





administrardn su patrimonio. Las relaciones laborales tanto del
personal académico como del administrativo se normaran por el
Apartado A del Articulo 123 de esta Constitucion, en los térmi-
nos y modalidades que establezca la Ley Federal del Trabajo
conforme a las caracteristicas de un trabajo especial, de manera
que concuerden con fa economia, con la libertad de catedra e
investigacion y los fines de las instituciones a los que esta frac-
cion se refiere.

Posteriormente, el |° de octubre de 1980 el Congreso aprobd
la adicidn del capitulo decimoséptimo,Articulo 6° de la Ley Federal
del Trabajo, referido a la actividad laboral en las universidades e
instituciones de educacion superior autdbnomas por ley, el cual
consta de trece articulos que integran el marco general del traba-
jo académico y administrativo en las universidades auténomas.

Asi, en primer lugar es importante reconocer el problema
laboral que inspiré la iniciativa de fa reforma constitucional que
daria un renovado sustento a la autonomia universitaria. Vale la
pena recordar, en ese sentido, la huelga que los trabajadores de la
Universidad Nacional Autébnoma de México (UNAM) realizaron
en los meses de junio y julio de 1977, encabezada por el Sindicato
de Trabajadores de la UNAM (STUNAM) con el respaldo de la
federacion de sindicatos de trabajadores universitarios. Al tratar
el punto en la XVI Asamblea General de la Asociacion Nacional
de Universidades e Instituciones de Educacién Superior (ANUIES),
realizada en Guadalajara en 1977, se polemizd acerca de la
necesidad de legislar sobre las relaciones laborales entre las
universidades y su personal. Un afio antes en la UNAM se discu-
tid la posibilidad de incorporar a la Ley Federal del Trabajo un
apartado C que recogiera las particularidades de la labor acadé-
mica. Es por ello que en la exposicién de motivos de la reforma
constitucional se afirma:

Las universidades publicas del pais han solicitado que se legisle a
nivel constitucional para garantizar el ejercicio de su autonomia
y precisar las modalidades de sus relaciones laborales con la fina-
lidad de hacer compatibles la autonomia y los fines de las institu-
ciones de educacién superior con los derechos laborales de los
trabajadores tanto académicos como administrativos.
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El 26 de diciembre de 1978 se aprobé la Ley para la Coor-
dinacion de la Educacion Superior. De acuerdo con el Articulo 1°
de esta norma, sus propésitos eran establecer bases para la distri-
bucion de la comision educativa de tipo superior entre la federa-
cion, los estados y los municipios, asi como las aportaciones
economicas correspondientes. A la federacién se le adjudicaron,
en lo fundamental, tareas centrales de coordinacion.Sorprendente-
mente, a mi juicio, la ley de coordinacién no incluyé la estructura
del Sinape; tanto la ley como el sistema se instituyeron al mismo
tiempo pero no fueron tomados en cuenta de manera integrada.
La ley tampoco dio a la coordinacién el sustento normativo nece-
sario para la operacién de los 6rganos constituidos.

De los elementos que pueden explicar este fenémeno, con-
viene considerar al menos un par de ellos. Muchos de los que
participaron en ese proceso se preguntaron por qué no se habia
incluido al Sinape en la ley aprobada poco después de la constitucion
del Sistema. La respuesta que algunos daban era en el sentido de que
el Sinape era una estrategia a futuro que requeria un proceso de
maduracion antes de cristalizar en norma. Otros pensaban, y yo me
inclino por esta opinion, que mientras el Sinape es un sistemay la
Conpe, la coordinacién nacional, se basaba en un acuerdo politico
entre la SEP y la ANUIES, la ley de coordinacion establecia obliga-
ciones para el conjunto del sistema, es decir, para el sistema univer-
sitario, tecnologico, la educacién normal-y la educacion primaria.

