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A setenta afios del movimiento universitario de Cordoba, Argentina,
en favor de la autonomia universitaria —si bien a nivel legislativo,
como se explicard, se habia conferido previamente a algunas insti-
tuciones latinoamericanas cierta independencia del Estado— y que
contribuyé significativamente a que en el transcurso del presente si-
glo se generaran otros movimientos nacionales que demandaran di-
cha autonomia, y que ésta se consagrara por lo menos en diez cons-
tituciones hispanoamericanas —Ila més reciente, la de México en
1980—; asi como a diez y a doce afios de distancia, respectivamen-
te, de que Espafia y Portugal también la hayan constitucionalizado,
resulta importante analizar los términos en que los diversos textos
constitucionales iberoamericanos garantizan la autonomia universi-
taria.

En la actualidad, la gran mayorfa de las universidades publicas
en la region gozan del régimen de descentralizacién. Es claro que
s¢ trata de una descentralizacion administrativa, es decir, no corres-
ponde a la descentralizacién politica de que gozan las entidades
federativas o las comunidades auténomas en los sistemas federales
o regionales, o a la descentralizacién politico-administrativa de al-
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gunas entidades locales como el municipio. Dentro del género de
descentralizacién administrativa, corresponde a las universidades la
de descentralizacién por servicio o funcion. En general, como se ex-
plicard en el desarrollo de este trabajo, la autonomia universitaria
no es mas que un grado extremo de descentralizacion.

1. EL CONSTITUCIONALISMO SOCIAL Y LA AUTONOMIA
UNIVERSITARIA

La consagraciéon de la autonomia universitaria a nivel constitu-
cional en diversos paises iberoamericanos se inscribe en la tenden-
cia hacia el constitucionalismo social que se ha desarrollado en el
presente siglo.

En efecto, con posterioridad a la Primera Guerra Mundial se ob-
serva que la idea del Estado de derecho (Rule of law, para los juris-
tas angloamericanos) que dio lugar al constitucionalismo clésico, in-
dividualista y liberal, ha evolucionado hacia lo que se ha llamado
“Estado social de derecho” (Welfare state), caracterizado por el cons-
titucionalismo social, con ¢l objeto de adaptar las estructuras juri-
dicas y politicas a las nuevas necesidades del desarrollo técnico, so-
cial, econémico, politico y cultural. Con la concepcién del Estado
social de derecho se han pretendido superar las deficiencias del in-
dividualismo decimonénico, clasico y liberal —que postulaba el abs-
tencionismo estatal—, a través del reconocimiento y tutela de ciertos
derechos sociales y la realizacién de objetos de bienestar y justicia
sociales. De este modo, el Estado social de derecho se caracteriza
por su intervencién creciente en las actividades econdmicas, socia-
les, politicas y culturales para coordinar y armonizar los diversos
intereses de una seguridad plural, redistribuyendo los bienes y ser-
vicios, en busca de la justicia social.®

Cabe mencionar que la positivacién del Estado social de derecho
surgié, de manera incipiente, en la Constitucion federal mexicana
del 5 de febrero de 1917 —inicidndose la etapa de lo que se ha ca-
lificado como “constitucionalismo social”— y fue continuada en la

1 Vid., Association Internationale des Sciences Juridiques, “The Rule of Law
as Understood in the West”, Annales de la Faculté de Droit & Istambul, Paris,
t. IX, nam. 12, 1959; Diaz, Elias, Estade de derecho y soctedad democrdtica, Ta.
ed., Madrid, EDICUSA, 1979; Fix-Zamudio, Héctor, “El Estado social de derecho
y la Constitucién Mexicana”, Valadés, Diego, “El capitulo econémico de la Cons-
tituci6n”, ambos en Lg Constitiucién mexicana: rectoria del Estado y economia
mixta, México, UNAM-Porria, 1985.
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primera posguerra por la Constitucién alemana de Weimar, expe-
dida ¢l 11 de agosto de 1919, para lograr después del New Deal
norteamericano y de la Segunda Guerra Mundial, imponerse como
vigente en gran parte de los pafses desarrollados occidentales, y
como una aspiracién en varias de las constituciones iberoamericanas.

Como sefiala Jorge Mario Garcia Laguardia, el intervencionismo
estatal se hace evidente en muchos aspectos y, en orden a la cultura,
se considera que el acceso a sus beneficios es imperativo indispen-
sable para ¢l desarrollo de las nuevas sociedades; asi, en muchas
constituciones aparecen disposiciones especificas sobre el derecho y
deber de instruccidn, la educacién laica y obligatoria, la ayuda a
estudiantes, la proteccién a minorias, etcétera; por su parte, la edu-
cacién superior viene ser acogida en algunos textos con un doble
significado: Fijando su filosofia general y la obligacién del Estado
de impulsarla y organizarla y en algunos casos reconociendo la au-
tonomia de las instituciones universitarias a efecto de garantizar la
pureza del servicio y preservarlo de inestabilidad politica. Ya en el
siglo pasado, algunas instituciones universitarias habian logrado cier-
ta independencia del poder piiblico, Chile (1879), Argentina con la
Ley Avellaneda (1885), Uruguay (1885). Pero es en Cordoba, en
1918, donde se produce el movimiento renovador de las institucio-
nes universitarias que todavia tiene resonancias actuales y que in-
fluyé notablemente para que se consagrara a nivel constitucional la
autonomia universitaria como una de sus conquistas, primero en di-
versos paises hispanoamericanos; los antecedentes mas remotos sobre
el particular, asi sean incipientes, se encuentran en el artculo 100
de la Constitucién Uruguaya de 1918 y en la reforma constitucio-
nal de 1921 al articulo 77, inciso 6, de la de Guatemala y, exten-
diéndose después, a los ibéricos.*

Entre las constituciones iberoamericanas ® que consagran expresa-
mente la autonomia universitaria se encuentran: Bolivia (articulo

% Cfr., Laguardia, Jorge Mario, La aqutonomia universitaria en América Lati-
na. Mito y realidad, México, UNAM, 1977, pp. 12-13,

3 Los siguientes son los textos constitucionales analizados (primero, se sefiala el
afio de la promulgacién de la respectiva constitucién y, después, se proporciona
el afio hasta el que se consiguié el texto actualizado): Constitucién de la Nacién
Argentina (1853, 1985); Constitucién Politica del Estado de Bolivia (1967, 1985);
Constitucién Politica de Colombia (1886, 1983); Constitucién Politica de la Repi-
blica de Costa Rica (1949-1984); Constitucién de la Repiblica de Cuba (1976,
1976); Constitucién Politica de la Repiblica de Chile (1980, 1980); Constitucién de
la Repiiblica Dominicana (1966, 1985); Constitucién Politica del Ecuador (1984-
1984); Constitucién de la Reptiblica de El Salvador {1983, 1983); Constitucién
Espafiola (1978, 1978); Constitucién Politica de la Repiblica de Guatemala (1985,
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185), Ecuador (articulo 28), El Salvador (articulo 61), Espafia (ar-
ticulo 27, apartade 10), Guatemala (articulo 82), Honduras (articulo
160), México (articulo 39, fracciéon VIII), Nicaragua (articulo 125),
Panama (articulo 99) y Portugal (articulo 76, apartado 2). A las
anteriores debe agregarse, sin duda, a la de Costa Rica (articulo
84), que consagra la independencia funcional y la plena capacidad
juridica de las instituciones de educacién superior del Estado para
adquirir derechos y contraer obligaciones, asi como para darse su
organizacién y gobierno propios; a la de Paraguay (articulo 91), que
la otorga en forma indirecta al indicar que la ley determinara el ré-
gimen de ensefianza y el alcance de la autonomia universitaria, y la
de Uruguay (articulo 85), que ofrece un tratamiento sui generis al
referirse a la integracién de un érgano de gobierno, el Consejo Di-
rectivo de la Universidad de la Republica, mismo que serd designado
por los organos integrantes de la propia Universidad y los consejos
de sus 6rganos, los cuales serdn electos por docentes, estudiantes y
egresados,

Aun cuando algunas constituciones sélo hacen una mencién sim-
ple de la autonomia, como la de Espafia, que establece: “Se reco-
noce la autonomia de las universidades, en los términos que la ley
establezca”, o como la de Paraguay, segin los términos indicados en
el parrafo anterior —lo cual significa una proteccién més formal
que material, ya que es el legisiador ordinario y no el constituyente
permanente quien determina el 4mbito real de la autonomia univer-
sitaria—, la mayotia de las constituciones hacen precisiones en cuan-
to el concepto de autonomia que consagran, describiendo los ele-
mentos que la componen, de las cuales Bolivia y Guatemala son de
las mas explicitas sobre el particular. Entre las cartas constitucio-
nales que distinguen los diversos aspectos que abarca la autonomia
universitaria, es posible destacar que la de El Salvador establece,
“La Universidad de El Salvador y las demés del Estado gozarin de
autonomia en los aspectos docentes, administrativo y econdémico”;
la de Nicaragua prevé que “La educacién superior gozard de auto-
nomia financiera, organica y administrativa...”, y la de Portugal

1985); Constitucién Politica de Ia Repiblica de Honduras (1982, 1985): Constito-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (1917, 1988); Constitucién Poljtica
de la Repiiblica de Nicaragua (1987); Constitucién Politica de la Republica de
Panama (1972, 1983); Constitucién de la Reptiblica Portuguesa (1976, 1982);
Constitucién de la Republica del Paraguay (1976, 1977); Constitucién Politica del
Perd (1979, 1980); Constitucién de Ia Repiblica Oriental del Uruguay (1966, 1983);
Constitucién de la Repiblica de Venezuela {1961, 1984).
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sefala: “Las universidades gozan. .. de autonomia cientifica, pedagé-
gica, administrativa y financiera”.

Conforme a lo expuesto al final del parrafo que antecede y si-
guiendo lo sostenido por un sector de la doctrina,* a efecto de anali-
zar cudles son los aspectos que integran la autonoma universitaria
en las constituciones iberoamericanas, los encuadraremos segin co-
rrespondan a la autonomia de gobierno y administrativa, a la auto-
nomia académica o a la autonomia financiera. No obstante, se debe
advertir que esta clasificacion tiene exclusivamente un cardcter di-
déctico y, fuera de que los textos constitucionales no siempre preci-
san qué aspectos corresponden a cada 4rea de la autonomia en sen-
tido estricto, la autonomia universitaria no puede fragmentarse, ya
que cuando cualquier ente —sea gubernamental, gremial o cualquier
otro— condicione el sistema de gobierno o ¢l régimen académico o
financiero de una universidad, ser4 claro que la autonomia univer-
sitaria se veria vulnerada.

