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INTRODUCCION

Un pais exitoso es aquel que logra conjugar los valores propios de su realidad
pasada y presentc, de manera armonica. En todo Estado democratico, el derecho
positivo es la herramicnta que se da la socicdad para revestir sus valores
colectivos de una formal obligatoricdad. Un solo término cvoca la clave para
comprender ¢l éxito de una sociedad con valores definidos y un sistema juridico

que responda a ellos: equilibrio.

El sistema juridico de un Estado determinado, ¢s viable en cuanto que sus leyes
responden a los valores definidos por Ia sociedad como tales; y en cuanto éstas
compatibilizan de una manera armonica cntre si y tienden a ser

complementarias, integralcs.

Empero, cuando una nueva norma juridica pretende regular aspectos
sustanciales de la funcionalidad de un sujeto, sin atender las consideraciones

que sobre cse mismo sujeto se disponc en otras leyes, ¢l resultado es que la

compatibilidad entre una norma y otra, se picrde, y por ende, la incongruencia -

entre normas aflora. El problema es mayisculo cuando la nueva norma
desconoce o no atiende, los alcances reales de la naturaleza juridica del sujeto al
que pretende regular. Un cjemplo de esta situacion, constituye la razén de ser

de cste trabajo.

Esta investigacion, cs fa culminacion de una etapa muy importante de mi vida,
que sc gestd en los ultimos ocho aiios. Me remite al momento mismo en que
logré alcanzar (con mucho esfucrzo) la meta de ingresar a estudiar a la UNAM
para hacerme abogado. Lograr lo anterior, signific dejar familia, amistades, y -

posibilidades en Aguascalientes, en pos de una odisea, de una aventura, que sin




vii

. duda, cambid mi vida para sicmpre. Fuc durante mi estancia en las aulas de la

Facultad de Derecho en donde nacio la idea de hacer esta investigacion,

Como la mayoria, desde ¢l momento mismo cn que me inicié como
universitario (calidad que sc adquicre de por vida), aprendi a valorar la
indiscutible posicion de la UNAM dentro de nuestra realidad como Nacidn,
Ademas de lo anterior, llegué a comprender en su real dimension, ¢l valioso

significado que encicrra entre nosotros ¢l ser una Universidad auténoma.

Fue a finales de la carrera, cuando una minoria de estudiantes y otros grupos de
interés ajenos, mantuvicron ilegal ¢ ilegitimamente cerrada nuestra Casa de
Estudios, durante buena parte de 1999 y los primeros treinta y scis dias de
2000; cuando reparé mas a conciencia del peligro que encierran las

interpretaciones maniqueas del significado de la autonomia universitaria,

Tan pronto como se dio por concluido esc paro de actividades (mal llamado
huelga), y volvimos al Campus para concluir la carrera, comprendi ¢l enorme
riesgo que implica para la Universidad el no contar con definiciones legales
precisas (que no ambiguas), sobre ¢l alcance de la autonomia universitaria,
Estas suposiciones se confirmaron cuando realicé mi Servicio Social cn la
Oficina del Abogado General de la UNAM, al terminar la carrera. Por csos dias
entré en vigor la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion, como méximo
ordenamicnto juridico que regula la fiscalizacion de los organismos publicos en
México. Me sorprendié notar cn la parte del texto relativa a la fiscalizacion de
la UNAM c instituciones analogas, ¢l modo como fa ley desconocié de un
plumazo la naturaleza juridica, ccondmica, histérica y social de la UNAM, al
disponer la fiscalizacion de la Universidad como si de cualquier dependencia
piiblica sc tratara; sin atender a sus particularidades, que la hacen ser Unica e

incomparable.
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"En cse momento me di cuenta que tenfa frente a mi una oportunidad vinica, y
por partida triple. En primer lugar, el indagar en tomo a si las potestades
fiscalizadoras del Estado contenidas en csa ley, eran o no congruentes y
arménicas con la autonomia universitaria y con la Conslitucién; me permitiria
contar con un tema muy interesante, completamente inédito y necesario para mi
Tesis Profesional. En segundo lugar y al mismo tiempo, podria materializar en
la investigacion ¢l compromiso que me formulé desde que estaba en las aulas y
durante ¢l paro de labores, en cuanto a cstudiar a la UNAM y su autonomia.
Finalmente, y en tercer lugar, con la investigacion podria retribuirle a la
Universidad un poco de lo que recibi y sigo recibiendo de clla. De modo que

con pasion me dediqué —ya como Tesis— a averiguar lo anterior.

Para poder situar a la UNAM cn la realidad de la Ley de Fiscalizacién Superior
de la Federacidn, hubo que conocerla dentro de un contexto general. En ese
sentido, analizamos ¢l papel que hoy en dia juega la Universidad en nuestro
pals, y que de manera indiscutible hacen de ella, por muchas razones, la

Mixima Casa de Estudios de nuestro pais.

Posteriormente nos adentramos en ¢l siempre fascinante y aleccionador campo
del andlisis historico, con el cual pudimos conocer el porqué la UNAM es hoy
en dia lo que es como institucion; para lo cual iniciamos el anilisis desde sus
remotos origenes curopeos y su formal creacién en 1551, De ahi transitamos
por la Colonia, ¢l siglo XIX y finalmente ¢! XX. En esta parte de analisis como
institucidn, hicimos énfasis cn lo concemiente a la autonomia universitaria,
para conocer las causas y circunstancias en las que se gestd; cémo se
conceptualizé; la forma de su obtencién legal; su obtencidn formal; y su

consolidacion como categoria juridica,




Una vez que 1a analizamos como institucion, nos abocamos a estudiar todas las
leyes que ha tenido fa Universidad desde el siglo XV, para lo cual ahora
hicimos especial énfasis en la forma como los distintos cuerpos normatives han
- tratado lo referente a la naturaleza juridica de la Universidad, sus formas de
. financiamicnto (siempre apegadas al subsidio cstatal); y la administracion,

control y fiscalizacion de sus recursos.

Con todos los clementos descritos, estudiamos las particularidades de la UNAM
en cuanto a su naturaleza juridica de organismo perteneciente al Estado
mexicano, que no a alguno de los llamados “Poderes de fa Unién” en lo
particular. Lo mismo hicimos con el significado y alcance legales de la propia
autonomia universitaria, Esto ultimo nos generd un problema, ya que
simplemente no existe ninguna ley en México que nos defina lo que se enticnde
por autonomia; vamos, mucho menos existe una ley que contenga de manera
clara fas implicaciones conceptuales de la autonomia universitaria. Lo anterior
revistié un problema mayisculo al momento de delimitar las potestades
fiscalizadoras del Estado mexicano con respecto a fa Universidad auténoma.
Nos pereatamos de que en nuestra realidad juridica, se ha dejado en manos de
otras fucntes alternas del derecho (particularmente Ja doctrina y los criterios
jurisdiccionales), cl significado conceptual de la autonomia, que las leyes no
reficren. Empero, lo que si define ¢l marco juridico nacional, comenzando con
nuestra Constitucion y la Ley Organica de la UNAM, son muchas de las
implicaciones formales de la autonomia universitaria, entre las que se
cncuchlran las capacidades de autogobierno; y las de autogestion y autocontro}

de su patrimonio.

Conscicntes del valor que encicrra ja rendicion de cuentas en toda socicdad
democritica, concretamente en ¢l México actual, fue que estudiamos a' la

fiscalizacion de los organismos piblicos como una funcion del Estado. En este



apartado conocimos la potestad y las limitaciones que tiene el Estado mexicano

cn sus funciones de fiscalizacién con respecto a la UNAM.

Emprendimos un recorrido por ¢l Derecho Comparado, para conocer la forma
como se concibe a la autonomia universitaria y a Ja fiscalizacion de sus
recursos, en otras realidades juridicas. Concretamente nos abocamos a estudiar
la legislacion cspafiola en la materia, De ese estudio descubrimos muchos
conceptos de avanzada que nos parccicron muy rescatables. El haber analizado
las particularidades juridicas de nuestros temas de interés en Espaiia, fue de un
enorme valor para fijarnes una visioén sobre los posibles rumbos que pudicra

seguir la UNAM en cl futuro inmediato, y a largo plazo.

De una importancia singular para nucstra investigacion, fue desentrafiar a la
estructura de gobicmo de la Casa de Estudios; de mancra particular a la
Rectoria, al Patronato y al Conscjo Universitario, De su estudio, conocimos los
mecanismos de control y fiscalizacion con los que cuenta Ja UNAM conforme a
su propia legislacion, y que nos permiticron corroborar el valor que encierra
para la Universidad la rendicion de cuentas, a la que también analizamos. Los
mecanismos de control y fiscalizacion de la Universidad, incluyendo los
externos (¢l Auditor Externo), dan muestras de una institucion que se ha
esforzado con sericdad por responderle a la sociedad por el uso que hace de los

recursos publicos puestos en sus manos.

Por uitimo, analizamos de mancra detallada al organo que fiscaliza en dltima
instancia, los dineros piblicos que utilizan los organismos publicos de! Estado
mexicano; ¢s decir, la Auditoria Superior de la Federacién, La misma naci6
como consccuencia de un Congreso de la Unidn que tiende a fortalecer cada
vez mas su posicion, y a establecer nuevos pesos y contrapesos con respecto a

un Ejecutivo otrora omnipotente, dentro de la nueva realidad politica del pais.



Xi

De ese modo, estudiamos ¢l marco constitucional y legal que fundamenta a
actuacion de la Auditoria Superior de la Federacidn, asi como las enormes
responsabilidades y potestades que se le confiricron (mucho mayores que su
antecesora, la extinta Contaduria Mayor de Hacienda), mismas que no sc

detuvieron a considerar los alcances de la autonomia universitaria,

La Universidad Nacional Autdnoma de México ha sido, es y serd, cstratégica
para ¢l desarrollo de nuestro pais. La rendicion de cuentas en fa que siempre ha
creido (la UNAM fue una de las principales impulsoras de cste renovado
concepto), dan muestras de una institucion responsable y comprometida con la
Nacién mexicana, a la que se debe. La autonomia universitaria es ¢l mejor
instrumento con el que cuenta la UNAM para cumplir con sus fines y para

responder a los retos que ¢l pais le ha encomendado.

Es nccesario fortalecer a la autonomia y considerar que esta categoria juridica
precisamente le fue concedida a la Casa de Estudios como producto de una
gesta de siglos de los universitarios por sustraer a la Universidad de los
intereses politicos o de grupo. En la medida en que fortalezcamos la autonomia,
la UNAM podra encarar de manera mds cficiente sus retos. La clave es lograr ¢l
anhelado equilibrio al que hemos hecho alusion, entre una ey que contienc a la
autonomia universitaria (la Ley Orgéanica de la UNAM) y otra que disponc las
obligaciones cn materia de fiscalizacion (la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion). Creemos que precisamente las propuestas que plasmamos en
nuestra investigacion dan una salida a la pregunta que nos planteamos jcomo

conjugar autonomia con rendicién de cuentas?

Eso es lo que hicimos cn nuestro trabajo. Desde luego y como lo seiialamos en

nuestro estudio, las propucsias estdn cncaminadas a fortalecer y preparar a



xi

nucstra Universidad para afrontar de mancra cxitosa los cnormes retos det siglo
que apenas comienza. Con una UNAM fucrte, responsable y vigorosa, ganamos
no solo los universitarios, sino [a Nacion cn su conjunto. Va pues este trabajo
por la Maxima Casa de Estudios, nuestra Universidad Nacional Auténoma de

Meéxico.

Cjudad Universitaria, 18 de abril de 2002.




CAPITULO 1 - . !

LA TRASCENDENCIA DE LA UNIVERSIDAD COMO INSTITUCION

Sumario: |1, Concepto de Universidad. 1.2. Teleologia de la Universidad. 1.3, La importancia
de la UNAM cn el contexto nacional. 4. La UNAM y el financiamiento piblico.

L1. Concepto de Universidad.

Universidad. El término cvoca un sinnimero de significados, segin cl
panorama de andlisis. Si partiendo de diversas perspectivas fa definiéramos con
palabras aisladas, diriamos que la Universidad es libertad, es semillero, es
andamiajc, s un motor. Desde una 6ptica humanista, se nos ocurre decir que la

Universidad es esperanza.

En una definicion mds amplia y vista por las ciencias sociales, la Universidad
es una “organizacion dedicada a hacer avanzar cl saber. Enscfia, forma y
examina a fos estudiantes en una varicdad de terrenos intelectuales, cientificos y
profesionales. Las actividades intelectuales en ¢l seno de las universidades
definen los niveles de competencia mas clevados que existen en cada uno de
dichos terrenos. Las universidades otorgan grados académicos y proporcionan
oportunidades para realizar investigaciones originales a los miembros de su

comunidad.™

! Enciclopedia_ntemacional de las Ciencias Sociales. Edicion Espaitola, Vol. 10, Ed. Aguilar,
S.A., Espaila, 1979, p. 551,
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" Una Universidad “es una institucién dedicada conscientemente a la persecucién
del conocimiento, a la solucion de los problemas, a la apreciacion critica de los

*“resultados;’y a la preparacién de hombres a un nivel verdaderamente elevado,™

Desde otra vision de humanismo juridico, la Universidad cs “una simple y llana
“institucion académica, donde cf saber se conserva, se genera y se transmite. Lo
demds es tan sélo un resultado de cse saber; resultado que en efecto, supone
cuestionar practicas hegemdnicas y discriminatorias, integrar a la socicdad,
crear nuevos hdbites de comportamicnto civico, auspiciar procesos de

desarrollo colectivo y permitir el desarrollo del individuo.™

Por sus origencs, la Universidad es un producto netamente curopco. Como
entidad claramente diferenciada, surgio en cl siglo XII. Grupos de estudiantes y
macestros de todas partes del orbe cristiano sc reunicron en las ciudades y se
organizaron en corporaciones; de ahi ¢! nombre de universitas, que significa

cualquier tipo de comunidad o corporacién.

Por sus consccuencias y por el papel decisivo que ha jugado en ¢l devenir de la
humanidad, la Universidad ha sido una dc las mas acertadas creaciones de
nuestra civilizacion en los Gltimos mil aiios. Sin clia, tal vez ¢l oscurantismo del
medioevo se hubiera postergado indefinidamente; con ella arribamos al tercer

milenio con mejores herramientas para afrontar el futuro,

La Universidad como organizacion, tiene por mision la bisqueda y divulgacion

de Ja verdad y de Ia obra producida por ¢l ser humano de todos los origenes, de

? FLEXNER, Abraham, cit. por CARRILLO FLORES, Antonio, en La__Autonomia
Universitaria_en México. Edici del Ci io de fa A in Universitaria, Vol. 1,

UNAM, 1979, p. 35.
* VALADES, Diego, en ibidem, p. 290.
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todos los tiempos. En csc sentido, la Universidad forma profesionales del

conocimiento: conserva, crea y transmite ¢l saber universal.

L2, Teleologia de la Universidad.

La mancra como se ha concebido no sélo a la Universidad, sino a la educacion
en general, ha variado cnormemente con cl ticmpo y atendiendo a las
circunstancias especificas relativas a cultura, idiosincrasia nacjonal y al grupo
que ostenta cl poder (sca éste formal o factual). La Universidad en si, ha tenido

distintas visiones cn sus casi mil afios de existencia.

Para Socrates el conocimicnto era una virtud. El hombre —decia—, peca por
ignorancia, que es la causa suprema del mal, por lo que para legar al bien se
debe adquirir ¢l conocimiento. Ademds, para diversas escuelas gricgas el
objetivo de la educacion cra el de cnseiiar al cducando a pensar por si mismo,
con libertad de las presiones y de los prejuicios del momento, mediante el
esfucrzo personal y con la guia de un director que pudiera conducir dicha
actividad. De este modelo terminaria por inspirarse la Universidad. Asi fue
como la cultura helénica (cuna de occidente), contribuyé de mancra importante

a que la Universidad forjara con ¢l transcurrir de los siglos, su propia identidad.

La forma de concebir al conocimicnto que se tenia cn los albores de nuestra
civilizacion, fue enriqueciéndose con las particularidades de cada época. La
teleologia de la educacion superior por supuesto, también evoluciond. Asi,
transité del primigenio humanismo griego; pasando por la escolastica
aristotélico-tomista durante el enclaustramicnto monistico medieval; siguio por
la ruta de la aparicion de la ciencia durante el Renacimiento y su aplicacion

durante la Revolucion Industrial; hasta llegar a la divisién que se dio durante fa
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mayor parte del siglo XX entre dos tendencias muy marcadas en la definicién
de la educacion universitaria: nos referimos a la perspectiva de fa tradicién
liberal y a la del marxismo. Esta wltima devino en la vision comunista, que
germiné cn diversos paises y momentos del convulsionado siglo que recién

dcjamos atras.

En los albores del siglo XXI, la Universidad Nacional Auténoma de México,
nuestra Alma Maler, sc presenta como una institucion sumamente rica cn
diversidad de pensamientos y en las formas de entender a nuestro pais como
parte de una aldea global. Todo cllo descansa sobre la columna vertebral de
nuestra Casa de Estudios: la academia. La UNAM comparte con sus pares de
Iberoamérica ¢l comin denominador de rechazar tajantemente fa vision de una
Universidad aislada de su contexto sociocconémico. La investigacion y la
docencia que se practican en la UNAM cstan estrechamente vinculadas a la
problematica y a los grandes retos de la Nacién mexicana, de Latinoamérica y
del mundo en su conjunto. La Universidad Nacional busca soluciones para las
grandes interrogantes y los retos mayusculos que impone un mundo en
constante transformacion, pero en el cual las necesidades humanas crecen a un

ritmo mas acelerado que ¢l desarrollo de la ciencia y 1a tecnologia.

En todo cstos aspectos sale a relucir la caracteristica esencial de la UNAM, el
scllo distintivo quc nos identifica a los universitarios con respecto a las
instituciones privadas en cf pais: la sensibilidad social. Es la sensibilidad social
que aprendimos de nuestros macstros, esa que vivimos y respiramos dia con dia
en el campus, en las aulas, en nuestras instalaciones, al convivir todos cn el
inmenso mosaico de individualidades que conforma nuestra composicion como
Universidad. Los universitarios hemos adquirido conciencia social y un

compromiso para con la Nacién inigualables. Es la concepeidn amplia de la
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realidad del pais, la que nos da a los universitarios energias, dia con dia, para
redoblar esfucrzos y comprometemos de lleno con la Nacidn, para responderle

-a la sociedad por toda Ja confianza depositada en nosotros,

. Es deber de fa Universidad ¢l procurar la integracion nacional. Por lo mismo, la
UNAM busca en la difusion de la diversidad cultural mexicana, acrecentar y
. afianzar un scntimicnto de valores compartidos; valores comunes que
" constituyen cl sustento de nuestra nacionalidad. Sobre esa base, la Institucion cs
reconocida como la mds importante gatante de Ja cultura mexicana y de todas
.sus modalidades de expresion. Hacia adentro, protege nuestro patrimonio
cultural y artistico y cs per se, ¢l mas representativo foro de expresian artistica
y. cultural cn México. Hacia fuers, constituye la mads importante institucion
encargada de proyectar la inmensa riqueza cultural de México en el mundo

eniero.

1.3. La importancia de la UNAM cn el contexto nacional,

A nivel global la contribucion de la institucion universitaria en ¢} desarrollo de
la ciencia y sus aplicaciones tecnoldgicas {generadoras de bicn comtin), sucie

adquirir grados superlativos.

En el caso concreto de la UNAM, su histérica contribucion para trazar cl
destino de nuestra Nacion es francamente incuantificable, por no decir que
imposible de medir en términos del beneficio como pais. Sin temor a exagerar
podriamos decir que sin la contribucion de la Universidad Nacional Autonoma
de México a su desarrollo, nuestro pais seria uno muy distinto, inferiormente

distinto.
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Actualmente sigue correspondiendo a fa UNAM una gran responsabilidad
‘respecto a la calidad de la cnscilanza media superior y superior en México.
Baste mencionar que un gran nimero de programas de bachillerato y
licenciatura de la repablica se basan cn los programas de la UNAM y que una

clevada cantidad de planteles cstin incorporados a ella.

En el campo cducativo y por su total numérico, la UNAM es con mucho la
Universidad mds grande del pafs. Sélo durante 2001, atendié a un total de
245317 cstudiantes en sus diversas modalidades, a saber: Bachillerato,
Téenico, Licenciatura y Posgrado, De ese total, cl 53.4% de estudiantes
correspondié al nivel Licenciatura; 39.0% a Bachillerato; 6.8% a Posgrado y cl

0.8% al nivel Técnico.*

El drca del Posgrado cs una mucstra de fa potencialidad de la UNAM en cl
campo de la cspecializacion profesional en nuestro pais. En el periodo
mencionado 16,547 personas cstudiaron un Posgrado en la Universidad, de los
cuales 2,655 correspondieron al Doctorado. A manera de resaltar el peso de la
UNAM ecn este (ltimo rubro, cabe recordar que soélo en el periodo que
corresponde a 2000 y 2001, y atn con ¢l cierre de la Universidad durante los
primeros 36 dias del primero de csos afios, sc titularon 443 doctores cn la
UNAM, contra un promedio nacional de 800; lo que demucstra que todavia
hey, | de cada 2 doctorados en nuestro pais, s egresado de la Maxima Casa de

Estudios.

Otra funcién primordial de la UNAM lo constituye la investigacion; no sélo por

su vinculo con la docencia, sino porque implica la creacién de conocimicnto;

* FUENTE: La informacién nos fue proporcionada por la Subdireccion de Si de la
Direccion General de Estadistica y Di llo Institucional de la UNAM.
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cse ingrediente que terming en Europa por desterrar a la escoldstica de las aulas
universitarias durante ¢l Renacimicnto, y que en México habriamos de lograr
hasta bien entrado el siglo XIX. Sin la investigacion, sin ese afin de buscar el
porqué de los fendmenos, sin la praxis, la Universidad seria una simple
comunidad de divulgacion del conocimicnto generado en otras latitudes; un
centro de adoctrinamicnto que se acercaria peligrosamente al dogmatismo, que
es un derivado natural de la ausencia de voluntad por hacer ciencia. La

investigacion explica una de las mas importantes razones de ser de la UNAM.

Los 42 institutos y centros de investigacion con los que cucnta fa UNAM en
2002, producen aproximadamente ¢f 50% de la toda la investigacion que se
gencera en el pais, La planta de investigadores de la UNAM incluye a la tercera
parte de los miembros del Sisterna Nacional de Investigadores (SIN) del nivet I,
a pricticamente la mitad de los del nivel 11 y a poco més de la mitad de los del
nivel 111; ademds, la UNAM cucenta con las mejores bibliotecas especializadas y
algunos de los mejores laboratorios de investigacion disponibles no sélo en

México, sino en toda América Latina.®

El dmbito de la cultura muestra como ¢l potencial de la UNAM le permite salir
avante de los obsticulos que se le presentan. Prucba de cllo es que a pesar del
complicado periodo de 10 meses ocurrido entre 1999 y 2000, la Universidad
produjo un tirajc de 396,428 instrumentos de difusion cultural y recibié en sus
diversos espacios de cine, musicales, teatrales y de danza, a un total de 117,055
personas;® con lo cual la Universidad cumple a cabalidad con uno de sus fincs,
que cs precisamente ef de difundir la cultura (v. Capitulo 11l del presente

trabajo),

* Idem. i
% FUENTE: AGENDA ESTAD{STICA DE LA UNAM 2000. Publicada por la Direccidn
General de Estadistica y Desarrolto Institucional, UNAM, octubre de 2001,
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En lo referente al acervo bibliografico, y sin contar que la UNAM como garante
de la cultura es depositaria de la Bibliotcca Nacional, fa cantidad de material
bibliografico que integra cl patrimonio universitario ¢s impresionante: al 30 de
noviecmbre de 2001, la UNAM tenja 1,857,391 titulos en sus anaqueles,

compuestos por 5,140,647 volumenes distribuidos en sus 138 bibliotccas.

Todas cstas cifras, son pequeiios cjemplos que muestran el porqué de la
posicion de liderazgo indiscutible de la Universidad Nacional Autonoma de

México cn ¢l ambito de la educacion superior en México.

Por supuesto que para hacer frente a los retos de los que hemos hablado y a
muchos, muchos mds, la UNAM como toda institucién scria, requicre de
recussos; recursos financieros que le permitan hacer frente de mancra eficaz y
cficiente al mandato que la socicdad mexicana ha depositado en su seno. Y ¢s
aqui en donde ¢l financiamicnto del Estado mexicano desempeiia un papel

preponderante.

1.4, La UNAM y el financiamiento pablico.

Los documentos que contienen ¢l presupuesto de ingresos y de cgresos de la
Universidad Nacional Auténoma de México, nos ayudan a entender cn su real
dimension la importancia del financiamicnto puiblico en las tarcas cotidianas de
la Universidad. Contamos con las cifras sobre el Ejercicio presupucstal 2001,
Empero, hay una similitud csencial en los ejercicios presupuestales de los
ultimos aiios (incluyendo 2000, 2001 y 2002), por lo que hace a los rubros
relativos “a fuentes y modalidades de ingreso, canalizacion del gasto y

porcentajes de asignacion; lo que permite darnos una idea fiel de lo que




LA TRASCENDENCIA DE LA UNIVERSIDAD COMO INSTITUCIGN ]

implican ambos (ingreso y egreso) en Ja vida universitaria, y en la capacidad de

la Institucion para cumplir con sus fines.

