6rganos del Estado de aquell
en que los organos internos estan facultados para emitir parte de su orc
juridico particular, a través de una delegacion de la facultad reglamentaria c
Ejecutivo. Al respecto, no existe una division tajante entre las universidade
publicas, sino una matizacién que va de un minimo a un maximo de auton
mia. Dentro de las leyes organicas que concedian un minimo de autonom
por lo que concierne a la descentralizacion estética, o sea a la delegacion
la facultad reglamentaria, se encontraba la Universidad de Guanajuato, don
correspondia a la Legislatura local emitir la Ley Organica y al gobernadc
reglamentarla, a través del Reglamento General de la Universidad de Guat
juato?0 El siguiente nivel estaba representado por la Ley Organica de la Un
versidad de Coahuila, donde se habia descentralizado la facultad reglament:
parcialmente, reservandose la Legislatura la atribucion de crear nuevas esc
las y facultades, por lo que cada vez que se aumenta una mas a las ya e
tentes, es necesario que la reforma se llevara a cabo por la Legislatura loc

20 Decreto num. 66 de la XL Legislatura, articulo segundo transitBeoiddico Oficia] 31 de
diciembre de 1968.
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Con tal fin, se ha incluido la lista de escuelas y facultades de la Universidz
en la Ley Organica, en vez de efectuarlo a través del Estatuto General, 0
el Consejo Universitario puede modificar libremetite.

Por ultimo, en un tercer término se encontraban las universidades cu
Ley Orgénica Unicamente contenia los principios generales de organizaci
interna, dejando al consejo universitario o al 6rgano colegiado equivalente,
funcién de reglamentar la Ley Organica concretando los principios que |
misma contiene. En este caso se encontraban la mayoria de las universida
publicas descentralizadas.

Aun dentro de la especie de universidades descentralizadas autdbnom
cabe una ulterior distincién atendiendo a los criterios de descentralizacic
perfecta e imperfecta, también formulada por Hans Kelsen. Conforme a
distincidn del ilustre jurista, son dos los criterios para calificar la perfeccior
o imperfeccion de la descentralizacién: la independencia y la definitividad
Atendiendo al criterio de la independencia, la descentralizacién se califica ¢
perfecta o imperfecta, dependiendo de que la facultad que se ejercite est
no determinada por principios o limitaciones que imponga el 6rgano que di
lega la facultad correspondiente. Atendiendo al criterio de la definitividad, I
descentralizacion se califica de perfecta o imperfecta, dependiendo de q
la decisién que produce el érgano a quien se deleg6 la facultad pueda
recurrida ente el érgano que la deléjo.

Por lo que respecta al criterio de la independencia, procede concluir gt
en la casi totalidad de los casos, la descentralizacién de las universidac
autébnomas podia calificarse de imperfecta, teniendo en cuenta que los conse
universitarios u 6rganos equivalentes tienen facultades para emitir la regl
mentacion de las leyes organicas, pero cifiéndose a los principios que és
contuvieran. Como Unica excepcion cabe mencionar el caso de la Universid
Auténoma de Tamaulipas, cuya Ley Organica era tan escueta que no conte
principio alguno de organizacién interna, por lo que el Consejo Universitaric
se encontraba en la mas amplia libertad para dar a la Universidad la orga
zacion interna que estimara conveniente; es decir, la Ley Orgéanica era u
especie de cheque en blanco al Consejo Universitario de la Universidad A
tonoma de Tamaulipads.

En lo concerniente al criterio de definitividad, la descentralizacién de la
universidades autbnomas se pudo considerar como perfecta, por lo menos |
pecto al derecho federal, ya que no procedia el juicio de amparo en contra

21 Periddicos oficiales de 16 de noviembre de 1975, 12 de julio de 1975 y 24 de febrero de 1973.
22 Kelsen, Hanspp. cit, pp. 372 y 373.
23 Decreto nim. 33Periddico Oficia] 4 de octubre de 1972.
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las resoluciones de las universidades, por no ser consideradas como autori
des, conforme a la tesis sustentada por el Segundo Tribunal Colegiado ¢
Primer Circuito, en ocasion de resolver la queja formulada por la UNAM, er
contra de los actos del juez de Distrito en materia administrativa del Distrit
Federal (Queja num. 150/62). Al declarar improcedente el juicio de ampare
practicamente se hacen inimpugnables las resoluciones de las universida
publicas descentralizadas, situacion que sera abordada posteriormente, al tr;
el problema de la autonomia universitaria y el Poder Judicial. Por lo prontc
cabe sefalar que la definitividad de los actos de las autoridades universitar
tienen un efecto indirecto sobre la clasificacion de la descentralizacion perfec
o imperfecta por independencia, ya que si los actos de las autoridades
pueden impugnarse, esta por demas que se sefiale que los érganos internc
las universidades, ya sean consejos o rectores, deban cefirse a lo dispus
por la Ley Orgéanica, pues aunque asi no lo hicieran, no habria poder huma
gue los obligara a hacerlo. Sin embargo, la Suprema Corte de Justicia prot
cambié su criterio, como después veremos.

Por lo anterior, en caso de graves violaciones a la Ley Orgénica, por pat
de las propias autoridades universitarias, so6lo quedaba como posible medio
control el recurso extremo de la reforma de la Ley Organica, para garantiz
que se cumplieran los principios generales que consagra. Pero para los pe
culares que se sintieran agraviados por resoluciones de las autoridades
versitarias, que considerasen violatorias de los principios contenidos en |
leyes organicas, tales resoluciones, para efectos practicos, eran como ¢
juzgada, asi fueran arbitrarios o contrarios a las propias normas que debi
regirlas, mas que un régimen de autonomia se establecié uno de impunic
0 cuando menos de irresponsabilidad.

Con el objeto de proporcionar una visién panoramica de las facultades q
se han otorgado a las universidades publicas descentralizadas, se consic
pertinente incluir una relacion de aquellas que son comunes a la gran mayo
de las instituciones de ensefianza superior que se encuentran en tal categ

— Expedir el reglamento de la Ley Organica y las demas normas y dispc
siciones internas tendentes a regular la estructura y el funcionamien
académico y administrativo de la institucion.

— Elegir o nombrar, sin interferencia de los 6rganos del Estado, a los t
tulares de los 6rganos superiores y ordinarios de la institucion.

— Planear y programar la ensefianza que imparta en los niveles de bac
llerato, profesional y de post-grado.

— Autorizar el presupuesto anual de ingresos y egresos.
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— Aprobar el calendario escolar.

— Establecer, modificar y suprimir escuelas, facultades e institutos.

— Implantar y mantener planes y programas de investigacion.

— Promover la difusion cultural y las actividades artisticas, de acuerdo co
los programas que libremente establezca.

— Conferir titulos profesionales, grados, diplomas y certificados de estudic

— Otorgar validez a los estudios que se realicen en otras instituciones n
cionales o extranjeras.

— Incorporar los estudios que se realicen en instituciones privadas, domr
ciliadas dentro de la entidad federativa correspondiente.

— Regular las relaciones laborales con su personal académico y admin
trativo, dentro de los principios de la legislacién laboral federal.

— Administrar y disponer de su patrimonio, sin otras limitaciones que la:
qgue le imponga la ley.

[1l. LA CONSAGRACION DE LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA
EN LA CONSTITUCION, POR MEDIO DE LA REFORMA
AL ARTICULO 3o., EN 1980

El problema del marco normativo adecuado para regular las relaciones j
ridicas en la ensefianza superior, fue uno de los aspectos mas debatido
polémicos. Como veremos mas adelante, inicialmente se seleccioné al apart:
“A” en la Ley Organica de la UNAM de 1944. Posteriormente, parecié mo-
dificarse la eleccién con la Ley Orgéanica de la UNAM de 1972, cuando s
selecciono el apartado “B”. El problema se definié finalmente con la reform:
del articulo tercero constitucional que sefal6 al apartado “A” como el marco ¢
referencia apropiado.

En los parrafos siguientes intentaré dar una vision mas amplia de la ev
lucién que produjo la reforma al articulo 70., parrafo VIII, de la Constitu-
cién, hoy péarrafo VI, que contiene los principios que regula el trabajo el
las universidades e instituciones de educacion superior autbnomas.

