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Introduccién

omo expresion apodictica, o casi lugar comun, puede de-

cirse que la normatividad que rige a la educacién superior

en México —incluidas las universidades auténomas—, forma
parte integral del orden juridico nacional. Dependiendo de la na-
turaleza juridica de las instituciones de educacién superior, éstas
quedan sujetas a mds o menos dispositivos legales, mismos que se-
fialan obligaciones, pero también otorgan derechos.

En estas lineas se pretende enunciar y analizar el conjunto de
normas que regulan a las organizaciones llamadas universidades, a par-
tir de lo previsto en la Carta Magna de la Republica. Especialmente
interesa lo relacionado con las universidades publicas auténomas,
tanto las que fueron creadas por la Federacién, como las que pro-
vienen de las legislaturas de las entidades federativas. En ambas
situaciones, las casas de estudio funcionan con arreglo a la Ley
Orgdnica que les da vida, pero esta tltima estd enmarcada, a su
vez, en un haz de regulaciones que, partiendo de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tiene sus desdoblamien-
tos en constituciones locales, leyes federales y leyes de la entidad
federativa correspondiente. Aqui se aludirdn y analizardn las prin-
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cipales de ellas, las mds relevantes, las que se refieren o condicionan
la autonomia institucional de cada una de ellas.

Para realizar todo eso, el presente trabajo adopté dos modos
de emprender la tarea. Por un lado, situar la norma en la circuns-
tancia en que fue concebida (origen, razén, influencia) y con qué
propésito o propdésitos. Por otro, tratar de agrupar dichas normas
en torno a un tema comdun, antes que sélo identificar y describir el
cumulo de leyes.

De acuerdo con ello, los momentos estelares en la génesis
de la normatividad de las casas de estudio (las reformas al Articulo
30 en 1980 y 2019) estdn aqui referidas brevemente, para que el
contexto coadyuve en entender la razén de ser de la norma. Asi,
por ejemplo, es imposible entender a cabalidad la reforma de 1980
y el gran desarrollo de la educacién superior de esa época, sin la
atmdsfera de la Reforma Politica de 1977 y el cimulo de las deci-
siones politico-juridicas que se ubican en 1978, un afio axial para la
educacién superior, tal y como se muestra en parte de estas lineas.

De la misma manera, pretender penetrar en la ‘selva juridica’
del conjunto de disposiciones que norman la educacién superior
serfa una tarea de romanos. Eludiendo ese desafio, aqui se abor-
dan los temas que resultan esenciales para ubicar el régimen de las
universidades auténomas dentro del orden juridico nacional. Entre
esos temas estdn, precisamente: la rendicién de cuentas, la transpa-
rencia, el Sistema Nacional Anticorrupcidn, entre otros.

El andlisis de todo esto conduce, inevitablemente, al otro
tema siempre presente, casi de modo intemporal, relativo a los li-
mites de la autonomia: hasta dénde llegan sus efectos dentro de
una institucién, o qué tanto ese orden juridico nacional modifica
el régimen auténomo de las universidades. Por su relevancia, en el
abordaje de estos temas se examinan algunas de las leyes mds signi-
ficativas: la Ley de Coordinacién de la Educacién Superior, la Ley
de Coordinacién Fiscal, la General de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica y otras.

El trabajo se desenvuelve en cuatro grandes apartados: a) plan-
teamiento general; b) la autonomia hasta 1979; ¢) la autonomia después
de esa tltima fecha; y d) la reforma constitucional de 1980: efectos y
acontecimientos. El apartado mds sustancioso es precisamente este
tltimo, el cual consigna ocho puntos, concluyendo con el relativo a
los limites de la autonomia. Adicionalmente, se resume el caso de la



Universidad Auténoma del Estado de Hidalgo, el cual condensa
el actual debate en torno a la autonomia, particularmente cuan-
do el fallo de la Suprema Corte de Justicia convalida el cardcter
especial que tiene dicha autonomia frente a otros 6rganos auté-
nomos, incluidos aquellos que tienen una raiz constitucional.

Planteamiento general
La autonomia como garantia constitucional

“La autonomia universitaria constituye un reconocimiento que
el Estado o poder publico hace de una serie de atribuciones, res-
ponsabilidades o prerrogativas otorgadas a una institucién publica
de educacién superior para autorregularse en sus distintos rdenes”
(Palldn, 2014: 141). El anterior concepto pone énfasis, precisamente,
enlalocucion reconocimiento, ya que, desde la Reforma Constitucional
al Articulo Tercero, en 1980, el Estado Mexicano, a través del
Constituyente Permanente, resolvié incorporar una garantia de
orden institucional u orgdnica dentro de la llamada parte dogmi-
tica de la Carta Magna, referente a garantias individuales. A partir de
ese momento y con independencia de las modalidades especificas con
que cada entidad federativa regule a su(sus) casa(s) de estudio en
materia de autonomia, el mdximo ordenamiento federal determina
cudles serfan los aspectos bésicos que serian protegidos. Bastaba que
a una institucién publica de educacién superior auténoma (federal
o estatal), la legislacién correspondiente le otorgara tal caracteris-
tica, la de autonomia, para que dicha garantia fuese exigible, si tal
fuese el caso. De ahi la expresién “reconocimiento”.

Esta garantia, otorgada por mandato constitucional a las
instituciones publicas de educacién superior, y a los miembros de
sus comunidades, debe entenderse de modo expreso, tal y como se
consigna en el propio Articulo 3°: Un régimen juridico que otorga,
por un lado, facultades y, por otro, responsabilidades. Tal como
lo expuso el legislador en su momento (Exposicién de Motivos):
ese camino de dos vias significa: a) para el Estado, un compro-
miso permanente de “respetar irrestrictamente la autonomia para
que las instituciones de cultura superior se organicen, administren
y funcionen libremente [...]”; b) pero también para que esas tltimas
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no lo interpreten “como férmula de enfeudamiento, que implique
un derecho territorial por encima de las facultades primigenias del
Estado [...]".

<Qué distingue a una instituciéon de educacién superior pu-
blica y auténoma de otra que no tiene esta tltima caracteristica?
La respuesta sintética serfa que, para los efectos de la estructura
organizacional y administrativa de una universidad, la autonomia
significa una calificacién especial que asume un organismo que vive
bajo el régimen de descentralizacion administrativa. A continuacién,
se desenvuelve esta expresion.

La descentralizacién: nota bdsica de la autonomia

El Estado, en el ¢jercicio de sus funciones, debe prestar un con-
junto de servicios publicos, pudiéndolo hacer de manera directa
o indirecta. La educacién es considerada como uno de los tipicos
servicios publicos en lo que se refiere a los niveles basico y medio
superior (a partir de la Reforma Constitucional del Articulo 3°,
15 de mayo de 2019, debe incluirse también al superior). Por lo
que toca a la educacién superior, también el poder puablico presta
(estatuye, supervisa, controla) directa o indirectamente ese mismo
servicio. A esta tltima forma se le llama descentralizacién y se fun-
damenta en la necesidad que el poder (federal y local) tiene, al
prestar un servicio publico, de hacerlo con la eficiencia técnica que,
seguramente, bajo su forma original, no podria llevarlo a cabo. Esto
es, “la naturaleza técnica de los actos que tiene que realizar la admi-
nistracion la obliga a sustraer dichos actos del conocimiento de los
funcionarios y empleados centralizados y lo encomienda a elementos
que tengan la preparacién suficiente para atenderlos” (Fraga, 1966:
128). A esta forma, la doctrina del derecho administrativo suele lla-
marle descentralizacion por servicios.

En el caso de las universidades, puede afirmarse que el Estado
presta, a través de ellas, el servicio publico de educacién superior.
Este ultimo, de naturaleza eminentemente técnica, se presta con
base en un estatuto legal con recursos financieros mayoritariamen-
te provenientes del propio Estado, el cual se reserva el control del
organismo descentralizado, tanto por lo que se refiere a la legalidad



de sus actos, como por las responsabilidades atribuidas a sus fun-
cionarios (Gonzalez Avelar & Lara, 1969).

En el caso de la universidad parece justificarse plenamente lo
que “constituye —a decir de algunos autores del derecho administrati-
vo—la razdn de ser de la descentralizacién por servicio: se trata de una
tendencia para hacer participar a los agentes o a los administradores
en una medida mds o menos amplia en la gestién de sus propios
intereses” (Fraga, 1966: 212). Si los administrados son profesores y
estudiantes, nada mds natural que ellos mismos sean, a su vez, los
elementos bésicos para la administracién de la universidad.