2. ALCANCE CONSTITUCIONAL DE LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA

Antes de analizar qué aspectos —seglin las constituciones ibero-
americanas— forman parte de Ja autonomia de gobierno y adminis-
trativa, la autonomia académica y la autonomia financiera, es conve-
niente sefialar que en el caso de Guatemala, Honduras y Panami la
autonomia se confiere exclusivamente a una universidad -—la de
San Carlos de Guatemala, la Nacional Auténoma de Honduras y la
oficial de la Repiblica de Panam4, respectivamente—, asignandoles
personalidad juridica y funciones relevantes en cuanto al sistema de
enscfianza supetior, particularmente a las dos primeras. En cuanto
a México, el propio texto constitucional admite implicitamente la
pos1b111dad de que haya universidades publicas que no sean auiéno-
mas, y de hecho ha ocurride, como son los casos de algunas creadas
por legislaturas estatales —piénsese por ejemplo, en las Universida-
des de Guadalajara, de Guanajuato o la Veracruzana—, o bien, las
creadas por el presidente de la Repiiblica —como la Universidad
Pedagodgica Nacional, encargada de la formacién de los cuadros ma-

1 Vid., Barquin Alvarez, Manuel, “La autonomia de las universidades piiblicas
mexicanas”, en Cuadernos del Centro de Documentacion Legislativa Universita-
ria, vol, I, ndm. 1, julio-septiembre de 1979, pp. 13-17; Castrején Diez, Jaime, La
educacion superior en México, México, EDICOL, 1979, pp. 46-49; Garcia La-
guardia, Jorge Mario, op. cit., supra nota 2, pp. 22-28; Orozco Henriquez, José
de Jesiis, Régimen de Jas relaciones colectivas de trabajo en las universidades pii-
blicas autdénomas, México, UNAM, 1984, pp. 130-137.
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gisteriales y constituida como organismo desconcentrado de la Se-
cretaria de Educaciéon Pablica—. Asimismo, como se analizara con
mayor detalle mas adelante, debe advertirse que mientras en la ma-
yoria de las constituciones se establece que Ia autonomia sélo se
otorga a las universidades publicas, es decir, a las creadas por el
Estado, en Ecuador expresamente se prevé que “Las universidades
y escuelas politécnicas tanto oficiales como particulares son auténo-
mas”, en tanto que en Espaiia, y Nicaragua y Portugal no se precisa
si sOlo se confiere a las universidades piblicas o si abarca también
a las privadas.

a) Autonomia de gobierno y administrativa

Algunas constituciones prevén expresamente la facultad de las
universidades autonomas para autogobernarse y organizarse. Asi, por
ejemplo, la de Costa Rica les otorga “plena capacidad juridica para

. darse su organizacic’m y gobiernos propios”; las de Guatemala y
Honduras van més all4 al prever que su respectiva Universidad Na-
cional goza de la exclusividad de organizar, dirigir y desarrollar la
educacion superior y profesional; por su parte, la de México pres-
cribe que “las universidades y las demé4s instituciones de educacién
superior a las que la ley otorgue autonomia, tendrin la facultad y
la responsabilidad de gobernarse a si mismas”.

Otras constituciones prevén expresamente para las universidades
auténomas la expedicién de una ley especifica y la facultad que cllas
tienen para establecer sus propias normas, estatutos o reglamentos.
Asi, por ejemplo, la de Ecuador establece que tales universidades
“se regiran por la ley y su propio Estatuto”; la de EI Salvador, des-
pués de prever una ley especial para la educacién superior, sefiala
que las universidades del Estado “se regirdn por estatutos enmarca-
dos dentro de dicha ley, la cual sentard los principios generales para
su organizacién y funcionamiento”; la de Guatemala contempla que
la Universidad de San Carlos “se rige por su ley orgénica y por los
estatutos y reglamentos que ella emita”; la de Honduras establece
que “la ley y sus estatutos fijarén su organizacién, funcionamiento
y atribuciones” de su Universidad Nacional; por su parte, la de Bo-
livia sefiala que la autonomia conferida a las universidades publicas
consiste en “la elaboracién y aprobacién de sus estatutos”.

Como complemento de las facultades de estas universidades para
autonormarse cabe mencionar que el articulo 88 de la Constitucién
de Costa Rica prevé:
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Para la discusién y aprobacién de proyectos de ley relativos a las
materias puestas bajo la competencia de la Universidad de Costa Rica
y de las demas instituciones de educacién superior universitaria, o re-
lacionadas directamente con ellas, la Asamblea Legislativa deberd oir
previamente al Consejo Universitario o al dérgano director correspon-
diente de cada una de ellas.

Igualmente, el articulo 202 de la Constitucién de la Republica dz
Uruguay contempla, en general, que “los entes de ensefianza puabli-
ca seran oidos, con fines de asesoramiento, en la elaboracién de las
leyes relativas a sus servicios, por las comisiones parlamentarias”.

Dentro de la autonomia de gobierno y administrativa se incluye
también la facuitad de estas universidades para nombrar y remover
sus Organos internos, fijando sus atribuciones y los mecanismos
para su designacion. Asi, por ejemplo, la de Bolivia establece que
“la autonomia consiste en . ..el nombramiento de sus rectores (V)
personal . .. administrativo”.

Ademas, otras constituciones contienen directrices para la integra-
cion de los Organos de gobierno de las universidades: En este sen-
tido, la de Guatemala establece que en la Universidad de San Carlos
deberd “observarse en la conformacién de los érganos de direccidn,
el principio de representacién de sus catedraticos titulares, sus gra-
duados y sus estudiantes”; por su parte, el articulo 83 prescribe:

El gobierno de la Universidad de San Carlos de Guatemala correspon-
de al Consejo Superior Universitario, integrado por el Rector, quien
lo preside; los decanos de las facultades; un representante del colegio
profesional, egresado de la Universidad de San Carlos de Guatemala,
que corresponda a cada facultad; un catedratico titular y un estudiante
por cada facultad.

Asimismo, el articulo 77, apartado I, de la Constitucion de Por-
tugal dispone, sin referirse concretamente a las universidades, que
“los profesores y alumnos tienen el derecho de participar en la ges-
tién democrética de las escuelas, en los términos de la ley”. A los
anteriores cabe agregar que el caso del Consejo Directivo de la Uni-
versidad de la Republica del Uruguay, que se integra segin lo ya
expuesto,

b) Autonomia académica

Entre los aspectos académicos reservados a las universidades au-
tonomas por las constituciones iberoamericanas destacan la realiza-



54 BARQUIN ALVAREZ-OROZCCQ HENRIQUEZ

cién de sus fines, la aprobacién de sus planes y programas, asi como
el nombramiento de su personal académico, ademas de la libertad
indispensable del personal académico para el desarrollo de sus acti-
vidades. Al respecto, la de Bolivia sefiala “la autonomia consiste
en ... el nombramiento ... (su) personal docente ... la elaboracion
y aprobacién de sus ... planes de estudio ... la celebracién de con-
tratos para realizar sus fines y sostener y perfeccionar sus institutos
y facultades”; la de Panamé, por su parte, prevé que “la Universidad
Oficial de la Repiiblica. . Tiene facultad para organizar sus estudios
y designar y separar su personal en la forma que determine la ley”.

La Constitucién mexicana es la mis explicita en cuanto a los as-
pectos académicos al establecer que

Las universidades y las dema4s instituciones de educacién superior a
las que la Ley otorgue autonomig. . . realizardn sus fines de educar,
investigar y difundir la cultura de acuerdo con los principios de este
articulo, respetando la libertad de catedra e investigacién y de libre
examen y discusion de las ideas; determinaran sus planes y programas;
fijardn los términos de ingreso, promocién y permanencia del personal
académico.

Ademas de la de México, las siguientes consagran expresamente
Ia libertad de catedra: Costa Rica (articulo 87), Ecnador {articulo
27), El Salvador (articulo 61), Espafia (articulo 20, apartado 1, in-
ciso ¢), Honduras (articulo 155), Nicaragua (articulo 125) y Panam4
(articulo 101), en el entendido de que esta iltima la reconoce “sin
otras limitaciones que las que, por razones de orden piblico, esta-
blezca el estatuto universitario”. Asimismo, junto con la de México,
la de Honduras establece la libertad de investigacién, aludiendo
ademds a la libertad de aprendizaje. Cabe mencionar que las demas
constituciones que consagran la autonomia universitaria también con-
templan, en términos generales, la libertad de enscfianza: Bolivia
(articulo 177, pero “bajo la tuicién del Estado”), Guatemala y Por-
tugal (articulo 42, apartado 1, junto con la libertad de aprendizaje).

¢} Autonomia financiera

Se aprecia cierta preocupacién en diversas constituciones de la re-
gién por garantizar la autonomia financiera de las universidades. La
mayor proteccion sobre el particular la proporcionan las de Guate-
mala y Honduras, ya que ambas prevén para su respectiva universi-
dad una asignaciéon privativa anual en el presupuesto nacional de
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ingresos, no menor del cinco por ciento en el caso de Guatemala
(articulo 84} y debiéndose procurar un incremento presupuestal ade-
cuado al aumento de su poblacién estudiantil o al mejoramiento del
nivel académico, en tanto que en Honduras se prevé una asignacién
no menor al seis por ciento, excluidos los préstamos y donaciones.
Debe advertirse que en ambos paises la asignacién prevista sélo se
aplica a su Universidad Nacional, por lo que no presenta mayores
problemas en cuanto a la redistribucién de recursos entre distintas
instituciones.

La Constitucién de Costa Rica establece a partir de 1981 un sis-
tema mas complejo para el financiamiento de las universidades pi-
blicas auténomas (antes le asignaba a su Universidad Nacional un
10 por ciento del presupuesto del Ministerio de Educacién): Por una
parte, el articulo 84 prescribe que “El Estado las dotard de patrimo-
nio propio y colaboracién en su financiacién”. Por otra, el articulo
85 sefiala que

El Estado dotard de patrimonio propio a la Universidad de Costa Rica,
al Instituto Tecnolégico de Costa Rica, a la Universidad Nacional y
a la Universidad Estatal a Distancia y les creard rentas propias, inde-
pendientemente de las originadas en estas instituciones. Ademds, man-
tendrqd —con las rentas actuales y con otras que sean necesarias— un
fondo especial para el financiamiento de la educacién superior estatal.
El Banco Central de Costa Rica administrari ese fondo y, cada mes,
lo pondri en dozavos, a la orden de las citadas instituciones, segin la
distribucion que determine el cuerpo encargado de la coordinacién de
la educacién superior universitaria estatal. Las rentas de ese fondo
especial no podrin ser abolidas ni disminuidas, si no se crean, simul-
taneamente, otras mejores que las sustituyan.

Asimismo, dispone que el Poder Ejecutivo incluird, en el presu-
puesto ordinario de egresos de la Repiblica, la partida correspon-
diente, sefialada en el plan nacional de educacién superior estatal,
ajustada de acuerdo con la variacién del poder adquisitivo de la
moneda. Cualquier diferendo que surja respecto a la aprobacion del
monto presupuestario del plan nacional de educacién superior esta-
tal, serd resuelto por la Asamblea Legislativa.

Por su parte, el articulo 187 de la Constitucién de Bolivia estable-
ce que “las universidades ptblicas serdn obligatoria y suficientemente
subvencionadas por el Estado con fondos nacionales, independiente-
mente de sus recursos departamentales, municipales y propios, crea-
dos o por crearse”; asimismo, el articulo 185 dispone que “la auto-
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nomifa consiste en la libre administracion de sus recursos, ... la
elaboracion y aprobacién de sus ... presupuestos anuales, la acep-
tacion de legados y donaciones. .. Podrin negociar empréstitos con
garantia de sus bienes y recursos, previa aprobacién legislativa”.

El articulo 28 de la Constitucion de Ecuador regula la autonomia
financiera en los siguientes términos: “Para asegurar el cumplimien-
to de los fines, funciones y autonomia de las universidades y escuelas
politécnicas, el Estado creard e incrementard el patrimonio univer-
sitario y politécnico”. Igualmente, prescribe que “no podran, el eje-
cutivo ni ninguno de sus érganos ... privarlas de sus rentas o asig-
naciones presupuestarias”.