En México, las disposiciones vigentes en materia de regulacion de rel;
ciones laborales en la ensefianza superior se encuentran centralizadas. El
ticulo 123 constitucional, que consagra las bases y principios de la legislacit
laboral, esta dividido en dos partes. La primera es aplicable a las relacion
laborales en la industria, tanto en el sector privado como en el sector para
tatal, en tanto que la segunda se refiere a las relaciones laborales en el se
publico centralizado.
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La primera parte, contenida en el apartado “A”, sirve de fundamento a |
Ley Federal del Trabajo, misma que rige en todo el territorio de la Republic:
Como resultado de la reforma del articulo 123, en el afio de 1929, y de
Ley Federal del Trabajo, en el afio de 1931, a partir de esa fecha el Congre
de la Unibén se reservo la facultad de legislar en materia de trabajo, con e
cepcion de las relaciones laborales entre los gobiernos de las entidades fe
rativas y sus empleados. El 5 de diciembre de 1960 se adicioné el articL
123 con un apartado “B”, que sentd las bases para la regulacién de las re
ciones laborales entre los gobiernos federal y del Distrito con sus empleadt
mismas que fueron reguladas a través de la Ley Federal de los Trabajado
al Servicio del Estado, el 27 de diciembre de 1963. Como resultado de
anterior, el anico nivel que quedd en un grado de descentralizacién, comp
rable con el que guardan las relaciones de los trabajadores al servicio ¢
sector privado y de los gobiernos locales en otros estados federales, como
EUA, es el de los trabajadores al servicio de los gobiernos de las entidad
federativas de México.

En el derecho mexicano, las diferencias entre la regulacion del sect
publico y privado, relevantes para los propoésitos de este estudio, son las
guientes: los empleados publicos tienen derecho a sindicalizarse, pero soélo
un sindicato por dependencia; tienen derecho a la huelga, pero sélo cuar
se violen de manera general y sistematica los derechos que la ley les otor
por ultimo, no tienen derecho a suscribir contratos colectivos de trabajo; €
su lugar, las condiciones generales de trabajo son establecidas por la dep
dencia administrativa, oyendo a los representantes de los trabajadores, arti
los 87 y 94 de la Ley de los Trabajadores al Servicio del Estado.

En lo que concernia a la Universidad Nacional Autbnoma de México, cuy
sistema ha sido tomado como punto de referencia por un buen nimero
universidades publicas, no era posible obtener una conclusion clara. La Ur
versidad, como su nombre lo indica, es autbnoma por cuanto a que sus pla
y programas de estudio son establecidos sin interferencia exterior alguna; s
autoridades y funcionarios son nombrados sin injerencia del Estado y tier
facultades reglamentarias para definir las normas contenidas en la Ley Org
nica que al efecto emiti6 el Congreso. El estatus autbnomo tuvo repercusit
en el area de las relaciones laborales, ya que se supuso que correspondel
la propia institucion la regulacion de las relaciones con su personal; pero r
fue asi. A pesar de que la autonomia data del 26 de julio de 1929, en mate
de regulacion de relaciones laborales hubo una omision. No fue sino hasta
Ley Organica de 1944 que el Congreso de la Union se refirio a las relacion
laborales, en el articulo 13 de ley mencionada, estableciendo que corresp
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deria a la propia institucion, a través de su Consejo Universitario, la regulacic
de las relaciones laborales con su personal de investigacion, docente y ad
nistrativo, pero previniendo que: “En ningun caso los derechos de su persor
seran inferiores a los que concede la Ley Federal del Trabajo”. Lo anteri
implicaria que el marco normativo que sirve de referencia a las relacione
laborales en la Universidad, era el de la ley mencionada. No obstante, existi
otros antecedentes legales que generaban cierta imprecision. En el afio
1952, por medio de un decreto presidencial, se incluyé a los trabajador
universitarios dentro del sistema de seguridad social de los empleados put
cos, Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores al Servi
del Estado (ISSSTE), en lugar de incluirlos en el Instituto Mexicano del Se
guro Social (IMSS), el régimen de seguridad social de los trabajadores cuy
relaciones laborales regula el apartado “B”.

Por otra parte, la posibilidad de que hubiera una completa identificacior
entre el régimen de los trabajadores al servicio de la Universidad con aquell
que ampara la Ley Federal del Trabajo, fue descartada por la Suprema Cc
de Justicia, en el primer punto resolutivo de la ejecutoria recaida en el ampe
directo 4958/61-2a, donde se aclard que el articulo 13 de la Ley Organi
debia interpretarse como:

norma de trato general [...] que los derechos de este personal no podran
inferiores a los que concede la Ley Federal del Trabajo, pero sin que ello si
nifique que por este motivo se les hayan de otorgar a todas aquellas persor
que les presten servicios técnicos, docentes o especiales, los beneficios que
ley laboral concede a los trabajados amparados, bien sea por un contrato in
vidual o por un contrato colectivo de trabajo.

La confusion e incertidumbre que reinaban en materia de relaciones lab
rales en instituciones de ensefianza superior, hizo necesaria la definicion de
marco mas preciso para regular las relaciones laborales en instituciones
ensefianza superior. Dicho marco tenia que contener bases generales que
mitieran garantizar un estatus minimo uniforme, y que al mismo tiempo s
adaptaran a las modalidades existentes. Por ejemplo, las autoridades admi
trativas y la Justicia Federal se habian negado a admitir el registro de |
sindicatos universitarios, mientras que tres sindicatos habian obtenido su |
gistro de las autoridades locales en el estado de Querétaro. En la UNAM,
marco general de referencia para las relaciones laborales era la Ley Fede
del Trabajo, mientras que en la Universidad Autonoma Metropolitana lo er
oficialmente la Ley Federal de Trabajadores al Servicio del Estado. En |
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Universidad Nacional Autbnoma de México el régimen de seguridad socic
de los trabajadores estd a cargo del Instituto de Seguridad y Servicios S
ciales de los Trabajadores al Servicio del Estado (ISSSTE), mientras que
la Universidad Autbnoma de Tamaulipas, los trabajadores estaban incorpot
dos al régimen del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS). En fin, que
en cada universidad se regulaban las relaciones laborales conforme a estatt
convenios colectivos de trabajo o ambos, de muy diversas maneras.

El entonces rector de la Universidad Nacional Auténoma de México, doctc
Guillermo Soberén, presentd inicialmente un proyecto para regular de mane
uniforme las relaciones laborales existentes en las instituciones publicas
ensefianza superior. Tal proyecto incluia la modificacién del articulo 123 de |
Constitucién, a través de la adicion de un apartado “C”. La idea pareci
plausible, ya que se pretendia que dicha adicion viniera a ser un tercer géne
acorde con las peculiares circunstancias que prevalecen en las institucior
de ensefanza superior.

Con motivo de la iniciativa presentada por el rector de la UNAM, el li-
cenciado Mario Moya Palencia, secretario de Gobernacion, convoco a Sie
audiencias que se llevaron a cabo en la misma Secretaria, a partir del 30
agosto de 1976, con el objeto de recoger la opinion y puntos de vista de |
diversos sectores que integran la comunidad universitaria. La relacion de |
ideas y opiniones vertidas en tal ocasion seria demasiado extensa para
propositos de este trabajo, ya que se produjeron 69 intervenciones. Concurr
ron a la reunion los representantes de diversas universidades estatales, si
catos y asociaciones gremiales. Las posiciones sustentadas por los rey
sentantes de las autoridades universitarias y asociaciones gremiales autonor
coincidieron en gran medida, aunque con algunas variantes. Los representar
de sindicatos mas radicales coincidieron en la posibilidad de expedir un mar
especifico para las relaciones laborales, pero difirieron en casi todos los pL
tos. En lugar de un apartado especifico “C”, que debiera ser adicionado
articulo 123, se pronunciaron por una reglamentacion que deberia incluirse
la Ley Federal del Trabajo. En vez de una representacién separada para
personal académico y administrativo propusieron un sindicato Unico, lo qu
a su vez se traduciria en la celebracion de un contrato Unico que incluyere
académicos y administrativos; tal corriente sindical pretendia tener injerenc
en cuestiones que son consideradas por las universidades como estrictam
académicas, por ejemplo, en el otorgamiento de la definitividad al personal ac
démico. En lo referente al derecho de huelga, la corriente sindical se opu
a su restriccion a la causal de violacion general, reiterada y sistematica de
relaciones colectivas de trabajo, proponiendo que se le diera amplitud de ce
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sales que contenia la Ley Federal del Traafo.pesar de los acalorados
debates de la consulta y del interés que se suscitd en la opinién publica,
sexenio del presidente Luis Echeverria termind sin que ninguna iniciativa c
ley se enviara al Congreso.