El organismo descentralizado llamado universidad reviste
una serie de caracteristicas que lo diferencian de otros similares.
Llama la atencidn, sobre todo, el alto grado de independencia que
formalmente guarda respecto a la propia administracién central.
Esa independencia revela una nota adicional, la autonomia orgd-
nica, misma que “supone la existencia de un servicio publico que
tiene prerrogativas propias, ejercidas por autoridades distintas del
poder central y que puede oponer a éste su esfera de autonomia”
(Buttengenbach, citado por Fraga, 1966: 202).

De este modo, y resumiendo, se podria afirmar que: “[...] la
descentralizacién tiene que ver con la forma como se presta y organi-
za el servicio y la autonomia con el grado de dependencia que guarda
el organismo que lo presta con el poder central” (Gonzdlez Avelar &
Lara, 1969: 39).

De acuerdo con lo anteriormente expresado, esos “actos
sustraidos” de la administraciéon federal o estatal (prestacién del
servicio de educacién superior), y que inclusive permiten a las
universidades “oponer” su naturaleza juridica a la de esas adminis-
traciones (por proteccién de la Justicia de la Unién), no significan
que las 1ES no cifan, o deban cefir sus actos al orden juridico na-
cional. El de la educacién superior publica y auténoma, como ya se
anotd, entrafa derechos y deberes. Algunos de éstos se contienen
en la propia Constitucién y otros en leyes que dimanan de ella;
como México es una Republica Federal, esta dindmica se repite, con
distintas modalidades, a escala local en las entidades federativas. En
el punto 2, del apartado ii, se hace una descripcién de todo ello.
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El problema

Como en cualquier disposicién legal, también en el régimen de au-
tonomia suele haber discrepancias en su aplicacién. Segtin recuerda
Felipe Martinez Rizo (en su texto introductorio de este mismo li-
bro), la Ley Orgdnica de la unam, de 1945, se constituy6 en un
modelo para que muchas universidades lo adoptasen, por lo menos
hasta el inicio de los anos setenta. En ese lapso, diferencias en la
interpretacion de esos dispositivos, entre sujetos obligados, benefi-
ciarios, eventuales afectados y ciudadanos en general, llevé a litigios
desahogados dentro del Poder Judicial Federal.

Enlos tltimos afios, con motivo de la Reforma Constitucional
que estableci el Sistema Nacional Anticorrupcidn, y su respectivo
desdoblamiento en el orden federal y local, dichos litigios se han
incrementado en ndmero e intensidad (casos como los de las uni-
versidades de Hidalgo, la de Nayarit y la del Estado de México). El
asunto de fondo, que casi siempre subyace en esas discrepancias,
es el relativo a delimitar hasta dénde abarca el régimen auténomo
y cémo distinguir éste del orden juridico ordinario (estatal o fede-
ral), cuando a la autonomia se le considera como una caracteristica
“especial”.

En pocas palabras: a) ;qué tanto condicionan ciertas leyes
al régimen de autonomia, federal o local, o qué tanto son apli-
cables?; b) sel estatus de autonomia otorgado a las universidades
por el Articulo 3° reviste, efectivamente, una caracteristica especial
frente a otros organismos descentralizados del Estado, incluyendo
los apuntados especificamente en la Carta Magna y en las consti-
tuciones locales?

Interrogantes como éstas, expresadas ya en actos de auto-
ridad o en demandas de amparo, condicionan metddicamente el
abordaje del tema general de este texto. En esos términos aqui se
adopta provisionalmente una posicién neutra, consistente en asu-
mir (sin conceder) que hay un conjunto de leyes federales y estatales
susceptibles de aplicarse dentro de las instituciones que gozan de la
garantia constitucional de autonomia. Al final (1v, 8), el autor de
estas lineas adopta una posicién al respecto.



La autonomia universitaria hasta 1979
La expansion cuantitativa y cualitativa

La década de 1970 trajo un enorme dinamismo en la educacién
superior nacional, impulsado por el gobierno federal, tal y como lo
destaca Martinez Rizo (2020). Se multiplicaron las instituciones,
sus matriculas y el financiamiento. Se crearon nuevas universidades
que modificaron, en algunos casos sustancialmente, el modelo ba-
sado en la Ley Orgdnica de la unam de 1945.

Algunas de las caracteristicas innovadoras de dicho
crecimiento se extienden también al subsistema tecnolégico (des-
tacadamente, el 1PN), mismo que tuvo un incremento notable,
principalmente en los Institutos Tecnoldgicos (pasaron de ser, en
la década, de 19 a 48). Las universidades que se establecen hasta
antes de 1980 (con la notable excepcién de la urn, 1977), lo hacen
bajo el régimen de una autonomia federal (uam, 1974), al igual que
las que se transforman adoptando esa personalidad juridica (ua de
Chapingo, 1974).

En el 4mbito estatal sucede un fenémeno semejante. Son
afos de un crecimiento de las universidades estatales pero apoya-
das sensiblemente por el gobierno federal, y no sélo con recursos
financieros. Desde la Subsecretaria de Planeacién de la sEp, a cargo
de Roger Diaz de Cossio, y la Direccién General de Coordinacién
Educativa, con Jaime Castrején Diez como titular (habia sido rector
de la Universidad Auténoma de Guerrero), se realizan los estudios o
se apoyan los trabajos que permitan echar a andar a esas nuevas ins-
tituciones. Universidades como la Auténoma de Nayarit, fundada en
1969, tienen un apoyo decisivo a partir del nuevo sexenio.

Luego vendria la creacién o transformacién de las universi-
dades auténomas de Aguascalientes (1973), Ciudad Judrez (1973),
Chiapas (1974), Tabasco (1974) y Tlaxcala (1976). A éstas se
agregarfan las de Oaxaca (1971), Colima (1973), Sonora (1973) y
la Universidad de Occidente (1974), recientemente transformada
en auténoma.

Independientemente de su régimen autonémico, las universi-
dades publicas estaban sujetas a pocas regulaciones, fuera de lo previsto
en sus leyes orgdnicas. En el dmbito federal, la Ley de Educacién (ex-
pedida en 1973) se limitaba a sefialar que: a) su objetivo era regular
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los servicios impartidos por la federacién, estados y municipios,
incluyendo sus érganos descentralizados (Articulo 1); b) el sistema
educativo nacional comprende los tipos elemental, medio y supe-
rior (15) [...] el tipo superior estd compuesto por la licenciatura y
los grados académicos de maestria y doctorado (18) [...] ¢) la fun-
cién educativa a cargo de las universidades, que tengan el cardcter
de organismos descentralizados del Estado, se ejercerd de acuerdo con
los ordenamientos legales de los mismos (las itédlicas son del autor).

Esta tltima disposicién resulta sumamente relevante, confir-
mando la idea de la escasa regulacidn existente para las instituciones
que ya tenfan atribuidas en disposiciones expresas esa forma de or-
ganizacion.

La organizacion de la educacion superior en la Repiiblica

En las entidades federativas sucedia algo similar. En cada una de
ellas se adoptan dos formas de organizacién bdsica de la educa-
cién superior, derivadas de su propio régimen constitucional: una,
para instituciones publicas, y otra, para privadas. Aqui se hace una
presentacion esquemdtica, aclarando que en las 32 entidades fede-
rativas coexisten matices diferentes.

La primera forma se refiere a estados que depositan sus
facultades en esa materia en la universidad estatal correspondien-
te, o hacen depender a ésta (cuando no tiene atin autonomia)
directamente del gobierno de la entidad. Ambas formas juridicas
responden bdsicamente a las caracteristicas de centralizacién y
descentralizacién, permitiendo explicar, de manera adicional, lo
correspondiente a cémo organiza el Poder Ejecutivo de un Estado
la prestacién del servicio publico de educacién superior.

La centralizacion, calificada como de cardcter administrati-
vo, supone los siguientes rasgos: un agrupamiento de érganos y
establecimientos en situaciones de dependencia de unas con otras;
b) que guardan, entre ellas, una relacién jerdrquica; ¢) misma que
implica una concentracién de poderes de mando; d) y que, por
consiguiente se ejerce de arriba hacia abajo, traduciéndose todo ello
en una subordinacién politica y técnica respecto del poder central

(Ejecutivo) de dicha entidad (Fraga, 1971: 76-77).