Asi- tenemos que scgun las cifras publicadas por la propia UNAM, sus
presupucstos de ingresos y cgresos en 2001 fueron en términos muy generales,

los siguientes:

PRESUPUESTO DE INGRESOS 2004

(PESOS)
Monto Porcentaje
1. Servicios de Educacidn . ) 114,029,000 09
.~ L1 tnscripciones y colegisturas 14,029,000
1.2, Concursos de seleccidn 10,000,000
1.3, Inseripciones y revalidaciones 90,000,000
2. Serviciosy Productos §07,16),620 63
3. Producios del Patrimonio 194,050,000 [}
1.1, Rendimientos 156,850,000
3.2, Ouvs productos 37,200,000
SUMA DE INGRESOS PROPIOS 1.115,242,620
4, Subsidio del Gobicrno Federal 1L,710,797410 2.3
TOTAL 12.826,040,031 1000

Abora analicemos el gasto presupuestado por la Universidad durante el mismo

periodo:

7 FUENTE: La informacién nos fuc proporcionada por s Subdircecion de Sistemas, de la
i on General de Estadisticay D ilo Institucional de la UNAM.
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LT PRESUPUESTO DE EGRESOS 2001*
(PESOS)
Monte . Porcentaje

1. . Docencia. Nivel Superior 5940485909 463

1.0. Eiducacidn de Licenciatura 486,526,121

1 lucacion de Pasgrado 637921,066

1.2. Educacidn Sistema de Universidad Abicrta 53,558,608

1.3, Educacidn Complementaria 21030707

1.4, Educacidn Continya 114,738,642

1.5, Coordinacion Acsdémica 447,558

1.6. Formacidn y Actualizacion Académica . 93521474

1.7. Programas de Desariollo Académico . 100,047,291

1.8, Servicios de Apoyo Académico 429,515,688

1.9. Servicios de Apoyo Adiministrative 139,842,028
2. Docencia, Nivel Bachillerato y Técnico 1LTR4,101,709 139

2.1, Educacion Media Supeior 1429,191.089

2.2. Educacidn Técnica 60,280,223

2.3. Educacion Complementaria 9,758,707

24, Coordinacién Académica 126,010,189

15, Formaciony Actualizacion Académica 7334262

16, Programas de Desarolio Académica 11,066,082

2.2. Servicios de Apoyo Académico 80,545,220

28. Servicios de Apoyo Administrativo 9,303,967
3. Investigacion 3.152,771,597 46

3.1, Investigacidn en Ciencias y Desarrolle Teenoldgico 2000472532

3.2, Investigacian en Humanidades y Ciencias Sociales 134933,158

3.3, Coordinacidn Acsdémica 101,466,19

3.4, Formacién Académica
3.5. Programas de Oesamolio Académico
3.6. Servicios e Apoyo Académico

3.7. Sevicios de Apoyo Administrativo 65,236,358
A, Extensidn Universitaria 1,078,568,242 8.4
4.0 Difusion de Actividades Artisticas, Cicntificas y Cuhwrales. 238231636

4.2. Coordinacién 70,490,463

Educativa 128,742,085
4.4. Comunicacion y Divulgacion Univensitaria 245,733,803
4.5, Vinculacidn con Ia Sociedad 364,130,792 .
6. Programas de Apoyo Técnico 0
4.7 Servicios de Apoyo Administiativo 31,239,493
S, Geutidn Instincional $70,112969 68
5.1. Dircccion Institucional [1]
5.2. Plancaciény Nermatividad 97,589,676
5.3, Programas de Apoyo Técnico ]
5.4. Prestaciones Contractuales 281,110,603
5.5, Servicios Administrativos Institucionales 23,215,243
5.6. Vigilancia y Fiscatiracion 13,740,087
5.2. Servicios de Apoyo a s Comunidad 220.289,045
$.8. Sepvicios de Apoyo Adminisirativo 26,168,318
TOTAL 12,826,040,031 1000

Primeramente abordemos al Presupuesto de Egresos de la Universidad en el

Ejercicio que nos ocupa. Es obligado hacer énfasis en los montos y en los

® idem,
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porcentajes para puntualizar la importancia toral del subsidio otorgado por el

Gobicerno Federal.

De las cifras transcritas, observamos que durante 2001, la Universidad Nacional
Auténoma de México cjercid un presupuesto del orden de los $12,826,040,031
(doce mil ochocicntos veintiséis millones, cuarenta mil, treinta y un pesos). Al
rubro de la investigacion sc canalizé cerca de una cuarta parte del presupuesto
de cgresos, micntras que a Ja cducacion de los universitarios le correspondio
més de la mitad de todo el gasto programado. De esc modo la investigacion
(género) y In divulgacion del conocimicnto (especie) absorbicron 8.5 de cada

10 pesos ejercidos por la Universidad durante ese periodo.

La verdadera importancia del subsidio Ia encontramos al analizar al Presupuesto
de Ingresos de la UNAM durante el Ejercicio referido. Segin las cifras que da a
conocer la Universidad, durante 2001 se presupuestd un ingreso acorde con la
expectativa de gasto, equivalente a los mismos $12,826,040,031 (doce mil
ochocientos veintiséis millones, cuarenta mil, treinta y un pesos). De csa
cantidad, por concepto de ingresos propios, 1a Casa de Estudios obtuvo un total
de $1,115,242,620 (un mil cicato quince millones, doscientos cuarenta y dos

mil, seiscicntos veinte pesos), cquivalentes al 8.7% de los ingresos totales.

En csta ocasion, y a diferencia de cjercicios anteriores, no se contemplaron en
los presupuestos las aportaciones que venia efectuando el Banco Interamericano
de Desarrollo en ¢l marco del Programa UNAM-BID; dinero que estaba
oricntado a apoyar la cnseflanza de las ciencias y las tecnologias en el
Bachillerato, la Licenciatura y el Posgrado, mediante la ejecucion de obra civil;

¢l financiamiento para ¢l suministro de cquipos para laboratorio y tallercs,
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cquipos de computo y equipo audiovisual; las consultorias; y fa formacion de

recursos humanos.

Asi llegamos nccesariamente a las cifras que nos interesan y que son
verdaderamente abrumadoras: $11,710,797,411 (once mil sctecientos dicz
millones, sctecientos noventa y sicte mil, cuatrocientos once pesos),
cquivalentes al 91.3% de los recursos financicros con los que conté la UNAM
durante ¢l Ejercicio 2001, corresponden al subsidio otorgado por el Gobierno
Federal. Dicho de otra manera, 9 de cada 10 pesos de los ingresos de la UNAM

durante 2001, provinicron del subsidio federal.

Lo importante de resaltar la suma del subsidio federal y su representatividad en
términos porcentuales, no radica en su monto, pues incluso éste sc queda corto
frente a las enormes necesidades de la Universidad, y al contraponerlo con la
incuantificable aportacion de la UNAM af desarrollo nacional; sino que obliga a
formularnos preguntas que obligadamente surgen al respecto; por cjemplo (A
qué obedece 1a enorme aportacion subsidiaria del gobicmo a la UNAM? (Cudl
es ¢l origen de ese subsidio? ;Qué obligaciones ticne la Universidad con
respecto a ese dinero? (Qué facultades tiene la Universidad derivadas de esos
recursos? ;Porqué las tiene? jHasta donde llegan las potestades del Estado
mexicano en materia financicra dentro de la Universidad? ¢Qué limitaciones

legales tiene el Estado en su interaccion con la Universidad?

Para contestar csa seric de interrogantes, debemos de conocer a la Universidad
cn su aspecto genérico; asi estaremos en condiciones de dar respuesta a las
cucstiones especificas. Primero hay que partir de lo que representa la
Universidad Nacional Auténoma de México para los mexicanos jQué es la
UNAM? ;Dc donde y coémo surgié? (Cudl ha sido su trayectoria como

Institucion a lo largo de la historia?
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Estamos convencidos de que no podemos ser capaces de explicar un fendmeno
si primero no conocemos lo que ese fendmeno s en si. En ¢l caso concreto de
nucstra tesis, no lograriamos ¢l objetivo de analizar nuestra tematica (conceptos
¢ interpretacioncs juridicas) si primero no conocemos, entendemos y
comprendemos a la UNAM. Sélo asi, hacicndo un uso adecuado de las
herramientas epistemoldgicas del Derecho, podremos Hevar el barco de nuestra

tarea a buen puerto,

Tal y como veremos en los capitulos siguientes, la UNAM como institucion, cs
un fenémeno tnico en la historia de México: como institucion y desde los
ambitos juridico, economico y financicro. Por lo mismo ¢s que resulta
imperioso adentrarnos en las aguas de su realidad, con ¢! Animo de estar en
posicion de plasmar lo que a nuestro juicio es y no cs —y pudicra o no ser—
correcto con respecto a las relaciones que guarda la Universidad con el poder

pliblico; poder que cs al igual que ella, componente del Estado mexicano.

Eso haremos de aqui en adelante: desentrafiar a la UNAM, al Estado mexicano
cn su verliente financiera, y al soporte juridico de ambos, Con csas
herramientas de conocimiento pretendemos descifrar a la ley motivo de ser de

csta tesis, para asi determinar sus implicaciones juridicas.

Conozcamos pues, a la Maxima Casa de Estudios: la Universidad Nacional

Auténoma de México.



CAPITULO T1

ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA
© UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

Sumarlo: il.l. Antecedentes histéricos de la Universidad como institucidn. 11.1.1, La Real y
' Pontificia Universidad de México. [1.1.2. La Nacional y Pontificia Universidad de México.
"IL13. La Universidad de México. 111.3.1. La perseverancia de Justo Sierra. 101.3.2, El

apostolado cultural del Atenco de fa Juventud. §L1.3.3. La Generacion de 1915, 1114, La

Universidad Nacional Auténoma de México. I1.1.4.1. José¢ Vasconcelos: Por mi Raza Hablari el

Espirite, 11.1.4.2, La Epopeya de 1929. 11.1.4.3. Manuel Gomez Morin y ¢l rescate dé la

autonomia. 11.1.4.4, Radl Cervantes Ahumada y Ia dignidad del Directorio. 11.2, Antecedentes

histéricos de 1a Universidad a partir de sus leyes. 11.2.1. La Real y Pontificia Universidad de

México. 11.2.1.1. El Estatuto de Salamanca de 1553. 11.2.1.2. El Estatto de Farfin de 1580.

11.2.1.3. El Estatuto de Moya de 1584, 11.2.1.4. Los “Estatuto Nuevos" del Marqués de Cerralvo

de 1626, 11.2.1.5. Las Constituciones de Palafox de 1649. 11.2.2. La Nacional y Pontificia

Universidad de México. 11.2.2.1. El Decreto de 1833 y el Plan de Estudios Provisional de 1834,

11.2.2.2. El Plan de Estudios de los Colegios y de la Universidad de 1843.11.2.2.3. El Plan Lares

dé 1854, 11.2.2.4. El Decreto que Reorganiza las Labores de la Universidad de 1858, 11.2.2.5. La

Ley de Educacion Piblica de 1867. 11.2.3. La Universidad Naciona! de México. 11.2.3.), La Ley

Constitutiva de la Universidad Nacional de 1910. 11.2.3.2, La Ley Orginica de 1914. 1.2.4. La

Universidad Nacional Autd de México. [1.2.4.1. La Ley Organica de 1929, 11.2.4.2. La

Ley Organica de 1933, 11.2.4.3. La Ley Orginica dec 1945,

1L.1. Antecedentes histéricos de Ia Universidad como institucién,
Comenzareimos nuestro estudio adentrindonos al fascinante mundo de la

tradicidon histérica y juridica que precedid a nuestra actual Universidad

Nacional Auténoma de México. Para ello resulta imprescindible situarnos en un
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primer momento cn la Europa del bajo medioevo, mds concretamente cn cl

siglo X1I, para atestiguar cl origen mismo de fa universidad como institucion.

La Universidad es sin duda, una de las mds importantes instituciones que legd
occidente al mundo entero. Esta tuvo su antecedente cn ¢l studium generale que
surgié a fines de la cdad media a 1a sombra de las catedrales. Para su creacion
s¢ requeria generalmente de la autorizacion del rey, de ahi su caracter de real;
las universidadcs que obtenian ¢l patrocinio del papado, ostentaban ademis cl

titulo de pontificias.

La denominacion de Universidad “deriva de las palabras introductoras usadas
comunmente cn los documentos que consagraban su existencia, mismas que
reflejaban la concepcién de una comunidad dec maestros y cstudiantes:
UNIVERSITAS MAGISTRORUM ET STUDENTIUM.""

La universidad fue ¢l derivado natural del prolongado oscurantismo por el que
atravesd Europa a partir del siglo V, coincidiendo con la caida del imperio
romano de occidente a manos de los barbaros en el afio 476 de nuestra cra; a
partir dc entonces la clase cclesidstica se erigio mas que en el reducto pensante,
en un verdadero club exclusivo del saber; ello debido al acierto de haber sido
quicn rescatara ¢l milenario legado grecolatino de su inminente destruccion y a
ser los verdaderos depositarios durante todos csos siglos, de la cultura. De ese
modo los monjes constituyeron un verdadero monopolio del conocimicnto que
fos hacia ajenos a lo que pasaba en ¢l mundo exterior, lo que propici6 que sc
creara un verdadero abismo cultural entre éstos y las cnormes masas humanas

iletradas.

! UNAM. Memorin de Ja Expansién sobre la Universidad. Vol. XI. Primera ed. UNAM, 1979,
p.4
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Sin cmbargo, en cl siglo XII el conocimicnto salié del claustro religioso para
llegar de mancra paulatina a un circulo social mas amplio. La polémica entre
los cruditos llegd al dmbito publico, lo que dio origen al surgimicnto de las
universidades. Entre las mds antiguas universidades cncontramos a la de
Salerno (que data del siglo XI); Bolonia (1088), Paris (siglo XI1), Oxford (siglo
XI1), Padua (1222), Napoles (1225), Tolosa (1229) y Salamanca (1218).

El concepto de universidad que tenemos en la actualidad como un edificio con
aulas, auditorios, jardines y patios dista mucho de su forma original, pues la
universidad medicval carccia de alojamicntos permanentes; “en Paris las
disertaciones tuvicron lugar en un principio cn los claustros de la catedral;. en
Italia, en las plazas, y en Oxford en unos cobertizos junto al camino. Con el
transcurso del ticmpo, los macstros alquilaron habitaciones y los estudiantes sc
sentaban en ¢l suclo, que gencralmente recubrian de paja para resguardarse del
frio. Libre de las trabas que impone un edificio, una biblioteca u otro local, la
universidad podia reunirsc y marchar a otro lugar si cn un momento
determinado se lc presentaban dificultades. El establecimiento de Oxford tuvo

su origen precisamente, en una rebelién de los universitarios de Paris.”

Como mencionamos ab initio, la universidad surgié al amparo del poder real y
en algunos casos goz6 del cobijo papal, lo que hizo inevitable que la politica se
corjugara con fa academia para obtener privilegios; tal ¢s el caso de la
Universidad de Bolonia, en donde un privilegio otorgado por ¢l emperador
Francisco [ constituyd la base de la autonomia juridica que propugnaron
posteriormente otras universidades. Tal es ¢l origen historico de 1o que vendria
a ser siglos después la autonomia universitaria, a la que nos referiremos en el

momento preciso.

2 Opus citatus, p. 4.
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- - En su momento, “Bolonia, Paris, Oxford y Salamanca fucron las cuatro grandes

universidades pontificias europeas.™

El caso de la Universidad de Salamanca lo habremos de abordar capitulos mds
adelante, sin cmbargo no deja de ser importante referirnos a esa institucion,

dado que sirvio de modelo para fundar a la abucla de nucstra actual UNAM,

El studium generale de Salamanca, patrocinado por Alfonso IX en 1218, cuyos
privilegios fucron confirmados por Femando 11l en 1243, constituye la géncsis
de las universidades hispanicas. Salamanca fue una de las instituciones de
mayor prestigio de la época. En ¢l siglo XV ¢l Papa Martin V la fortalecio, “y

segiin frasc de Lenning la convirtié en ¢l oraculo de Europa.™

IL1.1. LaReal y Pontificia Universidad de México

El origen de la universidad en nuestro pais y cn ¢l continente entero, se dio a la
par de la colonizacion que siguio a la conquista espaiiola. La iniciativa para
erigir una unjversidad en ¢l nuevo mundo, surgié a partir de los oficios de quien
habia sido nombrado Obispo de la Ciudad de México, el célebre franciscano
Fray Juan de Zumdrraga. En 1537 y en ocasién del concilio de Mantua
convacado por ¢l Papa Paulo I, envié procuradores suyos para que ante cl
monarca cspaiiol Carlos I y el Papa, expusicran la necesidad de “establecer y

fundar cn csta gran ciudad de México una universidad en la que sc lean todas

2 op. cit., p. 10.
* Ibidem, p. \7.
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las facultades que se suclen lcer en las otras universidades y ensefiar sobre todo,

artes y teologia.™

La pretensién de Zumarraga sc vio fortalecida por el apoyo del primer virrey en
la Nueva Espaiia, Don Antonio de Mendoza y por el ayuntamiento de la ciudad
de México. Aunqgue remiso ¢n un principio a la idea de crear la Universidad por
considerar que todavia no cra oportuno, De Mendoza termind siendo su
promotor, Pronto la perseverancia de Zumirraga y las gestiones del
ayuntamicnto ante ¢l virrey, y de éste ante ¢l rey Carlos 1 fructificarian, El
honor dec autorizar su creacion, corresponderia  al principe  Felipe
(posteriormente Felipe IT), en nombre del rey. De esa manera, mediante cédula
real expedida en la Ciudad de Toro e} 21 de septiembre de 1551 fue creada la
Real Universidad de México. De la cédula de creacion de la Universidad

tomamos ¢} siguicnte pasaje, el cual transcribimos en cl casteliano original:

“...Avemos Lo Avido por vien y avemos Hordenado que de nuestra Rl hazienda
en cada un aiio para la fundasion del dicho ofisio y estudio e universidad mil
pesos de oro en sierta forma por ende por la presente thenemos por vien y es
nuestra merced y voluntad. que en la dha. ciudad de mexico pueda aver y aya
el dho. estudio e universidad, la cual tenga ¢ gose todos los privilegios y
Sfranquezas y livertades y esenciones que tiene e gosa el estudio e universidad
de la dha. ciud, de Salamanca contando que en lo que toda a la jurisdision se

quede y esté como agora estd.....

i B/\SAVE Aguslin, cit. por VALADES Diego, ¢n

Primera ed., UNAM, 1974, p. 30.
“UNAM.Ms:mnm_dc_la.Exmnsiﬁn&bm_ln_Unmmm Vol. XI. Primera ed., UNAM, 1979,
p. 19.
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Ademds de que la Real Universidad de México emul6 a fa Universidad de
Salamanca y heredd su tradicion cscolastica, gozoé de todos los privilegios,
franquicias, libertades y cxenciones concedidas a ésta. Es notorio que desde sus
origenes, la nucva universidad fue subsidiada por ¢l Estado, en este caso con la

cantidad de mil pesos de oro anuales.

La ceremonia inaugural de la Universidad se llevé al cabo a poco mds de un
afio de que sc expidiera la cédula real que le dio origen. El 25 de enero de 1553
tuvo lugar la muy solemne apertura, siendo presidida por el virrey Don Luis de
Velasco, en compaiiia de los oidores de la Real Audiencia. Las clases
comenzaron de mancra formal ¢l 5 de junio de 1553, con la presencia del
propio virrey y del rector interino Antonio Rodriguez de Quczada. Ese dia
asisticron a los cursos de Teologia del dominico Pedro de la Pefia “los primeros
alumnos ataviados con ¢l uniforme que las autoridades cligicron: largas capas y

[ty

un gran bonete cuadrado.”’ Dos dias después, “cl Dr. Pedro Morones, Fiscal de

la Real Audiencia, leyd, a las ocho de la mafiana la primera leccion de derecho

candnico en la citedra de Decretales™,?

y ¢l “12 de junio sc empez6 a impartir la
catedra de Leyes e Instituta, o sea, ya propiamente derecho civil, por ¢l Dr.
Bartolomé¢ de Frias y Albornoz, quicn fuc la primera persona que recibié el

grado de Doctor en Derecho cn la Santa lglesia Catedral de esta metrépoli.™

Asi tenemos que si consideramos el 5 de junio de 1553 como la fecha de inicio
de labores, resulta ser que la Real Universidad de México fue ia primera

universidad de América, anterior incluso a la de Santo Domingo y a la de San

7 VALADES, Dicgo.

funciones, Primera ed. UNAM, 1974, p. 31,

® CAMPILLO SAINZ, José. Cétedra Magistral de Bi ida i da ¢1 9 de agosto de 1996,
en ¢l Aula Magna Jus Semper Loquitur, de la Facultad de Dcrccho, a los alumnos de primer
ingreso a la licenciatura, tumo matutine. UNAM, 1996, p. 1.

9 Ibidem, p-2.
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Marcos dc Lima, a pesar de que las cédulas que dicron origen a éstas fueron

cxpedidas de manera anterior a la de la universidad mexicana,

Es a partir de 1595 cuando a su cardcter de real Ia Universidad agrego el titulo
de Pontificia que la caracterizaria por el resto del periodo colonial y ain
después, Dicho cardcter le fue concedido mediante bula expedida por el Papa
Clemente VIII cn Frascati el sicte de octubre de ese aiio, a peticion del rey
Felipe 11, Por este titulo, la Universidad extendié sus privilegios y exenciones

- ante las autoridades eclesidsticas.

Desde su origen y hasta bien entrado ¢l siglo XX, la Universidad carcci6 de .unn
scde permanente. Por lo que respecta a sus inicios y después de varios
ascntamicntos en edificios que eran alquilados, la Universidad concluyd la
construccion de su edificio propio en 1634, el cual sc ubicé en la Plaza del
Volador, sobre la cual se construiria siglos después la Suprema Corte de

Justicia de la Nacién.

La Universidad en la época colonial fuc un producto neto de la ideologia de la
Corona cspaiiola. Cerrada a las ideas cientificas que se¢ opusicran a la vision
aristotélico-tomista del universo, siguid de manera fiel los canones de la
cducacion confesional hispana. Adicionalmente, la Real y Pontificia
Universidad de México heredé la cstructura de cnsciianza comwin a las
universidades curopcas; mediante dicho sistema de organizacion, aunque no
todas las universidades coincidicran en la cnscilanza de las mismas disciplinas,
cn todas se incorpord la facultad de filosofia y artes, que comprendia las
llamadas sicte artes liberales: el frivium, intcgrado por gramtica, retdrica y
dialéctica, y ¢l quadrivium que comprendia aritmética, gcometria, musica y
astronomia, rcquisito para ingresar a otras facultades. La pervivencia del

trivium y ¢l guadrivium se deja sentit en la UNAM en nuestros dias, en la
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- divisién de las areas cientifica y humanistica, asi como también en la formacion

de sus programas de cnsciianza media.

En su primer siglo de vida pasaron por las aulas universitarias destacadas
personalidades como Juan Ruiz de Alarcon, gloria de las letras espaiiolas y
considerado uno de los cuatro grandes del “siglo de oro espaiiol” (junto con
Lope de Vega, Tirso de Molina y Calderon de la Barca); Ambrosio de
Bustamante, ilustre jurisconsulito; Pedro de Gante, baluarte de la cultura
novohispana; Fray Francisco Naranjo, considerado en la época como un genio;

Fray Toribio de Benavente Motolinia, muy destacado historiador, etc.

Sin embargo, asi como se dio impulso a las bellas artes y a las humanidades, la
Universidad en ¢l siglo XVII se caracterizo en términos generales por la falta de
iniciativa en el campo experimental, lo cual adquirié tintes de psitacismo’, Ficl
a su tradicidn salmantina, sélo les dio cobijo a la cscoldstica, la dialéctica y la
retorica como métodos de disertacion y de docencia. A diferencia de otras
naciones curopeas, la férrca unidad religiosa y politica en Espafia, produjo una
uniformidad mental que impidié a las universidades de 1a peninsula y del nuevo

mundo salir de su hermetismo.

En todo cste ambiente tradicional y escolastico que inundaba a la Real y
Pontificia Universidad de México hubicron desde luego, muy destacadas
excepeiones. Lo paraddjico del caso es que dichas excepciones surgicron en la
mayoria de los casos, precisamente del dmbito que habia propiciado el
aislamiento, ¢s decir, del religioso; de mancra sobresaliente de la mas

progresista de sus drdenes religiosas: fa Compaiiia de Jests.

“ Mélodo de ensedanza basado en el solo ¢jercicio de la memoria.
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Los jesuitas llegaron a la Nueva Espafia en 1572 y cntre sus mds visibles
objetivos sc encontraba el de promover la educacion, tanto la media como la
superior, Muy pronto se hizo patente la diferencia entre la visién jesuita del
conocimiento y la tradicion cscoldstica universitaria, acorde con la Corona
espaiiola, Entre los memorables jesuitas del siglo XVIi, figuré Don Carlos de
Sigiienza y Gongora, quien destacod como un ilustre literato, matematico,

gedgrafo y astrénomo.

El severo control impuesto por fa politica cspaiiola a la Universidad, misma que
le impedia salir del estrecho circulo en cl que se encontraba circunscrita,
favorecié ¢l desarrollo de los llamados “colegios universitarios™; los hubo de
tres clases, los seminarios eclesiasticos, los de provincia y los colegios
mayores. Los colegios mayores se distinguicron por la importancia de sus
fondos, por el derecho de clegir rector entre sus becarios y por la rigurosa
scleccion de sus alumnos a los que se exigia ser bachilleres. Entre los colegios
mayores adquiricron gran importancia ¢l jesuita Colegio de San Pedro y San
Pablo y ¢l de Santa Maria de todos los Santos, intimamente vinculados con la
Universidad, ya que a ésta competia el reconocimicnto de cursos y la

realizacion de exdmences para obtener grado.

Durante el siglo XVII cl cnciclopedismo origind en toda Europa una
revolucion del pensamiento y la Universidad mexicana inevitablemente se
contagié de dicha renovacion intelectual. Muchos de los textos curopeos en
boga, como los de Voltaire, los del bardn de Montesquicu, Rousseau y Diderot,
fueron importados en la Nueva Espaiia; la mayoria de las veces de contrabando.

La llustracion llegd de manera subrepticia a las aulas universitarias,
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En la Nucva Espaiia la renovacion del pensamiento universitario fue realizada
principalmente por los jesuitas, quicnes sc opusicron a la vieja tradicion
escoldstica y peripatética’ de la Universidad, imponicndo nuevas tendencias.
La difusion de las nucvas doclrinas filoséficas heterodoxas, tales como el
atomismo y la difusion de los nuevos descubrimientos cientificos, como la
gravitacién universal, la generacién seminal, las dimensioncs del cosmos, entre
otras tantas, caracterizaron buena parte de su labor pedagdgica. Pero tal vez fue
la critica del argumento de autoridad donde los jesuitas lograron sus mejores y
mas trascendentes frutos. Frente a la autoridad de Aristoteles colocaron a

Bacon, Descartes, Galileo, Gassendi, Copémico, Franklin, Newton, entre otros,

La intencion de la Compaiiia de Jests fue ante todo conciliar al dogma religioso
con la ciencia, pero cllo era demasiado pedir para la mentalidad confesional de
Ja Corona espaiiola, de modo que de manera natural sc produjo el inevitable
choque entre las dos visiones del mundo, la tradicional, que pugnaba por una
explicacion teologica del universo, misma que justificaba a la soberania real
como emanada de Dios; y la otra, la que se cuestionaba los dogmas ¢ intentaba
supcrarlos. El resultado del choque fue previsible: los jesuitas fueron
expulsados de la Nucva Espaiia y por ende de la vida universitaria en 1767,
pero su influencia desembocaria cn la toma de conciencia nacional de los

criollos de educacidn jesuita que proclamaron la independencia.