La iniciacion de un nuevo periodo presidencial, implicé necesariamente ur
primera etapa de reajustes y la reorganizacién del maltrecho aparato de
economia nacional, para enfrentar la crisis econémica, por lo que el probler
de la regulacién de las relaciones laborales en la ensefianza superior hubc
esperar, para que se atendieran problemas cuya solucién no podia ser aplaz
No obstante, el didlogo y el interés no se suspendieron en las universidad
Una vez més, el rector de la UNAM toma la iniciativa y convocO a una seri
de audiencias sobre el problema, el 30 de mayo de 1977. Durante las sesio
se presentaron un total de 17 ponencias e intervinieron alrededor de 35 p
sonas, representando las més distintas corrientes sindicales. Después de
reunion formal siguieron otras con un caracter informal. En agosto de 197
la UNAM, en un intento para llegar a un compromiso con las corrientes sir
dicales radicales, modificé su posicion original, para promover un acercamiel
to. En principio, se admitié la posibilidad de una regulacion que se situar
dentro del apartado “A” del articulo 123, en tanto se representara y garantize
la libertad de asociacion, la exclusién de asuntos de caracter académico
las negociaciones bilaterales y la proscripcion de las clausulas de exclusi
por ingreso y separacion para el personal académico, y de exclusién por
paracion para el personal administrativo; se acept6 la ampliacion de causa
de huelga, agregando a la de violacion en forma sisteméatica, general y reitere
de las condiciones laborales, la de exigir la celebracién de un contrato cole
tivo de trabajo y la de exigir su revision al término del periodo de su vigencie
Con lo anterior, practicamente se admitié la procedencia de la huelga p
todas las causales que contempla la Ley Federal del Trabajo, excepto la
huelgas por solidaridad y por equilibrio de los factores de produfcion.

El dia 30 de diciembre de 1978, el licenciado José Lépez Portillo, presiden
de la Republica, comunicé a la prensa nacional que existia la posibilidad
gue durante marzo de 1979 convocara al Congreso de la Unién a sesiol
extraordinarias, para poner a su consideracion una iniciativa que contuvie
un proyecto para regular las relaciones laborales colectivas que se desarrol

24 Intervencién de Pérez Arreola, Evaristo, “Planteamientos varios en torno a la propuesta de adicic
del Apartado ‘C’ al articulo 123 de los Estados Unidos Mexicarlas'Universidad en el Mundd/éxico,
nam. especial 8, junio-julio, 1977, pp. 45-52.

25 “Planteamientos varios en torno al marco juridico laboral en las universidadetniversidad
en el Mundp México, nim. especial 8, junio-julio, 1977.
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en las universidades publicas. A raiz de esta declaracion, la Asociacion N
cional de Universidades e Institutos de Ensefianza Superior convoco a |
instituciones miembros a una consulta, que se celebraria primeramente a ni
regional, en las ocho regiones en que se agrupan los centros de ensefic
superior que la integran, seguida de una reunién nacional que tendria lug
en la ciudad de Mérida, el dia 9 de febrero de 1979.

El 9 de febrero de 1979 se inici6 la Reunién Extraordinaria de la Asamble
General de la Asociacion Nacional de Universidades e Institutos de Ensefiar
Superior, en la ciudad de Mérida. Entre otros puntos, se incluyd el andlis
de las proposiciones y conclusiones contenidas en los documentos que ge
raron las reuniones de las ocho regiones. Ademas de los rectores y asest
juridicos de la mayoria de las universidades, intervinieron los lideres de Ic
principales sindicatos y asociaciones gremiales del personal académico,
varias instituciones de ensefianza superior.

Por parte de las autoridades universitarias se produjo un consenso mayc
tario, en el sentido de colmar las lagunas existentes en la legislacion labor.
de manera que esta Ultima se adaptara a las particulares condiciones existe
en la educacion superior. La mayoria de las representaciones gremiales y <
dicales se pronunciaron por una mejor adaptacion del apartado “A” del articu
123 constitucional, para regular las cuestiones de indole laboral que surgier
en las instituciones de ensefianza superior. En la revisién, se aprobd por n
yoria los siguientes principios: libertad de sindicalizacion; bilateralidad de la
relaciones laborales; reconocimiento de los érganos académicos de cada i
titucion, como los méas adecuados para definir las cuestiones de caracter a
démico (admision, promocion y definitividad del personal docente y de invest
gacion), a través de procedimientos estrictamente académicos; la supresion
la clausula de exclusion en sus distintas modalidades, por lo que hace al p
sonal académico, y la aceptacion de la clausula de exclusion para el perso
administrativo, pero solo en el caso de exclusion por ingreso.

Los aspectos mas controvertidos fueron las causales de huelga y la instan
de resolucion de aquellos conflictos que no pudieran resolverse en el seno
las instituciones de ensefianza superior, por la irreductible posicién de I:
partes. La propuesta de la UNAM consistié en una instancia arbitral, a la qt
cualquiera de las partes podria concurrir, si una vez transcurrido un tiemy
prudente, después del establecimiento del conflicto de huelga, no se llegar:
ningun acuerdo. El 6rgano en cuestion estaria integrado de manera tripart
por las representaciones de la institucién de ensefianza superior, de las ¢
ciaciones gremiales o sindicatos titulares de las relaciones colectivas de trab
y por un tercero imparcial, representante del Estado.
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El sistema arbitral descrito con anterioridad fue aprobado por la mayori
de los representantes de las universidades, produciéndose so6lo cuatro vc
en contra. El otro aspecto ampliamente discutido fue el de la huelga. L:
representaciones universitarias aprobaron por mayoria las causales de revis
violacién y firma del convenio colectivo de trabajo. La causal de huelga pc
solidaridad fue aceptada, en principio, reservandose la discusion de las lin
taciones que necesariamente deberia contemplar, con el fin de no causar
grave trastorno a los calendarios escolares y a la continuidad que resulta i
prescindible para el desarrollo de los ciclos acadériicos.

El 11 de octubre de 1979, el presidente de la Republica envié una iniciati\
a la Camara de Diputados para modificar la fraccion VIII del articulo 30. de |
Constitucion, y asi consagrar el principio de la autonomia universitaria e
la propia carta magna. En el texto de la iniciativa se hacia referencia a |
caracteristicas especiales que privan en las universidades; caracteristicas
requerian la introduccion de modalidades especificas para normar las relac
nes laborales que se dan en la educacion superior, de manera que dicha
gulacion fuera compatible con la libertad de catedra y de investigacion.

La iniciativa fue enviada al Congreso de la Union, después de su discusic
y final aprobacion, y debié ser aprobada por las legislaturas de las entidac
federativas, en virtud de tratarse de una reforma a la Constitucion. Una vi
gue se llevaron a cabo todas estas acciones, el presidente estuvo en posibil
de expedir el decreto de promulgacion, el dia 6 de junio de 1980, mismo q
aparecio en eDiario Oficial de la Federaciordel 9 de junio de 1980. El
articulo tercero reformado dio fundamento para que, en cumplimiento de ¢
texto, se regulara el trabajo dentro de las universidades e instituciones au
nomas por ley, conforme a lo dispuesto en el apartado “A” del articulo 12
de la Constitucion.

IV. EL CONCEPTO DE AUTONOMIA UNIVERSITARIA
COMO DESCENTRALIZACION NORMATIVA

En torno al concepto de la autonomia se ha venido sosteniendo que es |
forma de descentralizacién administrafivélna forma de organizacién de la
administracion publicé2 Podemos decir, que el concepto doctrinal se deriva

26 ANUIES, “Reunién Extraordinaria de la Asamblea General” (croniRa)ista de la Educacion
Superior vol. VIII, ndm. 1, enero-marzo, 1979, pp. 153-158.

27 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humbert@ompendio de derecho administratiwéxico, Porrta, 1997,
pp. 134.

28 Tomaremos como punto de partida a la administraciéon puablica federal Unicamente, ya que es den
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por un lado, de la definiciébn que hace la Ley Organica de la Administraciol
Pulblica Federal, la cual dice que “son organismos descentralizados las er
dades creadas por la Ley o Decreto del Congreso de la Unién, o por Decre
del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios, cual
quiera que sea la estructura legal que adopteRl!.razonamiento del cual
se deduce que la autonomia es una forma de descentralizacion es sencillo.
descentralizacién administrativa, como forma de la administracion publica ir
directa, es un modo de organizacion mediante el cual se integran legalmel
personas juridicas o entes de derecho publico no territoriales, para administ
los negocios de su estricta competencia y realizar fines especificos del Esta
sin desligarse de la orientacion gubernamental, ni de la unidad financiera c
mismo. Por otro lado, la deduccién doctrinalmente propuesta se hace m
clara frente a la autocalificacion que hacia la Ley Organica de la UNAM, e
la que establecia el caracter de organismo publico descentralizado de la U
versidad.