La segunda forma se refiere a la llamada descentralizacion por
servicio (cuando el gobierno “[...] por la naturaleza técnica de los
actos que tiene que realizar lo sustrae de su dmbito y lo deposita en
personal especializado [...]”, tal como ya se habia anotado), la cual,
segiin Fraga (1971), es la forma particular que asume la descentra-
lizacién de la universidad, misma que “constituye una tendencia
para hacer participar a los agentes o a los administrados en una
medida mds o menos amplia en la gestién de sus propios intereses”.

Elementos esenciales de esta forma de organizacién son los si-
guientes: a) un servicio publico de orden técnico; b) un estatuto legal
para los funcionarios encargados de dicho servicio; ¢) participacién
de personal técnico en la direccién del servicio; d) control de gobier-
no ¢jercido por la revision de la legalidad de los actos realizados; e)
responsabilidad efectiva de los funcionarios (Palldn, 1971).

Todos estos elementos, provenientes de la doctrina y en-
marcados en el derecho administrativo de aquella época (Ley de
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal),
tomaban carta de naturalizacion en las universidades publicas auté-
nomas. De este modo: a) el nombre de universidad implicaba ya un
servicio publico eminentemente técnico: docencia, investigacién y
cultura, tal como se declara en las leyes orgdnicas de cada institu-
cién; b) el estatuto legal estd dado por la legislatura de la entidad
federativa; c) el servicio publico de educacidn superior hace esencial
el concurso de profesionales y técnicos en el ejercicio de las funcio-
nes bésicas institucionales; d) el control varia de una universidad
a otra, pero con un minimo fundamental: en primer lugar, que
los actos realizados por el érgano descentralizado llamado univer-
sidad no vulneren su propio estatuto juridico (Ley Orgdnica), para
lo cual existe generalmente un remedio interno; secundariamente
que tales actos no pugnen con los principios juridicos de la entidad
federativa correspondiente y, por tltimo, que el acto realizado no
contravenga lo preceptuado por la Carta Magna; e) esa responsabili-
dad se encuentra prevista, generalmente, en cada Ley Orgdnica. De
tal modo que no se contravenga la Constitucién Politica Federal,
que los actos realizados por la institucién no pugnen con el orden
juridico estatal y que las acciones institucionales no vulneren su pro-
pio estatuto juridico (Palldn, 1971).

—
—
—
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La autonomia universitaria después de 1979
El gobierno federal: impulsor y definidor

Asi como 1970, a partir del primero de diciembre, significa una
nueva etapa en el desarrollo de la educacién superior, cambios muy
relevantes para la administracién publica federal, y la educacion
superior en particular, se procesan a lo largo de 1978, prolongando
sus efectos por muchos afos mds.

El segundo informe de José Lépez Portillo (1978) preveia ya
un crecimiento econémico del orden de 5 0 6% en lo que restare
del sexenio, ya que “el petréleo nos brinda certidumbre hacia el
futuro y [...] (con la esperanza inmediata de que) las perspectivas
son promisorias”. La reforma administrativa y la reforma fiscal se-
rfan los dos grandes brazos de ese gobierno y el Plan Global de
Desarrollo, en ese momento anunciado (y s6lo aprobado en abril
de 1980), y la planeacién su instrumento idéneo. Todo esto se dijo
el 1° de septiembre de ese ano y, muy rdpidamente, se pusieron
manos a la obra. En los 120 dias siguientes, en todos los dmbitos
de la administracién publica se echaron a andar programas que,
apostando por el futuro, desenvolvian el optimismo apuntado en
el Informe.

El sector educativo no fue la excepcién y el avance del nivel
superior nacional continué en alza. Otorgdndole el gobierno fe-
deral un gran peso a la ANUIES, se constituyé un grupo de trabajo
en conjuncién con la sEp, el cual en unas cuantas semanas tuvo
lista una propuesta (Planeacion Nacional de la Educacion Superior,
noviembre, 1978) que fue aprobada por la Asamblea Nacional de
aquélla. En el documento se trazaban lineas estratégicas y de poli-
tica pablica que fueron reflejadas semanas mds tarde en leyes que
impactaban directa o indirectamente a la educacién superior.'

1 Conocido como el Documento Puebla, el Plan Nacional destacaba, entre otros
puntos, los siguientes: a) el desarrollo del ses se proyectarfa con base en un cre-
cimiento del 1B de 6% o 7% anual, otorgando “especial atencién a la educacién
superior” (p. 56); b) se elaborarfan criterios de asignacién de recursos por parte de
los tres 6rdenes de gobierno (57); ¢) al lado del financiamiento ordinario de las
universidades (subsidios), se sugerfa “el correspondiente a ‘proyectos universitarios
extraordinarios” (59) (aNuigs, 1978).



Entre esas leyes merecen destacarse las dos siguientes:

*  Ley de Coordinacién Fiscal (27 de diciembre, 1978)

Su contenido y principales caracteristicas son las siguien-
tes: a) tiene por objeto coordinar el Sistema Fiscal de la
Federacién con los estados y municipios; b) establece el
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, el cual fija las
respectivas participaciones que se correspondan por los in-
gresos federales a partir de las reglas que sean fijadas en la
propia normatividad; ¢) la participacién de la federacién
y entidades federativas se regula por medio de convenios
(los llamados Convenios Unicos de Coordinacién); d) la
adscripcién a dicho sistema es voluntaria, fijindose normas
para renunciar al mismo; e) se crea un Fondo Federal de
Participacién sujeto a las reglas correspondientes, al igual
que una Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales,
asi como un organismo técnico: el Instituto para el
Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas (indetec).

Lo previsto en esta disposicién resulté muy importante, toda
vez que los convenios consideraban las asignaciones especificas que,
con el cardcter de subsidio ordinario o extraordinario, fuesen otorga-
das a las Instituciones de Educacién Superior. Ademds, se regularizaba
un conjunto de acciones positivas desarrolladas desde 1970 que no
tenfan un sustento juridico para su institucionalizacién.

El proceso seguido para llegar a esta ley, por lo que toca
especificamente para las universidades, fue el siguiente: a par-
tir del sexenio de Luis Echeverria se transformé radicalmente la
realidad financiera. A las universidades publicas se les multiplican
los recursos financieros. Un incremento de mds de 800% (precios
corrientes) dentro de ese lapso. Con José Lopez Portillo se sigui6
una tendencia similar, dando por resultado que en esos doce anos
el crecimiento de asignaciones a dichas universidades, via federal,
pasé de 111 a 11 mil millones: jun multiplo de cien! Con ello, los
recursos federales dan un vuelco en la proporcién que aportaban
los dos dmbitos de gobierno para la integracién de los presupuestos
universitarios: ya significaban 71% del subsidio publico, dejando
a las entidades federativas con el 29% restante. En doce anos se
habia dado un cambio radical: al cierre del sexenio del gobierno
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del presidente Diaz Ordaz, las proporciones fueron, en promedio,
28% aportado por el gobierno federal y 72% por los gobiernos
estatales, casi exactamente lo opuesto. Desde entonces, las universi-
dades publicas auténomas en su conjunto quedaron “federalizadas”
en materia de financiamiento.

En tiempos mds recientes, la tendencia se atenué para llegar
a 65% por parte de la Federacién. Sin embargo, cada universidad
es un caso. Actualmente, se pasa de las tinicas cinco en que la apor-
tacién federal es minoritaria o pareja (el caso de las universidades
auténomas de: Tamaulipas, Estado de México, Sonora, Querétaro,
de Guadalajara), hasta aquellas en que la proporcién de lo estatal
casi es simbdlica: en el extremo, cinco universidades que reciben
entre 85y 90% de sus recursos publicos por parte de la Federacién
(universidades auténomas de: San Luis Potosi, Oaxaca, Yucatan,
Tlaxcala y Durango) (Palldn, 2019).

El proceso seguido en esos anos, fundamentado en la deci-
sién politica del gobierno federal, se formaliza en el sexenio de Lépez
Portillo. En 1978, como ya se explicd, se expide la Ley de Coordina-
ci6n Fiscal (LcF), y, con ella, los Convenios Unicos de Coordinacién,
suscritos con las entidades federativas, ‘congelan’ pricticamente las
proporciones que ya se habian logrado por parte de las universidades
publicas en materia de financiamiento publico. Por regla general,
los cambios posteriores después en dicha distribucién han sido
pequefios o marginales.