En forma similar a la que antecede, pero previendo un control
externo, ¢l articulo 61 de la Constitucién de El Salvador asienta que

Se consignaran anualmente en el presupuesto del Estado las partidas
destinadas al sostenimiento de las universidades estatales y las nece-
sarias para asegurar y acrecentar su patrimonio. Estas instituciones es-
tardn sujetas, de acuerdo con la ley, a la fiscalizacién del organismo
estatal correspondiente.

El articulo 99 de la Constitucién de Panam4 le reconoce. .. “pa-
trimonio propio y derecho de administrarlo” a la Universidad Oficial
de la Repiiblica, en tanto que el articulo 100 ordena que “para hacer
efectiva la autonomia econdémica de la Universidad, el Estado la do-
tard de lo indispensable para su instalacién, funcionamiento y desa-
rrollo futuros, asi como del patrimonio de que trata el articulo ante-
rior y de los medios necesarios para acrecentarlo”,

Las constituciones mas lacénicas sobre el particular son las de
Meéxico y Paraguay (articulo 89), ya que la primera sélo le confiere
a las universidades piblicas auténomas la facultad de administrar
su patrimonio y la segunda se limita a indicar que el Estado sosten-
dra y fomentard la ensefianza superior o universitaria.

d) La llamada autonomia tervitorial

Un aspecto polémico ha sido si la autonomia universitaria impli-
ca la inviolabilidad de los recintos correspondientes y si ello se tra-
duce en un supuesto fuero o extraterritorialidad.

En un principio —afirma Garcia Laguardia— la defensa del recinto
se hacia en nombre de la blsqueda de libertad para manifestaciones
politicas contestatarias y ejercicio irrestricto de docencia libre. Pero
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ultimamente, en algunos paises, en las ciudades universitarias se ha
comprobado la actividad incontrolada de delincuentes comunes —la-
drones de vehiculos y bienes muebles, provocadores policiaces, trafi-
cantes de drogas, etcélera— frente a los cuales, las autoridades univer-
sitarias se encuentran inermes, lo que da una nueva dimensién al
problema.®

Al respecto, el articulo 28 de la Constitucién de Ecuador pres-
cribe, en relacién con las universidades auténomas,

Sus recintos son inviolables, No podrin ser allanados sino en los casos
y términos en que puede serlo la morada de una persona. .. Su vigi-
lancia y el mantenimiento del orden interno serdn de la competencia
y responsabilidad de sus autoridades. .. No podran, el ejecutivo ni
ninguno de sus érganos, autoridades o funcionarios, clausurarlas ni re-
organizarlas, total o parcialmente,

Asi pues, al asimilar atinadamente al inviolabilidad de los recintos
universitarios con la del domicilio, en tanto que no puede penetrarse
sino con la autorizacién del duefio de Ia casa o, en el caso especifico,
de la autoridad universitaria correspondiente, o bien, con orden de
juez competente si se tratara de un delito comin, cabe afirmar
—como advierte Jorge Carpizo— que

autonomia no es, en ningln caso, extraterritorialidad, y no lo es por-
que el pueblo soberano se otorgé su Constitucidn, la que nos rige a
todos. . . y, por tanto no existen. . . insulas donde no se aplica la Cons-
titucién. La Universidad no es un Estado dentro del Estado. La Uni-
versidad no esta al margen del orden legal creado por la Constitucién.s

3. ALGUNAS OTRAS DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES

Vinculados con el régimen de Ja educacién superior, existen va-
rios aspectos que también son abordados en Ios textos constitucio-
nales analizados:

5 Garcia Laguardia, ep. cit., supra nota 2, pp. 31-32.

¢ Carpizo, Jorge, “Argumentos, responsabilidad, accién, Cémo defender la Uni-
versidad”, en Excélsior, México, 18 de agosto de 1973. “Extraterritorialidad es
un concepto de derecho internacional que hace relacién a la aplicacién de leyes
a eXtranjeros ¢n casos especiales, en tanto que la inviolabilidad es un concepto de
derecho privado que hace relacién a derechos de las personmas juridicas” (Garcia
Laguardia, op, ujt. cit., p. 35).
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ay Inspeccicn del Estado

Quizas este sea uno de los aspectos més cuestionables con relacién
a la autonomia universitaria y que habria de analizarse en cuanto a
sus repercusiones. Asi, el artculo 190 de la Constituciéon de Bolivia
establece: “La educacidn, en todos sus grados, se halla sujeta a la
tuicién del Estado ejercida por intermedio del ministerio del ramo”;
el articulo 61 de la de El Salvador va mas alli al disponer que “el
Estado velard por el funcionamiento democratico de las institucio-
nes de educacion superior y por su adecuado nivel académico”.

b) Universidades privadas o particulares

Algunas constituciones prevén leyes especificas para regular la
creacién y funcionamiento de las universidades privadas, como es el
caso de El Salvador (articulo 61) y Honduras (160), o bien, autori-
zaciones previas por el Ejecutivo, como en Bolivia (articulo 188) y
Guatemala (articulo 83), asi como la aprobacién también por el Eje-
cutivo de sus estatutos, programas y planes de estudios en tratindose
de las de Bolivia. Por lo que hace a la inspeccién por parte del Es-
tado sobre los centros docentes particulares, sin especificar ni excluir
a los de educacién superior, se contempla en Costa Rica (articulo 79)
y Panamg (articulo 90), en el entendido de que en esta dltima “el
Estado podra intervenir en los establecimientos docentes particulares
para que se cumplan en ellos los fines nacionales y sociales de la
cultura y la formacion intelectual, moral, civica y fisica de los edu-
candos”.

Mientras que en la de Bolivia se prescribe que “el Estado no sub-
vencionard a las universidades privadas”, en la de Costa Rica se se-
fiala que “la iniciativa privada en materia educacional merecera
estimulo del Estado, en la forma que indique Ia ley”, y en la de Ecua-
dor (articulo 27) y Guatemala (articulo 88), incluso, se disponen
asignaciones y asistencia econdémica, respectivamente, para las uni-
versidades privadas.

Por otra parte, es conveniente destacar que el articulo 86 de la
Constitucién de Guatemala contempla un Consejo de la Ensefianza
Privada Superior, encargado de

velar porque se mantenga el nivel académico en las universidades pri-
vadas sin menoscabo de su independencia y de autorizar la creacién
de nuevas universidades; s¢ integra por dos delegados de la Universi-
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dad de San Carlos de Guatemala, dos delegados por las universidades
privadas y un delegado electo por los presidentes de los colegios pro-
fesionales que no ejerza cargo alguno en ninguna universidad. La presi-
dencia se ejercerd en forma rotativa. La ley regulard esta materia.

c¢) Coordinacion y planeacicn universitaria

Existe 1a tendencia, incipiente, a establecer un sistema de coordi-
nacién y planeacion general universitaria que, si bien surgié a nivel
interinstitucional y posteriormente legislativo, se ha incorporado ya
en algunas constituciones de la regidn, encomendandole por lo ge-
neral las funciones correspondientes a un 6rgano central integrado
con representantes del sector educative estatal y de las propias uni-
versidades. Incluso, se ha llegado a pensar que la autonomia de cada
universidad debiera sustituirse por la autonomia de las universidades.”

Asi, por ejemplo, el articulo 185, de la de Bolivia dispone que
“las universidades publicas constituiran, en ejercicio de su autono-
mia, la Universidad Boliviana, la que coordinard y programari sus
fines y funciones mediante un organismo central de acuerdo a un
plan nactonal de desarrollo universitario”.

Resultan interesantes los términos en que la Constitucién de Costa
Rica (articulo 85) regula la coordinacién y planeacion nacional de
la educacién superior y su vinculacién con el respectivo plan nacio-
nal de desarrollo:

El cuerpo encargado de la coordinactén de educacién superior univer-
sitaria estatal preparara un plan nacional para esta educacién, tomando
en cuenta los lineamientos que establezca el Plan Nacional de Desarro-
llo vigente.

Ese plan deberd concluirse, a mas tardar, el 30 de junio de los afios
divisibles entre cinco y cubrira el quinquenio inmediato siguiente. En
€l s¢ incluirdn, tanto los egresos de operacién como los egresos dec
inversién que se consideren necesarios para el buen desempefio de las
instituciones mencionadas en este articulo.

Asimismo, como se habia sefialado, se dispone que el Ejecutivo
incluird en el presupuesto nacional de ingresos la partida correspon-
diente en el plan nacional de educacién superior y cualquier diferen-
do que surja serd resuelto por la Asamblea Legislativa.

7 Alguncs de estos puntos de vista son analizados por Garcfa Laguardia, op.
cit., pp. 43-44,
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El articulo 159 de la Constitucién de Honduras es mas laconico
sobre el particular:

La Secretaria de Educacién y la Universidad Nacional Auténoma de
Honduras, sin menoscabo de sus respectivas competencias, adoptardn
las medidas que sean necesarias para que la programacién general
de la educacién nacional se integre en un sistema coherente, a fin de
que los educandos respondan adecutadamente a los requerimientos
de la educacién superior.

Adicionalmente hay otros sistemas de educacién superior en la
regién que a nivel legislativo contemplan la existencia de Organos
centrales, integrados con representantes del sector pdblico —por lo
general, del ramo educativo— y de las propias universidades, con
funciones equivalentes de coordinacién y planeacién, como es el
caso, por ejemplo, del Consejo Nacional de Universidades y Escuela
Politécnicas de Ecuador (articulo 7o. de la Ley de Universidades y
Escuelas Politécnicas), el Consejo de Universidades de Espafia (ar-
ticulos 23 y 24 de la Ley Orgénica, denominada de Reforma Uni-
versitaria, 11/83, de 25 de agosto de 1983) y el Consejo Nacional
de Universidades de Venezuela (articulo 18 de la Ley de Universi-
dades).

Conviene mencionar también aqui al llamado Sistema Nacional
de Planeacién Permanente de la Educacion Superior (SINAPPES) de
México, el cual también cuenta con un 6rgano central —ademas
de otros a nivel regional, estatal e institucional— denominado Coor-
dinacién Nacional para la Planeacién de la Educacién Superior
(CONAPES), integrado paritariamente con representantes de univer-
sidades publicas y de la Secretaria de Educacién Piiblica, con fun-
ciones también de coordinacién y planeacién, pero cuyas resoluciones
tienen un cardcter —a diferencia de las de los érganos equivalentes
de otros sistemas— meramente indicativo y no vinculatorio; asimis-
mo, debe advertirse que el sustento juridico del referido sistema es
precario, ya que si bien no se opone a disposicion constitucional o
legislativa alguna, su funcionamiento se ha desarrollado con base en
acuerdos multilaterales e interinstitucionales.®

8 Vid., Orozco Henriquez, J. Jesfis, “Evaluacién de los modelos y experiencias
de planeamiento universitario a nivel de Latinoamérica en la ultima década: El
caso mexicano”, en Universidades, México, UDUAL, niimero 100, abril a junio de
1985, pp. 111-137.
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En general, resulta inaplazable el establecimiento de férmulas y
mecanismos operativos en los diversos paises para eliminar la tension
existente entre la necesidad de un sistema coherente de planeacion
nacional de la educacién superior y la vigencia de la autonomia uni-
versitaria, asi como su correspondiente vinculacion con el respectivo
plan nacional de desarrollo (incluyendo, ademas, el pleno respeto,
en su caso, a la estructura del Estado federal o regional y Ia consi-
guiente autonomia de las entidades federativas o auténomas).

d) Otras materias

Pues bien, existen otras disposiciones constitucionales que con-
viene resaltar: i) Apoyo del Estado a alumnos de ciclos superiores
con escasos recursos: Bolivia (articulo 180), Costa Rica (articulo 78)
v Panama (articulo 98); ii) Monopolio y extension de diplomas aca-
démicos y titulos profesionales: Bolivia (articulo 186), Guatemala
(articulo 87), Honduras (articulo 160) y Panami (articulo 93);
iif) Obligacién de orientarse al estudio de problemas nacionales y a
difundir la cultura: Ecuador (articulo 28), Guatemala, (articulo 82),
Honduras (articulo 160), México (articulo 39, fracciones I y VIII),
Panami (articulo 99); iv) Expedicién de una ley para la coordinacion
educativa: México (articulo 39, fraccion IX) y Uruguay (articulo
202); v) Gratuidad de la educacién oficial, incluyendo la superior:
Ecuador (articulo 27) y Honduras (articulo 171); vi) Obligacion de
mantener escuelas de capacitaciéon popular: Bolivia (articulo 189);
vii) Formacién de docentes: Costa Rica (articulo 86); viii) Régimen
laboral: México (articulo 39, fraccién VIII); ix) Exoneracién de
impuestos para universidades: Guatemala (articulo 88) y Honduras
articulo 161); x) Colegiacién obligatoria: Guatemala (articulo 90).