La consideracion de tomar a la autonomia como una especie del géne
descentralizacion es parcialmente correcta. El error esta en que el conce
de descentralizacién administrativa se involucra con un acto de creacion
personalidad condicionada o sujeta a la administracion publica. En concret
el ambito de actuacién de estas personas morales publicas lo sefiala la prc
norma de creacion del efftgy, por tanto, implica una liga y una dependencia
indirecta de la competencia del érgano de creacion. La anterior postura e
tiende a la autonomia como un desprendimiento del nucleo central de orgar
de la administracion publica. Es una consecuencia del crecimiento de
bordado de la administracion publica, asi como de su incursién en aspect
de toda naturaleZa.La autonomia es entendida como una figura juridica que
pretende garantizar el 6ptimo desempefio del 6érgano frente a los intereses
Estado. Presupone que debido a las especificaciones técnicas y a la naturalez
sus funciones, un 6rgano autbnomo no puede estar sometido a los princip
de direccién y designacion de la administracion publica. A su vez, dentro ¢
este concepto de autonomia se dice que el grado extremo de la autonomic
el autogobierno, categoria en la cual caen las universidades publicas.

de este complejo administrativo donde se enmarca el régimen de la UNAM. Cabe agregar empero, que
analisis y las conclusiones que obtengamos se extienden analégicamente a la administracién local.

29 Articulo 45 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

30 Parejo Alfonso, Luciano, A. Jiménez-Blanco y L. Ortega Alvardfanual de derecho
administrativg Espafia, Ariel 1996, p. 237.

31 Martiniano Arredondo, VictorJniversidad nacional y sociedad/éxico, Miguel Angel Porria,
UNAM, Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en Humanidades, 1990, pp. 226-227.
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En las resoluciones del Poder Judicial de la Federacién encontramos u
paridad con el concepto doctrinario. En efecto, la Segunda Sala de la SC.
ha sostenido que la administracion publica descentralizada se expresa en |
estructura de organismos desvinculados en diverso grado de la administrac
central, a los que se encomienda el desempefio de algunas tareas admini
tivas por motivos de servicio, colaboracién o por region. La autonomia es ur
proteccion juridica que otorga una norma con fuerza de ley para el optin
cumplimiento de los fines encomendados a estos organismos. Esta protecc
puede ser técnica u organica. La autonomia técnica implica el no sometimier
de los organismos a las reglas de gestion administrativa y financiera aplicabl
por lo general a todos los servicios centralizados del Estado. La autonormr
organica se traduce en la especial organizacion interna del organismo que
permite incluso en el caso extremo el autogobiétno.

En términos del parrafo anterior, la universidad publica cumple una funcié
qgue el legislador consideré de tal importancia, que decidié otorgarle la prc
teccion juridica de la autonomia técnica y organica. Esto ultimo nos pare
una nota plausible de incorporar al concepto de la autonomia universitaria,
cual retomaremos méas adelante. Empero, también implica que la universid
publica es una dependencia del Estado sujeta al control jurisdiccional con
todo 6rgano o entidad del mismo, lo cual como veremos no es del todo cier
Por otra parte, se pueden encontrar resoluciones judiciales que a la luz
siguiente desarrollo podrian dejar ver otro concepto de la autonomia unive
sitaria. M&s aun, salvo el caracter de la autonomia anteriormente expuesto.
género del cual se deriva la autonomia universitaria es insuficiente para €
plicar todas las relaciones entre el Estado y la Universidad.

Recapitulando algunas ideas expuestas, en general, las universidades
blicas han sido dotadas con elementos que definen al régimen de descen
lizacién: personalidad y patrimonio propios; un régimen juridico particular,
gue en mayor o menor grado determina una autonomia organica y #cnice
asi como la atenuacién o desaparicion, en su caso, de los principios jerarqui
de mando, nombramiento, vigilancia, revision, disciplinario y de determina
cion de conflictos de competencia que caracterizan a la administracion ce
tralizada3* Sin embargo, en el caso de la universidades autbnomas por le
el concepto de descentralizacion administrativa parece que no explica nitic
mente este fendmeno. No explica la dependencia o independencia que se ti
con la administracion publica federal o de las entidades federativas. Como

32 Amparo en revision 1195/92, Julio Oscar Trasvifia Aguilar.
33 Véasesupranota 8.
34 Laubadeére, André déMlanual de derecho administrativ@€olombia, Themis, 1984, pp. 129-130.
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asento, la creacion de un organismo descentralizado establece una liga col
organo que lo cred. Si se tiene en cuenta un criterio de jerarquia y de col
petencias, un érgano no puede crear competencias por encima de la suyze
de igual rango, sélo 6rganos inferiores, en donde de la Constitucion emal
toda competencia existente en el orden juridico naci®Rar lo que aunque

no exista una facultad de direccién o de mando entre el 6rgano central crea
y el descentralizado, en caso de conflicto debe prevalecer la competencia
organo centralizado, ya que es la fuente de donde emana la competencia del
ganismo descentralizado. Siendo esto asi, la ley que otorga autonomia a
UNAM vy a otras universidades e instituciones publicas es una ley expedic
por el Congreso de la Union y reglamentaria de la fraccion VIl del articulc
30. constitucional. Por lo cual, no es del todo preciso decir que es un orga
gue se descentraliz6 de la administracién publica centralizada, pues la co
petencia de ésta y aquélla son dmbitos distintos que se encuentran en |
relacion de coordinacién, en algunos planos y vertientes; mientras que ¢
algunas universidades publicas estatales, parecen encontrarse en un planc
subordinacion con respecto del gobernado y la administracién puablica de
entidad federativa.

Ante la insuficiencia explicativa del concepto de descentralizacién admi
nistrativa, explicaremos la autonomia universitaria en torno al concepto de
“descentralizaciéon perfecta o imperfecay “descentralizacion estéatica o di-
namica™’ formulados por Hans Kelsen.

El concepto de la descentralizacion lo explica el profesor austriaco dest
un punto de vista cualitativo. Estima que existen dos clases de descentrali:
cion: la perfecta y la imperfecta. Para que la descentralizacién sea perfec
el establecimiento de normas Unicamente validas para una parte del territor
tiene que ser “definitivo” e “independiente”. La norma sera definitiva, cuandc
no exista la posibilidad de que la norma local sea suspendida y suplanta
por otra central; independiente, cuando el contenido de la norma local no s
determinable por una central. Entendemos por norma central tanto la que v
para todo el territorio como la que es emitida por un 6rgano central. En car
bio, entendemos por norma local aquella que sélo rige para una parte c
territorio, establecida por un 6rgano que soélo tiene competencia para cre
normas de esa categoria. Esta antitesis entre la descentralizacion perfecta
imperfecta puede presentarse tanto en las normas de legislacion como de «

35 Santamaria Pastor, Juan Alfongjncipios de derecho administrativdladrid, Ramoén Areces,
1994, p. 159.

36 Kelsen, HansTeoria general del Estagdd/éxico, Nacional, 1979, pp. 234 y ss.

37 Kelsen, HansTeoria general del derecho y del Estatitéxico, s. e., 1969, pp. 360-368.
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cucion3® Es en este Ultimo tipo de normas en las que la descentralizacic
perfecta e imperfecta alcanza singular relieve en el dominio de la ejecucio
La llamada “descentralizacion administrativa” es una descentralizacion atel
diendo a normas individuales de ejecucion. Cuando, para los fines de la e
cucion, se divide generalmente en demarcaciones administrativas el territot
de un Estado o de acuerdo con ciertas funciones estatales, o de acuerdo
las normas que aplican, cada una tiene un érgano a la cabeza, con una c
petencia dada y limitada a su propio ambito. En un Estado federal ideal podi
existir una descentralizacion perfecta, a saber: la diferenciacion material
los 6rdenes con un &mbito espacial distinto de vigencia; al contrario, en

llamada descentralizacion administrativa existe una serie de garantias para ¢
tar esa caracteristica de la descentralizacion perfecta, por lo que para aseg
la unidad de contenidos de las normas establecidas para los distintos territor
parciales, crea una serie de instancias que incluyen desde las autoridades
cales a las centrales, con facultades para suspender y suplantar una norme
poder local por una del central, e igualmente se establece el derecho de

autoridades centrales a inspeccionar y destituir a las locales, con lo cual

solo la ley local puede ser suspendida y suplantada por la central, sino g
incluso ésta puede determinar plenamente el contenido de aquélla, confori
al de la dltima.