*  Ley para la Coordinacion de la Educacion Superior (20 de
diciembre, 1978)
El propésito de este dispositivo es: “Establecer bases para
la distribucién de la funcién educativa de tipo superior en-
tre la federacion, estados y municipios, asi como prever las
aportaciones econémicas correspondientes, a fin de coadyu-
var al desarrollo y coordinacién de la educacion superior”.

Entre los principales aspectos ahi contenidos se destacan los
siguientes: a) la coordinacién se realizard atendiendo a las prio-
ridades nacionales, regionales y estatales; b) entre las funciones
que tendrd a su cargo la Federacién se comprenden, tanto la asig-
nacién de recursos piblicos como la evaluacién del desarrollo de
las propias instituciones; c) se crean algunas instancias u érganos



(dos consejos nacionales: Consultivo de Educacién Normal y el
del Sistema Nacional de Educacién Tecnolégica); d) aqui se re-
conoce que “para la satisfaccién de necesidades extraordinarias
las instituciones podrdn solicitar recursos adicionales” (la Ley de
Coordinacién Fiscal consigna una disposicién semejante); ¢) como
reconocimiento implicito a la ANUIES, se consigna que “para los
fines de la coordinacién de la Educacién Superior, la Federacidn,
Estados y Municipios considerardn la opinién de las Instituciones
de Educacién Superior, directamente y por conducto de sus agru-
paciones representativas; f) la coordinacidn se llevard a cabo a partir
de la celebracién de convenios.

La reforma constitucional de 1980:
efectos y acontecimientos

Motivaciones para la reforma

El dindmico impulso a la educacién superior por parte del gobierno
federal, iniciado con el gobierno de Luis Echeverria en 1970, se
extendid pricticamente hasta el final del gobierno de José Lopez
Portillo, en 1982. Como ya se expresd, no sélo la dotacién de re-
cursos financieros crecientes e impulso de innovaciones fueron las
principales senas de identidad en ese tiempo. Hubo otros aspectos
que, asociados a conflictos en el medio universitario, permiten en-
tender la decision de la trascendental reforma al Articulo 3° en 1980.
Entre aquéllos sobresale el relativo al sindicalismo universitario. La
calificacién (“trascendental”) no es gratuita o retérica. El gobierno
de la Republica, en un contexto universitario dificil, conjunta
en la Iniciativa de Reforma dos temas polémicos de la historia
reciente de la educacién superior: autonomia y organizacién de los
trabajadores universitarios.

Ambos temas se condensaban simbélicamente en la uNaMm.
Atn estaban frescos los recuerdos de la entrada de la policia del
D.F. a la mdxima casa de estudios (julio de 1977) para romper la
huelga detonada por su naciente sindicato, aprehension de 240 miem-
bros de su personal académico y administrativo, con el objetivo de
restablecer el orden institucional. El gobierno entendié (Fernando
Solana, titular de la sep, habia ocupado la secretaria general de la
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UNAM en los aciagos dias del 68) que ése no era el camino para
transitar en los mds de cinco anos que le quedaban al régimen. Los
acontecimientos de la unam resumian la situacién que acontecia
en otras universidades del pais. Asi, la iniciativa parecia poner un
balsamo en la llaga de buena parte de las universidades de la época.

Por un lado, el régimen de autonomia se elevaba al rango de
garantia constitucional; por otro, se terminaba con la ambigiiedad o
confusidn presente en las casas de estudios sobre el régimen laboral
aplicable, normalizdndose la situacién laboral del personal acadé-
mico y administrativo. Ciertamente, una reforma trascendental.
Sélo para enmarcar: todo esto se daba en un ambiente dominado
por las expectativas suscitadas con la Reforma Politica, aprobada en

diciembre de 1977.
Contenido de la reforma

Consignar la autonomia universitaria en la Constitucién ha sido
un acontecimiento mayor en la trayectoria de las casas de estu-
dio. Vino a fortalecerlas en un doble sentido. Tal como lo expresa
Diego Valadez (1987: 22): se reconoce en la Constitucién la fun-
cién social de estas instituciones, pero también se contribuye al
“robustecimiento del Estado de derecho”, en la medida en que se
ofrecen “nuevas alternativas para la vida juridica nacional”.

De los once elementos que este autor identifica como dis-
tintivos de la reforma, revisten especial importancia los siguientes:
a) el compromiso permanente del Estado para el respeto irrestricto
de la autonomia de las instituciones; b) la responsabilidad de las 1es
ante sus propias comunidades y el Estado; ¢) la definicién de un
marco juridico para las relaciones laborales; d) la facultad para que
las 1Es fijen los términos de ingreso, promocién y permanencia de
su personal académico (Valadez, 1987: 129-130).

Ese binomio indisoluble de autonomia-responsabilidad, como
caracteriza Luis Felipe Guerrero Agripino (2014: 171) al contenido
principal de la Fraccién vir del Articulo 3°, constituye el aspecto mds
distintivo de la reforma efectuada. Forma parte de la obligacién que
las 1Es tienen tanto hacia adentro (la propia comunidad), como
hacia fuera (la sociedad) en el ejercicio de sus funciones. Pero, a
su vez, se constituyen en derechos que permiten oponer o ejercer
una defensa frente a poderes externos. Cinco grandes atribucio-



nes-responsabilidades, a riesgo de reiterar, son identificables: a) para
gobernarse a si mismas; b) determinar con libertad sus planes y pro-
gramas académicos; ¢) fijar los términos de ingreso y permanencia
del personal académico; d) administrar su patrimonio; e) el libre exa-
men y discusion de las ideas (libertad de cdtedra).

Derechos y deberes de las instituciones auténomas

El catdlogo de derechos y obligaciones implicados en la autono-
mia no se agota en dicha fraccién vir. De manera directa pueden
localizarse algunos mds, tanto en la propia Constitucion (Articulos
6, 75y 127) como en leyes federales y estatales. Por lo que toca a
la primera, la Constitucién, hay una de orden general consignada
en el propio Articulo 1, referente a los derechos humanos. Como
se ha expresado (Guerrero Agripino, 2014: 182-183), “el cardc-
ter auténomo de la universidad no la exime de su responsabilidad
como ente publico”. Esto significa que no sélo las autoridades de
las 1ES no deben transgredir la normatividad relacionada con esa
garantia individual, sino que aquéllas “deben fomentar el respeto a
los derechos humanos [...] en el desarrollo de sus funciones, pero
también en su régimen interno”.

Articulo 6: Como parte del Estado mexicano, las univer-
sidades auténomas, en su cardcter de sujetos obligados, deben
garantizar también el derecho a la informacién. Esto significa, entre
otras cosas: a) facilitar el acceso a las tecnologias de la informacién y
comunicacién; b) reconocer que toda informacién es ptblica y sélo
podrd ser reservada temporalmente por razones de interés publico y
seguridad nacional; ¢) garantizar que la informacién que contenga
datos personales deberd ser protegida; d) facilitar gratuitamente el
acceso a la informacién publica y datos personales; ) deberan pre-
servar los documentos en archivos actualizados y se publicardn en
medios electrénicos disponibles.

Articulo 75: Junto con los Tres Poderes de la Unién, “los orga-
nismos con autonomia reconocida en esta Constitucién que ejerzan
recursos del Presupuesto de Egresos de la Federacién deberdn incluir
dentro de sus proyectos de presupuestos, los tabuladores desglosa-
dos de las remuneraciones que se propone perciban sus servidores
publicos”. De acuerdo con ello, y toda vez que las universidades es-
tatales auténomas reciben, en mayor o menor proporcién, ingresos
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provenientes del erario puablico (el llamado subsidio federal), esta
disposicién es aplicable a todo ese conjunto denominado ahora por
la Ley General de Educacién como el subsistema de universidades.

Articulo 127: Se refiere a los servidores publicos de los distin-
tos 6rdenes de gobierno y poderes de la Unidn, haciendo mencién
expresa de los érganos auténomos. En funcién de ello, todos los
servidores publicos de esos dmbitos tienen el derecho a recibir
una “remuneracién adecuada e irrenunciable por el desempefio
de su funcién [...]”. A la vez, se entiende por esa ultima, “toda
percepcidn en efectivo o en especie, incluyendo dietas, aguinaldos,
gratiﬁcaciones, premios, recompensas abonos, estimulos, comisio-
nes, compensaciones y cualquier otra [...]”. El articulo contiene
también la prohibicién para que ningin servidor publico tenga
una remuneracién mayor a la establecida para el presidente de la
Republica en el presupuesto correspondiente.