A fines del siglo XVIII comenz6 la secularizacion de la enseilanza superior con
la creacion de nuevas instituciones. En 1778 fue abierta la Real Escucla de
Cirugia y en 1792 ¢l Real Colegio de Minerfa. Dos aflos mds tarde fue
establecida la Academia de San Carlos, para ¢l estudio de las Bellas Artes. Tan

amplia gama de instituciones creadas durante esc siglo merecié los comentarios

* Que sigue fa doctrina de Aristételes.
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clogiosos del bardn Alexander von Humboldt, al afirmar “no hay ciudad alguna
del Nuevo Mundo, incluyendo a las de Estados Unidos, que posca

establecimientos cientificos de semejante importancia.”™

La Universidad no pudo sustraerse de los trastornos politicos aparejados al siglo
XIX. La intervencidn napolcdnica cn Espafia cn 1808, la consecuente
abdicacion de Carlos 1V y Fernando VII y el entronizamiento de José
Bonaparte mejor conocido como “Pepe BotcHas™, sacudicron a la opinién
publica de entonces y desde fuego a los universitarios. También cn los recintos

universitarios sc comenzaba a hablar de independencia.

Si como consecuencia de la Ilustracion y su hondo calar cn la casta criolla
mexicana, asi como por la invasion napolednica a la peninsula, la
Independencia sc daria de mancra inevitable, del mismo modo la declinacion
politica del virreinato coniribuy6 a enraizar ¢l sentimiento de independencia
cntre la clase pensante universitaria. Uno de los mds evidentes signos de dicha
declinacion la dio el virrey Venegas cuando en noviembre de 1810 ordend la
primera ocupacion militar del recinto universitario. La misma no se ordend para
reprimir la disidencia estudiantil, que no la habia, sino para aprovechar el
cdificio como cuartel, dada su cercania con el palacio virreinal, El resultado sin
embargo fuc que la Universidad se dispersara y desquiciara, en medio de
protestas inutiles. La Universidad permanccid ocupada por la milicia realista
hasta mediar 1816, cuando el sanguinario virrey Félix Maria Calleja del Rey
accedi6 a las demandas de los universitarios para que les fuera devucito su

edificio.

" UNAM. Memoria de In Expansion sobre la Universidad. Vol. X\, Primera ed. UNAM, 1979,
p.38.
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Durante sus primeros dos y medio siglos de vida, la Real y Pontificia
Universidad de México se afianzd como el centro mds importanie de cultura en
Meéxico. En un periodo en el cual el autoritarismo de ta Corona espaiiola cal6 en
pricticamente todos los dmbitos de la vida piblica nacional, fa Universidad se
erigio cn cl reducto rebelde a la imposicion, ¢l cual fuc encabezado por el
inconformismo intelectual de los jesuitas. La Universidad experimento durante
dicho periodo modelos de autogobierno y de independencia patrimonial y
ccondmica que serian los primeros asomos, timidos cso si, de lo que en el siglo

XX seria cl anhelo por lograr su autonomia.

11.1.2. La Nacional y Pontificia Universidad de México

El més conflictivo de los siglos en la historia patria, el X1X, dio inicio con las
conspiraciones de Querétaro, atraveso por la guerra de independencia, las
luchas facciosas, las asonadas, las invasioncs, la pérdida de més de la mitad del
territorio, las revoluciones y finalmente concluyé con ¢! afianzamicnto de la
dictadura porfirista. La Universidad como era de esperarse fue una de las
principales victimas de esc siglo lieno de anarquia y division, a grado tal que de

Jure desaparecid cn diversos periodos de la vida nacional.

Como consecuencia de la consumacion de la independencia, nacidé un nuevo
Estado, ¢l mexicano. Ello ocasiond que las instituciones nacionales que
subsisticron no dependicran més de la soberanfa de la Corona espaiiola. De ese
modo la Universidad perdid su caricter de real para ser sustituido por el de
imperial durante la instauracién del efimero primer imperio de Agustin de
Tturbide. En su cscudo, los leones y castillos de la herdldica cspafiola fueron

suprimidos y sustituidos por ¢l dguila devorando a fa serpicnte.
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En 1822, durantc los intentos de organizacion politica, lturbide comisioné al
Dr. José Maria Luis Mora, quien a la postre scria el ideologo maximo del
liberalismo mexicano, para que claborara un nuevo programa educativo que
seria aplicado como modelo a todos los establecimicntos imperiaics. Proponia
la renovacion de la ensefianza, basada en una vision critica e histérica. Ademas,
la propuesta del Doctor Mora proponia que la enscfianza llcgara a las masas
populares y que dicha educacién preparara a los hombres para alcanzar cl
progreso. Por cllo al considerar que la Universidad era clitista, el Doctor Mora

vio en clla la imagen misma del retroceso.

Por su parte Lucas Alaman, idedlogo de los conservadores, fue comisionado cn
1823 para formar un plan general de estudios del que sc desprendia la necesidad
de dividir y clasificar la ensefianza por especialidades, otorgando a cada drea un
establecimiento propio; proponfa suprimir en la Universidad las céatedras
teoldgicas sin climinar la religién por considerarla “el dnico lazo comin que

liga a todos los mexicanos."""

A la caida del imperio de Iturbide, la Universidad perdio su titulo efimero de
imperial, sicndo bautizada cn su lugar como Nacional y Pontificia Universidad

de México.

La instauracién dec la republica en 1824, esbozd las tendencias politicas
federalista (liberal) y centralista (conservadora), producto a su vez de la
influencia de las logias masdnicas yorkina y escocess, respectivamente, Los
liberales hicicron de fa educacién ¢l cimicnto de su experimento politico, y
durante fa vicepresidencia de Valentin Gémez Farias en 1833, realizaron su

primer intento de reforma,

" tbidem, p. 49.
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Gdmez Farias, acorde con la tradicion liberal ¢ influenciado por ¢l Dr. Mora,
-quicn participé activamente del gobicrno, pretendia arrcbatar el monopolio de
la educacién a la Iglesia para volverla en su lugar una funcion primordial del
Estado, accesible al pucblo y con cardcter laico. A la Universidad se le vio
como la sintesis de todos fos males educativos en ¢l pais; se le declaré intil,
irreformable y perniciosa, por lo que habia que desaparccerla. Tal
acontecimiento, de evidente caricter politico, se configuré mediante el decreto
del 19 de ociubre de 1833, que autorizaba al gobierno para organizar la
cducacion pablica cn todos sus ramos. El primer apartado del decreto en

cuestién disponia lo siguicnte:

“1° La supresion de la Universidad de México y el establecimiento de la
Direccion General de Educacion Puiblica para el Distrito y Territorios de la

Federacion.""?

Dicha dircccion pasaba a ser la autoridad competente para conferir los grados
académicos. De clla dependerian también ¢l edificio, muebles, biblioteca y

demds propiedades de la antigua Universidad.

Un afio después Santa Anna, bajo la presion de los conservadores, derogo cl
decreto reformista de su vicepresidente y reabrié fa Universidad, le ratific el
privilegio de ser 1a unica facultada para otorgar grados y le otorgd cl caracter de
cuerpo consultivo del gobierno junto con otras instituciones. La Universidad s¢
organizé en cinco facultades: la de Teologfa, la de Cénones, la de Leyes, fa de
Filosofia y la dc Medicina,

2 o' GORMAN, Edmundo, cit. por JIMENEZ RUEDA, Julio, en Historin Juridica de la
Universidad de México, s.e., UNAM, 1955, p. 154.
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Durante los siguientes afios, la suerte de la Universidad dependio de la faccion
que s¢ encontraba en ¢l poder. Liberales en un momento y conservadores cn ¢l
otro, hicicron de la Universidad caja de resonancia de sus experimentos y
afanes maniqueos por interpretar la historia y por forjar sus respectivos
proyectos de nacion. Con ¢l triunfo de los liberales y la promuigacion de las
leyes de reforma y la Constitucion de 1857, la Universidad habria de tolerar un
nuevo duro golpe. Por principio de cuentas, la Ley de Desamortizacion de
Bienes Eclesidsticos de 1856 o Ley Lerdo, la despojo de sus bienes inmucbles,
hasta que el afén por ver cn la Universidad un reducto confesional de
reaccionarios llevo al Presidente de la Republica, Ignacio Comonfort a expedir
un decreto el 17 de septiembre de 1857 por ¢l que de nueva cuenta fue
clausurada la que ya desde entonces seria la Mdxima Casa de Estudios del pais.
Por ella intercedieron el Rector Jos¢ Maria Dicz de Sollano y una comisién
nombrada por el Claustro Universitario (génesis del actual Conscjo
Universitario), empero la respucsta de Comonfort fue una tajante negativa a dar

marcha atrds al decreto.

La situacién del pais cambié tras c! autogolpe de Estado que propicid
Comonfort y el consiguiente estallido de la Guerra de Reforma, o Guerra de los
3 aiios. El conflicto tomd los tintes de una auténtica guerra civil, y con la caida
del régimen constitucional de los liberales, asumié el poder de facto el general
Félix Zuloaga. Con ¢l triunfaron momentincamente las ideas del Rector Dicz
de Sollano, quicn logrd que aquél emiticra un decereto el 5 de marzo de 1858,
mediante ¢l cual se derogo ¢l que habia emitido Comonfort el afio anterior. El
decreto adicionalmente establecié las reglas sobre las cuales habria de
organizarse la Nacional y Pontificia Universidad de México, y en el terreno
académico otorgd de nueva cuenta un papel preponderante a la educacion

confesional.
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: S6lo unos afios habria de estar abierta fa Universidad. Lo mas significativo del

"~ asunto es que fa siguicnie afrenta contra clla no vendria de los liberales, sus

< tradicionales encmigos, sino del lado originalmente conservador.

. “La Guerra de Reforma culminé el 1° de enero de 1861 con la entrada
triunfante del gencral juarista Jesis Gonzdlez Ortega a la capital de la
Repiiblica.™® Empero, ¢l cimulo de problemas al que s enfrent$ cl presidente
Juarez al reasumir de nueva cuenta ¢l poder, hizo que cl tradicional
revanchismo desahogado en la Universidad, pasara a segundo plano, de modo
que ésta mantuvo el status quo que le habia otorgado Zuloaga al iniciar el

conflicto.

No habja pasado ni un afio del término de la Guerra de los 3 afios cuando el
saldo de la conflagracion se hizo evidente con Ia bancarrota de las finanzas
publicas, La consccuente falta de liquidez llevo al gobierno de Juarez a declarar
una moratoria de pagos cn la deuda externa (incluidos los desventajosos
empréstitos contraidos por Miguel Miramén cuando durante ese periodo ocupd
de facto la presidencia). Todo ello dio el pretexto perfecto al monarca francés
Napoleon [l para iniciar en 1862 su aventura expansionista en América,
auspiciado por los conservadores mexicanos. De modo que con ¢l pretexto de
salvaguardar los intereses franceses, invadio México y dos ailos después logré
imponer por las armas al archiduque austrohingare Fernando Maximiliano de

Habsbrgo como emperador mexicano. Con ello daba inicio cl segundo imperio.

Contrario a lo que sc hubiera supucsto de un personaje surgido de la realeza y
cducado cn las dircctrices del conservadurismo mondrquico curopeo,

Maximiliano fue en muchos aspectos un politico de ideas progresistas, tanto cn

" KRAUZE, Enrique. Siglo de Caudillos, Biografia politica de México (1810-1910). Tusquets
Editores, séptima reimpresion, México, 1994, p. 241,
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aspectos tan revolucionarios en el siglo XIX mexicano como la libertad de
cultos, como en la laicidad y la gratuidad de la educacion. Por lo que se refiere
a la educacién supcrior y ficl a la mentalidad liberal de su época, Maximiliano
consideraba a la Universidad mexicana un estorbo para cl progreso; veia en ella
un reducto cscoldstico y teoldgico que se oponia a su vision progresista de la
educacion, a pesar de que ambas ramas de la filosofia habian venido a menos en

la Universidad a partir del siglo X V11, en gran parte gracias a los jesuitas.

La visién que sobre la Universidad tenia Maximiliano, quedé manifiesta en la
carta que dirigio a su Ministro de Instruccion Piblica y Cultos, Don Manuel
Siliceo. En clla Maximiliano le dio a entender lo necesario que resultaba crear
escuclas especiales que sustituyeran a la Universidad. Al referirse a esta ultima
abundé “...lo que cn la Edad Media sc llamé Universidad, ha llegado a ser hoy
una palabra sin sentido.”™™ Era cuestién de poco tiempo para que sucedicra lo
incvitable: mediante decreto expedido el 30 dc noviembre de 1865,
Maximiliano de jure cerrd la Universidad. Dicho decreto, en teoria liberal pero
paraddjicamente contrarrevolucionario, daba validez a lo hecho por Comonfort

cn 1857. El decreto de Maximiliano sefialaba lo siguicnte:

"Art. 1° Se derogan todos los acuerdos y resoluciones dictados por Nos o por

la Regencia del Imperio, que de cualquier manera se

pongan a lo prevenido

en el articulo 1° de la ley de 14 de septiembre de 1857, que suprimio la

Universidad y que se declara vigente, "

Los decretos de Maximiliano borraron a la Universidad de nombre, pero

dejaron vivas muchas de las instituciones que la integraban, como las cscuclas

" JIMENEZ RUEDA, Julio, Historia Juridica de la Universidad de México, s.c., UNAM, 1955,
P' 180,
S hidem, p. 181.
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- de derecho, medicina ¢ ingenieria, que continuaron funcionando; no obstante, al
“romperse ¢l nexo entre todas las escuelas que constituian la Universidad en el
afio de 1865, sc creé un cstado de confusién y anarquia que influyd
decisivamente en la educacion superior de nuestro pais por ¢l resto del siglo
XIX y hasta principios del XX. Con ¢l decreto de Maximiliano, ¢l destino de la

Universidad quedaria marcado por cl siguicnte medio siglo.

H.1.3. La Universidad de México

El periodo que transcurri6 entre la restauracién de la Repiblica en 1867 y ¢l fin
del porfiriato, fucron aillos en los que la Universidad como institucion,
simplemente fue borrada def mapa. Aunque in abstracto el espiritu universitario
se mantuvo ¢n muchos sentidos, hubo de pasar casi medio siglo antes de que la
Universidad volviera a ser la entidad catalizadora del pensamicnto y de la

cultura en México.

Una de las consecuencias inmediatas del triunfo definitivo de! liberalismo
republicano sobre el conservadurismo clerical en 1867, tuvo que ver con el
campo educativo, considerado como estratégico. El Presidente Benito Juarez sc
propuso un control mayor a la educacién, al considerar que era la mejor forma
de combatir al clero precisamente en el campo en el que cimentaba su fuerza: el
de las concicencias, Para Judrez y su gobicrno resultaba imperioso arrancar la
educacién de manos de la lglesia y difundir la ensciianza ampliamente. La

solucidn que encontrd Juirez vino de la mano de Don Gabino Barreda.

A su regreso de Paris, en donde concluy6 sus estudios de medicina y en donde
tuvo la oportunidad de ser discipulo de Augusto Comte, Gabino Barreda pronto

abandoné el cjercicio profesional para dedicarse a la cnsefianza. Casi de
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inmediato, el Presidente Juarez lo comision6 para elaborar la ley que habria de
organizar la instruccion piiblica en ¢l ambito federal. La influencia de Barreda
fuc decisiva para fograr que en México se adoptara como filosofia, como
sistema cducativo y como instrumento ideoldgico del partido en ¢l poder, la

filosofia aprendida de su maestro Comte: el positivisno.

Barreda adoptd a la realidad mexicana la tesis positivista de los tres estados;
asimilé ¢! metafisico al mundo prehispanico, ¢l teoldgico al colonial y el
positivo a la repuiblica, y consideraba que “el positivismo cra capaz de poner cn
orden la mente de los mexicanos, con lo cual terminaria ci estado continuo de
caos en que ¢l pais habia vivido."** Como filosofia del sistema cducalivd, cl
positivismo tenia por principal finalidad la vocacion cientifica. La educacion
debia emprenderse sobre las bases de encontrar la verdad a partir de la
observacion de todos los fendmenos de la naturaleza, para aplicar en ellos el
método cientifico. Sélo lo material y o comprobable mediante la ciencia y ¢l
uso de la razon, podian aspirar a adquirir la categoria de verdades axiomaticas.
Con ¢l positivismo, cl espiritu humanista pasé a ser una tendencia inferior y de

scgunda categoria.

A través de la Ley de Instruccion Pablica de 1867, Gabino Barreda cred la
Escucla Nacional Preparatoria, como base homogénea de la cducacién
profesional. Como scde se le otorgé el cdificio del antiguo colegio de San
Itdefonso y pronto se convirtié en la mis importante y prestigiada institucion
del pais. En sus aulas habrian de estudiar décadas después, varias de las mentes
més licidas de la generacion que llegd con la Revolucién, incluidas las del
Alteneo de la Juventud de José Vasconcelos y la Generacion de 1915, con

Manuel Gémez Morin a la cabeza.

1% UNAM. Memoria de a Expansion sobre la Universidad. Vol. XE Primera ed. UNAM, 1979,
p. 55.
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En 1867, después de varios intentos a lo largo del siglo XIX, fue creada la
Biblioteca Nacional, con cerca de 90,000 volumenes. Integrada con libros de las
bibliotecas de la antigua Universidad, de la Catedral, del Colegio Mayor de
Santa Maria de Todos los Santos y de otros conventos secularizados, para su
funcionamicnto sc adapté el antiguo templo de San Agustin, en donde de
acuerdo al ideal positivista, las imagenes de los santos fucron sustituidas por las
de ilustres humanistas y cientificos, lo que a la postre vendria a ser ¢l preludio
para la creacion del santoral civico. El primer dircctor de la Biblioteca Nacional

scria Jos¢ Maria Lafragua, quicn lc daria a ésta un gran impulso.

Las escuclas profesionales que subsisticron a la desaparicion de la Universidad,
recibicron cn 1897 el titulo dc Nacionales. También sc rcorganizaron los
institutos cientificos experimentales; entre cllos el observatorio meteoroldgico
central, el obscrvatorio astrondmico, el Instituto Médico y el Instituto de

Geografia.

11.1.3.1. La perseverancia de Justo Sierra

A inicios de la dictadura porfirista, la visién liberal en torno a la Universidad
cambio, en gran parte gracias a Justo Sicrra. El 11 de febrero de ese afio, el
entonces diputado Sierra presentd cn tribuna un proyecto para restablecerla.
Sierra crefa ilogico que existiera una Escucla Nacional Preparatoria y no una
Universidad, pues a final dc cuentas gqué caso tenfa que hubicra una
preparatoria si no habfa una institucién superior en la cual aplicar los estudios
preparatorios? Preparar ypara qué? Era claro que las universidades en Europa
cran centros de gran importancia cientifica, mientras que en Estados Unidos
adquirian un gran desenvolvimiento ¢no podia nuestro pais aspirar a una
educacién superior de calidad? ¢Estaba la cducacion superior en México

destinada a obedecer a los caprichos del poder publico? ¢Debia continuar
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desarticulada la ensefianza superior en México? Sicrra estaba convencido que
no y ¢l 7 de abril siguiente “refrendé su proyecto con el apoyo dc las

diputaciones de Aguascalientes, Jalisco, Pucbla y Veracruz”"

Segin ¢l proyecto de Justo Sicrra, la nueva Universidad nada tendria que ver
con- la institucién de tiempos de la Colonia; la deseaba positivista, si, pero no
extremista; que gozara del favor oficial y que emancipara de la ensciianza
teofogica a la educacion, pero la proponia auténoma, desligada del Estado a
corto plazo. Al respecto Sicrra dijo: “mi proyecto no serd bucno, pero es cl

tinico posible.'®

El proyccio de Sierra no prosperd, pero éste jamds abandond la idea de

restablecer en México una Universidad Nacional.

La excelente reputacion que como macstro adquiriria Justo Sierra con los aflos
y su teson indiscutible, fucron determinantes para el destino de la Universidad.
Convencido de la importancia de su proyccto, lo presentd en la apertura del

Conscjo Superior de Educacion Pablica cl 13 de abril de 1902,

A partir de 1905 Sierra se convirtid en titular de la recién creada Sccretaria de
Instruccion Publica y Bellas Artes; desde clla comisiono al ilustre abogado y
pedagogo aguascalentense Ezequiel A, Chavez para hacer los estudios previos
para la creacion de la Universidad. Durante csos afios Sicrra envi6 a Chavez a

Europa y Estados Unidos en tres ocasiones para que analizara cl

' FUENTE ELECTRONICA: http://serpicnte.dgsca.unam.mx/rectoria/minvante. himl
"* UNAM. Memoria de la Expansion sobre la Universidad. Vol. XI. Primera ed. UNAM, 1979,
P 65,
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funcionamiento de varias universidades, De los estudios ilevados a cabo por

Chivez surgié ¢l proyecto definitivo de la Universidad.'

Para 1907 Justo Sicrra anuncié que cl Presidentc Porfirio Diaz habia dado su
aval para restablecer la Universidad. A su regreso de Europa y £stados Unidos,
Ezequicl A. Chéivez redacté la parte medular de lo que seria la Ley Constitutiva

de la Universidad.

En fastuosa ceremonia fue reinstalada la Universidad Nacional de México ¢l 22
de septiembre de 1910. La inauguracion de la Universidad fue uno de los actos
mids solemnes de las ficstas conmemorativas del centenario del inicio de la
guerra de Independencia, y a ella concurricron ademis del propio Presidente
Diaz, representantes de las universidades extranjeras. Fueron madrinas de la
Universidad Nacional de México su hermana mayor, la de Salamanca, a cuya

imagen y semcjanza habia nacido en 1551; la de Paris y Ia de Berkeley.

El primer rector de la institucion fue Don Joaquin Eguia y Lis y a partir de esa
fecha se convirtieron en universitarios los profesores y estudiantes de las

escuclas nacionales ya existentes,

11.1.3.2. EL apostolado cultural del Atenco de Ia Juventud

La Universidad Nacional de México hubo de enfrentar en sus inicios la férrea
oposicion y el repudio de los intclectuales de mds renombre del porfirismo, el
“grupo de los cientificos.” Algunos atacaron a Sicrra por “atentar contra cl
progreso”, ya que veian en la Universidad una institucidn de la ctapa metafisica

del desarrollo humano, la cual a su parecer ya estaba superada en México. A la

1% FUENTE ELECTRONICA: http://scrpiente.dgsca.unam.mx/rectoria/htm/ante.html
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defensa de la Universidad salio ¢ joven Antonio Caso, secretario de la

institucion y presidente del Atenco de la Juventud,

El Atenco de la Juventud surgié como el principal bastion opositor al ortodoxo
positivismo de los liberales del siglo XIX. Entre sus micinbros mas destacados
estaban hombres que a la larga habrian de ser cruciales en el destino de la
Universidad, como los abogados Antonio Caso, José Vasconcelos, el escritor
dominicano Pedro Henriquez Urefia y el estudiante Alfonso Reyes. Su vision
cra clara: “Si Francisco I. Madero pugnaba por una apertura politica, cstos
jévenes intclectuales también pugnaban por una cultural™® La joven

Universidad vivio sus primeros dias en medio del estallido de la Revolucién,

A la llegada de Madero a la presidencia, el pais vivia una agitacion politica a la
que la Universidad no cra ajena. El licenciado Luis Cabrera, destacado
periodista opositor al porfiriato y que a la sazon era el dircctor de la Escuela
Nacional de Jurisprudencia, hubo de soportar una rebelién estudiantil que
ocasiond que en 1912 varios de los estudiantes de Leyes abandonaran la
Universidad y fundaran la Escucla Libre de Derecho. Poco después murié Don
Justo Sicrra, quicn tanto habia hecho por la Universidad. En octubre de ese afio
sc le rindi6 un homenaje en la Escucla Nacional Preparatoria a la que asisti6 cl
Presidentc Madero.2! Sierra s¢ convertiria junto con Vasconcelos, Caso y
Henriquez Ureila en un estereotipo para la gencracion mdis joven de
universitarios, algunos de los cuales con ¢l ticmpo scria conocidos como “Los

Siete Sabios” y que serian claves en ¢l derrotero que seguiria la Universidad.

® KRAUZE, Enrique. Caudillos Culturales en la_Revolucion Mexicana, Tusquets Editores,
México, 1999, p. 60.
* FUENTE ELECTRONICA: http://serpiente.dgsca.unam.mx/rectoriazhtm/1910.hum
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Con ¢l golpe de Estado de Victoriano Huerta y su ascenso al poder traicionando
al Presidente Madero en febrero de 1913, la Universidad sc vio contagiada de la
_politica militar del régimen de facto de Huerta. Bajo la premisa de poder
combatir a los revolucionarios en ¢l norie y cn el sur, la leva huertista alcanzé
todos los niveles posibles. En 1914 fuc militarizada la Preparatoria. El director
fuec nombrado coronel y comandante general; el secretario, teniente coronel; los
profesores serian considerados capitancs primeros y los empleados de la
biblioteca subtenicntes, Los alumnos serfan clases y soldados. En todo este
ambicnte cl desarrollo académico de la Universidad fue salvaguardado por el
grupo del Ateneo de la Juventud. El humanismo representado por los atencistas
habia llegado a la Universidad para quedarse; ¢l positivismo con ellos, seria

centerrado para no volver.
11.1.3.3. LaGeneracién de 1915

1915 fue con mucho el afio mds dificil que vivié la Ciudad de México durante
la Revolucién, para muchos fue llamado “el afio del hambre,” La encarnizada
lucha llevé a que las facciones revolucionarias con ¢l &nimo de hacer rendir a
los que ostentaban el poder, sabotearan ¢l suministro de alimentos a la ciudad
de México, por lo que la capital padecié una verdadera hambruna, no vista
desde los ticmpos en que Herndn Cortés sitid a la ciudad en 1525, casi cuatro
siglos antes. En esc ambiente, la vida universitaria logré mantener vivo su
cspiritu de lucha gracias a los mismos cstudiantes; de manera especial los
“Siete Sabios.” Llamados asi en alusién a los sicte sabios de la antigiledad
gricga, ¢l grupo era heredero intelectual y cultural del grupo del “Atenco de la
Juventud" de Vasconcelos, Henriquez Ureiia y Caso. El grupo de jovenes
estaba integrado por Manuel Gémez Morin, Alfonso Caso (hermano del
maestro Antonio Caso), Vicente Lombardo Toledano, Teofilo Olca y Leyva,

Antonio Castro Leal, Alberto Vazquez del Mercado y Jesis Moreno Baca.
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En una de las etapas criticas de la lucha armada, como fue 1915, el grupo de
cstudiantes universitarios adquirio concicncia generacional. Emulando a Ortega
y Gassel con respecto a 1898 en Espaiia, Gomez Morin alerté a su grupo sobre
la importancia de declararsc generacidn; su dnimo era darle sentido al afio mas
intenso de cohesion del grupo intelectual, en csic caso “cl 1898 mexicano, el
aiio de 1915."% Afios més tarde, Gomez Morin cscribiria su méas famosa obra,

1915 y otros ensayos, en la que habria de seiialar:

“Los que cran estudiantes cn 1915 y los que entre el mundo militar y politico de
la Revolucion lo sufrian todo por tener ocasion de deslizar un ideal para el
movimicnto, y los que apartados, han seguido los acontecimientos tratanda de
entenderlos, y los mas jovenes que nacicron ya con la Revolucidn, y todos los
que con la dura experiencia de estos afios han llegado a creer o siguen creyendo
en que tanto dolor no sera intil, todos forman una nueva generacién mexicana,

la generacion de 191572

La Constitucion promulgada en 1917 trajo un nucvo orden politico y social para
¢l pais. Por lo que hace al dmbito educativo, fue suprimida la Sccretaria de
Instruccion Piblica y Bellas Artes, para en su lugar crear ¢l Departamento
Universitario y de Bellas Artes, cuyo titular seria cl Rector de la Universidad.
La educacion media y la superior conforme a las reformas, recacrian en los
gobicrnos estatales. Ello trajo consigo que la Escucla Nacional Preparatoria
pasara a formar parte del Distrito Federal, al igual que los muscos ¢ institutos
que habian dependido de la Universidad. En medio de estas reformas y como

buenos discipulos de Justo Sierra y Jos ateneistas, los “Sabios™ hicicron una

2 KRAUZE, Enrique. Caydillos Culiurales en_la Revolucién Mexicana, Tusquets Editoses,
México, 1999, p. 246.

3 GOMEZ MORIN, Manuel, cit. por KRAUZE, Enrique en Caudillos Culturales en la
Revolucién Mexjcana, Tusquets Editores, México, 1999, p. 247.
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campaiia en favor de la unidad universitaria y lo mds importante, en favor de su

autonomia,

Siguiendo ¢l camino de sus predecesores, los “Sabios™ iniciaron los primeros
debates scrios para pugnar por la aulonomia universitaria. Ahora por primera
vez se agregaba el ingrediente estudiantil a ese proceso; Lombarde Toledano,
pero sobre todo Gomez Morin, lucharon por la autonomia por diversos medios.
Goémez Morin publicé textos en los que sciialaba la importancia de la

autonomia de la Universidad Nacional,

El 4 de octubre de 1917 cinco de los sicte “Sabios™ (faltaron Caso y Moreno
Baca) suscribicron una peticion dirigida a los diputados. En ¢l abogaron por que
el Estado subvencionara a la Universidad y por que ésta fucra auténoma y libre

en su régimen interior. La Camara voto en contra del proyecto de autonomia,

Los primeros pasos scrios por lograr la autonomia universitaria s estaban

dando.