Por lo anterior, cabe afirmar que la autonomia universitaria es en efec
una especie de descentralizacion, pero no una de tipo meramente adminis
tivo, sino que constituye una especie de descentralizacion. Los ambitos
aplicacién de normas dentro de la autonomia universitaria y los de la adn
nistracion, son diferentes. Ademas, no existe una relacién de 6rgano cent
a organo local, como si existe en la descentralizacion administrativa. Mas at
se puede observar que la universidad publica tiene un ambito de competen
limitado a su regulacion interna, en la cual no puede existir intervencion d
ningan otro 6rgano externo. Sin embargo, la autonomia universitaria es in
perfecta ya que el consejo universitario tiene facultades para emitir la regl
mentacion de las leyes organicas de manera exclusiva, pero cifiéndose a
principios que éstas contengan. Por lo que respecta al criterio de ind
pendencia, el tipo de descentralizacion de la autonomia universitaria mere
el calificativo de imperfecta, pero sélo por lo que se refiere a los contenidc
normativos de la Constitucion en materia de educacion superior.

El caracter imperfecto de la descentralizacion, por carecer las normas |
cales del caracter de definitivas, se manifiesta también en el hecho de g

38 Véasesupranota 12, p. 234.
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contra la decision o resolucion de las autoridades administrativas locales, ex
te durante cierto tiempo un medio juridico para provocar la decisién o sel
tencia de una instancia superior, es decir, de una autoridad competente sc
un méas amplio territorio (el cual incluye, naturalmente, el &mbito espacial d
competencia de la primera instancia). En este punto, es importante distingt
gue la suspensiéon de la norma local por la norma central se haga en virt
de “irregularidad” de la misma, es decir, por infraccion de la norma generz
gue habia de ejecutar, o si puede efectuarse también por “inconveniencia”
la norma, es decir, en virtud del modo y manera en la que el 6rgano local |
actuado, dentro del margen de libre apreciacion a él concedido por la norr
general y sus contenidos, formulados como principios.

Cuando la instancia superior, el rgano central, sélo est4 autorizado pe
suspender las normas locales en virtud de irregularidad de las mismas, pe
no lo esta para sustituir las facultades discrecionales del érgano local por |
suyas propias, entonces la norma local es definitiva en cierto sentido, al mer
dentro del margen de libertad concedido por la norma general. La definitivida
de los actos de las autoridades universitarias tienen un efecto indirecto sol
la clasificacion de la descentralizacion perfecta o imperfecta por inde
pendencia, ya que si los actos de las autoridades universitarias no puec
impugnarse, por inconveniencia, podria estar por deméas que se sefiale que
organos internos de las universidades, ya sean consejos o rectores, deben
fiirse a lo dispuesto por la Ley Orgénica. Sin embargo, el control de legalida
gue excede a los linderos del control, en materia de descentralizacion adr
nistrativa, continuaria siendo vigente, ya que aun las autoridades jurisdicci
nales o legislativas no pueden escapar a la revision de actos ilegales y le
inconstitucionales, ya que la interpretaciéon de las mismas por la Supren
Corte tiene prioridad y prevalece sobre las que haga el Ejecutivo y el Legi:
lativo.

En este punto del estudio, es menester abrir un paréntesis y entrar a anall
los conceptos hasta ahora expuestos, con la 6ptica de las resoluciones
Poder Judicial de la Federacion, respecto a la definitividad de las resolucion
de las autoridades universitarias, ya que a diferencia de los demas esquema:
autonomia administrativa, la autonomia universitaria va mas alla, pues no s¢
se otorga respecto de las autoridades administrativas centrales, sino respe
de cualquier otra, excluyendo Unicamente las jurisdiccionales y las legislativa
En el caso de las jurisdiccionales, s6lo son impugnables los actos de las :
toridades universitarias por irregulares, pero nunca por su inconveniencia,
que el Poder Judicial tiene que declinar sustituir el conocimiento experto c
las instituciones de ensefianza superior en el ambito de su autonomia técr
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y académica, por el suyo. Lo cual constituye un grado extremo de inde
pendencia en la creacion descentralizada de normas.

Asimismo, la autonomia universitaria prevalece sobre el criterio discrecic
nal del legislador ordinario, respecto de su alcance y contenido, ya que
autonomia universitaria fue concedida por el Constituyente permanente, c
la extensién y modalidades consignadas en el texto de la fraccion Il d
articulo 3o0. Consecuentemente, puede afirmarse que las autoridades unive
tarias gozan de un régimen de descentralizacién casi perfecto, porque sus a
y resoluciones no son definitivos, ya que pueden impugnarse por control (
legalidad; pero son independientes por lo que se refiere al ambito de su d
crecionalidad en materia académica, como competencia técnica en la que r
guna autoridad puede prevalerse de un mejor conocimiento, ni aun la Supre
Corte de Justicia. Fuera de tal &mbito, la universidad o la institucion auténon
de ensefianza superior debe sujetarse a la observancia de la ley, ya qu
grado de descentralizacion que supone la autonomia universitaria por no
ni definitiva ni independiente es claramente imperfecto. En el Estado moderr
ninguna instancia o nivel de organizacion interna o externa puede pretenc
estar por encima del Estado o su ley. De otra manera, ni el Estado se
soberano, ni la universidad estaria obligada a cumplir la ley, como cualqui
otra persona o ente colectivo subordinado al Estado de derecho y menos :
si sus actos vulneran garantias individuales o derechos humanos, ya que
tal caso los actos de la universidad no solo carecerian de legalidad, sino ta
bién de legitimidad. Ademas, éticamente no tendria autoridad para exigir q
los universitarios cifieran su conducta a las leyes, porque para ello es neces:
predicar con el ejemplo. La funcion de formar y no solamente informar, oblig
a la universidad a ser congruente en todos sus actos.

Anteriormente venia sosteniendo la Suprema Corte de Justicia que |
universidades autbnomas no eran autorid&d@al criterio se basaba en la
definicion de autoridad que establecio la jurisprudencia mextédfran au-
toridades, y por ende procedia el juicio de amparo en contra de sus act
todas aquellas personas que disponian de la fuerza publica en virtud de «
cunstancias, ya legales, ya de hecho, y que, por lo mismo, estén en la pc
bilidad material de obrar como individuos con capacidad de ejercer actos p
blicos, por el hecho de ser publica la fuerza de que disponen. Sin duda,

39 Un primer precedente se encuentra en el expediente de queja nim. 150/62 interpuesta por la UN/
en contra de los actos del juez segundo de Distrito en materia administrativa y de la que conoci6 el Segu
Tribunal Colegiado del Primer Circuito.

40 El concepto de autoridad no esta definido en norma alguna, es un concepto definido a través
las resoluciones del Poder Judicial de la Federacion.
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criterio se basa en el concepto de “imperio” entendido como la potestad
parte de la fuerza publica necesaria para asegurar la ejecucion de las decisic
y mandatos de la justicia. El imperio como nota definitoria fue establecidc
por Ignacio L. Vallartd! La implicacion més relevante a nuestros intereses
de este criterio, es que los 6rganos internos de las personas publicas no
autoridade$? Bajo este criterio, los actos de la UNAM no podian ser some-
tidos a revision constitucional. En este sentido, los actos de las universidad
autébnomas, por ley, eran definitivos y tenian por ende una descentralizaci
perfecta atendiendo al criterio en cuestion.

Recientemente, el Poder Judicial de la Federacion ha tenido a bien expe
resoluciones contrarias al criterio antes mencionado, de tal forma que se cc
traponian. En particular, se ha planteado en tiempos recientes un cambio
criterio para determinar la procedencia del juicio de amparo por motivo de Ic
actos de autoridad. Se ha dicho que los organismos descentralizados pue
dictar actos que afecten la esfera juridica de los particulares, por si y ante
de manera unilateral, esto es, sin la necesidad de acudir a los 6rganos judicic
y del consenso de la voluntad del afectado, que implican el ejercicio de f
cultades decisorias que les estan atribuidas en la ley, y que por ende con
tuyen verdaderos actos de autoridad, al ser de naturaleza publica la fuente
su potestaé® El nuevo criterio admite que esta frente a un acto de autoridac
no solo cuando se dispone en forma directa de la fuerza publica (imperic
haciendo abstracciéon de la naturaleza de quien emite el acto, sino que de
atenderse en todo momento a la naturaleza del acto mismo, es decir, si el &
provino de un érgano del Estado, el cual tom6 una decision que afectd ur
lateralmente la esfera juridica del goberrtagigpotencialmente puede exigirse
dicho acto mediante el uso de la fuerza publica o a través de otra autorid
gue pueda disponer de esta Ultima.