La trayectoria de los 6rganos del Sinape es muy interesante,
aunque este punto se aparta de los objetivos de esta presenta-
cion. Baste decir en ultimo agravante que la Conpe operé en dis-
tintas etapas sin el debido sustento normativo, como un catalizador
de las politicas gubernamentales para implantar mecanismos de
evaluacion y acreditacion en las instituciones de educacion superior
(IES), como los Comités Interinstitucionales para la Evaluacién de
fa Educacién Superior (CIHES) y el Consejo para la Acreditacion
de Programas para la Educacion Superior (Copaes), que fueron
creados a través de este 6rgano. Los consejos regionales tuvieron
una vida efimera. Mientras el desempefio de las comisiones esta-
tales puede considerarse como heterogéneo, las Coepes han cum-
plido funciones de articulacién e, incluso, de regulacion relevante
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educacién superior desplegadas durante los sexenios de los ex
presidentes Miguel de la Madrid, Carlos Salinas, Ernesto Zedillo y
Vicente Fox. Entre tales lineas de continuidad pueden identificar-
se las correspondientes a la evaluacion, los sistemas de estimulo,
el financiamiento adicional competitivo, los Fondos para la Mo-
dernizacion de la Educacién Superior (Fomes), el Programa para el
Mejoramiento del Profesorado (Promep), la gradual federalizacion
del subsidio publico a través de recursos del Ramo 033, los siste-
mas de indicadores de evaluacion y gestion, los programas inte-
grales de fortalecimiento institucional en la IES en sus distintas
fases, los Programas Integrales de Fortalecimiento Institucional
(PIF1),los programas de becas, los nuevos fondos de apoyo extraor-
dinarios, el esquema de acreditacién y, por Ultimo, el financiamiento
a las instituciones con base en los indicadores de desempefio.

Resulta claro que el Ejecutivo federal, a través de un amplio
repertorio de métodos e instrumentos —algunos de naturaleza
normativa, otros basados en la negociacién y la bdsqueda de acuer-
dos, otros mas apoyados en el condicionamiento de los recursos
presupuestarios—, ha puesto de manifiesto en las ultimas déca-
das su interés por orientar el sistema de educacion superior, de
manera destacada el subsistema constituido por el conjunto de
las universidades publicas auténomas.

Bajo enunciados como “ampliacién de la cobertura con
equidad”, “educacion superior de buena calidad”, “integracién,
coordinacién y gestion del sistema de educacion superior”, obje-
tivos estratégicos del anterior programa nacional de educacién, la
perspectiva gubernamental acentud la necesidad de regirse por
propésitos de mejora cualitativa, eficiencia y racionalidad a través
de politicas que implican la definicién o, en todo caso, el acuerdo
en torno a criterios generales de calidad e indicadores de eficiencia y
sobre procedimientos y estimulos que aseguren el cumplimiento
de ciertos estdndares. Aun si se dejan de lado consideraciones
criticas sobre la viabilidad, la pertinencia y la validez juridica de las
recomendaciones y los lineamientos de la politica generados y
operados desde el Estado, me pregunto si tales procedimientos
son o no compatibles con el régimen de autonomia.
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Si bien en las décadas de los afios setenta y ochenta del
siglo pasado el debate sobre la autonomia se centraba en la juris-
diccién territorial de los recintos —autonomia no es extraterrito-
riglidad, se argumentaba en defensa de la intervencién de la fuerza
publica en contra de movimientos estudiantiles o gremiales—,
recientemente la discusidn se centré en la pregunta: jdeben las
universidades auténomas rendir cuentas de su ejercicio presupues-
tal a instancias de los poderes Ejecutivo y Legislativo?

Pero entre ambos extremos el tema de la autonomia aca-
démica ha sido poco debatido,a pesar de que —se argumenta de
nuevo— la autonomia académica y de gobierno son consustan-
ciales a la naturaleza universitaria, cuando menos en el caso de las
universidades publicas auténomas por ley. Sin profundizar en cues-
tiones juridicas, es claro que el texto constitucional resalta cinco
componentes de la autonomia: el autogobierno de las institucio-
nes, la libertad de cdtedra y de investigacién, la autonomia del
régimen académico universitario, la autonomia del régimen labo-
ral del personal académico, y la capacidad de determinar el uso y
el objeto de gasto del patrimonio.