4. EL REGIMEN DE DESCENTRALIZACION DE LAS
UNIVERSIDADES PUBLICAS

En general, las universidades piiblicas ibeoramericanas han sido
dotadas con elementos que definen al régimen de descentralizacion
(si bien algunas mexicanas, por ejemplo, tienen el caracter de orga-
nismos desconcentrados, como la Universidad Pedagégica Nacional,
adscrita a la Secretaria de Educacién Publica): personalidad y pa-
trimonio propios; un régimen juridico particular, que en mayor o
menor grado determina una autonomia orginica y técnica; asi como
la atenuacion o desaparicion, en su caso, de los principios jerarqui-
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cos de mando, nombramiento, regulacién, vigilancia, revision, dis-
ciplinario y de determinacion de conflictos de competencia, que ca-
racterizan a la administracién centralizada. No obstante, el grado
de disminucién de dichos controles puede variar notablemente, por
lo que, como se verd més adelante, cabe formular una ulterior dis-
tincion entre las universidades ptblicas auténomas y las que no
lo son.

Para los propésitos de efectuar un enfoque sisteméatico de la des-
centralizacién, se utilizard como marco de referencia la distincion
entre descentralizacién esttica y dindmica, tal y como la ha formu-
jado Hans Kelsen.® En cuanto al concepto de descentralizacion esta-
tica, cabe sefialar que ésta implica la creacién de un orden juridico
especifico para cada una de las universidades piblicas. La existencia
de tal orden especifico constituye uno de los elementos cruciales
para la definicién del status de descentralizacién y en algunos paises
se ha traducido en la expedicién de leyes generales sobre universi-
dades y/o de leyes o estatutos orgénicos para cada una de las uni-
versidades publicas, donde se les otorga personalidad y patrimonio
propios.

La descentralizacién dindmica se traduce en la existencia de or-
ganos propios de Ia institucién que estin autorizados para emitir los
reglamentos internos de las mismas y aplicarlos. En todas las insti-
tuciones se encuentra un o6rgano colegiado, mayor o menormente
representativo, que tiene la funcién de elaborar y muchas veces apro-
bar los reglamentos internos y que estd integrado por miembros ex
officio y otros electos por los sectores del personal académico, del
alumnado y, en algunos casos, del personal administrativo. Asimis-
mo, existe un érgano unipersonal, generalmente llamado rector, a
quien corresponde la aplicacién de las normas vigentes en la institu-
cién y quien puede ser nombrado por algin érgano externo en com-
binacién con algin érgano colegiado de la propia universidad, o
bien, sélo por un 6rgano colegiado interno de la institucion; igual-
mente, existen otros érganos colegiados y unipersonales locales, a
nivel de facultades, escuelas e institutos, denominados frecuentemen-
te consejos, asambleas o juntas y decanos o directores. A propdsito
de la designacién de los drganos de gobierno de la universidad y de

® Vid, Kelsen, Hans, Teoria general de Estado (trad. de Luis Legaz Lagambra),
México, Editora Nacional, 1973, pp. 214-229; idem, Teoria General del Derecho y
del Estado (trad. de Eduardo Garcia Mdaynez), México, UNAM, 3a. ed., 1969, pp.
360-375; idem, Teoria pura del derecho (trad. espafiola de la segunda edicion en
aleman por Roberto J. Vernengo), México UNAM, 1986, pp. 315-319.
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sus atribuciones, se presenta una subdivisién dentro de las universi-
dades piiblicas descentralizadas, de la que nos ocuparemos breve-
mente.

Dentro del género de universidades publicas descentralizadas, se
distinguen dos subclasificaciones: las universidades piblicas descen-
tralizadas auténomas, propiamente dichas, y las que no lo son. La
autonomia puede considerarse como un grado extremo, dentro de
la propia descentralizacién administrativa. El criterio que sirve de dis-
tincion entre las universidades auténomas y las que no lo son depen-
de del grado de descentralizacién estitica y dindmica que es dable
observar. Para poder situar a las universidades piblicas dentro del
ambito de la administracién descentralizada, basta con una descen-
tralizacién estatica que se traduzca en la creacién de un orden juri-
dico particular y una descentralizaciéon dindmica que se haga con-
sistir en la creacién de un érgano propio de la universidad, a quien
se encomiende la actualizacién de su orden particular., Empero, para
que la institucién pueda considerarse auténoma se precisa que la des-
centralizacion estatica y dindmica alcance un grado tal que una parte
importante del orden juridico particular sea creada por un érgano
interno, integrado por miembros de la comunidad universitaria y ele-
gidos por la misma, en quienes se delega en forma permanente la
facultad reglamentaria que, de otra manera, quedaria en manos del
titular del Poder Ejecutivo. Asimismo, se requiere que el 6rgano in-
terno de la universidad, facultado para aplicar el orden particular
de la institucién, sea elegido a través de un proceso en que partici-
pen los miembros de la comunidad, por medio de sus legitimos re-
presentantes,

El primer criterio de diferenciacién entre las universidades auté-
nomas y las que no lo son, se refiere al grado de descentralizacién
dinimica. Conforme a este criterio es posible distinguir a las univer-
sidades piiblicas que no son auténomas, de aquellas que si lo son en
virtud de que los 6rganos superiores de las mismas est4n integrados
por individuos elegidos por la propia comunidad universitaria, ¢ in-
cluso, en algunas su elegibilidad depende de su pertenencia a la co-
munidad. Dentro de las universidades piiblicas iberoamericanas que
no pueden incluirse en la categoria de auténomas cabe mencionar,
por ejemplo, la Universidad de Brasilia y la Universidad Nacional
de Colombia, ya que en el primer caso corresponde al titular del Eje-
cutivo Federal la designacién del rector y de los miembros del Con-
sejo Directivo, 6rgano en el cual se deposita, entre otras, la facultad
reglamentaria; en cuanto a la Universidad Nacional de Colombia,
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corresponde también al titular del Ejecutivo nacional la designacién
del rector, figurando algunos ministros de Estado en el Consejo Su-
perior Universitario —si bien en forma minoritaria respecto de otros
miembros representantes de la comunidad universitaria—, al cual se
le encomienda, entre otras, la facultad reglamentaria. A las anterio-
res cabria agregar a la Universidad de Buenos Aires que, de confor-
midad con la informacién a nuestro alcance —la Ley 23,068/84 y
el Decreto nimero 154/83 del Poder Ejecutivo—, se encuentra bajo
un régimen de gobierno provisional formalizador, el cual confiere
al Poder Ejecutivo Federal y al Ministerio de Educacién y Justicia
facultades para designar rector y decanos normalizadores.

En el caso de México, si bien la mayoria de las universidades
piiblicas son auténomas, entre las contadas excepciones en que las
universidades piblicas no pueden incluirse en la categoria de auté-
nomas, cabe mencionar a las de Guadalajara, Guanajuato y Vera-
cruz. En la primera, corresponde al gobernador del Estado el nom-
bramiento del rector, de una terna que le presenta el Consejo
Universitario (articulo 13 de la Ley Orgénica de la Universidad de
Guadalajara); en tanto que en las dos ultimas, el gobernador nom-
bra libremente al rector (articulo 16 de la Ley Organica de la Uni-
versidad de Veracruz y articulo 62 de la Ley Orgéanica de la Univer-
sidad de Guanajuato). Incluso, algunas de las leyes orgénicas le dan
intervencién al gobernador de la entidad federativa en los asuntos
internos de las universidades. En l1a Ley Organica de la de Guada-
lajara, se fijan las atribuciones del gobernador en el articulo 13,
donde se le faculta para resolver los conflictos que se presentan entre
el rector y el Consejo General Universitario; promover los progra-
mas de servicio social que estime convenientes y “promover cuanto
estime pertinente para el mejoramiento de la Universidad y vigilar
el cumplimiento de los fines de ésta”. La Ley Orgénica de la Uni-
versidad Veracruzana ubica al gobernador de la entidad como “auto-
ridad universitaria” (articulo 13), debiendo presidir las sesiones del
Consejo Universitario a que se digne asistir (articulo 15).

El segundo criterio de diferenciacién entre las universidades au-
ténomas y las que no lo son, atiende al grado de descentralizacién
estatica. Conforme a este criterio, cabe distinguir a las universidades
cuyos ordenes juridicos particulares son emitidos en su totalidad por
los 6rganos del Estado de aquellas en que los 6rganos internos estdn
facultados para emitir parte de su orden juridico particular, a través
de una delegacién de la facultad reglamentaria del Ejecutivo. A este
respecto, no existe una divisién tajante entre las universidades pid-
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blicas, sino un continuo que se desarrolla de un extremo al otro: de
un minimo & un méximo de autonomia. Dentro de las leyes generales
u organicas de universidades iberoamericanas que conceden un mi-
nimo de descentralizacién estética, esto es, en cuanto a la delegacién
de la facultad reglamentaria, se encuentra la Universidad de Gua-
najuato, en México, ya que le corresponde a la legislatura local emi-
tir su Ley Organica y al gobernador reglamentarla, a través del Re-
glamento general de la Universidad de Guanajuato.

El siguiente nivel estd representado actualmente por la Universi-
dad de Buenos Aires, cuyo régimen provisorio ha sido establecido,
como se indicd, por el Congreso Argentino y el presidente de la
Repiiblica, mientras que el estatuto universitario es aprobado por el
Ministerio de Educacién y Justicia, si bien dicho estatuto es elabo-
rado por el llamado Consejo Superior Provisoric —oérgano interno
de la Universidad——, el cual también expide los demas ordenamien-
tos de la institucién, por lo que la facultad reglamentaria se ha des-
centralizado parcialmente.

Por dltimo, en un tercer término se encuentran las universidades
cuya ley unicamente contiene los principios generales de organiza-
cién interna, dejando al consejo universitario o al 6rgano colegiado
equivalente la funcién de reglamentar la ley respectiva, concretando
los principios que Ia misma contiene, disfrutando para el efecto de
una mayor descentralizacién o autonomia, cuyos alcances se analiza-
ran en el siguiente apartado.