Por virtud de este nuevo criterio, los actos realizados por las universidad
autébnomas por ley, como 6rganos descentralizados, pueden estar sujetos .
revision en el juicio de amparo para saber si se estd 0 no en presencia de
acto de autoridad. Este cambio de criterio crea una limitacién en el tipo ©
la descentralizacion de la universidades autonomas, ya que dependiendo
acto y atendiendo al criterio de definitividad se estara ante una descentraliz

41 El precedente mas importante donde el jurista enuncia el concepto en comento, es el ampe
en revision promovido por Torres, Marcolfo Bemanario Judicial de la Federacioba. época, t. IV,
p. 1067.

42 “Autoridades internas de las comunidades. No tienen el caracter de autoridades responsables el
juicio de amparo (tesis jurisprudencialBemanario Judicial de la Federaciéh969-1985, p. 59.

43 |bidem Véasesupranota 8.

44 Amparo en revision nim. 3996/34, Segunda Sala de la SCJN.
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cion perfecta o una imperfecta. Consecuentemente, se le atribuye una dualida
concepto de universidad autbnoma, porque con respecto de algunos de sus &
podria ser considerada autoridad, mientras que con respecto de otros no lo s

Ademas de los dos caracteres de descentralizacion que hemos desarrolle
existen otros dos criterios para definir la descentralizacion de un ente public
el criterio dindmico y el estatico. El criterio estatico atiende al ambito de
validez espacial que crea al 6rgano descentralizado, ya sea una norma que
para todo el territorio nacional o sélo para parte de él. Por su parte el criter
dindmico atiende a los 6rganos que crean las normas en sus distintos grado:

La autonomia universitaria bajo el criterio estatico, dependera de la norn
gue otorga la autonomia. En el caso de la UNAM, la autonomia le viene p
mandato constitucional regulado en una ley expedida por el 6rgano legislati
federal. Si se es cuidadoso con este concepto, se podra apreciar que ést
un parametro mas para justificar que la autonomia universitaria no se agc
en la descentralizaciébn administrativa. La norma que regula su estatus den
del orden juridico a la autonomia universitaria es una norma federal que r
glamenta un precepto constitucional, lo mismo que en el caso de los orgar
de mayor jerarquia de la administracion publica federal, por lo que ésta y I:
universidades autonomas por ley, de caracter federal, se encuentran en
mismo nivel, pero con &mbitos de validez distintos; reforzamos asi la idea c
gue descentralizacion debe de ser entendida como fraccionamiento de la cc
petencia del Estado, que no llega a crear otro poder, pero tampoco se suborc
jerarquicamente a ninguno en particular.

El criterio dinamico establece que existe una descentralizacion cuando |
organos creadores de normas dentro del ambito de competencia del érge
descentralizado, es electo conforme a un procedimiento establecido en
norma propia que regula al érgano, su integracion y facultades. Bajo es
criterio los consejos universitarios en las universidades auténomas por le
emiten normas de caracter interno y dichos consejos son electos por la con
nidad universitaria, por lo que podemos decir que este criterio otorga una garar
de regulacion interna inmanente al concepto de autonomia universitaria.

En este punto se insertan las resoluciones del Poder Judicial de la Fe
racion que a la luz de la teoria de Hans Kelsen, explican las caracteristic
de la autonomia universitaria en México. En primer término, la autonomi
universitaria es una caracteristica de un servicio publico descentralizado,
cual el Estado entrega a un grupo organizado con fines piBllaosnterior

45 Segunda Sala, “Universidad Nacional Autbnoma de México” (tesis jurispruder@ia)anario
Judicial de la Federacignsa. época, t. LXX, p. 1432.
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implica, por un lado, que la autonomia universitaria excluye al Estado de toc
injerencia en el servicio publico que presta, ya que la universidad auténon
es el medio que la Constitucién encontré idéneo para prestar este servicio.
autonomia técnica que comparte la universidad con el resto de drganos desc
tralizados administrativamerfese lleva a un extremo de independencia. Por otro
lado, implica que existe un caracter publico en tales érganos, aunque no teng
el caracter de autoridad, y por ello no puedan ser sometidos sus actos a la revi
constitucional. Si se toma en consideracion que por la indole de las funcion
gue le estan encomendadas, como son las de impartir educacion superior y
ganizar investigaciones cientificas, principalmente acerca de las condiciones
problemas nacionales, para formar profesionistas y técnicos Utiles a la socied
desempefia un servicio publico descentralizado del poder estatal que no pus
subordinarse a las autoridades y a los programas que rigen al resto del se
educativo, excluyendo los principios comunes que la Constitucion federal sefic
a todo el sector educativo.

Otro aspecto que conforma la autonomia universitaria, consiste en que
autonomia excluya al gobierno federal de toda facultad de vigilancia y contr
directo respecto de las universidades autonomas por ley (una vigilancia y cc
trol distinto del técnico), ya que dichas instituciones rigen su vida interna d
acuerdo con los postulados de su Ley Orgéanica y los que emanan de |
estatutos expedidos por el érgano interno respectivo, por lo que la autonom
entendida como la facultad de gobernarse por sus propias normas, permit
estas instituciones organizarse como estimen conveniente, tanto en el orc
administrativo, como en el docente y financi€r&n esta tesis apreciamos el
criterio dinAmico que permite la creacion de normas propias de autogobierr
a las universidades autbnomas. Ademas de la potestad de crear normas g
rales internas, también se entiende implicita la facultad de aplicarlas de man:
tal que no existe un mando de otro érgano extrauniversitario sobre la forn
de aplicacion de tales normas. Lo Unico que se requiere es el apego a la L
Organica y a sus estatutos respectivos en la realizacion de sus actos.

De la anterior tesis se desprende también que todo contenido de la L
Orgénica o los estatutos universitarios debe ser respetado por los 6rganos
Estado. Por lo que las universidades autbnomas podrian recurrir al juicio ¢
amparo en contra de los 6rganos del Estado infractores.

46 Ibidem Véasesupranota 8.

47 Tribunales Colegiados de Circuito, “Universidad Nacional Autonoma de México. La eleccion de
sus funcionarios no puede ser cuestionada por el Estado” (tesis jurisprud8ecihario Judicial de la
Federacién 8a. época, t. IV, 2a. parte (1), p. 568.
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En cuanto a las relaciones laborales, la propia fraccion VIl del articule
30. constitucional establece que las relaciones laborales, tanto del perso
académico como del administrativo, se normaran por el apartado “A” del articu
123 constitucional, es decir por la Ley Federal de Trabajo. La Ley Federal d
Trabajo contempla un apartado especial para las universidades autbnomas
ley. Este aspecto de la autonomia se consagré con la reforma constit
cional de 1980. Es necesario resaltar que el legislador de esta reforma co
titucional fue congruente con los principios de la autonomia universitaria qu
la jurisprudencia venia estableciendo. En efecto, supedita las posibilidades
contratacion e incluso prohibe toda disposicion que no esté acorde con
autonomia, la libertad de catedra e investigacion y los fines de las univers
dades autbnomas por I#y.

El otro aspecto es el financiero. Dentro de la misma fraccion VII, del
articulo en comento, establece que las universidades auténomas por ley
ministraran su patrimonio. A este respecto también se tiene que interpretar
término administracion respecto de la autonomia. En principio, el patrimoni
de las universidades autobnomas, en especifico de las federales, compre
tanto bienes del dominio publico como del dominio privado. Lo anterior se
fundamenta en la calidad de 6rgano del Estado que ostentan estas instituciol
tal y como lo define la Ley General de Bienes Nacionales. En dicha Ley, ¢
establece las definicién y la distincion entre la propiedad publica y sus mc
dalidades y la privadd. Se debe entender que las universidades auténoma
por ley son de naturaleza publica y por ende su patrimonio también, sujeté
dose a las modalidades de la Ley en comento. Sin embargo, la propia L
establece que lo que disponga se hace sin perjuicio de otros ordenamien
especificos. La Ley Orgénica de las universidades autonomas por ley reg
mentan la propiedad de éstas sobre sus bienes, entonces debe entenderse
en coherencia con la autonomia por ley, tienen un patrimonio publico pet
dicho patrimonio es del manejo, fiscalizacién y disposicién exclusivo de la
instituciones autbnomas. Como se aprecia, el complejo cimulo de conceptos c
la jurisprudencia desarrolla en torno a la autonomia universitaria, hace
que sea dificil definirla en forma precisa.