1L.1.4, La Universidad Nacjonal Auténoma de México

11.1.4.1. José Vasconcelos: Por mi Raza Hablard el Espiritu

José Vasconcelos fue un hombre que marco pautas en cf mundo de la cultura en
México desde principios del siglo XX. Estudiante de la Escuela Nacional
Preparatoria primero  y posteriormentc  de  la  Escucla Nacional de
Jurisprudencia, Vasconcelos fuc uno de los mas destacados miembros del

Atenco de la Juventud. Maderista convencido al estallar la Revolucion, fue de
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los primeros personajes cn preocuparse en scrio por que la educacion de los
mexicanos cobrara un sentido humanista y de amor por la cultura; si Madero sc
afanaba cn lograr la libertad politica, Vasconcelos se empefiaba cn difundir la
educacion; si Madero lc declaraba la guerra a muerte a fa tirania, Vasconcelos

le declaraba la guerra al analfabetismo.

Junto con Antonio Caso y Pedro Henriquez Ureiia, Vasconcelos fue maestro de
la gencracion de 1915, pero ademis fue el guia y ¢l mentor de todos cllos; su

influencia fue cspecialmente decisiva en Manuel Gomez Morin,

En 1920, en medio de la lucha de las facciones revolucionarias por la silla
presidencial (simbolo por antonomasia del poder en México), fue asesinado cl
Presidente Carranza. A su muerte y durante toda la década de los afios veinte, ¢l
pais seria gobernado a veces de manera formal y a veces jugando el rol de
poder real, por los triunfadores generales sonorenses; Adolfo de la Huerta,
Alvaro Obregén y Plutarco Elias Calles. Ello beneficié politicamente a
Vasconcelos, quicn ailos atras y en franco desafio idcoldgico al carrancismo,
habia accptado ¢l nombramiento de Ministro de Educacién Pablica en ¢l
gobicrno emanado de la Soberana Convencidn de Aguascalientes, Como
primera medida educativa de relevancia, De 1a Huerta nombré a Vasconcelos

Rector de fa Universidad, cargo que asumié el 9 de junio de 1920.

Durante su rectorado Vasconcelos conminé a los estudiantes a unirse en tomo a
una gran familia universitaria. Por entonces tuvo mucho eco en el ambiente
estudiantil de la Universidad Nacional dc México, el Manifiesto de los
Estudiantes de Cordoba (Argentina), suscrito dos aflos antes, cn 1918. Tal
manifiesto estudiantil tuvo un impacto profundo en América Latina y su
objetivo cra claro: pugnaba por la reforma del concepto mismo de la

Universidad, que condujera a la autonumia universitaria en ese pais del
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hemisferio sudamericano. Tal y como ya habian hecho sus pares mexicanos (los
“Sabios™), los argentinos hicieron que ¢! clemento estudiantil sc convirtiera en
catapulta de la transformacion universitaria. La combinacion de la labor de los
“Sabios” y la de los manifestantes cordobeses fue esencial para que los
estudiantes comenzaran a organizarse en federaciones, En uno de sus parrafos
cl Manifiesto de Cordoba seilalaba que “cl concepto de autoridad que
corresponde y acompaiia a su dircctor o a un macestro cn su hogar de estudiantes
universitarios, no pucde apoyarse en la fucrza de disciplinas extrafias a la
substancia misma de los estudiantes. La autoridad, en un hogar de estudiantes,

no se gjercita mandando, sino sugiriendo y amando: ensefiando.”™

Los estudiantes universitarios mexicanos se¢ vieron alentados por Vasconcelos
para organizarsc y para reformar a la Universidad. Los convencié de unir a la
familia universitaria y de trabajar en pos de una revolucion cultural y educativa;
los volvié misioneros del saber, Ademds los conmind a asumir lo que a su
juicio eran los verdaderos valores del espiritu universitario: la fraternidad, ¢!
humanismo y muy importante: ¢l compromiso con la Nacién. Fomenté en ellos
una conciencia civica y cspiritu de lucha y les indujo el sentimiento de
solidaridad. La influencia de Vasconcelos en los estudiantes resuitaria
avasalladora, y haria que Vasconcelos uniera su propio proyecto de vida a los
jovenes universitarios. De entre sus mis allegados discipulos en las aulas
universitarias en sus afios en la Recloria sc encontraban Alcjandro Gomez
Arias, Salvador Azucla y Herminio Ahumada, quicn a la postre desposaria a su

hija.

~'El hombre para el que los simbolos y la realidad abstracta daban puntual

explicacion a la historia y el porvenir; el hombre que esculpié conciencias, no

¥ DROMUNDO, Baltasar, cit. por APPENDINI, Guadalupe cn Historia de la Universidad de
México. Ed, Pornia, México, 1981, pp. 107-108.
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podia cstar al frente de Ja Universidad sin plasmar su huclla y sin ascgurarse de
que ¢sta perdurara con ¢l tiempo. Jos¢ Vasconcelos, ¢l Bolivar de 1a educacion,
¢l integrador, el mistico humanista que concebia cstoicamente a una raza
cosmica armonizada, legd a la Universidad su escudo y lema, fos cuales fucron
el ficl reficjo de su mentalidad humanista: la herdldica del aguila real mexicana
y ¢l céndor andino que protegen al mapa latinoamericano y a su alrededor, ¢l
lema humanista y universitario por antonomasia: “Por mi raza hablard cl
espiritu.” Juntos, ¢l lema y ¢l escudo, se convertirian en un icono de fos mas
exquisitos valores universitarios, los cuales constituyeron y constituyen la carta

de presentacion educativa de México al mundo.

El ascendiente moral y liderazgo indiscutible sobre los jévenes, su influencia en
cllos, su espiritu revolucionario dc arquitecto de la transformacion y su
vocacion humanista, hicieron de José Vasconcelos uno de los rectores mas

queridos en toda la historia de la Universidad,

La fuerte presencia de Vasconcelos en el dmbito de la educacion y la cultura no
concluirian ahi, ya que al arribo de Alvaro Obregén a la presidencia de la
Republica, logré convencerlo sobre la necesidad de crear un ministerio
dedicado de manera exclusiva a la educacion, Sus sugerencias tuvicron impacto
en ¢l caudillo sonorense, de modo que en 1921 fue creada la Secretaria de
Educacién Piblica. Con ¢l gran prestigio construido a partir del Atenco de la
Juventud y de la Rectoria de la Universidad, no fuc nada extraiio que
Vasconcelos, fucra nombrado para encabezar a la nueva Sccretaria, lo que lo
llevé a renunciar a la Rectoria de la Universidad el 12 de octubre de 1921 (dia

de la raza).
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A su llegada a la Secretaria de Educacion Piblica y después de un breve
interinato, Vasconcelos nombré Rector de la Universidad a su compaiiero de las
lides ateneistas, Antonio Caso. Caso gozaba del prestigio que le habjan dado las
aulas, sobre todo entre los cstudiantes de Leyes, ademas de una afamada
cstatura intelectual. Con Caso ¢l anhelo de autonomfa universitaria habria de
cobrar nueves brios. De manera paralela a su obra habrian también de iniciar
los conflictos y ¢l activismo cstudiantil que caracterizaria a 1a Universidad y
que desembocarian ¢n ¢l historico afio de 1929, También en ese periodo habria
de generarse un cisma en la generacion intelectual mexicana del primer cuarto
del siglo XX.

Durante el rectorado de Caso, la linea ideoldgica del Atenco de la Juventud se
consolidaria en la Universidad. Con Caso cl tema de la autonomia universitaria

llegaria a la conciencia de los universitarios de manera definitiva.

Vasconcelos en un principio, y Gomez Morin posteriormente, se convirtieron
en los dos intelectuales que gozaron de la mayor confianza de los caudillos
revolucionarios; con ¢llos dos habrian de ingresar al gobierno de la Revolucion,

sus respectivas generaciones (la ateneista y la de 1915), que en realidad eran

axioldgica y secuencialmente una sola. Lamentabl las las del poder
habrian dc terminar por scparar incluso idcolégicamente a hombres que
histéricamente habian estado en ¢} mismo bando, En 1923, la cstrecha
dependencia que tenia la Universidad de la Secretaria de Educacion Pablica y
las fuertes personalidades de sus titulares, terminarfan por enfrentar
inevitablemente a Caso con Vasconcelos, El calendario politico y lo cercano de
las clecciones presidenciales de 1924, caldearon cl ambiente en la Universidad,

lo cual originé ¢l choque.



ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA UNIVERSIDAD NACIONAL AUTGNOMA DE MEXICO 44

Para Vasconcelos el germen callista se habia apoderado de la Universidad, y su
mis importante foco lo identificaba en la Escuela Nacional Preparatoria. Los
principales vehiculos de disidencia los veia cn el propio Director, Vicente
Lombardo Tolcdano y en Affenso Caso, uno de los “Sabios™ y hermano del
Rector de la Universidad. El choque llego cuando un grupo de estudiantes de la
preparatoria lanzo folletos cn la que sc atacaba ¢ ironizaba al sccretario
Vasconcelos. Poscedor de una fucrte personalidad, Vasconcelos ordend al
Rector Caso que cxpulsara una semana a los firmantes del follcto, orden que
cumplié ¢l Rector. La medida fue impugnada abicrtamente por algunos
macstros cn una asamblea en la que de nucva cuenta sc dirigieron crilicas.cn
contra del Secretario de Educacion Pliblica. De inmediato actué Vasconcelos,
csta vez por cuenta propia y expulsé definitivamente a varios profesores, entre
los que sc encontraba Alfonso Caso, hermano del Rector. En opinidn de
Vasconcelos, fa mayoria de csos profesores no habian llegado a su cargo como
consccuencia de una oposicidn a examen, sino por designacion suya, por lo cual
no tenian Ja autoridad moral para criticarlo, razén por la cual les quité ese

cardcter,

Como consecuencia de esos sucesos, en los que habia sido expulsado su propio
hermano, ¢l Rector Caso le presenté su renuncia a Vasconcelos; éste traté de
persuadirlo para que recapacitara, apelando al respeto y estimacion que tenia
Caso cntre la comunidad universitaria, pero al mismo tiempo le dijo que su
orden (en cuanto a la cxpulsion) cra definitiva, Caso sc mantuvo firme y
confirmé su renuncia ¢l 28 de agosto de 1923, la cual Vasconcelos hubo de
aceptar aun en contra de su voluntad. Ese mismo dia fuc nombrado Rector uno
de tos hombres que més habia contribuido al restablecimiento de la Universidad
en 1910, nos referimos al aguascalentense Don Ezequicl A. Chivez, hombre
cercano al maestro de los atencistas y de los “Sabios”, Justo Sicrra, La prosapia

universitaria de Chévez ya habfa sido inclusive reconocida por Victoriano
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Huerta durante su régimen de facto (1913-1914), a grado tal que el golpista
general le habia nombrado Rector de la Universidad durante ese convulsivo

periodo.

En csta ocasidn, y tan pronto como llegd a la Rectoria, Don Ezequiel A, Chavez
apoyo un proyecto de autonomia universitaria claborado por la Federacion de
Estudiantes de México a través de su Departamento Técnico, que encabezaba el
estudiante Luis Rubio Siticeo. El proyecto, que tuvo un éxito en la comunidad
universitaria, tuvo ¢! mismo destino que los anteriores, cuando llegd al

Congreso ¢l 6 de septicmbre de ese ario.

Meses después renuncié José Vasconcelos a la Sccretaria que ¢! mismo habia
contribuido a crear desde la Universidad. Desencantado de los gobiernos
cmanados de la Revolucion, Vasconcelos presentd su renuncia a Obregdn quien
1o la aceptd sino hasta el 2 de julio de 1924.%* Vasconcelos, ¢l maestro que
habia logrado encender la conciencia de los universitarios, ahora se dirigia a un
nuevo objetivo: remover la conciencia de los mexicanos. Tal odisea lo llevarfa a
lanzar su candidatura cn una histérica campafia presidencial, cuatro afios
después. La campaiia presidencial de Vasconcelos, con ¢l apoyo abrumador de
los estudiantes, cstaria muy ecstrechamente ligada con el destino de la

Universidad en ese aiio clave.

Por su parie ¢l Rector Chivez no cejo en su empefio y aprovechando una
exhortacion del subsccretario de Educacion, Bernardo Gastélum, no perdi6 la
oportunidad para prescntarle al Presidente Obregén un proyecto de autonomia,
Tal proyecto que en principio gozo del aval de Obregon, sc vio frenado cuando

de su andlisis el gobierno entendid el significado que de la autonomia tenian los

3 FUENTE ELECTRONICA: hup://serpiente.dgsca.unam.mx/rectoria/htm/1920.html
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universitarios cncabezados por Chavez; en el contenido se establecia que el
nombramiento del Rector lo hiciera el Conscjo Universitario y no el Presidente
de la Repiblica. La consccuencia juridica del proyecto que constituia una
auténtica reforma no sélo universitaria sino cducativa a nivel nacional, por su
alcance y su significado, fue negativo. Una vez mds los intentos de la

Universidad por lograr su autonomia frente al Estado se veian truncados.

Para fines de noviembre de 1924, préximo al ascenso de Plutarco Elias Calles a
la presidencia de la Republica y cinco meses después de la salida de
Vasconcelos de la Secretaria de Educacion Piblica, Don Ezequicl A. Chavez
presentd su renuncia al cargo de Rector de la Universidad Nacional de México.

A su salida serfa nombrado en ese puesto ¢l Doctor Alfonso Pruncda.

Con la licgada de Calles al poder y durante los siguicntes cuatro afios, ¢l Doclor
Pruncda estaria al frente de la Rectoria, hasta concluir su periodo. Este fue un
periodo de gran estabilidad cn la vida universitaria, y reflejaba el férrco control
que mantenia Calles en varios aspectos de la vida del pais, incluido el
universitario, “Tanto macstros como cstudiantes y autoridades comprendicron
su papel y sc ajustaron a ¢l con bastante docilidad. Docilidad que, por cierto,
puede interpretarse como la calma que precedio a la tormenta tanto en ¢l plano
politico como en ¢l universitario,"?® La lucha decisiva por la consecucién de la
autonomia estaba por llegar, cn un afio decisivo para cl pais y para la

Universidad: ¢l histérico 1929.

11.1.4.2. La Epopeya de 1929

* DE MARIA Y CAMPOS, Alfonso. Estudio fistérico-Juridico de la_Universidad Naciona}
(188]-1929). UNAM, 1975, p. 132.
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Como hemos podido percatarnos, a través de la historia de fa Universidad
ningin factor ha gencrado mayores transformaciones y conflictos que la mezcla
misma de la academia, pilar fundamental universitario, con la politica; mds
concretamente con ¢l poder piblico. El afio de 1929 tuvo varias peculiaridades,
mismas que sc conjugaron para hacer de ese, no sélo uno de los afios mas
importantes para la historia de 1a Universidad, sino para México como Nacion,
Ambos, Universidad y pais una vez méds mostraron su estrecha ¢ indisoluble

relacién,

Por lo que hace a Ja Universidad, podriamos afirmar que fueron basicamente
tres los ingredientes que conjugados, constituyeron el caldo de cultivo para lo
que habria de venir; csos ingredientes fucron el histérico, el politico y el

académico.

En cl primero de csos ingredientes, el histérico, situamos al clemento
consugtudinario, o sea ¢l de la natural tradicion dc independencia que
caracterizo a la Universidad sobre todo a partir de la segunda mitad del siglo
XIX. Dicha vocacion se tradujo cn constantes intentos por parte de ilustres
micmbros de su comunidad por lograr su separacién del ambito publico. No
olvidemos que desde su origen las universidades curopeas que surgicron al
amparo y cobijo de los poderes real y papal, gozaron de privilegios, que fucron
¢l antecedente histdrico de la autonomia universitaria. En ¢l caso de México,
tenemos como muy claros antccedentes la rebeldia y los modelos de
autogobierno ¢ independencia patrimonial de los jesuitas; tenemos presentes los
intentos de Justo Sicrra durante ¢l cenit del positivismo; ahi estuvicron también
las historicas discrtaciones de los ateneistas, los intentos de la generacion de
1915 y el proyecto de Don Ezequicl A. Chivez. El destino haria que los
nombres y los acontecimicntos se volvieran eslabones de 1a larga cadena que

fue la lucha por la autonomia universitaria,
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El segundo de los ingredicntes, ¢l politico fue ¢l resultado de complejos
acontecimientos cntrelazados. En 1928, un afio antes, fuc asesinado ¢l General
Alvaro Obregén, a la sazon caudillo maximo de la revolucion y Presidente
Electo de México. Con la idea de evitar que los caudillos restantes se disputaran
el botin de botines (la silla presidencial), fuc que el tercer sonorense en la
escena, el General Plutarco Elias Calles, fund6 en el mes de marzo de cse 1929
al Partido Nacional Revolucionario. Poco despuds, ¢l recién creado partido de
Estado lanzé como su candidato presidencial al Ingeniero Pascual Ortiz Rubio,
hasta poco antes Embajador en Brasil. Empero, cuando José Vasconcelos
decidié emular a Madero y postularse como el candidato opositor al régimen,
sucedio lo que a final de cuentas y considerando su trayectoria s¢ anlojziba
natural: los universitarios y las clases medias lo apoyaron de manera
mayoritaria, cuando no aplastante. Arrastre de tal envergadura cntre los
universitarios (sobre todo los estudiantes) hacia un candidato, no se repetiria
sino hasta sctenta y un afios después, cuando de nuevo la clase media y los
universitarios™ s¢ volcaron de mancra cntusiasta a la campaifia presidencial de

Vicente Fox.

Este cra ¢l ambiente que sc respiraba en la Universidad hacia el 27 de febrero
de 1929, cuando el tercer ingrediente en cuestion, ¢l académico, hizo su
aparicion. Esc dia sc expidio en la Universidad un reglamento de
reconocimicntos trimestrales. Dos meses después, el Rector Antonio Castro
Leal (otro de los “Siete Sabios™ dc la generacion de 1915), declard que cra
necesario fijar un nucvo sistema de cstimacion del aprovechamiento de los
alumnos de las diferentes escuelas, especialmente los de Derecho y Ciencias

Sociales. Acatando la “sugerencia”, ¢l Dircctor de la Escuela de Jurisprudencia,

* Durante ¢l mes de mayo de 2000 se realizé en la Facultad de Derecho de la UNAM un simulacro de
volacion presidencial, cuyos ) que ¢l 75% de los estudiantes votaria el 2 de julio por
Vicente Fi ox
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Narciso Bassols, anuncié la pucsta en marcha del nuevo sistema de
reconocimientos {(exdmencs) trimestrales para los alumnos. Simultaneamente la
Escucla Nacional Preparatoria, dirigida a la sazén por Alfonso Caso, s¢
encontraba envuelta en discusiones acaloradas con motivo de un nuevo plan de

estudios que intentaba implantarse,

La decision de Narciso Bassols, aparecida en los diarios ¢l 28 de abril de 1929,
motivé a los estudiantes a organizar una protesta generalizada.”” Sélo unos dias
duraron las platicas sostenidas entre ¢} Rector Castro Leal, ¢l Secretario General
Daniel Cosio Villegas, y los cstudiantes de Leyes. Cosio Villegas era un
antiguo lider estudiantil; aunque no cra considerado micmbro del clan de los
“Siete Sabios”, sin duda cra micmbro intclectual de la gencracion de 1915;
estudié Leyes tan solo unos afios debajo del famoso grupo y conocia a fondo a
1a Universidad desde sus tiempos de estudiante. Las platicas sostenidas entre las
autoridades universitarias y los cstudiantes no fructificaron, y tal y como
succderia sctenta afios despucs en tiempos del Rector Francisco Barnés, se
convertirian en una suma de mondlogos. Ello por supuesto sin pretender
formular 1a mis minima analogia cntre un movimicnto legitimo, generalizado y
popular como cl de 1929, y uno evidentemente minoritario y de imposicién

violenta como cl de 1999.°

¥ Op. cit., p. 182,
* E1 12 de abril de 1999, los rccn&n clcclos Conscjcrus Técnicos Alumnos de la Facultad de Derecho y
otros miembros de la una consulta avalada por Notario Piblico, para

Tegitimar la rotunda negativa de los estudiantes por apoyar el paro de labores al que habis emplazado la
minorfa que termind ccmmdn dicz meses 1a Universidad. Las proguntas, cl nimero de votos que
contabilizamos, y sus fucron respecti los sf AL PARO (941
volos, equivalentes ol 27. 12%); NO AL PARO (2528 votos, cquivalentes at 72.87%); LA FACULTAD
DE DERECHO TOMA SUS PROPIAS DECISIONES (2511 votos, cquivalentes al 72.38%); LA
FACULTAD DE DERECHO DEBE ATENERSE A LO QUE DECIDA LA UNAM (958 votos,
cquivalentes al 27.61%). Los resultados de tal cjercicio democritico confirman una vez mds, Is falta total
de analogfa enire ¢l movimiento histérico de 1929 y la imposicion violenta de 1999,
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La argumentacion de los estudiantes de Leyes por rechazar el plan del Director
Bassols cra que no habia una tradicién para imponer tres reconocimicntos al
afio y que era una medida pro-nortcamericana, ademas de que una reforma
como la que se proponia perjudicaria a los estudiantes que trabajaban para
sostencrse, ya que ademdas de los reconocimicntos, se les exigiria un mayor

niimero de asistencias, dificiles a su juicio, de cumplir.

Comentarios del Rector Castro Leal cn el seatido de que los estudiantes de
Leyes se dedicaban a hacer fraude, y el apoyo que aquél obtuvo del Sccretario
de Educacion Pablica Ezequicl Padilla, no hicicron sino encender aun mis los
animos. El 4 de mayo los estudiantes de Leyes celebraron una asamblea gcnci'al
y anunciaron que si no se resolvia su peticion para que no fucra aplicado el plan
de estudios del Dircctor Bassols, se irfan a un paro de labores, ¢l cual — al

igual que el de 1999— fue mal Hamado “huclga™.’

La Rectoria de la Universidad anuncid que de configurarse la accién planteada
por los cstudiantes, clausuraria la Escuela de Jurisprudencia. Los estudiantes se
declararon en “huelga™ ¢l 7 de mayo. El Rector Castro Leal amenazé con
expulsar a los dirigentes. El fuerte apoyo que recibicron los estudiantes de
Leyes y el temor de desordencs en un aifio clectoral, hizo que ademds del
Rector, el Presidente Provisional de la Repiblica, Emilio Portes Gil, se
decidiera por clausurar la escuela sélo un dia después, el 8 de mayo. De manera
adicional se amenazo con cerrar las cscuclas que apoyaran a los estudiantes de
Leyes. Existicron fuertes desérdenes como consccuencia de la medida

adoptada,

“Hucelga es la suspension temporal del trabajo llevada a cabo por una coalicion de trabajadores.” (Art.
440 de la Ley Federal del Trabajo).
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Para . garantizar un lugar de reunion ! Rector puso a fa disposicion de los
estudiantes el anfiteatro dc la Preparatoria. Los estudiantes decidicron mandarle
al Presidente de la Repablica un pliego que méas que ser de posicionces, reflcjaba
las causas por las que habian decidido acudir al paro de labores y ademas
proponia al propio Presidente como drbitro en el conflicto. Los estudiantes no
obtuvicron respucsta por parte del Presidente. Afos después Portes Gil

afirmaria en sus memorias no haber recibido ese plicgo.™

Al dia siguiente de la entrega del documento, la Confederacion Nacional de
Estudiantes, presidida por Alcjandro Gomez Arias, pidié a las federaciones
integrantes apoyar ¢l movimiento estudiantil. De inmediato s¢ formé lo que
denominaron un “Conscjo Dircctor de Huclga”, integrado entre otros, por
jovenes muy cercanos a Vasconcelos, como el propio Gomez Arias y Salvador
Azucla; asi como por Carlos Zapata Vela, Baltasar Dromundo y Ricardo Garcia
Villalobos.

Los estudiantes retiraron el plicgo de arbitraje y por i contrario firmaron un
“pacto de honor” por ¢l que se comprometian a no romper ¢l paro hasta que se
satisficicran integramente sus demandas. La clausura formal duré sélo hasta ¢l
17 de mayo, pero durante esc ticmpo los estudiantes se organizaron con
bastante éxito. El 14 de mayo sc lanz6 un ultimdtum al Rector para retirar sus
pretensiones o0 para que cn su caso nombrara una comision paritaria para que
resolviera el conflicto. Finalmente se convocé al Consejo Universitario para

que resolviera lo conducente.