Atin dentro de la especie de universidades descentralizadas auté-
nomas cabe una ulterior distincién aplicando los principios de des-
centralizaciéon perfecta e imperfecta, también formulados por Hans
Kelsen. Conforme a la distincién del ilustre jurista, son dos los cri-
terios para calificar lo perfecto o imperfecto de la descentralizacion:
la independencia y la definitividad. Atendiendo al primero, el de la
independencia, la descentralizacién se califica suponiendo que la fa-
cultad que se ejercite esté o no determinada por principios o limita-
ciones que imponga el 6rgano que delega la facultad correspondien-
te. Asimismo, tomando en cuenta el criterio de la definitividad, la
descentralizacion se califica dependiendo de que la decisién que pro-
duce el 6rgano a quien se invisti6 tal facultad pueda ser recurrida
ante aquel otro que la delegd.*

Por lo que respecta al criterio de la independencia, procede con-
cluir que en la casi totalidad de los casos, la descentralizacién de las

10 Vid, idem, pp. 234-237; idem, pp. 372-375.
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universidades auténomas puede calificarse de imperfecta, teniendo en
cuenta que los conscjos universitarios u érganos internos equivalen-
tes tienen facultades para emitir la reglamentacién de las leyes res-
pectivas, pero cifiéndose a los principios que éstas contengan. Como
tinica excepcién, quizds, cabe mencionar el caso de la Universidad
Auténoma de Tamaulipas, en México, cuya Ley Orgéinica es de tal
manera escueta que no contiene principio alguno de organizacion
interna, por lo que el Consejo Universitario s¢ encuentra en la mas
amplia libertad para dar a la Universidad la organizacion interna que
estime conveniente, es decir, la Ley Orgéanica es una especie de che-
que en blanco al Consejo Universitario de la Universidad Auténoma
de Tamaulipas.

En lo concerniente al criterio de definitividad, la descentraliza-
cién de las universidades publicas auténomas mexicanas es perfec-
ta, por lo menos en lo que se refiere al derecho federal, ya que no
procede el juicio de amparo en contra de las resoluciones de las
universidades, por no ser consideradas como autoridades para tales
efectos, conforme a la tesis sustentada por el Segundo Tribunal Co-
legiado del Primer Circuito, en ocasion de resolver la queja formu-
lada por la UNAM, en contra de los actos del Juez de Distrito en
Materia Administrativa del Distrito Federal (Queja nlimero 150/62).
Al declarar improcedente €l juicio de amparo, pricticamente se
hacen inimpugnables las resoluciones de las universidades descen-
tralizadas, situacién que ser4 abordada posteriormente, al tratar el
problema de la autonomia universitaria y €l Poder Judicial. Por lo
pronto, cabe sefialar que la definitividad de los actos de las auto-
ridades universitarias tienen un efecto indirecto sobre la clasificacién
de la descentralizacién perfecta o imperfecta por independencia, ya
que si los actos de las autoridades no pueden impugnarse, estd por
demdas que se sefiale en los 6rganos internos de las universidades,
ya sean consejos o rectores, deben ceiiirse a lo dispuesto por la ley
orgénica, pues aunque asi no lo hicieran, no habria poder humano
que los obligara a hacerlo. Asi, por ejemplo, no obstante que la Ley
Organica de la Universidad Auténoma de Guerrero dispone que es
facultad del Consejo Universitario elegir al rector, su Estatuto gene-
ral la ha desvirtuado al prever la realizacién de asambleas de pro-
fesores y alumnos en cada facultad y escuela, quienes a través de
voto nominal, directo y piblico eligen al rector, estableciéndose que
en su oportunidad los consejeros universitarios, bajo pena de nuli-
dad, votaran en forma nominal, pdblica y directa en el mismo sen-
tido que la votacion mayoritaria que sus respectivos representados.
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Por lo anterior, en caso de graves violaciones a la ley orginica,
por otra parte de las propias autoridades universitarias, sélo queda
como posible medio de control el recursos extremo de la reforma
de la ley orgénica, para garantizar que se cumplan los principios
generales que consagra. Pero, para los particulares que se sientan
agraviados por resoluciones de las autoridades universitarias, que
consideren violatorias de los principios contenidos en las leyes or-
ginicas, tales resoluciones, para efectos précticos, son cosa juzgada.
Cabe destacar que para superar la eventual indefension en que
pudleran quedar algunos miembros de la comunidad universitaria,
recientemente en la Universidad Nacional Auténoma de Meéxico, el
Consejo Universitario, a iniciativa del rector Jorge Carpizo, aprob6
la creacién de la Defensoria de los Derechos Universitarios —inspi-
rada en la institucién del ombudsman— la cual ha desempefada una
funcién relevante en la proteccion de los intereses juridicos de los
integrantes de la comunidad.**

La inimpugnabilidad de los actos de las autoridades universitarias
de las instituciones auténomas en M€xico, que propicia la descentra-
lizacién perfecta en cuanto al criterio de la definitividad, contrasta
con las de las universidades auténomas espafiolas, en virtud de que
el articulo 22 de la Ley de reforma universitaria prescribe: “Las re-
soluciones del rector y los acuerdos del Claustro Universitario, de la
Junta de Gobierno y del Consejo Social agotan la via administrativa
y serdan impugnables directamente ante la jurisdiccién contenciosa
administrativa”. :

5. LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA EN MEXICO
Y LOS PODERES FEDERALES CONSTITUIDOS

Hasta el momento hemos analizado el régimen de descentraliza-
cion auténoma contemplado desde el 4mbito de las normas que rigen
la estructura y funcionamiento de las universidades; toca ahora el
turno al andlisis de la autonomia desde la perspectiva de los dmbitos
o esferas gubernamentales. De nada serviria un régimen autonémico
que no fuera respetado por los 6rganos del Estado; la actitud de éstos
es fundamental para la subsistencia de tal régimen e indiscutible-

ente constituye un valioso indicador de la imagen de que goza tan

11 Vid,, Barrera Graf, Jorge, “La defensoria de los derechos umiversitarios”, en
Cuadernos de Legislacién Universitaria, México, UNAM, mim. 2, enero-abril de
1987, pp. 15-20. :
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fragil y necesaria institucién. El anélisis se dirigird a examinar las
actitudes de los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial de caracter
federal en México, ya que es de este pais del que contamos con ma-
yor informacion.*?

a) En primer término, nos ocuparemos de las actividades del Po-
der Legislativo Federal con relacién al ambito de autonomia de las
universidades. A este respecto es preciso reconocer que ¢l poder antes
mencionado se ha abstenido de interferir en la esfera reservada a las
universidades piblicas auténomas, como se desprende del anlisis
de tres leyes bdsicas en materia educativa, la Ley federal de educa-
cién, la Ley para la coordinacion de la educacién Superior y la Ley
de profesiones para el Distrito Federal.

La primera ley regula la educaciéon que imparte el Estado, a tra-
vés de la Federacién, entidades federativas y municipios, asi como
de los organismos descentralizados. Las directrices que contiene di-
cha ley son aplicables a los organismos educativos descentralizados,
entre los que incluye a las universidades piiblicas. En particular, les
encomienda orientar sus actividades por los principios programaticos
que postula su articulo 59, y de los multiples principios que consa-
gran sus quince fracciones linicamente citaremos unos cuantos ejem-
plos representativos: fortalecer la conciencia de la nacionalidad y
el sentido de la convivencia internacional; promover las condiciones
sociales que lleven a la distribucién equitativa de los bienes materia-
les y culturales, dentro de un régimen de libertad; armonizar la tra-
dicién y la innovacién al transmitir y acrecer la cultura. Como se
puede apreciar, las directrices son de tal manera generales y ecléc-
ticas que dificilmente podrian limitar a las instituciones de ensefian-
za superior. Por otra parte, el articulo 31 establece que: “La funcién
educativa a cargo de las universidades y los establecimientos de edu-
cacion superior que tenga el caricter de organismos descentralizados
del Estado, se ejercera de acuerdo con los ordenamientos legales que
los rija”, lo que ciertamente constituye un reconocimiento expreso
de su régimen de autonomia.

La Ley de profesiones también es respetuosa de la autonomia uni-
versitaria; su articulo primero reconoce expresamente la facultad de
estas instituciones para expedir titulos profesionales conforme a sus
propias leyes y otras disposiciones aplicables.

12 Vid.,, Barquin, Manuel, “La Autonomia Universitaria antes y después de la Re-
forma Constitucional de 1979, en Deslinde, México, UNAM, mim. 134, pp. 14-21.
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La Ley para la coordinacién de la educacién superior, publicada
en el Diario Oficial de la Federacién el 29 de diciembre de 1978, en
principio se inclina a respetar la esfera de su autonomia de las uni-
versidades publicas descentralizadas, si bien establece los criterios de
coordinacién y de financiamiento de las universidades, con base en
los principios que la misma menciona en su articulo 23:

Los recursos que conforme al Presupuesto de Egresos de la Federacién
se asignen a las instituciones de educacién superior se determinarin
atendiendo a las prioridades nacionales y a la participacién de las ins-
tituciones en el desarrollo del sistema de educacién superior y consi-
derando la planeacién institucional y los programas de superacién aca-
démica y de mejoramiento administrativo, asi como ¢l conjunto de
gastos de operacién previstos. Para decidir la asignacién de los recur-
sos a que se refiere el parrafo anterior, en ningin caso se tomarin en
cuenta consideraciones ajenas a las educativas,

Como puede apreciarse, también en esta ocasion, los principios son
enunciados en forma vaga, por lo que, en su caso, Unicamente po-
drian implicar limitaciones indirectas a la autonomia universitaria,
dependiendo de la manera como se apliquen o reglamenten en el
futuro.

Finalmente, abordaremos brevemente las principales leyes de con-
trol de organismos descentralizados. En primer término se encuentra
la Ley federal de las entidades paraestatales, publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el 14 de mayo de 1986, que abroga la Ley
para el control por parte del gobierno federal de los organismos des-
centralizados y empresas de participacién estatal y establece diversos
aspectos para el control de dichas instituciones; sin embargo, su ar-
ticulo 3° sefiala que “las universidades y demads instituciones de edu-
cacién superior a las que la Ley otorgue autonomia, se regirdn por
sus leyes especificas”.

Por la sectorizacion del gobierno federal a partir de 1970, es de
pensarse que la autonomia podria verse disminuida. Sin embargo,
hasta el momentc no ha tenido efecto alguno sobre las universidades
piblicas, ya que ninguna de ellas ha sido incluida bajo la férula de
la Secretarfa de Educacién Piiblica (SEP), como se desprende del
hecho de no aparecer relacionadas en la enumeracién de dependen-
cias educativas que se colocaron bajo su control y supervision. En
efecto, la mas reciente publicacién de la “Lista de organismos des-
centralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria, sujetos
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al control y vigilancia del Ejecutivo Federal”, no incluye a las uni-
versidades publicas auténomas (Diario Oficial, 18 de marzo de 1982).
Igualmente, el més reciente “Acuerdo por el que las entidades de la
administracién ptiblica paraestatal se agruparan por sectores a efec-
to de que sus relaciones con el Ejecutivo Federal se realicen a través
de las secretarias de Estado o departamento administrativo”™ (Diario
Oficial de 3 de septiembre de 1982), tampoco incluye a las universi-
dades publicas auténomas dentro de las entidades del sector coordi-
nado por la SEP ni en ningin otro, a diferencia de otros organismos
publicos descentralizados con funciones docentes, pero sin autonomia
expresa, que si aparecen en el sector coordinado por la SEP, como
el Centro de Investigacién y Estudios Avanzados del Instituto Poli-
técnico Nacional, el CONALEP y el Colegio de México, A. C.