La Ley General de Educacién contiene también derechos y debe-
res para la educacién superior. Publicada el 30 de septiembre de 2019,
este dispositivo desarrolla la Reforma Constitucional del Articulo 3°,
promulgada tres meses antes. Ahi se contienen varias disposiciones
que tienen el propdsito de una regulacién mds especifica para ese tipo
educativo. Entre las mds relevantes estdn las siguientes:

Articulo 47: Ubica a la educacién superior como parte del
Sistema Educativo Nacional, describiéndola como “el dltimo es-
quema de la prestacién de los servicios educativos para la cobertura
universal prevista en el Articulo 3° de la Constitucién”. Consta
de varios niveles: licenciatura, especialidad, maestria y doctorado;
pero también de opciones terminales previas a la licenciatura.

Articulo 48: Ratifica la garantia constitucional de este tipo
educativo, ya que indica que: “La obligatoriedad de la educacién
superior corresponde al Estado, el cual la garantizard para todas las
personas que cumplan con los requisitos solicitados por las institu-
ciones respectivas”. De acuerdo con ello, prescribe que las politicas
de educacién superior “tendrdn como objetivo disminuir las bre-
chas de cobertura entre las regiones, entidades y territorios del pais,
as{ como fomentar acciones institucionales de cardcter afirmativo
para compensar las desigualdades y la inequidad en el acceso y per-
manencia en los estudios [...]”. Ademds, que las autoridades, en los
tres 6rdenes de gobierno, concurrirdn para garantizar la gratuidad
de la educacién en este tipo educativo de manera gradual.



Enfiticamente, ademds en este articulo se afirma que: “En
todo momento se respetard el cardcter de las instituciones a las que
la ley otorga autonomia’; aunque sin la precisién de la Ley Federal
de Educacién antes mencionada (Guerrero, 2014: 7), cuando se
agregaba la frase relativa a que la funcién educativa de las universi-
dades descentralizadas y auténomas, “se ejercerd de acuerdo con los
ordenamientos legales de los mismos”.

Articulo 49: Reitera el respeto al régimen de autonomia de
las instituciones por parte de las autoridades educativas, de acuer-
do con lo previsto en la fracciéon vir del Articulo 3°: “[...] lo que
implica, entre otros, su facultad para ejercer la libertad de cdte-
dra e investigacién, crear su propio marco normativo, la libertad
para elegir sus autoridades, gobernarse a si mismas y administrar su
patrimonio y recursos’. También, establece que la sep propondrd
“directrices generales”, asi como “acordard los mecanismos de coor-
dinacién pertinentes con las instituciones, incluyendo aquellas a las
que la ley otorga autonomia”.

Articulo 50: Se refiere al impulso que deberd darse para es-
tablecer un sistema nacional de educacién superior, mismo que
deberd coordinar tres subsistemas: universitario, tecnolégico y de
educacién normal y formacién docente. La finalidad de este subsis-
tema serd el correspondiente a garantizar una oferta educativa que
atienda, tanto a la capacidad para satisfacer necesidades nacionales
y regionales, como las prioridades en materia de formacién de pro-
fesionales para el desarrollo del pais.

Articulo 51: Indica que deberd establecerse un espacio co-
mun de educacién superior que permita la movilidad nacional e
internacional en profesores y estudiantes. De igual manera, este
espacio deberd realizar reconocimiento de créditos y estimular la
colaboracién institucional.

Ante este haz de derechos y deberes que se desprenden de la
autonomia universitaria, el antiguo abogado general de la UNaMm,
Luis Raul Gonzdlez Pérez, inquiere sobre quiénes son los sujetos
beneficiarios y los obligados. La respuesta es que, en cuanto a los
primeros, los beneficiarios directos son los miembros de la comu-
nidad universitaria, “al recibir la ensefianza profesional con un
tamiz estrictamente cientifico y al realizar investigacién con ple-
na libertad académica”. Al lado de éstos se encontraria también
a la sociedad en general, toda vez que se sirve o aprovecha a sus
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egresados al incorporarlos en los procesos de desarrollo (Gonzélez
Pérez & Guadarrama, 2009: 27).

Por lo que se refiere a los sujetos obligados, el jurista
menciona a cuatro tipos de servidores publicos y érganos de la ad-
ministracion publica, tal y como aqui se expone:

* Autoridades gubernamentales de la administracién pu-
blica centralizada o descentralizada. Cuando se realizan
actos de intromisién en el quehacer universitario, en cual-
quiera de las atribuciones otorgadas constitucionalmente.

* Legislador ordinario, federal y local. Cuando se realizan
actos que pretendan modificar el régimen auténomo.

* Tribunales jurisdiccionales y administrativos. Cuando se
cuestiona o somete a revision (alguna o varias de las ver-
tientes de la autonomia universitaria).

*  Organos constitucionales auténomos. Existe una relacién
reciproca de respeto a sus respectivos regimenes. Se trata
de que no haya injerencia en el quehacer interno ni en los
fines que cada uno de ellos tiene establecidos en el texto
constitucional (Gonzilez Pérez & Guadarrama, 2009).

Rendicién de cuentas

En julio de 1999 culminé una Reforma Constitucional a los
Articulos 73, 79 y 74. En este altimo (Fr. v1) se creaba la Auditoria
Superior de la Federacién (asr) con un cometido principal: revi-
sar la Cuenta Pdblica del ano anterior, con el objeto de evaluar
los resultados de la gestién financiera, comprobar si el gasto se ha
ajustado a los criterios sefialados por el presupuesto y verificar el
cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.

A la ask se le atribuye la funcién de: a) fiscalizar los ingresos,
egresos y deuda; b) las garantias que el gobierno federal otorgue en
el caso de los empréstitos a estados y municipios; ) el manejo, cus-
todia y aplicacién de fondos y recursos de los Poderes de la Unién y
de los entes publicos federales; d) asi como realizar auditorias. Este
nuevo 6rgano, que reemplazaba a la antigua Contaduria Mayor
de Hacienda, se regularia unos cuantos meses mds tarde (20 de
diciembre) con los elementos contenidos en la Ley de Fiscalizacién



Superior de la Federacién. Esta senalaba (Articulo 4) que serfa
aplicable a los entes publicos, comprendiendo expresamente
dentro de éstos a los érganos constitucionales auténomos (ix),
entendiéndose desde aquel momento que normaria la actividad de
las universidades que estuviesen sujetas al régimen de autonomia.

La Ley (de Fiscalizacién Superior de la Federacion) y la
nueva dependencia incluyeron genéricamente a las universida-
des auténomas como sujetos eventuales de fiscalizacién y, por lo
tanto, susceptibles de ser sometidas a auditorias que permitieran
conocer el destino exacto de los recursos econémicos aplicados en
los planes y programas universitarios y el grado de cumplimiento
de los mismos. A su vez, este mismo esquema se presenté en los
estados de la Federacién, los cuales formularon leyes y crearon
organismos similares.

La primera universidad putblica sometida a un procedimien-
to de fiscalizacién fue una institucion que, oponiéndose legalmente
en principio a dicha medida, terminé por aceptar plenamente (en
referéndum o en consulta plebiscitaria), en funcién del valor social
que esto representaba para su propia comunidad académica. Se tra-
taba de la Universidad de Guadalajara, la segunda en términos de
matricula en el pais, la cual otorgé su autorizacién, en ese momen-
to por una sola vez (Palldn, 2004).

En otros dos casos relevantes, la Universidad Auténoma
de Tamaulipas y la Veracruzana, se trata, en la primera, de una
institucién que se amparé judicialmente ante la amenaza de ini-
cio del procedimiento de auditoria; o solicitando voluntariamente
dicho procedimiento una vez acordados ciertos términos, en medio
de un clima politico de mucha presién por parte de los medios de
comunicacién, en el caso de la segunda.

Con posterioridad, la actividad de la asf se normalizé. Fue
muy importante en ese proceso la iniciativa adoptada por la unam
para aceptar voluntariamente los procedimientos ahi previstos, o la
recomendacién de la ANUIES, para proceder en esos mismos términos
por parte de sus instituciones afiliadas. Para las universidades esta-
tales, en muchos casos, se establecié una coordinacién entre la Ask y
los Organismos de Fiscalizacion locales (ORF1s) para que uno solo de
estos organismos llevase a cabo la tarea de revisién y auditorfa, comu-
nicando al otro el resultado obtenido; todo esto, de acuerdo con lo ya
anticipado por la propia Reforma Constitucional del Articulo 113.