Sin embargo, antes de que se reunicra ¢} Consejo Universitario, ¢l Presidente

Portes Gil hizo unas declaraciones que dejaron entrever que en el fondo ¢l

* DE MARIA Y CAMPOS, Alfonso. Estudio {listérico-Juridico de Ia Universidad Nacional
(1881-1929). UNAM, 1975, p. 184 in fine.
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problema era sobretodo de indole politico. El Presidente sc refirio a Goémez
Arias y a Salvador Azuela como “prominentes lideres del partido

oposicionista™’

(léase vasconcelista). Lo que Pories Gil no reconocia
plblicamente, si bicn lo sabia, era que no se trataba de lideres actuando per se,
sino que cn realidad ¢l conflicto universitario en si, cstaba ligado a

Vasconcelos.

El Conscjo Universitario decidié reabrir la Escucla de Jurisprudencia ¢l dia 16
de mayo, con la condicién de que los estudiantes regresaran a clases. Los pocos
estudiantes que intentaron inscribirse fueron increpados por la mayoria
activista. Durante los siguicnles dias se sumaron cstudiantes de otras tantas
escuclas, incluyendo a los de preparatoria, las sccundarias, Odontologia y
Medicina. A la dltima de ellas la policia intenté entrar por la fuerza. Fue asi
como ¢l conflicto entrd cn su etapa mas dlgida, en donde la violencia cobrd un

cardcter superlativo.

El 23 dc mayo sc suscitd ¢l cnfrentamicnto mis violento. Esc dia los
estudiantes sc reunicron con ¢l animo de realizar una manifestacidn, no carente
de actos vandilicos. La policia los encard y los bomberos intentaron disolver la
manifestacion a manguerazos, a lo que los estudiantes respondicron a pedradas.
Los cstudiantes fucron rechazados y se refugiaron en los cdificios de la
Universidad, sobre todo en el de Leyes y el de Medicina. Mientras ¢l mimero de
estudiantes guarccidos iba cn aumento, la policia capitalina y los bomberos
rodearon los cdificios. Cuando un grupo de estudiantes intentd salir, los
bomberos hicieron accionar sus bombas con buen éxito. Se escucharon

disparos. “Hacia las nueve dec la noche, los estudiantes ya habian sido

# Op. cit., p. 185.
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dispersados y 1a policia seiialé que habia 20 6 30 heridos, varios de gravedad

por armas de fuego y casi 40 detenidos.™®

Al dia siguiente de los acontecimicntos, el Presidente Portes Gil declard a la
prensa que pretendia lograr una solucién y prometio a los estudiantes que no
habria mds represion, por lo cual podrian hacer sus manifestaciones. Dando un
paso mas, ¢l Presidente invitd a los cstudiantes a deliberar la solucién al
conflicto, fucra de mancra personal o cnviando sus peticiones de manera
escrita. El mismo 24 de mayo Narciso Bassols le presentd al Rector su renuncia
como Dircctor de la Facultad de Derecho, tanto por los sucesos violentos del
dia anterior, como por querer adelantarse a una eventual solicitud estudiantil

por que fucra removido de su cargo.

Durante la tltima parte del conflicto la prensa nacional jugé un papel destacado
y s saturd de declaraciones y posiciones de las partes. Mds que un medio
informativo, sc convirtio en un clemento que generd una real cxpectacion por

conocer las posturas asumidas por las partes.

Antes de recibir las peticiones de los estudiantes a las que habfa hecho alusion,
cl Presidente Portes Gil recibio un memorandum del Jefe del Departamento del
Distrito Federal, ¢l Dr. Jos¢ Manuel Puig Casauranc. El memorandum, fechado
el 25 de mayo, seria famoso por contener lo que a juicio de su autor constitufa
la mejor de las soluciones posibles que ¢l propio Presidente podia dar al
conflicto. El memordndum proponia de una manera clara y directa que el
Presidente sc adelantara a cualquier peticion adicional otorgando el regalo més
preciado que por si mismo terminarfa de tajo con el conflicto: la autonomia

universitaria.

* Op. cit., p. 188,
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El memorandum abarcaba las ventajas que ésta tracria para el gobierno y para
la Universidad misma y sciialaba que debia concederse una ‘“‘absoluta

autonomia técnica, administrativa y ccondmica a la Universidad Nacional.™"

Los estudiantes pronto respondicron al [lamado del Presidente y ¢l 28 de mayo
le formularon sus peticiones en voz de Ricardo Garcia Villalobos, nombrado
Sccretario General del Hlamado “Comité General de Huelga.” En sus peticiones
se contenian reformas de cardcter téenico, democracia interna y participacion de
los estudiantes en la toma de decisiones. En ¢l mismo escrito le solicitaron al
Presidente 1a inmediata renuncia del Rector Castro Leal, la del Secretario de
Educacién Piblica Ezequicl Padilla, la de subsecretario def ramo Moisés Saenz

y la del Jefe de la policia capitalina Valente Quintana.

El mismo 28 de mayo el Ejecutivo Federal dio puntual contestacion al escrito
de peticiones. La trascendencia historica de csa contestacion perdura hasta
nucstros dias. En su contestacion el Presidente Portes Gil esgrimio argumentos
que tendieron a generar un clima de distension, al ticmpo que sefiald con
franqueza que la corresponsabilidad en los hechos, el respato por su autoridad y
¢! no constituir la causa y fin del conflicto, le impedia acceder a las peticiones
de renuncias que querian los estudiantes. Pero mas alla de cllo, reconocié que
s6lo habia un camino eficaz para la solucion de los grandes retos, que no era

otro que “el de establecer y mantener la autonomia universitaria.™?

El Presidente Portes Gil envid el mismo dia de la contestacion a los estudiantes,
un proyecto de decreto por el cual se convocaba al Congreso de la Union a un

periodo extraordinario de sesiones para legislar fo concerniente al

3 PUIG Casauranc, José Manucl, cit. por APPENDINI, Guadalupe en Historia de la
fversi ico. Ed. Pornia, México, 1981, p. 121.
2 pORTES GIL, Emilio, cit. por APPENDINI, Guadalupe en op.cit., p. 136.
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establecimicnto cn la ley, de la autonomia universitaria. El 1° de junio, el
Consejo Universitario aprobd desde lucgo, fa propuesta del Presidente. Por su
parte ¢l Congreso de la Unidn se aboco a estudiar la solicitud del Ejecutivo. El
dia 4 de esc mes la Camara de Diputados lo autorizd para que sentara las bases
de la autonomia; ¢l Scnado hizo lo propio un dia después. De esc modo el
Presidente sometié a la consideracion de los universitarios lo que seria el
proyecto legislativo. La Universidad, y de manera especial la Facultad de

Derecho, s apresurd a formular cl proyecto de ley respectivo.

Los estudiantes aceptaron ¢l proyecto con entusiasmo, pero al mismo tiempo
insisticron cn la renuncia del Rector Castro Leal, aclarando que tal peticion no
obedecia a una actitud de rebeldia frente al Presidente, El paro estudiantil siguié
en pie, para lo cual se formd un “Directorio de Huelga”, mismo que declard
como indispensable para l1a solucién final del conflicto, la renuncia del Rector

Castro Leal y la expedicion de la Ley de Autonomia.

El Rector Castro Leal renuncié mediante cara fechada el 13 de junio. Logrado
lo anterior, para ¢l 5 de julio ¢l “Directorio de Huelga™ anuncid que si se

aprobaba la Ley de Autonomia terminaria el conflicto.

Presentado ¢l anteproyecto de Ley por parte de la Universidad al Ejecutivo, éste
lo presentd ante ef Congreso, el cual le dio el cardcter de Ley Orgénica el dia 10
de julio de 1929. Al dia siguiente se efectud la ultima sesién del directorio, el
cual declar6 el fin de la “huelga” y 1a reanudacion de actividades. El licenciado
Ignacio Garcia Téllez fue nombrado rector interino, del 21 de julio al 1° de

agosto.”

¥ FUENTE ELECTRONICA: hup://serpiente.dgsca.unam.mx/rectoria/htm/920.4tml
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El 26 de julio sc publicé en el Diario Oficial de la Federacion la Ley Organica
que daba origen y sentido a la Universidad autonoma. Sc habia logrado la
autonomia. Los ingredientes que se conjugaron para hacerlo posible serian
indisolubles en ese histérico 1929. Los lidercs del movimicnto cstudiantii que
participaron en la lucha por la autonomia, como Gémez Arias y Azuela, serian
participantes entusiastas en la campaiia presidencial del hombre que para cllos
constituia un icono, José Vasconcelos. Habia nacido la Universidad Nacional

Autonoma de México,

11.1.4.3. Manuel Gémez Morin v el rescate de la autonomia

El histérico 1929 proveyd a la Universidad de una autonomia que habia sido el
anhiclo de su comunidad desde siempre. El nuevo status juridico empero,
mantuvo aspectos tan trascendentales como ¢l nombramicnto del Rector, en
manos del Presidente de la Repiiblica, a pesar de la terna que sobre dicho
nombramiento presentara ¢l Conscjo Universitario, Varios otros aspectos como
los del subsidio y la libertad de catedra, condicionados a los avatares de la
politica, generaria enconos entre la comunidad universitaria y el Estado en los

afios siguicntes.

De nueva cuenta, y tal y como habia ocurrido durante el transcurso de las
ultimas tres décadas, scrian las generaciones ateneista y la de 1915 las que

jugarian el rof protagénico cn la Universidad de los afios 30's.

Para 1933, las secuclas de la campaiia vasconcclista aun s¢ dejaban sentir en la
Universidad. Apoyado masivamente por los universitarios, la campaiia termind
siecndo sangricnta, cn cuanto a victimas se reficre. Los ‘“batallones”
vasconcelistas fueron en muchos casos diezmados, todo en aras de que el

régimen sacara avante la imposicion de su candidato, Ortiz Rubio.
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Este’ ambiente dcjé una herida abicrla en las gencraciones universitarias de
inicios de la tercera década del siglo XX. Aunado a lo anterior, Ja situacién
mundial, en la que sc debatia sobre los beneficios y costos de las opciones
politico-cconémicas entonces ¢n boga (liberalismo, fascismo o comunismo),
contribuyeron a que sc desarrollara un clima de polarizacién idcologica y de
intenso debate entre la comunidad universitaria. Dicho ambiente terminé por
separar idcolégicamente y de mancra definitiva a muchos de los antiguos
atencistas y a la generacidn de 1915. Mientras Vicente Lombardo Toledano
pugnaba por que en la Universidad sc instaurara un modelo de educacion
marxista, acorde con ¢l materialismo dialéctico, Antonio Caso, ficl a la
tradicion del Ateneo, apelaba por la tradicion humanista de la Universidad y por
la libertad de cdtedra, Tan abicrta discrepancia entrc Lombardo y Caso (otrora
alumno ¢l uno del otro), terminaria por convertirse en uno de fos mas célebres
debates generados en la historia de la Universidad, el cual trascendit a la

prensa.

En tan enrarecido ambicnte ideoldgico se encontraba inmiscuida la Universidad
cuando en octubre de 1933 Narciso Bassols, a la sazon Sccretario de Educacion
Pablica y ex-Director de la Facultad de Derecho (obligado a renunciar como
consecuencia del movimiento de 1929), gestiond la creacién de una nueva Ley
Orgénica para la Universidad. Conocida como “Ley Bassols”, el nuevo
ordenamicnto juridico pretendio interpretar a la autonomia en un sentido literal,
Ello en la préctica cortaba ¢l subsidio a la Universidad, lo que cquivalia a

rendirla por inanicion,

La coyuntura hallé unidos a los universitarios, quicnes pugnaron por la salida
del Rector Roberto Medellin, hecho que ocurrié el 15 de octubre de 1933. E1 23
de esc mes, en un momento tan complicado, la Asamblea Constituyente de fa

Universidad, presidida por Antonio Caso, comprendi6 que se requeria talento y
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trayecloria para conciliar intereses dentro del proceso por ¢f que atravesaba la
Universidad, razén por la cual fue nombrado como Rector interino ¢l hombre
que habia demostrado ser ¢l mds dinamico integrante de la generacion de 1915,
y que representaba el espejo fiel del humanismo universitario de Vasconcelos:

Manuel Gémez Morin,

El haber luchado ¢! mismo por la autonomia en 1918 por un lado, y su
curricular compromiso universitario por ¢l otro, llevaron a Gémez Morin a
aceptar cl reto que sc le presentaba. El nuevo Rector fue ratificado en su cargo
por ¢l Conscjo Universitario recién estrenado, en noviembre de 1933, Su
nombramicnto se dio en un momento de franca crisis financiera para la
Universidad, derivada de la Ley Bassols, por lo que aunado a la fama adquirida
desde sus afios de cstudiante, se pensd que desde la Rectoria “las bucnas
relaciones de Gomez Morin con ¢l mundo de la iniciativa privada pronosticaban
que lograra los indispensables apoyos financicros que la Universidad requerfa

para sobrevivir."*

Manuel Gémez Morin comenzd su rectorado reorganizando las finanzas de la
Universidad mediantc todos los medios posibles. Comenzé por recortar los
gastos superfluos y por restringir fos sucldos (comenzando con ¢l suyo propio).
“La Universidad subsistio gracias a la gencrosidad de profesores y empleados,
que renunciaron a sus sucldos o aceptaron importantes reducciones (¢l Rector
fijo su propia remuneracion en $300.00 o $400.00 mensuales pereibidos con un
ciento por cicnto de descuento), asi como de los alumnos y del pais entero, que
secundo el esfucrzo de los universitarios para formar un patrimonio que pudicra
ascgurar la autonomia. A este propdsito ¢} Lic. Miguel Estrada lturbide ha

dicho que, en 1933 y frente a la disyuntiva entre ¢l subsidio y la libertad, la

M KRAUZE, Enrique. Caudillos Culturales en la Revolucion Mexicana, Tusquets Editores,
México, 1999, p. 377,
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Universidad opté por la libertad, porque cn aquella hora, por los labios del

joven Rector, si hablé ct espirit.”

Goémez Morin recurri6 al apoyo de los ex-alumnos y de la banca comercial. La
ayuda de la sociedad se canalizd a través de los llamados “bonos
universitarios”, que Gomez Morin logré que fucran emitidos por el Sccretario
de Hacienda, Marte R, Gémez. Mediante esta estrategia financiera, se recabaron
400 mil pesos, que aliviaron de manera importante el déficit presupuestal hasta
1934; empero ¢l Rector fue mds alld y “clabord un dictamen sobre la
organizacion juridica de la Universidad, ¢l cual fuc aprobado por ¢l Conscjo
Universitario. En ¢l defini6 cl significado y alcance de la autonomia y las
relaciones entre la Universidad y cf Estado.”® De manera adicional ¢l Conscjo

Universitario aprobé lo que fuc el primer Estatuto de ta Universidad.

A los ojos dc la sociedad, la Universidad con su Rector a la cabeza, realizaron
un verdadero acto de heroismo cn un momento cn que ¢l Estado pretendio que
la autonomia obtenida cn ¢l papel cuatro afios antes se quedara sélo en cso, en
cl papel. Frente a la doble opcidn que significaba el resistir como una ciudad
sitiada y defender la autonomia ganada; o plegarse a los caprichos del poder
piiblico, renunciando de facto a la autonomia y a la libertad de citedra, en aras
de la comodidad financicra; Gomez Morin y los universitarios libraron la madre

de todas las batallas por la consecucion factual de 1a autonomia,

La defensa de la autonomia asumida por los universitarios bajo ¢l liderazgo de
Gomez Morin en 1933, es crucial para entender a la Universidad de hoy en dia.

La actitud de cdificador de barreras de contenci6n que le impusicran limites al

¥ GONZALEZ LUNA, Efrain. Dicz Afios de Méxieq (Coleccién Informes de los Presidentes
de Accién Nacional. 1939-1949). Ediciones PAN, México, 1981, p. 16.
% FUENTE ELECTRONICA: htp://serpiente.dgsca.unam.mx/rectoria/htm/1930.htm!
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leviatan estatal, provocaria que ahondara aun mas en Gémez Morin la decision
de ser creador de contrapesos al Estado y fundador de instituciones surgidas de

y para la socicdad.

Con csa misma actitud y con ¢l referente universitario, Gomez Morin fundaria
scis aflos después, en 1939, el Partido Accion Nacional, que naceria a la luz
como una sucrte de partido universitario. Asi, el rectorado de Manuel Gémez
Morin tracria importantcs consccuencias en ¢l largo camino por lograr la tan
anhclada democracia mexicana. La Universidad auténoma fue uno de los

componentes mas significativos de ese largo peregrinar,

11.1.4.4, Rail Cervantes Aumada v a dignidad del Dircctorio

La cpopeya por la consolidacion de la autonomia universitaria veria su capitulo
decisivo cn un mundo convulsionado por la imperante lucha de ideologias y el
inevitable choque de proyectos, lo que provocd que varios paises tuvicran
conflictos de gobernabilidad ¢ incluso de viabilidad. Como sciialamos con
anterioridad, la Universidad continué con su tradicion de ser la caja de
resonancia de todas csas importantes movilizaciones del pensamiento. La
llegada a la Presidencia del General Lazaro Cirdenas en 1934, tuvo fa
ambivalente cualidad de impulsar las voces maniqueas que pretendian instaurar
el materialismo dialéctico como sistema educativo en la Universidad, pero
también de ser de un enorme beneficio para la Casa de Estudios de todos los
mexicanos. Asi, durante la década de los afios 30°s continué la célebre polémica
enire Antonio Caso y Vicente Lombardo Toledano, que a la postre culminaria
con cl triunfo de aquellos que como Caso, pensaban que el camino certero para

fa Universidad era cl de la libertad de conciencia y catedra,
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En 1938 ¢l Conscjo Nacional de 1a Educacion Campesina propuso la creacion
de seis centros universitarios en diferentes regiones del pais, con la idea de que
¢éstos se encargaran de desarrollar la educacion superior de México. El entonces
Rector Luis Chico Goerne se manifesté en contra del proyecto, lo que condujo
a una crisis en fa Universidad en ¢l mes de mayo que derivo en su renuncia, Un
Dircclorio asumié la autoridad interna de fa Universidad, hasta que fue clecto

como nuevo Rector, ¢! Doctor Gustavo Baz Prada,

El acierto mas significativo del cardenismo en la Universidad, vino
acompafiado de la Guerra Civil Espafiola. El consccuente éxodo ibérico
ocasiond que cl Presidente Cérdenas tuviera la vision de abrir las pucrtas del
pais a los refugiados politicos de aquel pais, fos cuales llegaron a México con
todo su conocimicnto y cultura, Muchos de clios hallarian cobijo en la creada
Casa de Espafia cn México, la cual a la postre se convertiria en ¢l Colegio de

México,

Por su parte la Universidad sc veria cnormemente beneficiada cuando muchos
de esos hombres y mujeres recién llegados se integraron de lleno en sus aulas a
la docencia y la investigacion. A la larga, varios de los llamados maestros del
exilio espafiol llegarian a ser verdaderas instituciones en sus respectivos
ambitos de conocimiento y experiencia. Dos cjemplos de ellos en el campo del

Derecho: Don Luis Recasens Siches y Ja Dra. Aurora Amaiz Amigo.

E! proceso clectoral de 1940, del que habria de surgir ¢l sucesor del Presidente
Lizaro Cdrdenas, se desarrollé en un ambiente de cxtrema violencia generada
por los partidarios del nacicnte status guro. La campaifia clectoral trajo a la
memoria de muchos universitarios aunque de lejos, la histérica campaiia de
1929, lo que sc tradujo en que la mayoria de los universitarios apoyaran al

candidato opositor, ¢} General Juan Andrew Almazan. El resultado de la
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eleccion, derivé en un muy discutido (por dudoso) triunfo del general Manuel

Avila Camacho.

Con excepcion de la cleccion presidencial que hemos mencionado, los primeros
aflos de la Segunda Guerra Mundial no fueron en gencral, de agitacion en cl
pais; en gran parte gracias a la politica de unidad nacional proclamada por el
Presidente Avila Camacho. Sin embargo, durante los aitos de la guerra la
Universidad viviria un periodo de intensa movilidad que la lievaria a transitar
en medio de sucesos de una enorme trascendencia para su vida institucional y
para su autonomia; todo cllo al final desembocaria en lo que habria de ocurrir
en un afio igual de trascendente ¢ histdrico: 1944, el aio en que se gestd la

vigente Ley Organica de nuestra Universidad,

El 18 de junio de 1942 sc llevo a cabo una sesion del Consejo Universitario que
acorde con la legislacion vigente en ese entonces, tenja come principal objetivo
el clegir al nuevo Rector que sucederia en ¢l cargo al saliente Don Mario de la
Cucva, Los dos principales candidatos registrados para ocupar tan honroso
cargo cran el conocido Salvador Azucla, antiguo lider estudiantil de 1929, y

Rodulfo Brito Foucher, Dircctor de la Facultad de Derecho.”’

En plena Segunda Guerra Mundial, ¢l Licenciado Brito Foucher sc ostentaba
como un destacado germandfilo y simpatizante de Hitler. A grado tal cra su
simpatia por cl 1il Reich alemén que sc cuenta que a sus amigos les habia
anunciado su intencion de cstudiar a fondo en Alemania la doctrina del
nacionalsocialismo y su prictica. Tal postura lc gand como era de esperarse, ¢l
primer lugar en la “lista negra” de nazis mexicanos formulada por la embajada

estadounidense en nuestro pais. El México de los primeros afios de la guerra

5" GONZALEZ OROPEZA, Manucl. Génesis de 1 Ley Orpanica de la Universidad Nacional
Auténoma de México, UNAM, 1980, pp. 9-10.
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estaba dividido en cuanto a sus simpatias por jos dos bandos cn contienda, ¢l
bando de fos Aliados y ¢! del Eje. La germanofilia imperante en la opinién
publica mexicana de entonces no parece tan descabellada si se analiza a la luz
del momento cronoldgico: en esos afios aun no salian a relucir en el mundo las
atrocidades de lesa humanidad cometidas por los nazis, lo cual aunado a la
tradicional animadversion por lo estadounidense (producto del adoctrinamicnto
oficial y de la cxperiencia historica) hacian que la socicdad mexicana se
mostrara proclive a Alemania durante los primero afios de la guerra. Asi fue
como la posicion idcologica de Brito Foucher le gand simpatias en un

importante scctor de la comunidad universitaria,

Ante la posibilidad del nombramicnto de Brito Foucher, ¢l Embajador
estadounidense sostuvo una audiencia con el Presidente Avila Camacho, en la
cual le expuso a éste la preocupacion del Departamento de Estado de ese pals,
por la posibilidad de que ¢l *“nazi nimero uno de México™ ocupara la Rectoria
de la Maxima Casa de Estudios. El efecto que causé tal inquictud como era de
csperarse, fuc ¢l contrario, pues el Presidente Avila Camacho al considerarlo
una clara injerencia estadounidense en los asuntos internos de México, ordend
al Secretario de Educacion Publica, Octavio Béjar Véazquez, que hicicra lo
posible por que Brito Foucher fuese elegido Rector. Ante la clara inclinacion
por cl entonces gran elector, el Licenciado Salvador Azuela retiro su
candidatura, con lo cual, sin contendiente visible y comprometido con el
Presidente Avila Camacho a no dar la imagen de un nazi, fuc elegido Brito

Foucher como nucvo Rector de la Universidad el 20 de junio de 1942.

Muy pronto las inclinaciones ideoldgicas de Brito Foucher sc dejarian notar en
la Universidad. Por principio de cuentas organizé a la usanza fascista, grupos

de choque a su servicio para mantener ¢l orden de facto en la Universidad y
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neutralizar a sus detractores, Eifo en cfecto lo llevo a ser tachado como nazi por

varios scctores de la comunidad universitaria,

Ademas del proceder del Rector, en 1944 una vez mas la combinacion de la
academia con la politica tracria consecuencias negativas para la Universidad,
Irdnicamente cn csla ocasion seria la propia legislacion universitaria la que
propiciaria cl problema en un afio con catorce importantes procesos para clegir
autoridades de diversa indole cn la Universidad. En la legislacion universitaria
cmanada de la Ley Organica de 1933, se equiparaba formalmente a los procesos
constitucionales para los cargos de cleccidn popular (con todos sus vicios como
la demagogia, la retorica discursiva, la coaccidn, la violencia fisica y moral y la
compra de volos), con los procesos para clegir a las autoridades universitarias.
Las consecuencias de politizar la técnica y la academia serfan el origen del
conflicto de csc aiio, en cl que en mucho contribuyd la forma como el Rector

Brito Foucher conducia los destinos de la Universidad.

Los sucesos que detonaron ¢l conflicto fucron las imposiciones por parie del
Rector, de los directores de la Escucla Nacional Preparatoria y de la Facultad de
Veterinaria. Estos hechos dicron pic a que se iniciara un movimiento estudiantil
en su contra cn dichas entidades universitarias, el cual no tardd en extenderse a
casi toda la Universidad, aunque sin ¢l pronunciamicnto de la Faculiad de

Derecho.

Raitl Cervantes Ahumada cra en 1944 un joven abogado de 32 aiios de edad
que dividia su ticmpo entre ser profesor cn la Facultad de Derecho y ejercer su
profesion cn su despacho. Una noche, cstando reunidos en una asamblea de esa
Facultad alumnos y macstros, con ¢l objeto de decidir si apoyaban o no el

movimicnto cn contra del Rector Brito Foucher, los grupos de choque de éste
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irrumpicron de manera violenta y golpearon indiscriminadamente a alumnos y
profesores. El Licenciado Cervanies Ahumada, quicn terminaba de dar una de
sus clases, llevé a uno de los estudiantes heridos de nombre Fernando Ojesto,
ante la presencia del Dircctor de la Facultad de Derecho, “cl Licenciado
Alfonso Noricga, a quien los alumnos apodaban afectuosamente como ‘el
Chato Noriega’, expresandole que ¢t no podia dar clases en una Escuela cn
donde se cometicran csas salvajadas, por lo que se veia obligado a irse y, acto
seguido, se retir6 a su despacho de las calles de Palma, muy cerca del plantel,

110 sin antes escuchar de labios del dircctor que seguramente no se irfa solo.®

Tal y como lo pronosticod ¢l Licenciado Noriega, al poce tiempo llegaron al
despacho del Licenciado Cervantes Ahumada, el propio Director de la Facultad
de Derecho, y varios profesores no sélo de Derecho sino de otras facultades y
escuclas. Entre todos sc discuti6 fa forma de hacer frente a la situacién ante una

Universidad que se encaminaba a una clara ingobernabilidad.