Asimismo, en el pasado no afectaron a las universidades piiblicas
auténomas las disposiciones de la Ley sobre adquisiciones, arrenda-
mientos y almacenes de la administracion publica federal, ni la Ley
de inspeccién de contratos y obras publicas; ambas son aplicadas a
todas las empresas de participacion estatal pero no fueron aplicadas

a las universidades piblicas, ni siquiera antes de la promulgacién
de 12 reforma al articulo tercero de la Constitucién; por lo que ahora,
después de que se ha garantizado formalmente la autonomia univer-
sitaria a nivel constitucional, parece aln mas remota la posibilidad
de que dichas leyes se apliquen a las universidades antes mencio-
nadas.

Por otra parte, la Ley de planeacién de 1983 también reconoce
implicitamente el cardcter excepcional de los organismos descentra-
lizados auténomos, como las universidades. Asi, el articulo 32 de la
Ley de planeacion, si bien establece Ia obligatoriedad del Plan Na-
cional de Desarrollo y los distintos programas para las dependencias
de la administracién piiblica federal, en el dmbite de sus respectivas
competencias, sefiala la salvedad de que “Conforme a las disposi-
ciones legales que resulten aplicables, la obligatoriedad del Plan y
los programas serd extensiva a las entidades paraestatales...” Asi-
mismo, el articulo 24 de la propia Ley establece: “Las entzdades al
elaborar sus programas institucionales, se ajustardn, en lo conducen-
te, a la ley que regule su organizacion y funcionamiento”. Sobre este
particular, la exposicion de motivos explica: “La obligatoriedad de
la planeaciéon para la Administracion Piblica Federal, se gradiia
en lo que respecta a las entidades paraestatales, considerando su au-
tonomia en los aspectos patrimoniales y de personalidad juridica,
principalmente”.
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b) El Poder Ejecutivo, por su parte, puede limitar la autonomia
universitaria por medios formales e informales. Los primeros son fun-
damentalmente los que se derivan de sus prerrogativas en materia
reglamentaria, financiera y los que proceden de sus funciones de po-
licia. En el primer caso, los excesos en que pudiera incurrir pueden
rectificarse a través de la impugnacion de los reglamentos que limi-
ten en forma indebida las facultades que las leyes conceden a las
universidades.

En el caso de los recursos financieros, las posibles restricciones
serian considerablemente mas dificiles de apreciar, no sélo porque
no existe un limite preciso a las facultades discrecionales del Ejecu-
tive en tales materias, sino también porque la acreditacién objetiva
del fundamento de una presunta limitacién indebida ofrece muchos y
mayores obstaculos, En México, por regla general, no ha habido una
tendencia hacia el constrefiimiento financiero de las universidades,
pero tampoco han dejado de existir los casos de excepcién, como
sucedié la UNAM durante los afios de 1969 y 1970, en que dis-
minuy6 el crecimiento anual del subsidio, en paticular, en 1970,
cuando fue el més bajo que se habia registrado entre 1964 y 1979
(10.76 por ciento, en comparacién con el crecimiento anual prome-
dio que habfa sido del 28 por ciento). Ante la ausencia de cualquier
otra explicacién, sélo cabe suponer que tal determinacién se haya
producido como respuesta al movimiento estudiantil de 1968.

Finalmente, las facuitades en materia de policia le pueden permi-
tir la utilizacion de la fuerza puablica para limitar o impedir el desa-
rrollo de las actividades de toda o parte de Ja comunidad universita-
ria, lo que independientemente de las consecuencias que pudiera
tener a mediano o largo plazo, de manera indiscutible constituye un
medio de presién efectivo en el corto plazo. Otra modalidad que han
asumido algunos Ejecutivos consiste en tratar de lograr resultados
semejantes pero por la via de la abstencién; por ejemplo, cuando se
niegan a prestar las garantias de seguridad debidas a los miembros
de la comunidad universitaria, ante la amenaza o la inminencia de
una agresién por las vias de hecho, ya sea de un grupo rival dentro
de la propia universidad o, incluso, de un grupo de provocadores
externos. Los medios informales de accién son numerosos y se in-
crementan en los sistemas de presidencialismo dominante; sin em-
bargo, por su propia naturaleza, son muy dificiles de documentar
fehacientemente,

Para completar este apartado, conviene hacer una breve mencién
del control que pueda realizarse a través del Poder Judicial. El Po-
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der Judicial Federal ha sido especialmente respetuoso de los princi-
pios consagrados en las leyes organicas universitarias, en México,
siempre que ha debido interpretar sus alcances y contenidos en
ocasién de conflictos entre alguna disposiciéon contenida en alguna
ley organica y otra inserta en una ley federal. El primer precedente
judicial estd constituido por la tesis sustentada por la Cuarta Sala
de la Suprema Corte de Justicia en el amparo directo niimero 4958/
61-12a,, resuelto el 12 de abril de 1963. El litigio se planteé a raiz
de que un profesor interino de la Facultad de Medicina fue suspen-
dido en el afio de 1960, lo que motivé que demandara a ]a Universi-
dad Nacional Auténoma de México la reinstalaciéon en su puesto y
el pago de salarios caidos, con base en que la Ley federal del traba-
jo le aseguraba la permanencia en el empleo. A este respecto la
Universidad alegd que, de acuerdo con sus reglamentos internos de
trabajo —reglamentarios del articulo 13 de su Ley orgdnica— esta-
ba facultada para regular las relaciones laborales con su personal. En
consecuencia, los profesores interinos no gozaban de la permanencia
en ¢l empleo, ya que sus nombramientos se renovaban cada afio a
juicio de la institucion. Pero el demandante invocé en su favor la
disposicion de la Ley federal del trabajo que garantiza la estabilidad
en ¢l empleo al trabajador que haya laborado por més de 30 dias,
la que obviamente resulta incompatible con las dlsposwlones internas
de la Universidad, relativas a los profesores interinos y, en general,
con el principio de que la estabilidad en el empleo sélo se logra a
través de un concurso de oposicion. La Junta Federal de Concilia-
cién y Arbitraje emitié su laudo a favor del demandante, por lo que
la Universidad recurrié en amparo, alegando que en este caso era
aplicable su propia regulacién, excluyendo la que alegaba en su fa-
vor el demandante. La Cuarta Sala de 1a Suprema Corte resolvid a
favor de la Universidad al concluir que la Ley orginica era del mis-
mo nivel que Ia Ley federal del trabajo, por lo que en el caso de-
bian aplicarse las dlSpOSlClOIleS contenidas en su regulacién interna,
que con fundamento en el articulo 139 de la Ley orginica expidi6é
la Universidad; tesis que con posterioridad se constituyé en juris-
prudencia.

El segundo precedente, también profundamente respetuoso de la
autonomia, se produjo con la resolucién que recayé en la queja nii-
mero 150/62 interpuesta por la UNAM en contra de los actos del
juez segundo de distrito en materia administrativa y de la que cono-
ci6 el Segundo Tribunal Colegiado del Primer Circuito. El preceden-
te se produjo a raiz de un recurso de amparo promovido en conira
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de una resolucién disciplinaria impuesta por dos 6rganos internos de
la UNAM -—el Tribunal Universitario y la Comisién de Honor—
que los quejosos alegaban era violatoria de sus garantias constitu-
cionales. En €l caso que nos ocupa, el Tribunal Colegiado se abstuvo
de juzgar el fondo del asunto (es decir, de determinar si las resolucio-
nes de los 6rganos disciplinarios antes mencionados eran violatorias
de las garantias constitucionales de los quejosos) y, en su lugar, re-
solvié que el amparo era improcedente toda vez que la UNAM no
era “autoridad” en los términos de la Ley de amparo, debido a que
se trataba de un organismo descentralizado auténomo.

Finalmente, en cuanto al Poder Judicial, mencionaremos el caso
de la jurisprudencia de la Suprema Corte (Segunda Sala) sobre la
exencion de impuestos o derechos federales, locales o municipales,
a los ingresos o bienes que sean propiedad de la UNAM. La exen-
cién referida se establecio en el articulo 17 de la Ley orgénica de la
Universidad. Con posterioridad, la Ley de hacienda del Departamen-
to del Distrito Federal derogoé las disposiciones que concedian exen-
ciones fiscales a los organismos descentralizados. Como resultado
de ello, la Universidad recurrié ante el Tribunal Fiscal de la Federa-
cién los actos a través de los cuales se trat6 de aplicar la disposicion
relativa. El litigio se llevo ante la Segunda Sala de la Suprema Corte
de Justicia, misma que decidi6 a favor de la Universidad, conside-
rando que la Ley de hacienda del Departamento y la Ley orgéanica
de la UNAM eran de diferentes niveles, ya que la primera era local,
es decir, de aplicacién sélo dentro del Distrito Federal, y la segunda
era federal, por lo que en caso de conflicto prevaleceria la tltima.
Ademis, se concluyé que la Ley orginica de la UNAM debia pre-
valecer, toda vez que se trataba de una norma especial, mientras que
la Ley de hacienda del Departamento del Distrito Federal era una
ley genmeral.

6. ALGUNAS UNIVERSIDADES IBEROAMERICANAS Y SU GRADO
DE DESCENTRALIZACION

El estudio comparativo de la organizacién universitaria constitu-
ye un elemento indispensable en el anélisis de las universidades pu-
blicas. Si bien es cierto que la relacién que guardan las universidades
con su contexto social es diferente en cada pafs, también lo es que
hay un innegable paralelismo entre su organizacién y funciones, in-
dependientemente de paises y sistemas politicos. Naturalmente, no se
pretende aqui un estudio comparativo de indole exhaustivo, sino vni-
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camente utilizar las referencias comparativas para plantear una vi-
sion panoramica del funcionamiento de algunas instituciones de
nuestro continente y la peninsula Ibérica.

Para facilitar ¢l presente estudio comparativo utilizaremos las dos
clasificaciones que introdujeron Van de Graaf y Furth.”* La primera
consiste en la jerarquizacién de los 6rganos de gobierno de acuer-
do a seis niveles y la segunda, en una division de funciones por areas
criticas de decision,

Los niveles o instancias de participacién son los siguientes: 19 El
nivel departamental, corresponde al nivel mas simple de agrupamien-
to en que se subdivide una facultad o escuela; 2° El nivel de facul-
tad o escuela es el de las dependencias académicas en que se sub-
divide una institucién y constituye la unidad bésica de organizacidn
académico-administrativa; 3° El nivel institucional, comprende a las
instituciones de educacién superior consideradas como una unidad,
tanto en el sentido académico-administrativo, como en el territorial;
49 El nivel multicampus se localiza en los complejos institucionales
integrados por universidades que carecen de unidad territorial y que
ademas poseen un gobierno casi independiente de la unidad central,
ya sea en el sentido académico, en el administrativo, o en ambos;
59 En este nivel aparece un 6rgano de gobierno a mivel de Estado
o comunidad auténoma en los sistemas federales o regionales o bien,
departamental en los unitarios, el cual ejerce funciones dentro del
imbito universitario, y 62 En el {ltimo nivel se ubica a un érgano
gubernamental de caracter federal o nacional que actia dentro de
una institucién de educacién superior.