—
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Actualmente, en una determinada fecha de cada afo, se rea-
liza una reunién en la cual las universidades afiliadas a la ANUIES
hacen la entrega a la asF de los estados financieros, asi como la
documentacién complementaria con la cual se inicia el ciclo anual
de rendicién de cuentas, mismo que termina con la entrega de la
Cuenta Publica a la Cdmara de Diputados.

Transparencia

La transparencia tiene su fundamento en los Articulos 6 y 16 de la
Carta Magna. El primero, para establecer una garantia individual
en el sentido de que: “[...] toda persona tiene derecho al libre acce-
so a la informacién plural y oportuna [...]”. El segundo, para fijar
también un derecho de la misma jerarquia por lo que se refiere a “la
proteccién de sus datos personales” (acceso, rectificacion, ratifica-
cién). En ambos casos se trata de derechos exigibles frente al Estado
y sus instituciones.

Publicada en mayo de 2015, esta Ley tiene por objeto: “[...]
garantizar el derecho de acceso a la informacién en posesién de
cualquier autoridad [...] (incluyendo a los) 6rganos auténomos
[...] asi como cualquier persona fisica, moral o sindicato que reciba
y ¢jerza recursos publicos”. Entre los sujetos obligados por esta Ley
se encuentran todos los organismos e instancias pertenecientes a los
tres poderes de la Unidn, en los érdenes federal, estatal y municipal,
fondos y fideicomisos publicos, partidos politicos y “organismos
auténomos’, tal y como ya se habia mencionado. En el caso de las
universidades publicas, la mayor parte de las autoridades (federales
y locales) les han aplicado ambas condiciones tomdndolas como
“organismos auténomos’.

Por lo que corresponde a las universidades, y a diferencia
de la antigua ley en esta materia, expedida en 2002, los cam-
bios son enormes. En su condicién de sujeto obligado (con la
caracteristica de 6rgano auténomo), aquéllas deben cumplir con
una cincuentena de acciones comunes a toda esa categoria de
destinatarios de la ley. Ademds, refiriéndose especificamente a las
universidades auténomas, la informacién que se ponga a dispo-
sicién del publico deberd ser en formatos predeterminados y por
via digital (pdginas o portales electrénicos), y debiendo presentarse



ésta en nueve rubros distintos; entre ellos: a) planes y programas
de estudios; b) procedimientos administrativos; ¢) remuneracio-
nes del personal; d) convocatorias a concursos de oposicién.

En lo relativo a los sindicatos, su calidad de sujetos obligados
es una de las primicias de esta ley de 2015. La informacién que de-
ben proporcionar estas organizaciones, también por via electrénica,
se divide en una docena de rubros, destacando entre ellos: a) recursos
econémicos y en especie que reciban por parte del erario; b) ejercicio
y destino final de los mismos; ¢) el texto de convenios y contratos
suscritos; d) padrén de afiliados, entre otros.

Sobre estas cuestiones, es importante destacar que la trans-
parencia se concibe, simultineamente, como una cualidad que se
desprende de la forma como operan, funcionan y actdan las organiza-
ciones publicas, asi como un derecho para que las personas conozcan
los aspectos fundamentales de dicho funcionamiento y los resultados
alcanzados. En este tltimo cardcter, y con un sentido genérico, pue-
de entenderse también como “una garantia fundamental que toda
persona posee para atraerse informacion, informar y ser informado”
(Carpizo, 2000: 18).

Pero, mds alld de la nocién de un derecho, la transparencia
estd relacionada con el funcionamiento de las organizaciones publi-
cas. En ese sentido, se ha considerado que el acceso a la informacién
publica es “uno de los aspectos criticos del desarrollo democritico”.
Las sociedades requieren saber qué se hace en sus gobiernos, cémo
se toman decisiones, con qué criterios legales, administrativos, le-
gales, se llevan a cabo las politicas publicas” (Arellano, 2008: 263).

En un régimen constitucional, la informacién es, inclusive,
una condicién bdsica del Estado de Derecho. De acuerdo con ello,
y de modo mds especifico, la transparencia se convierte en una “cua-
lidad consistente en permitir el pleno acceso de la ciudadania a las
determinaciones provenientes de los érganos del Estado, y a los pro-
cesos de que derivan” (Cossio, 2008: 100).

En los dltimos tiempos se ha suscitado una polémica acadé-
mica y judicial en torno al verdadero alcance de la autonomia y la
materia de transparencia. En el Articulo 6° Constitucional se inclu-
yen los dos principios que, segtin algunos académicos y autoridades,
atan a las universidades de manera similar a otros organismos au-
ténomos, ya que asi se menciona en esa disposicién. Pero también,
la parte correspondiente al hecho de que las universidades, en su
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calidad de personas morales, “reciben y ejercen recursos publicos”.
Este principio es tomado en los mismos términos por la ley en su
Articulo 1° y a lo largo de su texto son varias las referencias que
se hacen a ese sujeto obligado llamado “érganos auténomos”. Sin
embargo, un articulo, el 75 se refiere en concreto a las universidades
publicas. De ahi la argumentacién para afirmar que si quedan las
universidades totalmente comprendidas como sujetos obligados.

La posicién contraria afirma que el no haber mencionado a
las universidades publicas auténomas en el Articulo 6° constitucio-
nal, y s6lo referirse a érganos auténomos, no debe comprometer a
aquéllas, cuya autonomia tiene caracteristica especial frente a los
otros érganos creados por la misma Constitucién. Como ya se in-
dicd, esta cuestion se aborda con mds precisién en el punto 8 de
este apartado.

Sistema Nacional Anticorrupcién

El sNa se estableci6 en 2015 al reformarse los Articulos 113 y 134
de la Constitucién. El primero indica que dicho sistema: “[...] es
la instancia de coordinacién entre las autoridades de todos los 6rde-
nes de gobierno competentes en la prevencién, deteccién y sancion
de responsabilidades administrativas y hechos de corrupcién, asi
como en la fiscalizacién y control de recursos ptblicos”. Ademds,
en ese dispositivo se enuncia que las entidades federativas deberdn
establecer sistemas locales en esa materia, con propdsitos similares
a los del conjunto nacional.

El segundo de los articulos indica que los recursos econémicos
de que dispongan los tres 6rdenes de gobierno “se administrardn con
eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para satis-
facer los objetivos a los que estén destinados”. Ademis, el articulo
agrega un derecho para el Estado y obligacién para los sujetos co-
rrespondientes, en estos términos: “[...] los resultados del ¢jercicio
de dichos recursos serdn evaluados por las instancias técnicas que
establezcan, respectivamente, la federacién y las entidades federa-
tivas [...]".

La Reforma Constitucional que estableci6 el sna en 2015,
integra un gran marco para todas las politicas publicas presentes
en los tres 6rdenes de gobierno, incluyendo los llamados 6rganos



auténomos constitucionales, como es el caso de las universidades e
instituciones publicas de educacién superior que tengan juridica-
mente esa caracteristica.

La aprobacién del sna trajo la creacién o reforma de varias
leyes secundarias que conciben a las universidades como “sujetos
obligados” que tienen que responder a las responsabilidades defini-
das en cada una de ellas. De manera explicita, tal referencia no deja
lugar a dudas. Asi, a partir de su naturaleza juridica esencial se les
concibe como organismos constitucionales auténomos, entes pu-
blicos, entidades fiscalizadas, entidades ejecutoras de gasto publico
y organismos auténomos federales y locales.

En funcién de esa reforma, un afo después se aprobé un pa-
quete de siete leyes secundarias a través de las cuales se estructura
y desenvuelve dicho sistema. En cinco de estas leyes se encuentran
referencias a las instituciones de educacién superior con un distin-
to grado de especificidad. Una mencién sucinta a tales leyes serfa
la siguiente: 1) Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la
Federacién; 2) Ley General de Responsabilidades Administrativas;
3) Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacién:
Reforzamiento de las Facultades de la Auditoria Fiscal de la Federa-
cién; 4) Ley General de Transparencia; 5) Ley General del Sistema
Nacional Anticorrupcién. A estas leyes deben agregarse las corres-
pondientes a: 6) Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, asi
como 7) la Ley General de Contabilidad Gubernamental; estas dos
ultimas contienen disposiciones que hacen referencia, especifica o
implicita, a instituciones de educacién superior.