Ante lo insostenible de la situacion de franca anarquia en la Casa de Estudios,
propiciada por Brito Foucher, e} Sceretario General de la Universidad, el
Doctor Samuel Ramirez Moreno, le presentd a éste su renuncia. Después de
cllo, y ante su carencia de autoridad moral y legitimidad que le significé el
perder el apoyo mayoritario de la comunidad universitaria, el Rector Brito
Foucher presenté su renuncia con cardcter de irrevocable cn sesion
extraordinaria del Consejo Universitario llevada a cabo ¢l 27 de julio de esc

afio,

* TOLEDO GONZALEZ, Vicente, en la reseiia “Ratil Cervantes Ahumada, Semblanza de un
gran jurista.” Tomado de Rail Cervantes Ahumada, Cincuenta Afios de Docencia Universitaria.
UNAM, 1991,p. 31,
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Mientras eso ocurria y con el animo de no permitir que la Universidad se
quedara acéfala, los macstros universitarios que se habian manifestado en
contra de Brito Foucher, acordaron cn el despacho del Licenciado Cervantes
Ahumada darle cabeza, principios y programa al movimiento que representaban
tanto cllos como la gran mayoria dec la Casa de Estudios, para lo cual el 29 de
julio decidicron formar un Dircctorio Universitario, cuyo objeto serfa el de regir
los destinos de la Universidad en tanto se convocaba a un Consejo Universitario
Constituyente, del cual surgicran los nuevos érganos de autoridad y de entre
cllos ¢l nuevo Rector. El Dircctorio, que cstaria integrado por profesores y
alumnos representantes de  las  distintas tendencias  idcoldgicas de la
Universidad, fue encabezado por los licenciados Manuel Gual Vidal como

Presidente del mismo, y Rail Cervantes Ahumada como Scceretario Ejecutivo.

Por su parte, los partidarios del derrocado Rodulfo Brito Foucher procedicron a
nombrar al Dr. Samuel Ramircz como Rector sustituto (acto carcnte de

legalidad dado que éste ya no se ostentaba como Sccretario General).

Scgiin lo acordado, ¢l Dircctorio ratificé el desconocimicnto de Brito Foucher
como Rector y de mancra pacifica tomd posesion de las oficinas de la Rectoria
y la Oficialia Mayor de la Universidad, ante la tdcita anuencia del Dr. Samuel
Ramirez. De inmediato ¢l Directorio se aboco a la eleccion del nuevo Consejo
Universitario, ¢l cual cn su categoria de Constituyente, nombroé el 3 de agosto al
Licenciado Manuel Gual Vidal como nuevo Rector y al Licenciado Rail

Cervantes Ahumada como Oficial Mayor,

El Dr, Samucl Ramircz a su vez, convocé en parapetada reunion celebrada en la
Facullad de Mcdicina el 30 de julio, al depucsto Consejo Universitario, el cual
nombrd como su Rector al Director de dicha Facultad, ¢l Doctor José Aguilar

Alvarez. Dicho nombramiento, de inmediato fue desconocido por ¢} Dircctorio
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en voz de Cervantes Ahumada y Alberto Trueba Urbina, quienes manifestaron
que “cualquicr rector designado por los legalistas, no lo seria vilidamente, pues
cl Consgjo estaba desintegrado y faltaria el quorum necesario para tales casos;
aludiendo ademas, que la designacion del Dr. Aguilar Alvarcz habia sido a

puerta cerrada,"™

Con un dnimo de conciliacion, las autoridades emanadas del Directorio
invitaron al Doctor Aguilar Alvarez a que nombrara a alguno de los integrantes
de su grupo para que ocupara la Sccrctaria General. Sin embargo, ante la
negativa de dicho grupo por acceder a la invitacion, el Licenciado Raul
Cervantes Ahumada fue nombrado Secretario General de la Universidad. Acto
seguido, Cervantes Ahumada iniciaria fa formulacion de las bases de un
proyecto de Ley Orgénica de la Universidad, que subsanara los enormes vacios
de fa Ley de 1933,

Ante la existencia de autoridades universitarias surgidas de mancra distinta (la
emanada legitimamente del Dircectorio, encabezada por Gual Vidal y Cervantes
Ahumada), y la legalista (fa de Aguilar Alvarcz), s¢ pensé que ¢l conflicto se
solucionaria con la entrega del cheque del subsidio publico (a que era acreedora
la Universidad), por partc del Gobierno Federal, En los hechos ello demostraria
cudl de las dos autoridades obtendria ¢l reconocimiento piblico. De ese modo,
las autoridades universitarias surgidas del Directorio se cntrevistaron con ¢l
Presidente Avila Camacho, ante quien expusicron las razones por las cuales
consideraban representar en ¢l marco de la autonomia, la legitimidad en la
Universidad. El Presidente ordend entregarles el cheque en cuestion, sin

embargo, dado que ya era tarde y ¢l personal administrativo se habia retirado,

* GONZALEZ OROPEZA, Manuel. Génesis de la Ley Organica de Ja Universidad Nacional
Auténoma de México. UNAM, 1980, p. 38.
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fucron citados al dia siguicnte por ¢l Secretario de Hacienda Eduardo Sudrez,

para hacer [a entrega.*®

Al dia siguicnte, mientras Cervantes Ahumada preparaba la sesion de! Consejo
fijada para esa fecha, ¢l Rector Gual Vidal acudié a la entrega del cheque del
subsidio. Al llegar a la cita, supo que por instrucciones del Presidente también
habia sido citado ¢l Doctor Aguilar Alvarcz. Una vez reunidos todos, cl
Presidente Avila Camacho escuché los puntos de vista que los dos rectores
sostenfan sobre ¢l conflicto. Uno de los riesgos que sc corria de no flegar fas
partes a un acuerdo, cra que el Presidente de la Republica intervinicra de
manera directa para solucionar el conflicto, con menoscabo de la autonomia
universitaria. Tal situacidn no sonaba tan descabellada, si consideramos que
aungque la Universidad ya gozaba de autonomia, el pais sc encontraba en guerra
y juridicamente bajo un régimen de excepeion, cn virtud de que el Presidente
Avila Camacho habia decretado la suspension de garantias individuales. Eilo le
permitia al Presidente de mancra legal, que no moral, replantear la autonomia
universitaria o por lo menos “darle un receso” a ésta micntras durara dicha
situacién de excepcion. Por ello, una vez que los dos rectores le expusicron a
Avila Camacho sus posicioncs, el Presidentc les sugirié una salida que
pretendia por un lado generar un cquilibrio entre las partes, y por el otro,
respefar la autonomia universitaria y no intervenir en el conflicto.” La solucién
consistia cn un inmediato retorno a la normalidad docente, la desintegracién de

las dos tendencias, su renuncia como rectores interinos y por dltimo la

0 TOLEDO GONZALEZ, Vicente, op. cit., p. 32.

‘Al rcspcclo. 1a propuesta del Presidente Avila Camacho, hecha publlca en los diarios, conclufa sciialando
lo siguiente: “..La Universidad tieune, en estos la of idad de de al pais si es digna
o no de sit ia. Como i ¥ como Presidente de la Repiiblica, espero sinceramente que la
cordura de praf y alunnos i por sobref evitando asi una decision gubernamental
que no desco verme en ¢l caso de autorizar” Perigdi . Cit. por
GONZALEZ OROPEZA, Manuel cn op. cil,, p. 46.
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designacion de una Junta de Exrcctores, como un 6rgano que se avocaria de la

solucién del conflicto.

El Rector Gual Vidal aceptd de inmediato la propuesta presidencial, no asi
Aguilar Alvarez, quien sefiald que tenia que consultarla con su propio Consejo.
Al regreso de su audiencia con ef Presidente Avila Camacho, Gual Vidal se
dirigi6 a la Sccretaria General del Conscjo Universitario Constituyente, en
donde comentd los pormenores de la entrevista con el Presidente de la
Repiiblica. Acto seguido sometio a la consideracion del Conscjo su renuncia
con cardcter de irrcvocable, con ¢l animo de dejar la solucién en manos de los

exrectores.

Cervantes Ahumada vio las cosas de manera distinta, pucs aceptar la propucsta
presidencial en dichos términos, cquivalia a que ésta chocara con la autonomia
universitaria, por lo cual propuse al Conscjo una férmula que salvaguardara tal
obstdculo. Para cllo, a principios de agosto sometio al Consejo la propuesta de
condicionar la renuncia de Gual Vidal y la suya propia a que se designara la
Junta de Exrectores, cn la que figuraran Ignacio Garcia Téilez, Fernando
Ocaranza, Manuel Gomez Morin, Gustavo Baz, Luis Chico Goerne y Mario de

la Cueva; Rodulfo Brito Foucher, desde luego no formaria parte de csa lista.

El Conscjo segiin lo acordado, transmitiria a la Junta la facultad de nombrar un
rector interino, ¢l que por su parte debia convocar de inmediato a un Congreso
Constituyente, para la aprobacion inmediata de un nucvo proyecto de Ley
Organica. La delegacion de autoridad a la Junta también fue condicionada por
cl Consejo a que fucra hecha ante los ojos de toda la comunidad universitaria y
a plena luz del dia. Por otro lado, ¢l Conscjo emanado del Directorio no
desapareceria ipso facto, sino que cniraria en receso para vigilar la realizacion

de sus decisiones, y sélo sc disolveria al ser designado el nucvo Rector. Bajo
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csta formula, propucsta por Cervantes Ahumada y aceptada por ¢l Conscjo, fuc

como se autorizé cl traslado de poderes a la Junta de Exrectores.”!

Los exrectores acordaron reunirse para deliberar sobre la propuesta del Conscjo
emanado del Dircctorio. Para cllo sostuvieron una reunion que sc celebrd el 8
de agosto ¢n ¢l despacho particular de José Vasconcelos, que ¢n ese momento
fungia como Director de la Biblioteca Nacional, Como resultado de la reunidn,
los cxrectores aceptaron la encomienda de formar la Junta en cuestion, para lo
cual designaron como sccretario de la misma a Don Mario de la Cueva.’ La
legitimidad que suponia la aceptacién de los exrectores por formar la Junta,
vino ademis a provocar la aceptacion de la propuesta por parte del grupo del
Dr. Aguilar Alvarez, por lo cual las condiciones para solucionar cl conflicto

cstaban dadas.

La Junta de Exrectores decidid nombrar como Rector interino a Alfonso Caso
(una vez mds uno de los “Sabios” en la palestra universitaria), quicn ademds de
su arraigo universitario, ostentaba la ventaja de no haber participado de manera
activa en ¢l conflicto. El Consejo emanado del Directorio aceptd desde luego el
nombramicnto, para o cual la Junta de Exrcctores, conforme a lo acordado,
procedio a fijar la fecha para que el Directorio le delegara fegal y legitimamente

la autoridad al nuevo Rector.

El dia fijado por ¢l Consejo y exactamente a las doce horas, ¢l Licenciado Radl
Cervantes Ahumada en cumplimicnto a los acuerdos del propio Consejo,
centregd la renuncia del Lic. Manue} Gual Vidal como Rector y la suya propia

como Secrctario General, a Don Mario de la Cueva, quien la recibié en nombre

41 p. Cit,, p. 33.
* Esa Junta de E seria ¢l di i diato de la actual Junta de Gobicrno de la UNAM, la
cual ticne como una de sus principales facultad i 1a de designar al Rector.
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de la Junta de Exrectores. Existe una foto del momento preciso en que la Junta
de Exrectores recibid la renuncia de las autoridades universitarias surgidas del
Directorio; en clla sc atestigua ¢l instante en que las dos legitimidades se
pasaron la estafeta: Cervantes Ahumada entregdndole la renuncia (y con ello la
legitimidad) a Don Mario de la Cueva, y atestiguando ¢l acto, se encontraban
los exreclores Ignacio Garcia Téllez, Fernando Ocaranza, Gustavo Baz Prada y
Manuel Gémez Morin: la razon universitaria y la academia pudicron mis quc el

encono. En esa fecha asi se demostro.

Una vez asumido su cargo como Rector interino, Don Alfonso Caso le solicité
a Cervantes Ahumada no formar parte del Congreso Conslituyente, a lo que
éste aceptd. El Rector Caso, agradeciendo la postura asumida por el joven
abogado, fc comentd que dado que ya sc habian aprobado las bases de la nueva
Ley Orginica desde la delegacion del poder a la Junta de Exrectores, requeria
su colaboracién para la claboracion del documento final. De esc modo el Rector
cred una comisién (presidida por Antonio Carrillo Flores) para dicho propésito,
en la cual Cervantes Ahumada desarrolié ¢l proyecto, misimo que fue en
definitiva aprobado por ¢l Consejo Universitario. El proyecto fue entregado al
Presidente Avila Camacho, quien tal y como lo recibio, lo presenté como
iniciativa de ley al Congreso de la Union. “Andando el tiempo, cada vez que
delante del macstro Caso sc hablaba de la Ley Organica de la Universidad
como fa Ley Caso, éste aclaraba que ¢l unicamente la habia sometido a la
consideracién del Presidente de la Republica, para ser presentada al Congreso
de la Unidn, pero que, el proyccto, cra obra inicial de! maestro Radl Cervantes

Ahumada”?, o sca que cra la Ley Cervantes Ahumada.

42 TOLEDO GONZALEZ, Vicente, en la reseia “Radi Cervantes Ahumada. Semblanza de un
gran jurista.” Tomado de Raill Cervantes Abumada, Cincuenta Afios de Docencia Universitaria.
UNAM, 1991, p. 34.
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Una vez recibido el proyecto, ¢l Congreso de la Union procedio a discutirlo y
en su momento lo amplié y lo aprobé, para devolverlo al Presidente Avila
Camacho, quicn ordend que se promulgara en el Diario Oficial de la Federacién
cl 6 de encro de 1945. La Ley Organica de la Universidad Nacional Auténoma
de México habia nacido, y con ello la institucion que conocemos hoy cn dia. La

autonomia se habia impuesto de mancra definitiva,

El largo camino de la autonomia veria su triunfo definitivo cuando se consolidd
en México la tendencia de que la mayoria de los presidentes de la Republica
hubieran egresado de las aulas de la Universidad. En 1980 ¢! Presidente José
Lépez Portillo (abogado cgresado de Ia Facultad de Derecho) presentd ante cl
Congreso de la Unidn una iniciativa de ley para clevar la autonomia
universitaria a rango constitucional. El 9 de junio de csc aiio aparccio en el
Diario Oficial la modificacion del articulo 3° de ta Carta Magna, consistente en
la adicién de una fraccién VIII que garantizaba la autonomia no sélo de nucstra
UNAM, sino de las demds instituciones de educacion superior a las que la ley

hubicra otorgado autonomia,

Con la clevacién de la autonomia universitaria a la méaxima categoria juridica
en ¢l pais, sc vicron coronados los frutos de muchas generaciones de
universitarios que por clfa lucharon. Desde la timida rebeldia de tos jesuitas en
el siglo XVII, el gran anhclo universitario transitaria por la perseverancia de
Justo Sierra, el apostolado cultural de los ateneistas, el estoicismo de la

generacion de 1915, 1a epopeya de 1929 y fa dignidad del Directorio de 1944.

La autonomia universitaria es hoy en dia una rcalidad, misma que habra de
perseverar en el tiempo, por ser una calidad que mas alld de las leyes, ¢s un

verdadero valor asignado por ¢l pueblo de México a su Universidad.,
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112, Antecedentes histéricos de la Universidad a partir de sus leyes.

Siempre que sc prelenda adentrar en ¢l porqué de cualquicr institucién o
fendémeno social de nuestra época, resulta imperioso ¢l conocimiento de su
historia. Para nosotros la historia, ademds de constituir una verdadera pasién
personal de toda la vida, resulta ser una herramienta imprescindible para poder
llevar a buen término cualquier tipo de estudio sobre algin fendémeno juridico
en particular, pucs sin la vision retrospectiva se adoleceria de la ausencia de
conocimiento sobre las circunstancias reales que incidicron en que los

fenémenos sean lo que son en ¢l ticmpo presente.

En ¢l caso que nos ocupa, consideramos que scria intitil por insuficiente, el
estudiar una institucion juridica o una ley a la luz de la autonomia de que goza
1a Universidad Nacional Auténoma de México, sin primero conocer en su justa
y real dimension, a la institucién que es sujeto de nuestro cstudio (la propia
Universidad), y a la figura juridica que pretendemos descifrar (la autonomia
universitaria). Eso fue lo que nos llevé anteriormente a efectuar un analisis
histérico de la Universidad como institucién, para entender las razones de su
naturaleza juridica y para conocer la forma como se fue gestando la autonomia
universitaria en cl transcurso de los siglos. Es por ello que efectuamos ¢l largo
viaje por la fascinante historia de nuestra Casa de Estudios, que csta de

placemes por haber arribado a los 450 afios de servir a México.

Una vez hecho el andlisis historico de la Universidad como institucion, y de su
autonomia como el resultado de fa lucha de varias gencraciones, ahora nos
abocarcmos a abordar a las diversas leyes que ha tenido nucstra Casa de

Estudios en el mismo lapso de tiempo que hemos sefialado.
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Habremos de concretarnos desde luego, en la forma como histéricamente ha
contemplado la legislacion universitaria a las figuras juridicas que son el
motivo de ser de nuestra fesis, es decir, las relativas al mancjo, control y
fiscalizacién de los recursos cjercidos por la Universidad; todo cllo entorno a la
autonomia universitaria. Vayamos pues de regreso en ¢l ticmpo a los atbores de

nuestra Universidad.

11.2.1. La Real y Pontificia Universidad de México

Son diversos los ordenamicntos juridicos que han regido a nucstra actual
UNAM a través de los siglos. Como sabemos, nuestra Casa de Estudios nacio a
imagen y semejanza de la Universidad de Salamanca en 1551, tal y como sc
dispuso en la cédula real cmitida por ¢l principe Felipe, en nombre del rey
Carlos 1. Dicha cédula afiadia que nucstra Universidad gozaria de todos los
privilegios, franquezas, libertades y cxenciones con las que contaba su

contraparte salmantina. Veremos en qué consistian los privilegios mencionados,

y ademis la forma como juridi e se cc plaban en los primeros afios
de nuestra Universidad, las cuestiones relativa a la forma de obtencién de

recursos, cl control de los gastos y la rendicion de cuentas.

11.2.1.1. EL Estatuto de Salamanca de 1553

El derecho universitario espaiiol, y consecuentemente cl mexicano cn la época
colonial, arranca de las Sicte Partidas del rey Alfonso X de Castilla, llamado el
Sabio. El Titulo 31 de la Partida Scgunda estuvo integramente dedicado a tratar

“De los estudios en que aprenden los saberes, e de los maestros e de los
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- escolares.™ Las Partidas tuvicron vigencia hasta 1256; cn un momento en que
varias universidades cn fa peninsula ibérica se regian conforme a sus propios

estatutos, aplicados bajo ¢l cobijo real.

La Universidad de Salamanca gozd desde su fundacion en 1218, de una serie de
privilegios concedidos por su fundador, el rey Alfonso IX de Leén. En 1254 el
monarca Fernando 1i1 de Castilla le expidio carta de privilegios. Entre cllos se
establecia ¢) privilegio del fitero universitario, ¢l cual concedia al rector la
potestad para conocer y juzgar todos los delitos y asuntos criminales que sc
cometicran dentro de las escucla de la competencia, siempre que no ameritaran

penas corporales. La Universidad tenia ademas, sus propios calabozos,

Uno de los privilegios de la Universidad de Salamanca fue el relativo a su
presupuesto; la Universidad salmantina nacié subsidiada por la corona de Leon,
Su presupuesto ascendia en esos licmpos a dos mil quinicntos maravediscs;
aunque cn realidad cl rey presto a la Universidad toda su vida ccondmica, ya
que la principal fuente de ingresos con la que habria de contar més adelante y a
partir del reinado de Alfonso X, cl Sabio, fuc la que provenia de las Tercias
cclesidsticas, o Tercios Reales, es decir, una tercia parie de la tercera parte de
los diczmos, o sca una novena parte del diezmo.** Otro de los més importantes
privilegios recaia en el hecho de que los estudiantes cstaban exentos del pago

de impuestos.

Al ser fundada la Real Universidad de México, adquirié de inmediato los

privilegios de su antecedente peninsular, Como la de Salamanca, nacié al

“ JIMENEZ RUEDA, Julio, Las Constituciones d¢ la Antigua Universidad, Ediciones del [V
Centenario de Ja Universidad de México, UNAM, 1951, p. 5.

* JIMENEZ RUEDA, Julio, Historia Juridica d la Universidad de México, s.e., UNAM, 1955,
p. 3%
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amparo del dinero publico. Para ello se ordend que de la Real Hacienda se le

destinaran mil pesos de oro de minas al afio para su sostenimiento.

+'Para 1570 sc agregaron otros quinicntos pesos de oro de minas y la facultad de
" utilizar las armas de Castilla y Ledn en su escudo. El virrey Luis De Velasco y
“la Real Audiencia modificaron el fundamento juridico aplicable a la
Universidad de Salamanca. No sc conserva copia de dichos estatutos, pero
subemos que aunque modificados, fucron un modelo mds o menos fiel del de

Salamanca, de ahi su nombre.

Tenemos conocimiento de que el Estatuto de la Universidad de Salamanca
constaba de sesenta y ocho titulos identificados con nimeros romanos. Se sabe
que las disposicioncs contenidas en los titulos X a XXIII, constituycron el
modelo en el que se basé académicamente la Universidad mexicana,™ y por lo
que hace a los aspectos de administracion y cjercicio de los recursos de la
Universidad, los mismos sc contenian en ¢l titulo XLVIIl, que sc¢ lamaba “Del
hacedor y administrador y arca de la Universidad™; en ¢l titulo XLIX “Del
sindico”; continuaban en ¢l L “De las cuentas y hacienda de la Universidad y
personas que sc¢ han de hallar en cllas”; y finaimente en el titulo L! llamado
“Del prestador de los dincros del arca de la Universidad y como sc entregan las

prendas a su duciio.”

Los Estatutos preveian la existencia de los Claustros. Habian dos clases de
claustros, ¢l mayor y los menores; ambos eran presididos por el Rector. Los
Estatutos le confirieron al Claustro (mayor) autoridad suprema administrativa,

legislativa y de gobierno. Asimismo habia un Claustro de diputados (clectos

 tbidem, p. 79.



7 : vl ARMANDO RODRIGUEZ CERVANTES

-junto con el Rector), que se ocupaba dnicamente de cuestiones administrativas

o hacendarias,”

Como podemos percatarnos, la primera legislacion con la que contd la

. Universidad ya contemplaba un orden en la administracion y en cl ejercicio del

presupuesto, lo que en los hechos implicaba un modo real de organizar y

controlar sus recursos, ¢llo en una fecha tan temprana como 1553,

11.2.1.2. El Estatuto de Farfan de 1580

Como cra previsible, los Estatutos o Constituciones de la Universidad de
Salamanca no cran estrictamente aplicables en México. Las condiciones
variaban entre una y otra Casa de Estudios, lo que hacfa incompatible su
aplicacion por igual. Eso motivé al rey Felipe 1 a expedir una cédula real en
1569, para que se procediera a remediar lo que a su juicio cran males en la
aplicacion indebida de los estatutos, los cuales le fueron denunciados desde 1a
Nucva Espaiia. En la cédula ¢l rey ordend que se nombrase un visitador para
verificar si eran o no ciertas las denuncias y en su caso, reformara cl cuerpo
legal con cl animo de adecuarlo a la realidad mexicana, Acatando la orden, cl
virrey designd al oidor de la Real Audiencia, ¢l Doctor Don Pedro de Farfan,
hombre prudente, perito en leyes y cinones, y le dio poder suficicnte para
practicar visitas y proveer lo ordenado por cl rey.* Como consecuencia de las

visitas, ¢l Doctor Farfan realizd las reformas necesarias. Tales reformas

* El origen de Ia palabra Claustro para denominar al érgano colegiado de gobicrmo en las universidades,
surgid de la estrecha vinculacion que en su ticmpo tenia la Universidad de Salamanca (y més adelante
todas las hispanas) con la Iglcsia. Cuando los doctores iban a concurir a los oficios, pasaban por los
claustros anexos o la catedral vieja, de ahi cl nombre dc claustra, que se conservé pars designar tanto al
fugar en que s¢ reunfan los catedriticos, como la nsamblea de los mismos. Como sciialamos con
anterioridad, el Claustro s ¢l antccedente hnsléncn de nu:stm Conscju Universitario, En Espaila, todavia
scle denommn claustro al érgano colegi do de g jo; en In nuestra ¢l témmino se utiliza en
de de profle
@ Ibidem, pp. 83-84,
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simplificaron las Estatutos de Salamanca, y asi de los sesenta y ocho titulos de
que ¢sta contaba se redujeron a veintiteés, Las reformas propuestas por ¢l oidor
fucron aprobadas por la Real Audiencia el 18 de agosto de 1580. Los nucvos
cstatutos mantuvicron vigentes para la  Universidad novohispana las

disposiciones y privilegios de su homéloga salmantina.

Los llamados Estatutos del Farfin constituyen ¢l mas antiguo referente
netamente mexicano de legislacidn universitaria. Tuvicron como basc a los
cstatutos salmantinos ¢ incluyeron novedades aplicables a la realidad del
virreinato, como las cuestiones relativas a las “propinas™ (connotacian colonial

de sucldos y salarios) para cl personal docente.

Por lo que hace al esquema de la obtencion de ingresos (rentas) y las formas de
control, los Estatutos de Farfan ya facultaban al Claustro para dar su aprobacién
en lo relativo al uso del dinero. Lo referentc a las rentas y salarios lo
encontramos en ¢l Titulo Decimoctavo de los estatutos, bajo el rubro “Del
Secretario de la Universidad.” A continuacion rescatamos cn el castellano

original algunos fragmentos del mismo:

“...2. Iten, y por cuanto al presente, la renta de la Universidad es tan poca que,
aungque con lo que su Majestad le ha fecho merced en su Real Caja y en penas
de camara, no basta para poder pagar todos los salarios de las cdtedras que
hay en esta Universidad, ordeno y mando que el que fuere Secretario de ella,
haga el oficio de sindico y sea obligado a cobrar la renta de la Universidad y

pagar a los catedrdticos y demds oficiales sus salarivs.....

Mds adelante ¢! mismo texto hace referencia a que las multas en que pudicran
incurrir los catedrdticos, deberdn de descontdrseles de sus sucldos, pero mas

importante atn, en ¢l texto se seiiala que cl Claustro en Pleno, debia aprobar la
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gestion del Sccretario en lo referente al mancjo de ese dincro (un claro referente

a la rendicion de cuentas y a la fiscalizacion), para fo cual dispone:

“,..dicho Secretario, al tiempo que se ha recebido, dé ante todas cosas fianzas
legas, lanas y abonadas de todo lo que fuera a su cargo, a contento del

Claustro, y sea a cargo del Rector y diputados’, ver cada afio las fianzas y si

en que alguna de ellas ha faltado por muerte o por alguna otra causa
o venido a mernos le compellun a que dé en su lugar otras de nuevo con
aprobacion del Claustro Pleno como arriba estd dicho y adviértase que cuando

diere las dichas fianzas, sea por todo el tiempo de su oficio....”