De la lectura de la norma constitucional de estos cinco pun-
tos de la autonomia se desprenden varias interrogantes funda-
mentales: jes compatible el régimen de autonomia académica con
la obligacidn de rendir cuentas del desempefio académico a ins-
tancias como el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt),
por ejemplo en el marco del Padrén Nacional de Posgrado (PNP), o
a la Subsecretaria de Educacién Superior en el contexto de los
PIFI? ;Es compatible el régimen de autonomia académica o labo-
ral con criterios y normas que determinen el perfil académico
deseable de las instituciones y del personal académico! ;Se ve
afectada la autonomia de gestidon por la induccién de politicas
como la reorganizacioén institucional, a partir de dependencias de
educacién superior y cuerpos académicos, o por la induccion de
la departamentalizacién? ;Interfieren en el régimen autonémico
regulaciones como los lineamientos generales para la operacién
del programa de estimulos al desempefio del personal docente
de educacién superior, emitido por la Secretaria de Hacienda, que
establecen los criterios base para el desempeiio del profesorado
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universitario que les permita acceder a los estimulos? ;En qué
medida los criterios y estandares de los distintos cuerpos de eva-
luacién y acreditacion externos a las universidades determinan el
perfil de los planes y programas académicos? ;En qué grado se
mide la innovacién en aras de la acreditaciéon?

Marco constitucional y autonomia universitaria

En el fondo, la pregunta que subyace a estas interrogantes
puntuales, que podrian extenderse hasta formar una larga lista, es
la siguiente: ;es suficiente el marco constitucional para asegurar
los derechos y las garantias de la autonomia universitaria? Mi opi-
nién personal es que, a la luz de las tendencias apuntadas, no es
suficiente. Considero asimismo que para asegurar esos derechos
y esas garantias podrian explorarse dos vias en el futuro inmediato.

La primera es una iniciativa de ley de autonomia universita-
ria, reglamentaria de la fraccién séptima del Articulo 3°. Esta ini-
ciativa, cuya elaboracién tendria que encabezar la UNAM, con la
concurrencia del resto de las universidades publicas autbnomas,
buscaria perfeccionar el alcance de las facultades autonémicas
tomando como referencia, entre otros aspectos, las politicas pu-
blicas de educacién superior, el acceso a los recursos publicos
autorizados por el Congreso, la definicién de los érganos compe-
tentes de fiscalizacion, los destinatarios de la rendicién de cuentas y,
en general, la competencia de las instituciones para determinar, sin
interferencia, sus modelos de organizacién y gestién: las que quie-
ran ser facultades, facultades; las que quieran ser departamentos,
departamentos, y las que quieran ser dependencias de educacion
superior (DES), DES. No menos importante resultan la creacién
de plazas académicas, las reglas sobre los estimulos y el régimen
de jubilacién, entre otros aspectos laborales a considerar.

La elaboracion de una ley de autonomia parece digna de ser
explorada al revisar la serie de interpretaciones que la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién ha hecho sobre diversos aspectos
que conciernen a la autonomfa y que por ahora seria prolijo ejem-
plificar. Basta decir que a través de la Corte se ha despejado un
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diverso y muy amplio conjunto de temas concernientes a [a auto-
nomia universitaria, no siempre de manera arménica porque pre-
valecen tesis contradictorias en temas delicados como el pase
automatico, el juicio de amparo en asuntos académicos laborales
y las facultades de fiscalizacién de los congresos estatales, entre
otros. Una ley de autonomia universitaria podria recoger, en ese
sentido, las tesis de la Corte en esta materia.

Un punto mas es la relacién que existe entre la autonomia
universitaria y la estructura organizativa de la administracion pu-
blica del Estado mexicano. Como sefialamos al principio, la refor-
ma del Articulo 3° que elevé a la autonomia universitaria a rango
constitucional coincidié en tiempo con la reforma de la adminis-
tracién publica, consagrada en la Ley Orgdnica de la Administra-
ciéon Puablica Federal. En este ordenamiento se establece una
distincion basica entre la administracién publica federal y la admi-
nistracion publica paraestatal. En esta Gltima categoria se encua-
dra a los organismos descentralizados del Estado, cualquiera que
sea la estructura legal que adopten. Este es el caso de las universi-
dades publicas.