En conclusién, cabe afirmar que la autonomia universitaria es una espe
de descentralizacion, pero no se reduce a una descentralizacion administrati
primero porque la fuente de competencia de donde emana la autonomia u
versitaria es distinta de la de la administracion publica federal, es decir |

48 Lo anterior se puede constatar erD&rio de Debatesrespecto a la iniciativa de ley.
49 Veéase fraccion V, del articulo 20. de la Ley General de Bienes Nacionales.
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Universidad no cumple un fin de la administracion sino del Estado mexicanc
En segundo lugar, la descentralizacion implica una liga entre el érgano cent
y el descentralizado, es decir que en caso de conflicto de competencias ser:
competencia del 6rgano central la que prevalezca, por ser el 6rgano descentt
zado dependiente de la competencia central, lo cual no ocurre con las univel
dades auténomas por ley, ya que existe una exclusion de competencias no
subordinacion de las mismas. Por ultimo, la Jurisprudencia de la SCIN ha es
blecido que la autonomia es una figura de proteccion juridica para los fines q
se le encomiendan a un 6rgano descentralizado. Siendo esto asi, las universid;
son auténomas por ley debido a que cumplen con un fin valioso para el Estac
Sin embargo, es de tal jerarquia ese fin que la propia Constitucion les otorga L
autonomia distinta a la del resto de organismos descentralizados. Lo anterior
solo se constata de la lectura de la fraccion VII del articulo 3o. constituciong
sino en la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y en la Ley Feder
de las Entidades Paraestatales, las cuales no rigen a las universidades autdnc
por ley>° y por ende no pueden ser caracterizadas las universidades autonon
como 6rganos descentralizados de la administracion publica.

En segundo término, la autonomia universitaria depende y se explica ¢
funcién de los fines constitucionales encomendados. Tal dependencia se t
duce en un principio de legalidad y en un ambito de exclusion. El principic
de legalidad establece los limites de la actuaciéon de las universidades au
nomas por ley. Pero también es un ambito de exclusion, porque a diferenc
del resto de las normas que rigen la actuacion de los 6rganos del Estado,
normas que rigen a estas instituciones de educacion superior autbnomas
garantes del cumplimiento de los fines asignados constitucionalmente. Es
garantia implica que ningun otro érgano, salvo el que otorgd la competenc
originaria, el poder revisor de la Constitucion, puede limitar o en algun sentid
alterar, interferir o impedir el desarrollo de sus funciones dentro de sus re
pectivos marcos normativos. Hipotéticamente, la revision que pudiera hac
el Poder Judicial de la Federacién sobre la legalidad de los actos de las u
versidades auténomas por ley, no puede modificar el sentido de su mar
normativo. El problema es que este poder es el autorizado para estable
sentido, y por tanto interpretar los preceptos constitucionales. Sin embarg
por reducciorab absurdumsi una tesis interpretara la fraccion VIl del articulo
30., de tal forma que no se pudiera diferenciar en la practica a las univer:

s0 El articulo primero de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal establece a qu
entidades les es aplicable dicha ley, dentro de las cuales incluye a los organismos paraestatales. E
articulo tercero de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, se excluyen expresamente de la aplic:
de dicha ley a las universidades o instituciones de educacion superior a las que la ley les otorgue autono
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dades auténomas por ley de las que no lo son, seria tanto como derogal
institucion constitucional de la autonomia universitaria. Es decir, la ficcion
juridica de que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion unicamente apli
la Constitucion es inexacta; ya que participan en el proceso de toma de c
cisiones, creando normas de desarrollo de la Constitucién y emitiendo val
raciones que son mas similares a las de los 6rganos representativos, pero cl
do se imponen en contra de ellos, se suscita de inmediato el grave interroga
conocido usualmente como el argumento contra mayoragste es: cual

es la razon de que, en un Estado basado en el principio democrético, la
cisién de un reducido conjunto de personas no elegidas por el pueblo se i
ponga a la voluntad de los legitimos representantes de la nacion.

Sin perjuicio de lo anterior, el legitimo intérprete de la Constitucion es e
Poder Judicial de la Federacion. Empero, sus interpretaciones se basan
casos concretos que se le plantean. Por ello, los limites del caso deben
los limites de la interpretacion. Ademas, las interpretaciones constitucionals
forman un todo armdnico y sisteméatico, de tal suerte que no puede exis
contradiccién franca entre los preceptos. Tomando esto en cuenta, como
hemos dicho, la definicion de la autonomia universitaria ha sido dada juri
prudencialmente y se perfila como una figura juridica protectora de los fine
educativos del Estado. Por otro lado, existe un nuevo criterio, el cual admi
el control constitucional de los actos de las universidades autdnomas, por cc
siderar que laatio para determinar si un acto tiene el caracter de autorida
no es ya el caracter del 6érgano que lo emite, sino el del acto mismo. L
universidades autébnomas por ley pertenecen al Estado y técnicamente pue
ser susceptibles de ser autoridad responsable en el juicio de amparo. E
interpretacion debe de armonizarse con el cimulo de conceptos que conforn
a la autonomia universitaria, de tal suerte que cada acto de la universid
pueda ser sujeto al examen sobre si es 0 no de autoridad, siempre y cua
se llegue al exceso de impedir el desarrollo de las actividades que son es
ciales para el cumplimiento de sus fines institucionales.

La autonomia técnica seria nugatoria para las universidades autonomas
ley si todos sus actos se tuvieran que someter al juicio del Poder Judicial
la Federacion, no podrian responsabilizarse mas del cumplimiento de sus fin
ni juridica ni materialmente seria posible hacerlo. Por otro lado, el apego
las resoluciones universitarias al orden juridico constitucional es necesario,
qgue la autonomia no implica extraterritorialigfaci aun impunidad.

51 Ibidem Véasesupranota 11, p. 170.
52 Carpizo, Jorge, “Argumentos, responsabilidad, accién. Cémo defender la Univerg&daélsior,
México, 18 de agosto de 1973. “Extraterritorialidad es un concepto de derecho internacional que esta
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V. LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA DESPUES DE LA NUEVA TESIS
SUSTENTADA POR LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA

Contra lo que cominmente se asume sin fundamento, en la resolucion c
amparo en revision 1195/92, no se decide en favor del doctor Julio Osc
Trasvifia Aguilar, miembro del personal académico de la Universidad Michoz
cana de San Nicolas de Hidalgo, quién alegd que se le negd indebidame
el otorgamiento del afio sabatico. El ministro de la Suprema Corte de Justic
licenciado Juventino Castro y Castro, cuya ponencia fue aprobada por el ple
de la Suprema Corte, confirmé la sentencia que neg6 el amparo al promovel
y sobresey0 el juicio de amparo 545/92, que promovié el susodicho. La tes
que orienta a la resolucién, modifica el sentido de la jurisprudencia anterio
mente aceptada, en el sentido de que las universidades e instituciones aludi
no pueden realizar actos de autoridad.

A pesar de que la resolucion del amparo en cuestién no afecto los derect
de la universidad demandada, es importante reflexionar en la posicién de
Suprema Corte con respecto de las universidades publicas y su caracter
autoridad, para los propésitos de impugnar sus decisiones, a través del jui
de amparo. En particular, es importante tener en cuenta que la Suprema Cc
ha cambiado su posicion original. Anteriormente, se habia sentado jurispr
dencia en el sentido de que las universidades publicas, sin mas, no podian
consideradas como autoridades, para los efectos del juicio de amparo.

El juicio de amparo es el medio procesal por excelencia para defender |
derechos que la Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos otorga cor
garantias individuales frente al Estado. En consecuencia, no puede interpon
se, mas que en contra de algun o6rgano del Estado que viole la esfera
derechos de los gobernados. Es precisamente por ello que no procede en cc
de otros particulares o de organizaciones no gubernamentales.

Con anterioridad al amparo en revision 1195/92, la sola mencion de qu
la demandada era una universidad publica y la invocacion de la jurisprudenc
eran suficientes para que se sobreseyera el amparo. Sin embargo, actualm
la situacion que enfrenta una universidad publica que es demandada en
juicio de amparo es distinta. En efecto, actualmente tendr4 que probar,
cada caso y con respecto del ejercicio de cada una de las funciones que

relacion con la aplicacion de leyes a extranjeros en casos especiales, en tanto que la inviolabilidad es
concepto de derecho privado que esta en relacion con los derechos de las personas juridicas”, véase G
Laguardia,op. cit, p. 35.
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otorgue su Ley Orgénica, que el acto que se impugna no es un acto de at
ridad.

Esencialmente, el cambio en la posicion de la Suprema Corte consiste
gue con anterioridad se atendia al caracter de la persona demandada, f
determinar si se trataba o no de un acto de autoridad, en tanto que ahor:
resolucion se enfocara en el examen del caracter del acto que se impugna,
gue aparentemente sea relevante que se trate o no de una universidad pub
Es decir, en el nuevo criterio que sustenta la Suprema Corte subyace la as
cién de que una universidad publica es capaz de efectuar actos que puede
no considerarse como de autoridad, dependiendo del caracter mismo del a
y no de la naturaleza de la universidad publica.