Resulta muy notorio que sc facultd al Claustro y al Rector a examinar la gestion
del Sccretario a que se hace alusion en el texto legal. Estamos hablando de una
ley que tenia toda la fuerza que daba la aprobacion real, y en clla ¢l rey facultd
a la Universidad para que cjercicra sus propios sistemas de control. Como
podemos observar, en una época en que ¢l gobierno del virreinato sc encontraba
profundamente centralizado por la peninsula, ya se permitia que la Universidad

novohispana cjerciera facultades fiscalizadoras en ¢l uso de sus dineros.

11.2.1.3. EL Estatuto de Moya de 1384

El 17 de abril de 1584, reunido el Claustro en pleno de la Real Universidad de
México (recordemos que todavia no era Pontificia), se dio a conocer una cédula
real fechada once afios atrds, dirigida al Doctor Pedro Moya de Contreras,
Arzobispo de México, en la que el rey lo nombraba visitador de la Universidad,
encomendandole que supicse y averiguase “como y de qué manera se gastaban

y distribufan las rentas de ella......y hecha la visita y averiguacion, se remitiese

Los llamados diputados cran ¢l equivalente de nuestros actuales Conscjeros Universitarios.

A A N B
LIS WG SALY
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ante su majestad, para que proveyese lo que conviniese.” La disposicion real
no cstaba dirigida unicamente a la cuestion del dinero, sino también al de la
docencia. Es intcresante que a pesar de las disposicioncs contenidas cn cl
Estatuto de Farfin cn lo relativo a los mecanismos internos de control, a final
de cuentas la Corona solicitara informes sobre el mancjo de las rentas de la
Universidad; en tiempos en que sc acataban las normas reales sin discusin, ¢

Claustro prometié obedecer la cédula, felicitando al Arzobispo por cllo.”?

En el mismo Claustro sc tratd ¢l asunto relative al cdificio definitivo que
ocuparia la Universidad, del cual ya hemos hablado. Tal construccion inicio
durante el lapso en que el Doctor Moya se desempeiid como visitador real en la

Universidad.

El visitador procedi6 por su parte a redactar las normas que creyd periinentes, y
el miércoles 28 de mayo de 1586, ¢l Claustro pleno conoci6 los Estatutos que

Moya habia formado.

En 1592 cra rector Don Eugenio de Salazar, quicn consiguid del virrey un
préstamo de cinco mil pesos de la sisa del vino para proscguir la obra de
construccion de la Universidad. En 1593 el rey sc dirigio al conde de
Monterrey, virrey en turno, para pedirle que no se le pidicran mds préstamos
obtenidos de la sisa del vino, dado que la Universidad no tendria de dénde
pagarlos, sin embargo mds adelante se consigna en la cédula un subsidio para
que la Universidad pudiera proseguir con la sisa “hasta que se acabe la obra de
las dichas escuclas.™® En las postrimerias del siglo XVI los recursos piblicos

eran ¢l principal pilar financiero de la Universidad.

7 JIMENEZ RUEDA, Julio, Las Constituciones de fa Antigua Universidad, Ediciones del 1V
Centenario de la Universidad de México, UNAM, 1951, p. 31.
** fbidem, p. 3.
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11.2:1.4. Los “Estatutos Nuevos” del Marqués de Ceralvo de 1626

Los Estatutos formulados por ¢l doctor Pedro Moya de Contreras estuvieron
vigentes hasta ¢f 23 de octubre de 1626, en que entraron en vigor los llamados
“Estatutos Nuevos.” Dichos estatutos fucron hechos ante ¢l bachiller Cristobal
Bernardo de la Plaza, Secretario de la Real y Pontificia Universidad de México,
en acatamiento a una cédula real emitida por Felipe IV, el 12 de septicmbre de
1625. La cédula en cucstion, dirigida al virrey Don Rodrigo Pacheco Ossorio,
marqués de Cerralvo, ordeno de nucva cucnta recopilar lo mejor de los estatutos
anteriores y adecuarlos al espiritu de los de Salamanca, Acatando la orden real,
el virrey constituyd una comision formada de mancra plural por micmbros de la
Real Audicncia, la lglesia, el Juzgado General de Indios; asi como de

distinguidos universitarios.

El texto definitivo fue conocido como las Constituciones o Estatutos Nuevos
del Marqués de Cerralvo, cn alusién desde luego, al virrey. Los Estatutos
perfeccionaban de manera muy completa a los anteriores de Moya, conservando
muchos dec sus preceptos y modificando otros. Entre sus disposiciones
mantuvicron ¢l sistema anterior de especificacion de funciones en claustros: el

Pleno, el de consiliarios y ¢l de dipulados.’

En lo que concicrne a la administracién de la Universidad y al —llamémosle
asi— ejercicio presupuestal, ¢l Titulo 7° de los Estatutos disponian que el
Claustro de diputados se reuniera cuatro veces al afio, de tres en tres meses, y
discuticra lo tocante a la hacienda de la Universidad. En el Titulo 29 se
scialaron las cétedras de propiedad y temporales que habia en la Universidad

cn 1626, asi como los honorarios especificos que se pagarian a los catedraticos;

* Tal especificacion de funciones es un dente historico de las comisiones que integran nuestro actual
Conscjo Universitario.
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se consideraban deducciones (descucntos) para canalizarse cn “obras de
consideracion.” No podemos dejar de destacar que sc contenia cn ¢l documento
una relacion detallada de los fondos de que disponia la Universidad en 1626

para cumplir con sus compromisos.

“Adicionalmente, los Estatutos Nuevos ordenaron que los fondos que se
recolectaran se guardaran en una caja con tres {laves, misma que conservaria cf
rector, el maestrescucla y el diputado mas antiguo, y que tuviera una abertura
suficiente “para que quepa en ella un real y se guarde en ella todo el producto
de las penas pecuniarias que se cobren irremisiblemente, sin moderarlas asi en
la cobranza, como alterarlas o disminuirlas.” Para los pagos, liquidacionc‘s y
cuentas intervenian los personajes que poscian cada una de las llaves. La
administracién de los bicnes estuvo a cargo del Sccretario, primero, y del
sindico después, que era ¢l encargado de llevar los libros de ingresos y egresos
y el inventario de los bienes mucbles ¢ inmucbles de fa Universidad. Daria

. . . 9
flanza para garantizar debidamente sus funciones.”

A medida que la Universidad crecia y se volvia mds compleja, la legislacién
universitaria hubo de adecuarse al desarrollo incipicnte de la Casa de Estudios.
Como podemos desprender de los Estatutos Nucevos, la legislacion universitaria
ya consideraba sus propios mecanismos de autocontrol: ¢l lievar el registro
contable de sus ingresos y crogaciones, asi como el inventario de sus activos es
de resaltarse, pues nos lleva a comprobar que nuestra Universidad ya se
preocupaba en 1626, de llevar un registro escrito del mancjo de su presupuesto,

tanto en su medalidad de cargos, como en ¢l de abonos.

* JIMENEZ RUEDA, Jutio, Historia Juridica e 1o Universidad de México, s.c., UNAM, 1955,
pp. 108-109.
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- 112.15. Las Constituciones de Palafox de 1649

Uno de los grandes personajes en la Universidad del siglo XVII, es sin duda
alguna quien fue considerado /ustrisimo, Don Juan de Palafox y Mendoza, Su
influencia en la vida universitaria seria la mas importante en ¢l periodo
colonial. Podemos considerar a Palafox uno de los precursores de la
transparcncia en ¢l manejo de fos recursos y de la rendicion de cuentas en la
Real y Pontificia Universidad de México. Tuvo ademas, la fortuna de ser uno

de los precursores de la autonomia universitaria.

La obra palafoxiana en la Universidad surgié a raiz de que en 1637, ¢l virrey
Lope Dicz de Armendarez, Marqués de Cadereita, considerd que el cimulo de
cstatutos universitarios que le precedicron no eran debidamente observados
debido a la confusion que gencraban. Tal situacién a juicio del virrey, obedecia
ademds dec los problemas de interpretacion, al hecho de que muchas de las
normas vigentes no cran operables en la rcalidad, pucs el derecho
consuctudinario las habia abrogado de facto. Por clio ordené que sc dieran
nucvas constituciones a la Universidad, mis entendibles y claras, las cuales
cesaran con la confusién generada por esa duplicidad de estatutos. Para ello
nombré como lo habian hecho sus antecesores, a una comisidn precedida por el
més antiguo Oidor de la Real Audiencia, para gencrar las nuevas

constituciones.

Todas las reglas generadas fucron definitivamente compiladas por el obispo
Don Juan de Palafox y Mendoza, bajo la autorizacién real. Sus constituciones
aprovecharon la expericneia de un siglo de vida universitaria. Como visitador
de la Universidad, Palafox se propuso cvitar muchas de las corruptelas que se
habian filtrado a los claustros, para lo cual en lo tocante a la administracion,

incluyé en cl ordenamiento la figura de scis diputados cncargados de la
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vigilancia y bucn mancjo de la hacienda universitaria® (antccedente claro de la
transparencia cn la gestion publica universitaria). Treinta y seis titulos
componen ¢l ordenamicnto; todos cllos siguicron ¢l mismo orden de las

constituciones anteriores.

El célebre obispo también informo al rey sobre ¢l daiio que ocasionaba la
intervencidn de la politica en las escuelas, y cémo el fuero universitario se veia
reducido por fos mandatos de los virreyes que invadian una jurisdiccion que
desde la época de las Partidas, le estaba vedada al monarca mismo. Tal
aseveracion de Palafox cobra un significado especial, pues en los hechos e
solicitd af monarca autorizacion para que en el cuerpo de las Constituciones sc
estatuyera el respeto por 1a autonomia de la Universidad virreinal, a semejanza

de la Universidad salmantina,

El propio Palafox puso en vigor las Constituciones que revocaban todos los
Estatutos anteriores. Las Constituciones fucron notificadas al Claustro Pleno cl
14 de octubre de 1645 y aprobadas por el rey con algunas reformas sustanciales

por cédula de 1° de mayo de 1649.

La consistencia y csmero en su claboracion, hicicron que las Constituciones de
Palafox estuvieran vigentes por mas de siglo y medio, y fueran por ende, las

tiltimas que rigicron a la Universidad virreinal.

% UNAM. Memoria de. Ia Expansion sobre I Universidad. Vol. X1. Primera ed. UNAM, 1979,
p. 30.
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La consumacién de [a Independencia de México en 1821, trajo consigo una
seric de profundas reformas cn la vida institucional del pafs. La cesacién de la
soberania espafiola, ocasiond como cra 16gico, un cambio en la vida de la
Universidad. Por principio de cuentas dejo de ser real para volverse imperial
durante la breve estadia de Iturbide en el poder; tal connotacion cambid a la

caida de Iturbide por la de nacional.

Ya hemos hecho mencidn al entorno socio-politico que vivié el pais durante ¢l
siglo XIX; a las luchas ideoldgicas entre liberales y conservadores; a sus
consecuencias para cl pais y a sus repercusiones en el campo la educacion, que
llevaron a la Universidad a transformarse, desaparccer y resurgir segin cl
partido en ¢l poder. Ahora continuaremos con el andlisis de las leyes que
rigicron cn la Universidad en cl mds convulsionado de los siglos en la vida
nacional. Desde luego seguircmos haciendo un especial énfasis en las figuras

juridicas que constituyen el tema central de este trabajo.

112.2.1. El Decreto de 1833 y ¢f Plan de Estudios Frovisional de 1834

E! 19 de octubre de 1833 cl Vicepresidente Valentin Gomez Farias inicié de
manera formal la tragedia que habria de vivir la Universidad por el resto del
siglo XIX. Mediante un decreto daba fin a mds de siglo y medio de vigencia
real de las Constituciones palafoxianas. Uno de los puntos relevantes de dicho
decreto que suprimio a la Universidad, tiene que ver con la creacion de una
Direccion General, llamada de Educacion Piblica para cl Distrito y Territorios
de la Federacion. En el punto 2° del decrelo se cstablecié que esa direccion
tendria a su cargo los cstablecimientos publicos (edificios de la Universidad),
las antigiiedades ¢ historia natural (patrimonio universitario) y todo lo

pertencciente a la instruccion pagada por el gobiemo (el subsidio). Un dia
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después se ordend inventariar todos los bicnes de la Universidad para poder

cumplir con lo que el decreto ordenaba.

La supresion de la Universidad, obviamente trajo consigo la desaparicion de los
privilegios ancestrales con los que ésta contaba, entre cllos el del fiero
universitario. En cl decreto se dispuso ¢} modo como habrian de utilizarse los

recursos piblicos en lo que habia sido la Universidad.

Para 1834, ¢l Presidente Antonio Lépez de Santa Aunna, aprovechando
astutamente el descontento generado por ¢l decreto de Gomez Farias, se
pronuncid cn contra de su propio Vicepresidente y ordend ¢l restablecimiento
de la Universidad. Como una de las razones de su contrarcforma, y en uno de
los momentos en que su itincrante y coyuntural modo de pensar se incliné por
la posicion conservadora, Santa Anna adujo ¢l que la dircccion general creada
por Gémez Farias, hubicra tomado para fondo de los nucvos cstablecimientos
los de la Universidad, “contrariando fundaciones expresas y atacando la
propicdad de los doctores™'; o sca, ¢l patrimonio universitario y su
administracion por parte dc los mismos universitarios. La disposicidn de Santa
Anna ordend devolverle a la Universidad sus biencs, su patrimonio y sus fondos

(dinero).

Como consecuencia de la contrareforma de Santa Anna, fue expedido un plan
de estudios provisional el 12 de noviembre de 1834, En el Titulo 11 del plan se
hablé del gobierno de la Universidad, que residiria en el rector, el maestrescucla

y los Claustros mayor y menor y de hacicnda’; ef claustro de hacicnda cstaria

$! JIMENEZ RUEDA, Julio, Histeria Juridica de la Universidad d¢ Méxicg, s.c., UNAM, 1955,
. 157,
E! Claustro de Ju como idad universitaria, es uno de los d més remotos de nuestro

actual Patronato Universitario.
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. integrado por la mitad de los catedriticos por turno, que durarian lo que el

reclorado (tres afios).

En un momento del pais en que los ingresos publicos cran infimos (las aduanas
y los empréstitos sobre todo), y las finanzas publicas sc encontraban en
bancarrota, la Universidad continuaba ¢l largo camino —al amparo del poder
pliblico—, que la llevaria a establecer un propio orden administrativo y de

control de sus recursos.

11.2.2.2. EL Plan de Estudios de los Colegios v de la Universidad de 1843

Fue de nucvo Santa Anna quicn en una de sus tantas estancias en la presidencia,
volvid a establecer reformas al practicamente inexistente sistema cducativo del
pais. Entre cllos destacé cf expedido el 18 de agosto de 1843, conocido como
Plan de Estudios de los Colegios y de la Universidad, y tuvo cl objeto de
impulsar la Instruccién Piblica, para lo cual establecié estudios preparatorios

uniformes para las carreras que establecia ¢l ordenamicnto,

Para sostener ccondmicamente las ensefianzas preparatoria y profesional se
establecicron en cste Plan varios mecanismos, entre ellos: 1°, los productos de
los bienes que cada uno de los colegios poseia; 2°, las asignaciones que les
concedia el tesoro piiblico (subsidio); y 3° el scis por ciento del importe liquido
de las herencias que hubicra desde la publicacion de la ley, fucran ex festamento

o ab intestato y que no fueran dircctas o forzosas.

Este Plan antepuso al subsidio publico otras fuentes alternas de financiamiento,
como los productos (que cn la actualidad resultan ser una obviedad) y un
porcentaje del fruto de las sucesiones. No ¢s de extrafiar que en un pais en el

cual ¢l fuero militar absorvia hasta el 90% del gasto piblico, ¢l crario sc
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encontrara cn quebranto, por lo cual los gobiernos que veian con simpatia
(aunque fucra coyuntural) a la Universidad, buscaran aliviar las necesidades
presupuestales de nuestra Casa de Estudios mediante otras formas alternas de

financiamicnto.
11.2.2.3. Bl Plan Lares de 1854

A finales de 1854, durante la Gitima estadia de Santa Anna en la presidencia, la
cual fuc de corte dictatorial, mds que conservador, sc intenté una nucva reforma
al sistema de enscilanza en nuestro pais. Redacto el plan Don Teodosio Lares,

con ¢l apoyo de aquel caudillo.

El plan, cuyas reformas fucron més bien académicas, fuc el altimo de cardcter
confesional cn los tres siglos de historia de la Universidad. Sin embargo, y a
diferencia de 1a educacion cscoldstica colonial, el Plan Lares introdujo muchas
cicncias en el programa de cstudios. Sc establecio a las universidades,
instilutos, colegios y escuclas cspeciales. Sc reconocia oficialmente a las
universidades de Guadalajara y Yucatan, A la de México, con su autoridad de

Nacional y Pontificia, sc le reconocio el cardcter de central.

En cuanto a la dircccién de la ensefianza superior en los ramos técnico y
administrativo, ¢l plan establecié que ésta competia a la Universidad, “quien la
ejercia por medio de un Conscjo y de un inspector general de la Instruccion

Piblica.”™?

Como podemos notar, en ¢l campo administrativo ¢l Plan Lares acoté la

libertad que tenia la Universidad cn ¢l manejo de las cuestiones administrativas

32 Ibidem p, 167.
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que le cran inherentes, al concebir la figura de un inspector que de manera
conjunta con las autoridades universitarias, cjerciera tales funciones. Esta
innovacion, ad hoc con un gobicrno de corte centralizado, Ic restaba margen de
maniobra y posibilidades de autogobierno a la Universidad, pucs ademds de las
cuestiones administrativas, cl inspector tenia potestades en el campo de lo
léenico, o sca que incluia el aspecto académico, razén de ser de toda

. Universidad,

El Piaﬁ Lares, aunque entrd en vigor el 19 de diciembre de 1854, en realidad no
tuvo aplicacion, dado que ¢f triunfo de la revolucién de Ayutla, comandada por
.el cacique guerrerense Don Juan Alvarez, corté de raiz muchos de los efectos
de la administracion de Santa Anna, para instalar al liberalismo federalista
como proyccto de nacion. Grandes transformaciones sc avecinaban para la

Universidad.

11.2.2.4. El Decreto que Regrganiea Jas Labores de la Universidad de 1858

La legada de la faccion liberal al poder y las profundas reformas
revolucionarias llevadas a cabo, desde luego afectaron profundamente la vida
de la Universidad, Resulta paradéjico el percatamos que una de las mas
brillantes generaciones que ha dado México, como fuc la del *57 del siglo XIX,
viera en la Universidad no el principal motor de progreso y desarrollo en un
momento tan dificil de la historia patria, sino como un reducto de reaccionarios.
Si por un lado consideramos en términos generales como historicamente
acertada la Ley de Desamortizacion de Bicnes Eclesiasticos de 1856 (Ley
Lerdo), por otro lado creemos que la vision liberal quedd solo en buenas
intenciones, como cuando el Presidente Comonfort expidio ¢l decreto def 17 de

septiembre de 1857, por ei cual de nueva cuenta fue clausurada la Universidad.
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La compleja coyuntura cn plena Guerra de Reforma, llevé al bando conscrvador
encabezado por ¢l factual presidente Zuloaga a derogar lo dispucsto por
Comonfort mediante otro decreto emitido el 5 de marzo de 1858, encaminado a
reorganizar la labor de la Universidad. Ef decreto ordenaba que cl rector
recibicra cuanto pertenccia a la Universidad, y lc daba facultades al Claustro
Universitario para redactar sus propios cstatulos y reglamentos. £l decreto
cstablecid también un presupuesto de quinientos pesos para cada una de las

catedras a impartir en el recinto universitario.

El Decreto de 1858 dispuso que los fondos de la Universidad continuarian a su
cargo como cstaban antes de su extincion, pero de igual modo establecié que
fas crogaciones en la Universidad quedarian destinadas a diversos objetos, entre
Yos cuales se incluyeron los sucldos (ajustados al presupucsto) y los gastos de
conservacion y reparacion del edificio. Las nuevas disposiciones en apariencia
benéficas, desaparccian la libertad administrativa, al scfialaric el poder piblico

a la Universidad cl cdmo y en qué debia canalizar su presupuesto de egresos.

11:2.2.5. La Ley do Bducacién Piblica de 1867

La intervencion franccsa como bicn sabemos, supuso la imposicion del
archiduque austriaco Fernando Maximiliano de Habsburgo como factual
emperador de México. Aunque impuesto bajo ¢l cobijo del bando conservador,
Maximiliano pronto mostré su verdadera naturaleza politica en sendos campos
de la vida publica, En lo que respecta a la educacion, como buen liberal ordend
mediante un decreto expedido ¢l 30 de noviembre de 1865, restituir ¢l decreto

dc Comonfort de 1857, que suprimia la Universidad.
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La anarquia ocasionada por la constante pugna de facciones ocasiond que la
Universidad permanccicra como institucion, ¢n ¢l limbo durante cl siguiente

casi medio siglo de vida de la nacidn.

Al restaurarse en 1867 la Repiblica, los liberales encabezados por Judrez
trajeron consigo ideas radicales en ¢l concepto de educacion; ya hemos hablado
de 1a doctrina positivista y de su incursién en México gracias a las gestiones de
Don Gabino Barreda. La Ley de Educacion de 1867, derivada de esa vision del
conocimiento, cn realidad no puede considerarse como una auténtica
normatividad universitaria, dada la supresion de la institucion por Maximiliano,
Empero bicn sabemos que dada su naturaleza, la Universidad cs un ente que no
- podria cstar sujeta a la presencia de instalaciones fisicas, aunque éstas scan
indispensables para ayudarle a cumplir sus fincs. Por ello, y por permanccer in
abstracto como una instilucion inseria cn ¢l espiritu nacional, la Universidad en
realidad no desaparecio en las largas disputas del siglo XIX, solo experimentd

amargos cambios en su organizacién y en su funcionamicnto.

En tales circunstancias, la ley det 2 de diciembre de 1867 no contemplé a la
Universidad como tal, sino quc organizd a la ecducacion superior
salvaguardando a las entidades que habian pertenecido a la Universidad; “la
cnseflanza superior sc organizé de acucrdo con el modelo francés, al
descentralizarla y constituila en planteles independientes..™ La ley estuvo
mis enfocada al dmbito de lo doctrinal (destruir los vestigios de la educacion
confesional mediante el positivismo) y al de la nucva concepeidn administrativa
centralizada. En la nucva concepeioén de divorcio con el pasado clerical, la

cducacion seria a partir de 1867 y hasta nuestros dias, una prerrogativa del

' GARCIA VERASTEGUL, Lia, Del Proyecto Nacional para unn Universidad en México
(1867-1910), UNAM, 1984, p. 38.
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Estado, al cual s¢ ligarian todos sus componente, cntre ellos la educacion

superior.

11.2.3. La Universidad Nacional de México

El cadtico estado por ¢l que atravesé la Universidad durante la ultima parte del
siglo XIX, s¢ vio includiblemente reflcjado en su situacion juridica.
Desmembrada en 1867, sus cntes integrantes, hubicron de acogerse a una no
muy clara legislacion; vamos, la legislacién universitaria por lo que hace al
periodo de 1865 y hasta 1910, practicamente no existid. Aunado a lo nmcrior,
las continuas reformas incluso a la ley de 1867, contribuycron a reforzar cf

estado de anarquia juridica. Todo ello termind en 1910.

Precedida de varios proycctos, la ley constitutiva de 1910 fue el producto del
complejo proceso de reorganizacion de la Universidad que encabezd Don Justo
Sierra. No tendria sentido detenernos a analizar los proyectos previos para la
formacién de la Universidad, dado que juridicamente no rigicron a nuestra Casa
de Estudios, sélo diremos a manera de ejemplo, que cl proyecto de Don Justo
Sierra, de 1881, enunciaba en su articulo 6°, cuales habian de ser los lazos que
estructurarian a la Universidad dentro de la administracion publica. Esc
proyecto seria ¢l modelo sobre el que sc basaria la legislacion universitaria

despuds de su restablecimiento oficial en 1910,

1123.1. La Ley Constitutiva de fo Universidad Naciona) do 1910

La Ley Constitutiva de la Universidad Nacional de México, promulgada dentro
de los festejos por ¢l centenario de la Independencia en 1910, ya contemplaba

algunas de las figuras juridicas materia de este trabajo, como son la obtencién
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de recursos, ¢l autocontrol en el ejercicio presupuestal y la fiscalizacién. El
porfiriato, caracterizado por el buen mancjo administrativo (“poca politica y
mucha administracion”), incluyé en la ley universitaria un modelo primitivo de
rendicion de cuentas, 1o que no deja de llamar la atencidn, si tomamos en cucnta
que aquél fue un periodo de gobicrno unipersonal y sin instituciones reales que

cjercicran contrapeso a la administracion piiblica.

En cuanto a la obtencion de recursos, la ley constitutiva disponia en su articulo
10 que la Universidad contaria con dos clases de fondos: “...Los que el
Gobierno Federal ponga a su disposicion (subsidio) en los términos que
sefialen los presupuestos o leyes especiales y los que adquiera por cualquier
.otro medio; estos tltimos se consideraran como fondos propios de la

Universidad ..."

Esta ley como podemos percatarnos, ya dividia en categorias a los recursos de
fos que se podia allegar la Universidad. Con relacién a los fondos publicos, no
sc sciialaba una clara forma de fiscalizarlos, sino que sc remitia a las leyes
especiales, que no cran otras sino las de la propia administracion publica y la
Contaduria Mayor, Este ultimo 6rgano, del que hablaremos en su momento, ya
estaba contemplado cn la Constitucién de 1857, en su articulo 72, fraccién
XXIX. En aquel contexto histérico, la Universidad revestia la calidad juridica
de una mera dependencia del Poder Ejecutivo, igual que cualquier otra, por lo
cual estaba regida por los mismos mecanismos de fiscalizacion a los que en
tcoria cstaban sujetas las demads entidades de la administracion piblica,

circunstancia que en la praxis, s6lo estaba contenida en las leyes.

* NOTA: Lo que estd escrito entre paréntesis son anolaciones tiuestras.
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Por lo que hace a los fondos propios de fa Universidad, la Ley Constitutiva si
ordenaba lo conducente de mancra detallada. Asi, el articulo 5° al hacer
referencia a las atribuciones del rector, disponia en su fraccidn V1II que una de
ellas serfa la de “...VII. Vigilar la administracion de los fondos propios de la

"= Universidad (control) en los términos que esta ley seitala...”