Las 4reas de decisién que se consideraron para el presente tra-
bajo son las siguientes: facultad reglamentaria; nombramiento de
autoridades; planes y programas de estudio; nombramiento de per-
sonal académico, y presupuesto y control financiero, en el entendi-
do de que las dos primeras corresponden a decisiones de gobierno,
las dos siguientes involucran aspectos académicos y la ultima cues-
tiones financieras.

En principio, pueden formularse algunas observaciones generales
sobre los seis niveles o instancias de decisién por lo que hace al tipo
de esquema de gobierno de las universidades. En primer término, el
grado de descentralizacién juridica y organizativa de las institucio-

13 ¥Vid., Van de Graaf,, John, vy Dorotea Furth, “Introduccién”, Academic
Power. Patterns of Authority in Seven National Systems of Higher Education, New
York, Pracger Publishers, 1978, pp. 1-2.
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nes de enseflanza superior, es decir, la autonomia depende de la
concentracion o no de facultades decisorias en los niveles cinco y seis,
en detrimento de los demds niveles. Por lo que se refiere a la or-
ganizacion interna, el grado de participacion depende de la distri-
buciéon de facultades entre los niveles del primerc al cuarto, asi
como del grado de intervencién que la comunidad tenga en estos
ltimos. ™

Con relacion a la distribucion de facultades entre los primeros
cuatro niveles, cabe afirmar que los extremos son dificilmente prac-
ticables. Por una parte, una organizacién que concentrara las facul-
tades decisorias en los niveles uno y dos implicaria la liquidacion
de la universidad como instancia organizativa superior, dejando en
su lugar a un conjunto inconexo de escuelas y facultades. Una ate-
nuacién, en extremo, de la intervencion del tercer nivel, junto con
una exacerbacién de la intervencién del segundo nivel conduciria a
un modelo napolednico cldsico, donde las facultades decisorias ra-
dican casi exclusivamente en las facultades y escuelas, y la univer-
sidad tiene una existencia nominal, o como punto de referencia or-
ganizacional.

Por otra parte, la concentraciéon de facultades decisorias en los
niveles 3 y 4, segtin sea el caso, con una escasa o nula intervencién
de los niveles 1 y 2, corresponde a una organizacién universitaria
poco practica, lo cual se acentila en el caso de una universidad de
grandes dimensiones o de una universidad multicampus, ya que la
congestion de los érganos de las instancias superiores harfa suma-
mente diffcil el normal funcionamiento de la institucion.

En realidad, podria decirse que ninguno de los extremos de con-
centracion de poderes de decision en los niveles altos o bajos es
recomendable, pero tampoco puede proponerse una férmula concreta
como ideal. La {nica afirmacién general que puede recomendarse
es aquella que tienda a encontrar una correspondencia entre los
primeros niveles o instancias y las decisiones que afectan a los in-
dividuos en particular, por ejemplo, las que se refieren a la promo-
cién y definitividad del personal académico; mientras que las reso-
luciones vinculadas con cuestiones que afectan a la comunidad, en
su totalidad, tenderfan 2 ubicarse en los niveles 3 y 4, por ejemplo,
la programacion general de las actividades y la correspondiente asig-
nacién de recursos.

14 Vid.,, Barquin, Manuel, “Organizacién interna de las universidades”, en Ad-
ministracion de la educacion superior, México, SEP-ANUIES, 1982, pp. 119-134,
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Finalmente, existe otra apreciaciéon general sobre los niveles o
instancias, que se refiere a la relacion de las universidades con el
contexto social e histérico en que se encuentran insertas. La con-
centracién de facultades en los primeros niveles es mas frecuente en
los sistemas tradicionales, donde todavia se le otorga una gran im-
portancia a la autoridad personal o colegiada. En contraste, en la
mayoria de los sistemas contemporineos se observa un reforzamien-
to de los dltimos niveles. La razén que se ha producido entre el
desarrollo econémico y social y la educacién superior. La dependen-
cia creciente se debe al papel central que juega la adquisicion, trans-
misién y aplicacion de conocimientos especializados en una socie-
dad industria, asi como a la demanda impostergable de cuadros ca-
pacitados para operar los complejos mecanismos de produccién de
bienes y servicios que se generan, tanto en el sector publico como
en el privado.

Por lo que hace a las universidades piblicas, la satisfaccién de
la demanda social de educacién aparece como una exigencia inapla-
zable, ya que al ser percibidas como una creacion estatal, se ven
impelidas a ampliar su capacidad, aun a riesgo de abatir temporal
o permanentemente sus niveles académicos. En este sentido, las uni-
versidades ptblicas son considerablemente mas vulnerables que las
privadas, que pueden oponerse a la aventura académica y oganiza-
tiva que implica un crecimiento preponderantemente cuantitativo.
Las universidades piblicas, en cambio, se ven forzadas a un circulo
vicioso en que la presién social les empuja a aumentar la matricula,
lo que, al implicar el aumento de sus egresos, supone una Vnica via
efectiva de financiamiento: el subsidio. Con lo que se cierra el cir-
cuito de interdependencia a que nos hemos referido.

Pues bien, para evaluar el grado de descentralizacion de diversas
universidades piiblicas latinoamericanas, s¢ seleccionaron aquellas
que se consideraron mas importantes en siete paises iberoamerica-
nos, tomando en cuenta para el efecto a algunos que consagran
constitucionalmente la autonomia universitaria y a otros que no:
Argentina (Universidad de Buenos Aires), Brasil (Universidad de
Brasilia), Colombia (Universidad Nacional de Colombia), Ecuador
(Universidad Central de Ecuador), Espafia (Universidad Compluten-
te de Madrid), México (Universidad Nacional Auténoma de Méxi-
co) y Venezuela (Universidad Central de Venezuela).

Antes de entrar propiamente al anilisis de la organizacién de ta-
les universidades, es conveniente advertir que la dnica institucion
en la que no se presenta intervencién alguna de érganos guberna-
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mentales en la toma de decisiones internas -—fuera del alto legisla-
tivo de creacion y las correspondientes asignaciones presupuestales
anuales a cargo de las ramas politicas de gobierno— es la Univer-
sidad Nacional Auténoma de México, por lo que se puede afirmar
que ésta es la que cuenta con un mayor grado de descentralizacion
y en este sentido, de autonomia. En efecto, mientras que en las
demas universidades aparecen 6rganos de los niveles 5° y/o 6° (es-
tatal y/o nacional) que intervienen en mayor o menor medida en
algunas decisiones dentro del dmbito universitario, en la de México
solo existen érganos en los niveles internos de la institucién, como
en seguida se detallara.

a) Decisiones de gobierno

Bajo este rubro analizaremos el proceso de toma de decisiones en
las universidades iberoamericanas mencionadas con respecto a la
facultad reglamentaria y el nombramiento de autoridades, Como se
apuntd, desde un punto de vista juridico, la autonomia no es maés
que un grado extremo de descentralizacién; si bien puede haber
organismos descentralizados que no sean autonomos, es imposible
que haya organismos auténomos que no sean descentralizados. En
términos generales, 1a descentralizacion es una figura juridica me-
diante la cual se retiran determinadas facultades de decisién de una
autoridad central para transferirlas a otra autoridad de competen-
cia menos general. Mientras que en la mayoria de los casos de des-
centralizaciéon solo se transfieren facuitades propiamente adminis-
trativas, en el caso de la autonomia a universidades e instituciones
dz educacion superior de caricter piiblico también se faculta a los
miembros de la comunidad respectiva para autogobernarse, estable-
cer sus propias armas, estatutos o reglamentos y nombrar sus auto-
ridades, a través de sus érganos competentes y dentro del dmbito
limitado por el acto legislativo del Estado por medio del cual se les
otorgd la autonomia.

Facultad reglamentaria. De las universidades bajo anilisis, las que
cuentan con un mayor grado de descentralizacion ** de la facultad

12 Como se apuntd, la que contempla una descentralizacién pricticamente
perfecta es la Ley constitutiva de la Universidad Auténoma de Tamaulipas, al es-
tablecer en su articule cuarto: “El funcionamiento docente, técnico y administra-
tivo de la Universidad Auténoma de Tamaulipas, seri autébnomo ¥, por tanto, la
comunidad de profesores y estudiantes que la constituyen, tendrd su propio go-
bierno interior, que serd desempefiado por la Autoridad que sefiale el Estatuto
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reglamentaria son la Universidad Nacional Auténoma de México
y la Universidad Central de Venezuela, ya que fuera del acto legis-
lativo que les dio origen corresponde a sus respectivos consejos uni-
versitarios —integrados con miembros ex officio y representante del
personal académico y de los alumnos, si bien en el de México se
incluye a un representante de los trabajadores administrativos y en
¢l de Venezuela a uno de los egresados, asi como a un delegado del
Ministerio de Educacién— aprobar los estatutos y reglamentos in-
ternos de la institucion.

En cambio, en el resto de las universidades se presenta una des-
centralizacién parcial de la facultad reglamentaria, con algunas va-
riantes entre unas y otras: en la Universidad de Buenos Aires, por
ejemplo, corresponde al Ministerio de Educacién y Justicia aprobar
su estatuto, mismo que es formulado por el Consejo Superior Pro-
visorto —oérgano interno de la Universidad, integrado por miembros
ex officio y por representantes del personal académico y algunos
de los estudiantes—, al cual le compete expedir los demds ordena-
mientos internos. Asimismo, en el caso de la Universidad Complu-
tense de Madrid, ésta se rige por la Ley orginica 11/83 o de refor-
ma universitaria, aprobada por las Cortes Generales de Espaia, y
por su estatuto que es elaborado por e] Claustro Universitario —or-
gano del tercer nivel integrado con 600 miembros, ademas de algu-
nos ex officio representantes del personal académico y estudiantes—
y aprobado por el Consejo de Gobierno de la respectiva Comuni-
dad Auténoma, en tanto que sus demds ordenamientos son apro-
bados por el referido Claustro Universitario. De manera similar, la
Universidad Central de Ecuador se rige por la Ley de universidades
y escuelas politécnicas, aprobada por el Congreso Nacional, y su
estatuto formulado por el Consejo Universitario —Organo interno
del tercer nivel— y aprobado por el Consejo Nacional de Univer-
sidades y Escuelas Politécnicas —correspondientes al sexto nivel y
que se integra con todos los rectores de esas instituciones oficiales
y particulares, as{ como por representantes del personal académico y
de los trabajadores de las mismas y por dos funcionarios del Esta-
do—, ademis de sus reglamentos internos expedidos por el propio
Consejo Universitario.

Orgipico de la Universidad”; y en su articulo quinto: “Se confiere a la Universi-
dad Auténoma de Tamaulipas el derecho exclusivo para expedir su propio Esta-
tuto Orgénico y para reformarlo y adicionarlo mediante el procedimiento que en
el mismo se sefiale”,
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Como otra variante cabe recordar que la facultad reglamentaria
de la Universidad de Brasilia se deposita en el Consejo Directivo,
6rgano interno cuyos miembros son nombrados por el presidente de
la Repiiblica a propuesta en terna del propio Consejo, en el enten-
dido de que los estatutos y reglamentos son aprobados previamente
por el Consejo Universitario y sometidos a la consideracion del rer
ferido Consejo Directivo —ambos 6rganos pertenecientes al tercer
nivel—, Por su parte, en la Universidad Nacional de Colombia la,
facultad reglamentaria se deposita en el Consejo Superior Universi»
tario (también ubicado en el tercer nivel), en el cual figuran algunos
funcionarios gubernamentales, si bien en forma minoritaria respecs:
to de otros miembros representantes de la comunidad universitaria.