Casi diez afios después de promulgarse la reforma de la
autonomia universitaria se aprobé la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, reglamentaria de anterior ordenamiento y sustitutiva
de la ley previa para el control por parte del gobierno federal de los
organismos descentralizados. La nueva ley determiné que las
universidades y demas instituciones de educacién superior, a las que
la ley otorga autonomia, se regirdn por determinadas leyes especificas.
Sin embargo, no exceptud a las universidades auténomas de las
obligaciones de esta norma, por lo que las autoridades universitarias
son tratadas, sin mas, como funcionarios publicos. Otras entidades
paraestatales, concretamente la Comision Nacional de Derechos
Humanos, la Procuraduria Agraria, la Procuraduria Federal del
Consumidor y Notimex, quedaron expresamente al margen de la
observancia de la ley, no asi las universidades auténomas.

Si bien los tratadistas coinciden en que la autonomia univer-

sitaria es una forma sui generis de descentralizacién administrati-
va, pues las universidades son organismos descentralizados,
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auténomos, siguen debatiendo acerca de si las universidades au-
téonomas son y forman parte, en efecto, de los denominados rga-
nos constitucionales autbnomos. Ahi hay tema para un debate.
Como Garcia Ramirez sefiala atinadamente:

Los 6rganos auténomos son una novedad en el paisaje constitu-
cional mexicano. No pudieron servir como precedente o refe-
rencia para las universidades publicas. En todo caso, sucede a la
inversa: hay puntos de coincidencia y de diferencia entre los 6r-
ganos y los organismos de las diferentes categorias. General-
mente, las universidades fueron consideradas como organismos
descentralizados del Estado, federal y local; en cambio, las otras
entes: Banco de México, Comision Nacional de Derechos Hu-
manos o el Instituto Federal Electoral, han sido o nacieron como
organos constitucionales auténomos que no encuadran en las
tradicionales categorias de las dependencias directas, las unida-
des desconcentradas y los organismos descentralizados.

No es una cuestion de denominacién entre organismos
descentralizados del Estado y 6rganos constitucionales autéono-
mos. Estos ultimos constituyen, en cada caso, contrapesos especi-
ficos de los poderes: el Banco de México, de la politica monetaria;
el Instituto Federal Electoral (IFE), de las elecciones; la Comision
Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), def Poder Judicial.
La pregunta acerca de si las universidades autdbnomas son érganos
constitucionales auténomos implica colocarlas en una balanza de
contrapeso del Poder Ejecutivo. Precisamente por eso es que la
cuestion no estd zanjada ni resuelta.

Para colmo, el Articulo 3° de la Ley Federal de Transparen-
cia lista a los sujetos obligados e incluye 6rganos constitucionales
autéonomos como el IFE, la CNDH, el Banco de México y las
universidades. Dada esta ambigliedad, en la mafiana las universida-
des son organismos descentralizados del Estado para efectos
administrativos, y por la noche érganos constitucionales auténo-
mos para efectos de rendicion de cuentas. ;No convendria resol-
ver esta ambigiiedad a través de una precisién normativa?

Podemos concluir que el hecho de que la autonomia cons-
titucional forme parte del titulo primero de las garantias indivi-
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duales de nuestra Carta Magna tiene un significado preciso. Podia
formar parte de otra seccion de la Constitucion, por ejemplo del
Articulo 78, que se refiere a la division de poderes, o del Articulo
123, que atiende el tema laboral referido al principio. Pero no:
forma parte del Articulo 3°, que consagra los derechos educati-
vos de los mexicanos y las obligaciones del Estado al respecto.
Esto quiere decir, en primera instancia y sobre el resto de las
notas, que la autonomia fue considerada como un medio al servi-
cio de un fin: satisfacer de la mejor manera posible el derecho a la
educacion de las personas. Se considera asimismo que la forma de
universidad auténoma, con sus funciones de formacion, investiga-
cion y difusion, es 6ptima para dar respuesta a la calidad de vida, al
bien tutelado, al derecho a la educacién.

Se considera por extensiéon que la autonomia académica
respecto del gobierno es la mejor posibilidad para generar esas
capacidades. Esto implica un reto muy profundo para las universi-
dades auténomas: alcanzar y ratificar su funcion de medio al ser-
vicio de un fin superior:el desarrollo de las personas, el desarrollo
de la nacion. ;

62