En las consideraciones de la resolucion del amparo en revision 1195/
se exponen algunos criterios que la Suprema Corte puede tomar en consi
racion para decidir si el acto reclamado en amparo es o no un acto de au
ridad. A continuacion me referiré a cada uno de ellos, asi como a las inf
rencias que se pueden hacer de los mismos.

Los actos de autoridad implican relaciones de supra y subordinacién y st
gen entre la autoridad y el gobernado. Los actos de autoridad propiamel
dichos, tienen como caracteristicas la unilateralidad, la imperatividad y la coe
citividad. Son actos unilaterales porque dependen de la existencia de una s
voluntad, la de la autoridad; son imperativos porque se imponen adn en con
de la voluntad del gobernado, y son coercitivos en virtud de que si no ¢
acatan voluntariamente, se puede lograr su cumplimiento coactivo mediar
el uso de la fuerza.

Los actos de autoridad afectan la esfera juridica de los particulares por
y ante si, de manera unilateral, sin necesidad de acudir a los 6rganos judicie
0 al consenso de la voluntad del afectado, implican el ejercicio de facultad
decisorias que son atribuibles a la ley.

El acto de la universidad publica es un acto de autoridad si es unilater:
No lo es, por lo contrario, si se trata de un acto que proviene de una relaci
bilateral, como lo es una relacién laboral o contractual, por ejemplo, en ¢
caso comentado se le neg6 el amparo al doctor Julio Oscar Trasvifia, porc
se trataba de una reclamacion proveniente de una relacion de trabajo, dol
la universidad actué en su caracter de patron.

Un criterio estrechamente vinculado con el caracter unilateral, se explic
en funciébn de que se trate de un acto en el que la universidad toma u
decision por si y ante si, que afecta los legitimos intereses del afectado.
el caso en cuestion, no se trataba de resolucién de la universidad que po
y ante si le causara al afectado una merma en sus derechos, ya que las ¢
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siones que toman los patrones son recurribles ante los tribunales del trabe
cuya decision o laudo, si es recurrible en amparo.

Las universidades, como organismos descentralizados, son entes public
gue forman parte de la administracion publica y por ende del Estado, a pe:s
de que su autonomia especial implique que tienen independencia técnice
organica o ambas, no por ello dejan de ser una forma de organizacion de
administracion publica ni son distintos del Estado.

La autonomia que les otorga el articulo 30. constitucional en su fraccié
VII, proviene de una expresion de la voluntad del Estado y el ejercicio de s
autonomia se supedita a los principios constitucionales que norman la educ
cion. En la medida en que reciben un subsidio proveniente de fondos p
blicos, la disposicién de esos ingresos pueden ser objeto de control Estat

A pesar de que a las universidades publicas se les otorgue una autonor
especial, se les encomienda un servicio publico descentralizado, por lo g
no pueden considerarse como un ente ajeno al Estado.

Las universidades publicas en Latinoamérica se distinguen claramente
las de los paises anglosajones, donde surgen de iniciativas independientes
Estado y se desarrollan al margen de la actividad de éste, son un producto
la iniciativa privada que aporta su patrimonio inicial y establece sus estatuto
Finalmente, su autonomia no es resultado de una concesion de los pode
publicos y se rigen por las leyes del mercado.

La autonomia de las universidades publicas sélo implica que no se somet
a las reglas de gestion administrativa y financiera aplicables, por lo general
todos los servicios centralizados del Estado.

La autonomia orgénica se traduce en la especial organizacion interna c
organismo, que le permite incluso, en caso extremo, el autogobierno.

Los organismos descentralizados forman parte del Poder Ejecutivo, en tar
gue son componentes de la administracién publica y su objeto general
auxiliarlo en el ejercicio de sus atribuciones.

Finalmente, es preciso aventurar algunas consideraciones personales,
virtud de que la resolucion de la Suprema Corte admite que los actos de |
universidades e instituciones de educacion superior autbnomas por ley no r
cesariamente constituyen actos de autoridad; por ello, cabe proponer un bre
andlisis de aquellos casos en que pueden no ser considerados como acto:
autoridad para integrar una lista enunciativa, pero no limitativa, ya que ser
dificil agotar una tematica tan amplia como la que abre la nueva tesis de
Suprema Corte.

En el caso de que se reclamen actos que provengan del ambito labor
tanto de trabajadores como de profesores e investigadores o incluso persc
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de confianza, es claro que no pudieron ser actos de autoridad por provenir
una relacion bilateral. Adicionalmente, podria considerarse la argumentacic
de solicitar el sobreseimiento del amparo por la falta de definitividad de |
resolucion impugnada, en caso de que no se haya agotado la instancia &
los tribunales del trabajo.

Respecto de las reclamaciones por pretendidos actos de autoridad que
sulten de las demandas que interpongan los alumnos por la aplicacion de
medida de disciplina o por la denegacién de una solicitud, puede aducirse g
la resolucion disciplinaria es producto de un 6rgano de la comunidad a la que
alumno accedié por su propia voluntad, y aceptando explicita o tacitamen
cumplir con sus normas internas, por lo que tuvo que mediar la manifestaci
de su voluntad, que no pudo haber sido forzada, ya que las instituciones
cuestién no constituyen un monopolio del Estado. Esta argumentacion le pe
mitiria caer bajo el supuesto de que el acto que reclama proviene de u
relacion bilateral, en la que la instituciéon y el alumno tiene derechos y deber
que cumplir en forma bilateral.

Por lo que se refiere a las funciones de educar, investigar, difundir |
cultura, determinacion de sus planes y programas, fijar sus términos de ingre
promocién y permanencia de su personal académico —sobre todo cuando
tengan un origen contractual—, por provenir de reglamentos 0 estatutos c
personal académico, la Constitucion les otorga una autonomia total, dado ©
su unico limite es que estén de conformidad con los principios generales c
articulo tercero de la misma, situacion que asimila a las instituciones public:
autébnomas a la condicion de las personas que por concesion del Estado reci
la autorizacion de prestar un servicio publico, sin que por ello pueda cons
derarseles como autoridades, por lo que se refiere al cumplimiento de |
funciones analizadas en este parrafo.

No obstante, es preciso admitir que hay actividades de las universidad
publicas que no es facil caracterizar como actos que no tengan la naturale
de actos de autoridad, por ejemplo, la certificacion de conocimientos vy |
incorporacién de estudios. Al respecto, es notable que tales actividades no
incluyan dentro de las que el articulo 30. constitucional, en su fraccion VI
considera como resultado del ejercicio de su ambito de autonomia. Por o
parte, también es posible constatar que las funciones de certificacion de c
nocimientos y de reconocimientos de validez de estudios son objeto de rec
lacion por parte del capitulo VI de la Ley General de Educacion.

Finalmente, es preciso reconocer que la posible intervencién del Pod
Judicial de la Federacion, por la via del amparo, en la impugnacion de Ic
actos concretos de la indole a que se refiere el parrafo anterior, no tendria
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impacto relevante sobre las demas actividades que corresponden a su am
de autonomia o a su régimen de autogobierno. Por ello, aun cuando implicar
un acto de molestia, no podrian afectar a los demés fines que la Constituci
les otorga a las universidades y demas instituciones auténomas por ley.
mayor abundamiento, en la mayoria de los casos las funciones de certificaci
e incorporacion se otorgan en el nivel legislativo, 0 cuando mucho puede
ser otorgados como facultades por las constituciones de las entidades fede
tivas y, consecuentemente, pueden ser sujetas a control de legalidad y co
titucionalidad, a través del juicio de amparo, por ser funciones del Estado q
no pueden otorgarse a los particulares, sin infringir la Constitucion, ya que r
se trata de un servicio publico, sino de la expresion de la facultad que tiel
el Estado de regular el ejercicio profesional, conforme al articulo quinto d
la Constitucién federal.

A manera de conclusion, cabe afirmar que con la nueva tesis de la Suprel
Corte de Justicia se abrird un debate enriquecedor en torno a la naturalez
funciones de las universidades y otras instituciones publicas de educacion
perior autbnomas por ley. Los confines del concepto de la autonomia unive
sitaria y el alcance y contenido que le da el articulo 30. de la Constitucior
en su VIl parrafo, podran ser precisados, y sus contornos difusos, deslindac
con mas detalle. La mayor claridad que se busca con la nueva tesis pue
beneficiar tanto a los potenciales quejosos como a las instituciones deman
das, ya que la voluntad de la Suprema Corte, como se manifiesta en la re
lucion en comento, es clarificar los alcances de la autonomia y armonizarl
con los derechos individuales, pero sin restringir a los dos d&mbitos garantiz
dos por la Constitucion.