En sus primeras aplicaciones, el sNa asimil6 a las universi-
dades e instituciones publicas auténomas a un estatus similar al
del resto de 6rganos auténomos constitucionales, aplicindoles las
mismas reglas. Se procede con ellas de la misma manera como lo
hacen algunas secretarfas de Estado, particularmente la sucp y la
de la Funcién Publica. En el punto 8 de este apartado se aborda el
problema derivado de este tipo de tratamiento y la polémica juridi-
ca, prolongada hasta la scj.

Actualmente, todo el sNa languidece. Su implantacién com-
pleta, a partir de las leyes que lo conforman, debi6 haber concluido
en julio de 2017, conforme a los plazos marcados en esas mis-
mas disposiciones. Atun ahora (mayo 2020) esa situacion persiste.
Inclusive, los intentos de aplicacién a las universidades publicas

El régimen de autonomia universitaria y el orden juridico nacional / Carlos Palldn Figueroa I )
N



. . L —
La autonomia universitaria en [21 coyumura actual [ o
(o)}

auténomas, a escala local, han producido diversos conflictos con
los gobiernos de los estados respectivos. La mayor parte de estos
conflictos han sido resueltos con férmulas ‘hibridas’. Por ejemplo,
se incorpora s6lo una parte de los mecanismos previstos, se suspen-
de o difiere la aplicacidén, se aceptan mecanismos de la legislacién
estatal (combinados con condicionantes de orden politico).

En el caso de un amparo interpuesto en 2017 por la
Universidad Auténoma del Estado de Hidalgo (mismo que transité
desde un juzgado de distrito hasta llegar y resolverse en la Suprema
Corte de Justicia), se trata de una resolucién memorable que puede
resumirse asi: La autonomia de las universidades tiene un estatus
especial que no debe asimilarse a otros érganos o entidades auténo-
mas creados por el Congreso Federal o las legislaturas locales. Ya se
volverd a esto en el punto referente a los limites de la autonomia.

Obligatoriedad, gratuidad, universalizacién

La reforma constitucional al Articulo 3° acarreé cambios significa-
tivos para todo el sector. En el nivel superior del Sistema Educativo
Nacional, esto significa, por lo que atafie a obligatoriedad y gra-
tuidad, un camino de dos vias: obligatoriedad para el Estado
mexicano, incluidas las universidades auténomas, y derechos para
que la poblacién reciba los servicios (principalmente formacién) que
de ahi se desprenden sin pago alguno. En esos términos, toda perso-
na tiene derecho a la educacién: “El Estado impulsard y garantizard la
educacién inicial, primaria, secundaria, media superior y superior
[...] ademds de obligatoria, serd universal, inclusiva, publica, gra-
tuita y laica”. Todavia, de manera reiterativa, la fraccién 1v afirma:
“Toda la educacién que el Estado imparta serd gratuita”.

Se trata, como puede observarse, de una reforma de gran
calado, inclusive a nivel mundial, que compromete severamente al
Estado Mexicano, toda vez que deberdn otorgarse nuevas aporta-
ciones econdmicas para el sostenimiento de los servicios implicados
por parte de los tres 6rdenes de gobierno.

Esta obligacién quedé fijada en el transitorio décimo quinto
de la propia reforma del Articulo 3°. Ahi se expresa que: “[...] para
dar cumplimiento al principio de obligatoriedad de la educacién
superior, se involucrardn los recursos necesarios en los presupuestos



federal, de los estados y de los municipios [...] adicionalmente se
establecerd un fondo federal especial que asegure a largo plazo los
recursos econémicos para garantizar la obligatoriedad de los (ser-
vicios) [...], asi como la plurianualidad de la infraestructura”. Dos
condicionantes de esta obligacién del Estado mexicano resultan
esenciales para tener la visién completa de esta Reforma. Estas se
encuentran en el articulo transitorio décimo cuarto: En primer lugar,
ahi se incluye la idea relativa a que “[...] la legislacién secundaria [...]
determinard la gradualidad para la implementacién de lo contenido
en este decreto [...]". Pero ademds, “[...] la Cdmara de Diputados
anualmente, en el Presupuesto de Egreso de la Federacién, aprobard
las previsiones presupuestarias necesarias para el cumplimiento
progresivo de los mismos”.

De acuerdo con lo ya anotado, la obligacién del Estado a
impartir y garantizar la educacién superior tiene como consecuencia
el deber para proporcionar los medios a este tipo educativo. Como
se ha expresado: “En los hombros de la universidad publica
recae una responsabilidad de grandes dimensiones [advirtiendo a
continuacién] para que la universidad publica esté en posibilidad
de cumplir con responsabilidad es menester que cuente con los
medios para tal fin” (Ver Guerrero, 2019).

Un comentario final: En los dos presupuestos federales
aprobados después de la Reforma (2019 y 2020), no se han incluido
recursos financieros que permitan la implantacién gradual y
efectiva de ella, tanto por la asignacién especifica como por lo
relativo al fondo mencionado en el transitorio décimo quinto.
Aqui se presupone que en las entidades federativas y municipios se
ha procedido del mismo modo.

Dado el comportamiento de la economia nacional (cerrd
2019 con estancamiento de -0.1% del 1), los efectos de la pande-
mia, y la recesién mundial que ya estd presente en el mundo entero
en este 2020, parece imposible que el desideratum de la reforma
tenga aplicacién viable completa en el curso de la actual admi-
nistracién federal. Sélo por dar una idea de lo que ello implicaria
anualmente (a precios de 2009), Rodolfo Tuirdn (2019) estima-
ba, en marzo del ano pasado, lo siguiente: Con un escenario de
obligatoriedad serfan necesarios casi 12 mil millones para atender
el crecimiento de la matricula, otra cantidad para contender con el
rezago y una inversion de 4,500 millones para infraestructura. Todo
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esto darfa un total de 25 mil millones, a los cuales habria que su-
mar el impacto por la gratuidad, lo que las universidades dejarian
de percibir al no cobrar por sus servicios (ANUIES estimd este gasto
o reposicién en 13 mil millones de pesos en 2019). Total: 38 mil
millones por afio, a precios de 2009.

Los limites de la autonomia

Un tema permanente desde que se implanté la autonomia uni-
versitaria en México es el relativo a sus limites, expresado en
interrogantes: ;Hasta dénde llegan sus efectos dentro del orden
juridico nacional? ;Qué tanto lo modifican?, y ;se considera o
no como un orden juridico especifico (inscrito en la ley orgdnica
respectiva) frente a aquél? Es fécil responder a ello cuando —como
se presenta cominmente— se trata de la cuestién de extraterrito-
rialidad (p. e. si la policia puede entrar al campus a aprehender a
un delincuente). En un caso como éste el orden juridico nacional
prevalece, sin duda alguna, sobre el universitario (recuérdese
la alusién a la extraterritorialidad o “feudalizacién” de algunas
instituciones, tal como se menciona en la Exposicién de Motivos
de la reforma al Articulo 3° en 1980). Es mds, el término “orden
universitario”, sélo como licencia literaria puede tratarse por
separado, pero, para todos los fines juridicos, la normatividad de
una casa de estudios es parte integral del orden juridico nacional.

El asunto se complica cuando se trata de materias mds eté-
reas: evaluacién, transparencia, dinero publico y otros. Aquella
nocién ya apuntada anteriormente, relativa a que en un régimen de
autonomia las universidades pueden, inclusive, gponer su naturaleza
juridica a dicho régimen de leyes federales o locales, ha provocado
desde siempre la interposicién de amparos y, por tanto, distintos
criterios que se han sustentado al respecto dentro del poder judicial
nacional y, en su caso, los correspondientes a las entidades federa-
tivas. Un caso notable serfa el referente a lo consignado en varias
leyes orgdnicas relativo al goce de franquicias postales y telegraficas,
situacién opuesta a la legislacion federal y la imposibilidad practica
del ejercicio de esa prerrogativa.



A partir de ello, y con cardcter esquemdtico, es posible dis-
tinguir dos posiciones bdsicas en torno a este asunto:

*  Posicion Uno: La que reconoce que una universidad au-
ténoma es, efectivamente, un érgano descentralizado del
Estado (federal o local), ya que goza de personalidad ju-
ridica y patrimonio propios, pero que se trata de uno mds
en el elenco de ese tipo de organismos.