Nombramiento de autoridades. Con respecto exclusivamente del
rector, se advierte en varias de estas universidades una mayor inter-
vencién de érganos correspondientes al sexto nivel: Asi, por ejem-
Plo, es facultad del Ejecutivo nacional y del Ministerio de Educacién
y Justicia nombrar al rector normalizador de la Universidad de
Buenos Aires. Igualmente, es facultad del Ejecutivo federal designar:
al rector de la Universidad de Brasilia y de la Universidad Nac1ona1.
de Colombia. : :

Como un estadio intermedio cabe mencionar a la Un1ver31dad.
Complutense de Madrid, cuyo rector es eiegldo por el Claustro Uni-
versitario —organo colegiado representativo del tercer nivel, inte-
grado con 600 miembros y otros ex officio— correspondiéndole al
Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de Madrid —ubi-
cado en el quinto nivel— extender, en su oportunidad, el nombra-.
miento. Para justificar la intervencién estatal en la vida universita-
ria, la exposicién de motivos de la Ley de reforma universitaria de
1983, senala:

Por otra parte, el titulo VIII de la Constitucién y los correspondien-
tes Estatutos de Autonomia han efectuado una distribucién de com-
petencias universitarias entre los distintos piblicos. Esa doble refe-
rencia constitucional exige efectuar un nuevo reparto de competencia
en materia de ensefianza universitaria entre el Estado, las Comunida-
des Auténomas y las propias Universidades, . . Por ello, esta Ley estd
vertebrada por la idea de que la Universidad no es patrimonio de los
actuales miembros de la comunidad universitaria, sino que constituye
un auténtico servicio puablico referido a los intereses generales de toda
la comunidad nacional y de sus respectivas Comunidades Auténomas.
A ello responde la creacién de un consejo social, que, inserto en la
estructura universitaria, garantice una participacién en su gobierno



80 BARQUIN ALVAREZ-OROZCO HENRIQUEZ

de las diversas fuerzas sociales, asi como la funcion de ordenacién,
coordinaciéon y planificacion que se atribuyen al Consejo de Univer-
sidades.

Las tres universidades restantes reservan a organos internos del
tercer nivel el nombramiento del rector. Asi, en la Universidad Na-
cional Auténoma de México se encomienda dicho nombramiento a
la Junta de Gobierno -—d&rgano integrado por quince miembros per-
tenccientes a la propia comunidad académica, electos generalmente
por el Consejo Universitario, el cual a su vez se integra con miem-
bros ex ofifcio y representantes directos del personal académico y
de los alumnos, ademés de uno por parte de los trabajadores ad-
ministrativos—. En la Universidad Central de Venezuela, el rector
es elegido por el Claustro Universitario -—integrado con represen-
tantes del personal académico y con un 25% de los alumnos asi
como, en cierta medida, de los egresados—. Finalmente y de mane-
ra similar, en la Universidad Central del Ecuador la atribucién se
confiere a la Asamblea Universitaria, rgano representativo del per-
sonal académico, de los estudiantes y de los trabajadores, en el en-
tendido de que la proporcién de estos wltimos sera de 50% y 10%,
respectivamente, del total docente.

b) Aspectos académicos

Entre los aspectos académicos que aqui interesa tratar como se
determinan, se encuentran la elaboracién y aprobacién de planes y
programas de estudios, asi como el ingreso, promocién y permanen-
cia del personal académico.

Planes y programas de estudio. En lo referente a los planes y pro-
gramas de estudio encontramos de manera casi uniforme que la
proposicién y elaboracién de proyectos, se efectia por dérganos de
primero y segundo nivel, mientras que la aprobacién o resolucion
sobre los mismos esti atribuida a érganos del nivel institucional; si
bien en Brasil, Colombia, Ecuador, Espafia y Venezuela, los planes
y programas de estudio deben estar de acuerdo con los lineamientos
establecidos por un érgano del sexto nivel.

En la Universidad de Buenos Aires, los programas de estudio se
aprueban por el decano normalizador y éste propone la aprobacion
de planes de estudio al Consejo Superior Provisorio. En la Univer-
sidad de Brasil, el programa es elaborado por el profesor o cuerpo
de profesores con aprobacién del departamento o congregacién de
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carrera correspondiente, turnidndose a érganos del tercer nivel, ya
que el Consejo de Ensefianza e Investigacion aprueba los planes que
somete al Consejo Directivo a través del Consejo Universitario. En
la Universidad Nacional de Colombia, el Consejo Directivo some-
te al Comité de Area y al Consejo de Decanos los planes de la Fa-
cultad, y el Consejo Académico propone al Consejo Superior Uni-
versitario programas y planes curriculares; perteneciendo los tres
ultimos érganos al tercer nivel,

En la Universidad Nacional Auténoma de México, los consejos
técnicos de escuelas y facultades —organos de segundo nivel— so-
meten al Consejo Universitario la aprobacién en lo general de pla-
nes y programas, correspondiéndoles a los primeros su aprobacién
en lo particular. En la Universidad Central de Venezuela, el con-
sejo de escuela elabora los planes y programas sometiéndolos a la
consideracién del consejo de facultad —o6rganos de segundo nivel—,
este dltimo aprueba los programas y eleva los planes al Consejo
Universitario para su aprobacion.

Con respecto de la Universidad Central de Ecuador, en la elabo-
racién y aprobacién de los planes y programas de estudio intervie-
nen las dos primeras instancias de participacién, por lo que a pro-
puesta de las juntas de escuela y del Consejo de Coordinacién
Académica, resuelve el Consejo Directivo, perteneciendo estos dos
iltimos 6rganos al segundo nivel.

En la Universidad Complutense de Madrid se aprecia una mayor
intervenciéon de organos externos, ya que la Junta de Gobierno,
6rgano ordinario de gobierno de la Universidad, ubicado en el ter-
cer nivel —integrado primordialmente con 6rganos unipersonales y
una representacién marginal de profesores, alumnos y personal ad-
ministrativo—, a propuesta de la junta de facultad o escuela, o de
ambas, en su caso, y previo informe de los departamentos afecta-
dos, aprobard los correspondientes planes de estudio conforme a las
directrices generales dictadas por el gobierno para la obtencién de
titulos y diplomas oficiales, y los someterd al Consejo de Universi-
dades para su aprobacién.

Nombramiento del personal académico. En las universidades ana-
lizadas no se presenta intervencién alguna de instancias ajenas en
los nombramientos respectivos. Los érganos localizados en el tercer
nivel de cada institucién tienen una funcion significativa en el con-
trol docente, toda vez que se encargan de decisiones reglamentarias
y resolutivas en cuanto a los nombramientos, mismos que general-
mente son propuestos por instancias del primer y segundo niveles,
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si bien no se cuenta con informacién suficiente sobre el particular.
Lo anterior es notado en cada institucion: en Argentina, el Consejo
Superior reglamenta la designacién por concurso; en Brasil, el Con-
sejo Directivo es e] encargado de establecer las normas para la ad-
misién, remuneracién, promocién y sancién del personal que presta
los servicios a la Universidad; en Colombia, los requisitos acadé-
micos para ingreso y las normas de evaluacién son determinadas por
el Estatuto del personal docente que expide el Consejo Superior.

En la UNAM, el Estatuto del personal académico lo expide el
Consejo Universitario y, en cuanto a los nombramientos, se realizan
a través de propuesta —si se trata de un interinato— u opinién —en
caso de concurso— del director de facultad, escuela o instituto, el
dictamen de una comisién dictaminadora, aprobacién del Consejo
Técnico y expedicién del nombramiento por el rector; en Venezue-
la, Jas normas de ingreso, promocion y permanenma son reglamen—
tarias por ¢l Consejo Universitario.

En términos generales, en la Universidad Central de Ecuador
los profesores son nombrados por concursos de oposicién y mereci-
-miento. Intervienen los niveles segundo a través del Consejo Direc-
tivo que se encarga de convocar a concurso, de calificarlo y de
informar el resultado obtenido, asi como el tercero por conducto
del Consejo Universitario que es el érgano facultado para decidir
y nombrar tanto a los profesores de planta, como a los honorarios.
A esta autoridad compete también, fijar las normas relativas a la
estabilidad, ascensos y remuneraciones de los docentes.

En la Universidad Complutense de Madrid, las normas de ingre-
s0 y promocion del personal docente, son las determinadas por la
Ley de reforma universitaria, asi como por los estatutos universita-
tios, en los cuales se establece el concurso y el concurso de méritos
para ocupar las plazas vacantes, siendo convocadas por la Junta de
Gobierno —organo del tercer nivel— y, resuelto por una comision
dictaminadora designada por la misma Junta de Gobierno.

En Argentina, Colombia, Ecuador, Espafia y Mé¢xico, el ingreso
del personal docente es por concurso de oposicién; en Brasil y Ve-
nezuela por concurso de credenciales y en ¢l caso de Venezuela,
eventualmente puede ser por concurso de oposicion.

c¢) Aspectos financieros

En todos los casos, en la elaboracién y aprobacion del presu-
puesto hay intervencién preponderante de érganos de segundo y
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tercer niveles; es presentado por el 6rgano institucional unipersonal
y aprobado por un érgano colegiado del mismo nivel, encomendan-
dosele por lo general la administracion al rector, salvo en ¢l caso
de Ja UNAM en que se encomienda a un 6rgano colegiado especi-
fico denominado Patronato Universitario.

Es conveniente destacar el caso de la Universidad Complutense
de Madrid, en Ja cual un érgano de tercer nivel, de caricter uni-
personal ~—gerente de Ia Universidad—, elabora un anteproyecto
general de ingresos y egresos, remitido a la Junta de Gobierno (6r-
gano colegiado del mismo nivel), quien junto con el informe de la
Comisién Econémica lo somete a la aprobacién del Consejo Social,
Organo también del tercer nivel que se integra por una represen-
tacién de las autoridades universitarias asi como de los intereses
sociales, incluyendo a instancias gubernamentales, sindicales y em-
presariales.

Por su parte, en la Universidad Central de Venezuela se advier-
te una intervencién de un 6rgano del sexto nivel para la aproba-
cién final del presupuesto, denominado Consejo Nacional de Uni-
versidades. Por lo que hace a Ecuador, el Consejo Nacional de
Universidades y Escuelas Politécnicas distribuye la partida global
que toca anualmente a la Universidad, con base en el presupuesto
del Estado dirigido a ese fin.

Finalmente, cabe resaltar que cuando menos en cinco paises se
coantemplan medios de control fiscal que ejercen érganos de los ni-
veles quinto y sexto, de fuera del seno de las respectivas institucio-
nes. Asi, en Argentina tales controles son ejercidos por el Ministerio
de Educacion y Justicia y el Tribunal de Cuentas de ]Ja Nacion; en
Colombia, las cuentas son revisadas y fenecidas por un érgano del
sexto nivel, la Contraloria General de la Repiblica, asi como por
otros 6rganos del quinto, las Contralorias Departamentales y Muni-
cipales; en Ecuador, por su parte, €l control se realiza a través de
la Contraloria General del Estado; en Espafia, “la Intervenciéon del
Estado desarrollard sus funciones mediante técnicas de auditoria
contable”, y en Venezuela también existe un érgano de nivel nacio-
nal que se encarga de la fiscalizacién dentro de la institucién, el
Consejo Nacional de Universidades,