*  Posicion Dos: La que parte, precisamente, de ese mis-
mo reconocimiento de organismo descentralizado, pero
argumentando que, a partir de 1980 (con la Reforma
Constitucional), las universidades auténomas adquirie-
ron un 7égimen especial que las distingue de las demds
instituciones que tengan esas caracteristicas, incluyendo
a las creadas especificamente por la Constitucién en los
tltimos afios (6rganos constitucionales auténomos).

El debate, con pocos casos presentados y canalizados al po-
der judicial respectivo, se hizo muy intenso a partir de 2015, con
la Reforma Constitucional (Art. 103) que instituyd el sna y la do-
cena de leyes federales y estatales referentes a ese mismo tema que
le siguieron. Estas tltimas, las leyes, intentaron cumplir con el
mandato explicito de la Constitucién (en el sentido de “preven-
cién, deteccién y sancién de responsabilidades administrativas”):
ahi se designaron sujetos obligados, establecieron drganos e
instancias competentes, definieron facultades de estos tltimos,
crearon procedimientos y, adn, fijaron sanciones especificas. Este
mecanismo se repiti6 en la esfera local al crearse los sistemas estata-
les de anticorrupcién.

Los gobiernos estatales, al intentar aplicar esa legislacion a
las universidades auténomas generaron conflictos de manera inme-
diata. El caso mds frecuente, dentro de la fiscalizacién del ejercicio
presupuestal, fue el de crear 6rganos internos de control para la
universidad respectiva. Estos 6rganos serian dependientes del
Congreso local, teniendo este tltimo la facultad de nombramiento
de su titular.

Para ello, como sucedié en varias entidades federativas,
aquel poder modificé la ley orgdnica respectiva, con las protestas
universitarias del caso. Asi estallaron de inmediato conflictos que
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llevaron a varias instituciones a solicitar la proteccién de la Justicia
de la Unién a partir de jueces de distrito.

Un comentario al respecto: el 6rgano interno de control se
concibe formalmente, dentro del sNa, como una instancia de ori-
gen externo que vigila el ejercicio presupuestal, detecta desviaciones
en la ejecucion del gasto, identifica infractores y aplica sanciones.
Actividades que son correctas y plausibles, pero, no viniendo del
exterior y duplicando dependencias y funciones ya existentes,
como reclamé la UAEH vy criticé la ANUIES. En ese caso, se vulneran
las atribuciones de autogobierno y de administracién del patrimo-
nio de cada casa de estudios y se viola el régimen de autonomia
consagrado en la fraccién vir del Articulo 3° Constitucional.

Varios gobiernos estatales, intentando cumplir con los tiem-
pos marcados para la definicién e implantacién del respectivo
Sistema Estatal Anticorrupcidn, hicieron las reformas a las leyes
ordinarias para aplicar las disposiciones especificas en organismos
descentralizados, y atin auténomos, que gravitan en torno al orden
juridico de la entidad respectiva. En todos esos casos, el problema
estuvo en incluir a la universidad auténoma correspondiente como
una parte de ese orden, sin considerar la proteccién especial que
les otorga el Articulo 3° Constitucional. Esto ilustraria la tipica
posicion uno ya mencionada.

No en todas las situaciones similares las universidades
reaccionaron ante este tipo de acciones del gobierno estatal res-
pectivo. Un caso notable, ya mencionado, fue el de la Universidad
Auténoma del Estado de Hidalgo (uaEH) que promovié un am-
paro en contra de las actividades del Congreso del Estado y del
Poder Ejecutivo por haber modificado su Ley Orgénica. El efecto
fue obtener una suspensiéon definitiva de tal accién, primero, y
luego una resolucién favorable ante un juzgado de distrito. Antes
de ello, el Consejo Nacional de la ANUIES, de manera inmediata,
salié en su defensa, acordando: a) la prevalencia de la normati-
vidad interna de las universidades frente a hechos como los de
Hidalgo; b) considerar “violatorio” cualquier acto que afecte el
funcionamiento o limite la autonomia universitaria.

Después de casi un afo en que se arrastrd el litigio entre
universidad y gobierno estatal, la Suprema Corte de Justicia, se-
gunda Sala, por unanimidad, resolvi6 avalar la resolucién inicial
del juez de distrito. Un resumen del fallo emitido seria el siguiente:



a) la obligacién para incluir a las universidades dentro del Sistema
Nacional Anticorrupcién deriva del Articulo 79 y 113; b) al excluir
ala Universidad Auténoma del Estado de Hidalgo del cumplimiento
de ciertas obligaciones, como la de aceptar la modificacién a su Ley
Orgénica para que el Congreso del Estado le nombre un contralor,
el juez obré en un sentido correcto; ¢) cinco de las leyes del sNa no
pueden aplicarse a una universidad auténoma como la UAEH, toda
vez que, ademds, tiene la protecciéon del Articulo 3° Constitucional;
d) el legislador local obré en contra del Constituyente Permanente
que estatuyd la autonomia universitaria como una garantfa social or-
gdnica desde 1980; e) una universidad como la UAEH ya tiene norma,
estructura y autoridades que realizan lo previsto por el sNa.

En sintesis: el fallo de la Suprema Corte de Justicia a fines de
2018 es considerado una resolucién histérica. No porque antes no
se hayan tenido definiciones de la Corte en el sentido de que la
autonomia implica un régimen especial, sino porque tal fallo se
emite después de que esa urdimbre de dispositivos derivados de la
reforma de 2015, que parecia trastocar el régimen auténomo de las
universidades publicas del pais, terminé por afianzarlo.

Universidad Auténoma del Estado de Hidalgo:

caso ejemplar de autonomia

1. En octubre de 2017 el Congreso de Hidalgo reformé la
Ley Orgénica de la uaeH con el objetivo de adecuarla al
Sistema Estatal de Anticorrupcién, mismo que prevé en
su normatividad la designacién de un 6rgano interno
de control para todas las entidades auténomas creadas
por ese cuerpo legislativo. En una interpretacion de los
Poderes Ejecutivo y Legislativo de la entidad, se asume
que el término “entidad auténoma” comprenderia todos
los organismos que, con esa naturaleza juridica, queden
encuadrados dentro de la Constitucién local. Entre los
varios existentes (Instituto de Transparencia, Tribunal
Electoral, Comisién de Derechos Humanos de Hidalgo),
la Universidad fue situada como uno mds.

2. Lareaccién de la uAEH, por conducto de su rector, fue inme-
diata. Por un lado, interpuso un amparo en lo que considerd

El régimen de autonomia universitaria y el orden juridico nacional / Carlos Palldn Figueroa I @
=



. . L —
La autonomia universitaria en [21 coyumura actual [ kti))

una intromision en su régimen interno. Por otro, solicitd y
obtuvo un apoyo irrestricto por parte de la ANUIES, orga-
nizacién que criticd el hecho, haciendo un llamamiento a
los poderes de los estados de la Repuiblica para que eviten
o corrijan ese tipo de actos. Segin resolutivo de su Consejo
Nacional, la ANUIES considerard en todos los casos “violato-
rio a cualquier acto que afecte el funcionamiento o pretenda
limitar los principios y alcances de la autonomia universita-
ria reconocidos por nuestra Carta Magna y establecidos en
las leyes orgdnicas de estas instituciones”.

3. Eljuicio de amparo tramitado ante el Juzgado de Distrito
concluyé en enero de 2018 con una resolucién contun-
dente: “La Justicia de la Unién ampara y protege a la uAEH
para que las normas legales sefaladas (la reforma a la Ley
Orgénica) no les sean aplicadas [...] incluso en el futuro”.

4. Sin embargo, el Congreso y el gobierno de la entidad
interpusieron un recurso de revisién ante un Tribunal
Colegiado. En razén de su trascendencia, y por peticién
expresa de aquel 6rgano legislativo, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn resolvié atraer dicho recurso, siendo
ésta quien emitirfa la resolucién definitiva, tal y como lo

hizo el 3 de octubre de 2018.

Conclusion

Se trata de una resolucién histérica, emitida por la Suprema Corte
de Justicia a finales de 2018. La esencia de lo ahi resuelto es lo
siguiente: La autonomia de las universidades tiene un estatus espe-
cial que no debe asimilarse a otros érganos o entidades auténomos
creados por la Constitucién Politica de México o las entidades
federativas. Implicitamente, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién estd afirmando que las universidades ya tienen normas,
estructura y autoridades que realizan lo previsto por el Sistema
Nacional Anticorrupcién, y esto tendrfa que ser respetado por las
autoridades correspondientes: los Poderes Ejecutivo y Legislativo
en el caso de las entidades federativas.
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