La forma de administrar los recursos propios se contenia en ¢l articulo 11 de fa
- Ley, ¢l cual disponia que “..I. La administracion estard a cargo de una
Comision formada por tres personas que seran nombradas anualmente por el

Consejo Universitario.”

Mais adelante ¢l mismo articulo sciialaba en su fraccién 1i1 que ¢l Consejo
Universitario fijaria por medio de acuerdos generales las bases a que se
sujetaria la Comision, y que ademds de cllo tendria cn todo ticmpo “..Ja

Sacultad de ordenar cémo se ha de proceder en cualquicr caso determinad

aunque siempre con stjecion a los preceptos de este articule (mecanismos de

autocontrol y facultades discrecionales de sancidn).”

Por ultimo, la fraccién V de ese articulo depositaba en el rector la potestad de
vigilar (como lo sciialaba ¢l propio articulo 5°) los actos de la Comision
Administradora, la cual le rendiria anualmente, “...informe pormenorizado de
sus labores y del estado en que se encuentren los fondos propios de la misma
Universidad y de los establecimientos universitarios (primitiva forma de

rendicion de cuentas).”

El articulo 12 de la Ley contenia lo que se referia a la fiscalizacion de los
fondos propios de la Universidad, para lo cual disponia que el Conscjo
Universitario nombraria una comision, formada por empleados de Hacienda o

de la Contaduria Mayor “...para que revise y glose las cuentas de la Comision
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-*Administradora. Tanto el informe de ésta, como el dictamen de la comision que

revise dichas cuentas, se publicardn luego que se presenten.”

< En el texto de nuestra ley constitutiva de 1910, ¢l Poder Ejecutivo cjercia un
férrco control en practicamente todos los dmbitos de la vida universitaria, lo
cual incidia en que la Universidad estuviera literalmente atada de manos en
cuanto a que a pesar de sus Organos internos, requeria ¢l visto bueno del
Presidente para ingresar, programar, cjercer y fiscalizar sus recursos (tanto los
propios como los del subsidio), lo que ocasionaba que la Casa de Estudios
estuviera sujeta a los caprichos del poder publico. Faltaban casi veinte afios

para la obtencidn juridica de la autonomia.

11.23.2. La Ley Orginica de 1914

Esta Ley, ilegitima por haber emanado de un gobierno de facto (el de Huerta),
practicamente fuc una réplica de la Ley Constitutiva de 1910. Reconocia a las
mismas autoridades universitarias, aunque cn imitacion a figuras del derecho
britanico llamé Canciller al jefe nato de la Universidad, que cra ¢l Secretario de
Instruccion Publica y Bellas Artes. En el texto de la ley huertista, las relaciones

con ¢l Estado también se vicron inalteradas en comparacion con la ley anterior.

Por lo que hace a la manera como esa ley abordé lo concerniente a los recursos
y a los mecanismos de fiscalizacion y control de éstos, diremos que de la
lectura de la Ley Orgénica huertista, que entrd cn vigor ¢l 15 de mayo de 1914,
notamos que ésta sc apegd literalmente al texto de la fey anterior, y que
mantuvo la diferenciacion entre los fondos piblicos y los propies de la
Universidad, asi como los mecanismos de administracion de los fondos
universitarios y su vigilancia por parte del Rector. Como cs 16gico suponer,

prevalecio la intervencion estatal.
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Los avatares cn el status quo de la politica nacional, hicieron que al triunfar cl
cjéreito constitucionalista, Don Venustiane Carranza ordenara mediante decreto
expedido el 10 de octubre de 1914, reformar varias de las disposiciones de la
Ley Constitutiva de 1910, Es interesante percatarnos de que con ¢l decreto
anlerior, Carranza ignoré por completo a la ley de 1914, lo que cquivalia a

desconocer todos los actos surgidos del gobicrno factual e ilegitimo de Huerta,

1.2.4. La Universidad Nacional Auténoma de México

Asi llegamos al momento historico en el cual la Universidad logro su
autonomia: la Ley Orginica de 1929. Bien sabemos que la autonomia
universitaria habria todavia de atravesar un trecho cn los afos siguicntes,
particularmente en 1933 y en 1944 (en un primer plano); para arribar a la
reforma constitucional de 1980 (en un segundo plano superior). La Ley de 1929
fuc revolucionaria, pucs aunque acotada, configurd a la autonomia universitaria

como una categoria juridica hasta entonces inexistente.

El nuevo orden juridico logrado por nuestra Casa de Estudios cn tomo a su
autonomia en 1929, supuso que ldgicamente la Ley Orginica fuera mas
pormenorizada en cuanto a los alcances de esa autonomia; uno de cuyos
aspectos torales lo constituye cl autogobicrno, dentro de cuyos mérgenes tiene
cabida lo referente al modo de sostener en pic a la Universidad. Veamos como

traté la ley de 1929 tales topicos.

11.2.4.1. Lo Loy Orginica de 1929

La primera ley orgdnica que le otorgd autonomia a la Universidad fuc el

resultado previsible de los antecedentes histéricos acumulados durante siglos,



T ARMANDO RODRIGUEZ CERVANTES

pero también de los movimicntos politicos y académicos que se suscitaron en cf
pais cn 1929, y a los que ya nos hemos referido con anterioridad. Antes de
analizar ¢l cuerpo normativo cn si, creemos importante rescatar algunos rasgos
dc la cxposicion de motivos de la Ley Orgdnica de 1929, que resultan
importantes de abordar, dado que en gran parte explican ¢l contenido de la Ley

cn los temas que nos interesan.

A pesar de que la autonomia es el gran concepto sobre ¢l que gira ¢l contenido
de fa Ley, creemos que dada su importancia, habremos de estudiarlo por
scparado cn el siguiente capitulo, por lo cual en estc momento continuarcmos
abocdndonos al estudio sobre la forma como traté la Ley a los otros conceptos

que nos interesan cn cste trabajo.

En los considerandos de la Ley Organica de 1929 se dijo en concordancia con

1a autonomia:

“Considerando...

... 5° Que el gobierno de la Universidad debe enc darse a organi de
la Universidad misma, representativos de los diferentes elementos que la

constituyan (autonomia de gobierno)"...

...6° Que la autonomia universitaria debe significar una mds amplia facilidad
de trabajo, al mismo tiempo que una disciplina y equilibrada libertad

(autonomia de gestion)...

* NOTA: Lo que cst4 escrito entre paréntesis son anolaciones nucstras.
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..13. Que aunque lo deseable es que la Universidad llegue a contar en lo
Jituro con fondos enteramente suyos que la hagan del todo independiente desde
el punto de vista econémico, por lo pronto, y todavia por un periodo cuya
duracion no puede fijarse, tendrd que recibir un subsidio del gobicrno federal
suficiente, cuando menos, para seguir desarrollando las actividades que ahora

la animan (reconocimiento de la includible necesidad de un subsidio)...

.14, Que el presupuesto de egresos vigente seiiala a la Universidad, tal y
como hasta la fecha ha estado constituida y a las escuelas e instituciones que
por esta ley se le incorporan, una suma total de tres millones y medio...
siendo...conveniente dotarla de un subsidio minimo de cuatro millones de

pesos....() ...

«..15. Que tanto por el subsidio que entrega como por tener el gobierno federal
ante el pais la responsabilidad iiltima de aquellas instituciones que en alguna
Jforma apoye, se hace necesario que él ejerza sobre la Universidad Nacional

aquella accion de vigilancia que salvaguarde j te dicha responsabilidad

(acciones de vigilancia derivadas del subsidio).™

La Ley le confirié al Conscjo Universitario amplias facultades en materia de
administracion y presupuesto; para lo cual una de sus comisiones cra fa de
Hacienda y Administracion. El drgano colegiado tenfa también la facultad de
nombrar directamente al Auditor de la Universidad, y al Tesorero de la terna
propuesta por ¢l Rector; en ¢l radicaba la aprobacion del programa de ingresos
(independiente del subsidio); ademds de ello el Conscjo aprobaba la cuenta

puiblica de la Universidad, El Rector por su parte, tenia la facultad de autorizar

$ HURTADO MARQUEZ, Eugenio, La Universidad Auténoma {1929-1944), Documentos y
Textos Legislativos, UNAM, 1976, pp. 41-45.
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los gastos sciialados en el presupucsto, para lo cual tenia que estar de acuerdo

“con la Comision de Hacienda y Administracion,

La Ley Organica dc 1929 dedico todo un capitulo, el VI, a regular lo
conducente cn torno a la inversion y vigilancia de los fondos de la Universidad.
En torno a los mecanismos de autocontrol, se dispuso en ¢l articulo 46 que la
Comision de Hacienda y Administracién tendria como objeto vigilar la
cjecucion  del presupuesto, autorizar los  gastos, preparar los informes
financicros y todo lo que scfialara cl reglamento respectivo (la expedicion de

estos reglamentos, scgiin la Ley, era competencia del Conscjo Universitario).

En el articulo 51 (como ya habiamos sciialado) se dispuso que ¢l Consgjo
Universitario designaria un auditor para que intervinicra, en la forma que
cstableciera ¢l reglamento respectivo, en la vigilancia de toda clasc de
crogacioncs; para quc cxaminara las Ordencs, cuentas y documentos
relacionados con cllas y para que aprobara la Cuenta Anual que la Universidad

debia rendir a la Contraloria de la Federacion.”

El articulo 52 por su parte, le otorgaba al Ejecutivo Federal la potestad de
vigilar por conducto de la Contraloria de la Federacion, el mancjo de los fondos
con que contribuyera al sostenimiento de la Universidad, limitdndosc esta
vigilancia a la comprobacién de que los gastos s¢ hicicran conforme a los
presupuestos, su reglamento y disposiciones que dictara ¢l Conscjo
Universitario. E{ Ejecutivo, de acucrdo a este articulo, podia ademds pedir en
cualquier tiempo todos los informes que necesitara sobre ¢l estado cconémico

de la Universidad.

* Los alcances de la funcién de cste organismo, distan mucho desde fuego, del concepto que actualmente
cxisic en la administracion piiblica sobre los mecanismos de fiscalizacién.
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La cuenta que anualmente debia rendir la Universidad no formaria parte de la
contabilidad general de la Hacienda Piblica, pero el sistema de procedimientos
de contabilidad que debicran aplicarse en la cjecucion de los presupuestos de la

Universidad se someterian a la aprobacién de la Contraloria.

La clara injerencia de} Ejecutivo Federal en la vida interna de la Universidad
auténoma segtn la Ley de 1929, no debe sorprendernos, toda vez que cn csos
afios cl concepto de autonomia no se encontraba lan arraigado entre los
universitarios como en la actualidad, de ahi que la autonomia de la ley de 1929
hoy la percibamos como terriblemente acotada. No debemos olvidar que la
propia idea de mecanismos de control y fiscalizacion habria de madurar cn las
siguicntes legislaciones universitarias, aunque por lo pronto vemos como la
propia autonomia de la Universidad estaba anclada a la cuestion del dinero: era
la cuestion del financiamicnto la que hacia de esa autonomia un mero cimulo
de bucnos descos, pucs si bien es cierto que la Ley ya contemplaba ¢l gobicrno
de universitarios por universitarios, llo estaba sujeto de manera alarmante a los
avatares del poder publico, ahora en la modalidad del subsidio, utilizado por el
gobierno precisamente para acotar la autonomia, como pudimos notar cn la
forma como el Ejecutivo vigilaba, supervisaba y controlaba ¢l gasto de la
Universidad. El subsidio era el pretexto perfecto para fiscalizar a la
Universidad; paradéjicamente el contar por ley con dinero del erario, se

convertia en una amenaza para la supervivencia de la Universidad.

La autonomia otorgada por la Ley Organica de 1929 supuso una traba impucsta
por un Estado que no creia que la Universidad sobreviviera siendo auténoma.
Afin asi, “sc reanudaba en la Universidad una tradicion varias veces secular: la
de que fucran sus propios clementos los encargados de dirigirla, Paris,
Salamanca, Bolonia, fa Real y Pontificia Universidad de México, se habian

declarado comunidades de maestros y cstudiantes, y eran cllos, y no personas
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cxtrafias, los quc gobernaban cstas vicjas casas de cstudios. Este era el
verdadero sentido de la autonomia, que bajo otros aspectos era meramente

nominal..."

11.2.4.2. La Ley Orglnica de 1933

El largo camino recorrido en la lucha por la autonomia universitaria, atin no
habia terminado. Como hemos apuntado, ¢l Estado no estaba realmente
convencido sobre la conveniencia de otorgar autonomia a la Universidad,
vamos, ni siquicra creia que la Universidad pudiera subsistir bajo dicha
categoria juridica, de modo que la Ley de 1929 refiejé ¢l desco del gobierno por
atar de manos a la Casa dc Estudios, otorgandole una autonomia tan constreiiida

a aspectos no sustanciales, que realmente cra inoperante.

Cuatro aflos después, en medio de grandes debates a escala nacional sobre la
educacion, ¢l gobierno a través de la Sccretarfa de Educacion Publica, le darfa
un nuevo golpe a la autonomia universitaria. En 1933 sc habria de promulgar
una nueva Ley Organica cuyo principal objetivo era aplicar la autonomia stricto
sensu; 1o que equivalia a rendir por inanicion a una Universidad que ya de por
si enfrentaba grandes problemas financieros con el subsidio que recibia, mismo
que cra insuficiente para poder cumplir a cabalidad con sus fines. Analicemos
las reformas de 1933, las cuales mucho tienen que ver con ¢l tema que nos

ocupa.

La Ley Organica de 1933 constaba de sélo nueve articulos y tres transitorios.
Por principio de cuentas, en una muy mal entendida autonomia por parte del

legislador, 1a nueva ley le suprimié a la Universidad su cardcter de nacional, al

53 JIMENEZ RUEDA, Julio, Historia Juridica de ln Universidad de México, s.c., UNAM, 1955,
p. 206.
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denominarse “Ley Organica de la Universidad Autdnoma de México.” Con
dicho cambio ¢l Estado queria deslindarse —lo mas posible— de sus
obligaciones para con la Casa de Estudios. Al mismo tiecmpo y cn
contraposicion con la ley de 1929, la Ley Orginica de 1933, en su articulo 1°
(relativo a fa naturaleza juridica de la Universidad), le suprimid la condicion de
puiblica, 1o que vino a reforzar el dnimo cstatal por no vincular a la Universidad
a su esfera juridica. También le climind la categoria de autonoma. Ello
demostraba una vez mis cl absurdo y paradéjico cufemismo de hacer a la

Universidad autdnoma, pero sin autonomia.

En la nucva ley sc instituyd como autoridades universitarias al Conséjo
Universitario; al Reclor; a los directores de las facultades, cscuclas ¢ institutos
universitarios; y a las academias de profesores y alumnos (antecedente
inmediato de nuestros actuales Conscjos Técnicos). La Ley, de pretendido
cardcter parlamentario, sciiald al Consejo Universitario como la suprema
autoridad universitaria, y al Rector, nombrado por el propio Consejo, ya sin
intervencion directa (otro cufemismo) del Ejecutivo Federal, como presidente
de dicho drgano colegiado y como jefe nato de la Universidad, cargo en cl que

duraria cuatro afios.

En el articulo 8° de la Ley Orgénica de 1933 sc definicron todos los elementos
(bienes y recursos), que constituirian el patrimonio universitario. La forma
como sc enlistaron tales clementos no deja lugar a dudas sobre las intenciones
del Estado por subyugar a la Universidad. En ¢l articulo cn cucstion se
cnumeraron de mancra limitativa los biencs y recursos que formarian el
patrimonio de nuestra Casa de Estudios, lo que indica tacitamente que
solamente lo ahi contenido, podria formar parte del patrimonio universitario.
Con cllo de entrada, sc condenaba a la Universidad a subsistir sujetdndose

exclusivamente a los medios que la Ley le seiialaba.
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:De los ocho clementos patrimoniales estipulados en la Ley de 1933, tres tenian
. que ver con bienes inmuebles que ya poscia la Universidad o los que adquiriera
a futuro, fo cual no le reportaba ningtn ingreso a la Universidad; uno tenia que
ver con los bienes mucbles (mobiliario, equipos y semovientes) con los que
contaba en csc momento fa Casa de Estudios, mismos que al ser para su propio
uso tampoco le significaba ningun ingreso; uno mas tenia que ver con los
legados y donaciones que se le hicicran, lo que en la practica ademis de
cquivaler a invitar a la Universidad a mendigar la caridad de la sociedad, no
podian logicamente ser tomados en cuenta para contenerlos en ¢l presupuesto
de ingresos, al scr biencs o recursos de monto y periodicidad incierta, por lo
cual tampoco constituian ayuda alguna para la Universidad; otro mis de los
clementos patrimoniales tenia que ver con los derechos y cuotas recaudados por
la prestacion de scrvicios hechos por la propia Universidad, los cuales
significaban desde luego ingresos muy magros, ademis de incicrtos, imposibles
de ser considerados seriamente para aliviar las necesidades de financiamiento;
¢l peniltimo de los componentes del patrimonio universitario contenido cn la
Ley, tenia que ver con las utilidades, intereses, dividendos, rentas,
aprovechamicntos y esquilmos de los biencs mucbles ¢ inmuebles de la
Universidad, mismos que aunque liquidos, eran infimos y notoriamente

insuficientes para que la Universidad pudiera cumplir con sus fines.

Asi tenemos que considerando todo lo anterior, la Universidad se encontraba en
la indigencia absoluta y totalmente dependicnte del dltimo de los clementos

constitutivos de su patrimonio: el subsidio federal.

El subsidio federal se estipulaba en el articulo 9° de 1a Ley bajo la modalidad de
“fondo universitario.” Creemos que vale la pena transcribir integro este

articulo:
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“Articulo 9° El fondo universitario se compondra:

a) De las cantidades que el gobierno federal entregard en el resto del afio de

1933, hasta I el subsidi blecido en el pr

Ip

ip de cgresos

vigente;

b) De la suma de diez millones de pesos que el propio gobierno federal

entregard a la Universidad en los términos siguientes:

1St la Universidad organiza su hacienda propia sobre la base de imponer su
capital- a fin de gastar solamente los réditos que produzca, el gobier;no
. aportard con ese fin hasta los diez millones de pesos o la parte de ellos que se
impongan en cada caso. Si al hacerse una imposicion de capital por todo o
parte de dicha suma, el gobierno no estuviere en condiciones de entregaria en
efectivo, podra entregar obligaciones especiules pagadera en un plazo no

mayor de cuatro afios;

IL. Durante los meses del aiio de 1934 que transcurran antes de que esté
realizada la imposicion anterior, ¢l gobierno entregard mensualmente la suma
proporcional que corresponda al pago de los diez millones de pesos en cuatro
mios. Si durante el mismo ario hubiere imposiciones parciales, se descontard su

monto, a prorrata de cada exhibicion mensual.

Cubiertos los dicz millones de pesos en la forma establecida en este articulo, la

Universidad no recibird mds ayuda del gobierno federal.”®

8 HURTADO MARQUEZ, Eugenio, op. cit., pp. 79-80.
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Como pudimos ver, lo dispucsto cn ¢l articulo 9° de la Ley cra una auténtica
burla para la inteligencia y dignidad universitarias. No conforme con obligar a
la Universidad a depender casi en su totalidad del subsidio federal, la Ley de
1933 ademds le cerraba dramaticamente la lave del presupuesto, y con ello
condenaba a la Universidad a sujetarse estrictamente a un presupuesto de diez
millones de pesos (ni un centavo més), o que dado su presupuesto de cgresos,
la sentenciaba a vivir en el déficit presupucstal. Por si fucra poco, ¢l Estado ni
siquicra sc obligaba a proporcionar integros los diez millones de pesos, dado
que en un son de franca ironia disponia por un lado, que si la Universidad
flegaba a generar sus propios réditos, el gobierno federal sélo aportaria la suma
necesaria para completar cl fondo universitario (el subsidio, como
recordaremos); por ¢l otro, mencionaba que si ¢l gobierno “no cstuviere en
condiciones™ de entregar cn cfectivo et dinero, lo podria hacer de manera
diferida en un plazo que podia llegar a ser hasta de cuatro afios. Por iiltimo y
como un golpe certero a las {inanzas universitarias, éstas estarian gravadas, por
lo cual de csos dicz millones de pesos, ¢l gobierno descontaria la parte
proporcional de las exhibiciones mensuales que haria en ¢l mencionado plazo

de cuatro afios, de Ja suma de dicz millones de pesos.

Ast tenemos que cl peor de los escenarios posibles seria el de sujetarse por
completo a los dicz millones de pesos; los que podian ser menos; pagaderos no
cn un aflo, sino en cuatro; mediante exhibiciones mensuales de la suma que
dispusicra el gobicrno; y descontando impuestos. En pocas palabras, se

obligaba a la Universidad a capitular por inanicion.

Tan draconiana legislacion como ya vimos, llevo al Rector Gomez Morin a
emprender una verdadera odisca para mantener a flote a la Universidad de todos

los mexicanos, logrando salir avante gracias al apoyo, a fa decision y a la
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entrega de los propios universitarios y de fa sociedad por salvar a la

Universidad de un destino que parccia serle fatal,

En fa Ley Orgénica de 1933 no sc hizo una sola mencién a la administracion de
los fondos universitarios, ni a mecanismos de autocontrol y de fiscalizacion.
Mucho menos se hizo referencia a la rendicion de cuentas. Tal omision, que no
fue casual, demostraba la incongruencia del Estado al hacer una interpretacion
maniquea del concepto de avtonomia, que le suprimia a la Universidad su
categoria de nacional, supuestamente cn aras de desligarla del Estado, pero que
por otro lado hacia y a la vez no hacia auténoma a la Universidad, ya que
micntras cl texto legal le abolia a la Universidad su calidad de auto’noma,'cn
realidad le aplicaba de manera estricta el término, cn ¢l que ¢l subsidio venia a
scr mas que un derecho adquirido, un verdadero acto de caridad estatal para con

1a Universidad reinstituida por ¢} mismo cn 1910,

De ese modo, en aplicacion cstricta de la autonomia universitaria, ¢l Estado
abdicé de su otrora intromision cn ¢l mancjo, administracion y fiscalizacién del
patrimonio universitario y dejé en manos de los propios universitarios la tarca
de regular lo conducente (como en efecto ocurrié mediante los Estatutos de
1936 y 1938).

11.2.43. LaLey Orpinicn dg 1045

Surgida como consccuencia del conflicto suscitado un afio antes, la Ley
Orgéanica de 1945 fue la primera legislacion en la historia de la Universidad
emanada por completo del seno mismo de nuestra Casa de Estudios, Por vez
primera la nueva ley —que es la que nos rige a los universitarios en la
actualidad—, no fuc una imposicion del Estado, sino una obra nctamente

universitaria, ideada por Cervantes Ahumada y aprobada por ¢l Consejo
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Constituyente Universitario, para solucionar muchos de los afiejos problemas
* con los que se enfrentaba la Universidad, comenzando desde luego, por anular

la draconiana Ley Orgdnica de 1933.

La Ley Organica de 1945, aprobada por ¢l Congreso de la Unién, fue
sancionada por cl Ejccutive Federal ¢l 30 de diciembre de 1944 y publicada ¢n

¢l Diario Oficial de la Federacion el 6 de enero de 1945,

La nueva ley, le restituyé a la Universidad su calidad de nacional, y con ello,
ademds de la naturaleza de su funcion, le reconocié su innegable tradicion
histérica que la hacia ser a los ojos de la sociedad, fa méas importante institucion
educativa del pais. También le restituyd su caracter de priblica, al definir su
naturaleza juridica como una corporacién publica y unirla a 1a esfera estatal al
definirla como un organismo descentralizado. Llama la atencién empero, que
no sc le restituyd a ta Universidad en el texto legal su categoria de auténoma, lo
que a juicio de muchos resulta innecesario, dado que se sobreentiende que la
Universidad goza de dicha categoria juridica, opinion que no compartimos en
absoluto, y a la que en su momento habremos de hacer alusién cuando

analicemos la autonomia universitaria cn el siguiente capitulo.

Sin duda lo mas trascendente de la Ley de 1945, fue la creacién de dos nuevas
autoridades universitarias y la redefinicion de una de cllas —las academias de
profesores y alumnos—, por ¢l dc Consgjos Técnicos. Las dos nucvas

autoridades universitarias creadas fueron la Junta de Gobierno y ¢l Patronato,

Dado que cl cstudio del Patronato como autoridad universitaria (junto con sus
funciones y facuitades) forma parte csencial de este trabajo, consideramos
importante analizarlo de mancra pormenorizada y por separado, por lo que lo

abordamos dentro del Capitulo V de esta investigacion, Sélo diremos que en las
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deliberaciones que en torno a su creacion se manifestaron en ¢l Conscjo
Constituyente, se adujo ¢n su favor “que al eximir al rector del cargo directo de
administrar los bienes de la Universidad, autorizar los gastos, formar cl
presupucsto y demds menesteres relacionados con ¢l manejo del patrimonio
universitario que antes tenia a su cargo ¢l mas alto funcionario de la
Universidad, s¢ hacia posible que se dedicara con mayor ahinco al estudio y
resolucidn de los problemas de orden téenico que una institucion cada vez mis

. . $7
complcja en sus funciones planteaba a cada momento.”

La creacion de la Junta de Gobierno como autoridad universitaria, cuya
principal funcién seria la de elegir al Rector, tuvo una doble finalidad. Una de
cllas fuc 1a de crear verdaderos contrapesos entre las autoridades universitarias,
por lo cual se lc quitd al Conscjo Universitario su otrora facultad de elegir al
Rector; conforme a la nueva ley se pretendio profesionalizar a las autoridades
universitarias, y cllo incluia restituirle al Conscjo Universitario su verdadera

naturaleza técnica y de legislador universitario.

Como recordaremos, fa Junta de Gobicmo surgid a raiz del conflicto de 1944, y
tuvo como su antecedente inmediato a la Junta de Exrcclores en cuyas manos se
resolvid el conflicto de ese afio. Con la nucva ley, sc busco darle continuidad a
ese principio de separar a la academia de la politica; mas atn, de la politica
clectorera. Eso fue lo que llevo a Cervantes Ahumada a discurrir crear la Junta
de Gobierno como la més perfectiva forma de elegir al Rector de nuestra
Universidad, atendicndo a criterios técnicos y académicos, mis que a los
politico-electorales. Pero mejor dejemos que sca su innovador quien nos
puntualice las razones de su creacion y sus ventajas dentro de la vida

universitaria:

57 JIMENEZ RUEDA, Jutio, Historia Juridica de la Universidad de México, s.c., UNAM, 1955,
P, 247-248.
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“En ¢l populismo de la legislacion anterior, ¢l Rector se clegia por votacion
directa. En aquel sistema el voto de un nifio de 13 afios que ingresaba a
Extension Universitaria tenia la misma fuerza y valor que ¢l voto de los grandes
maestros de la Universidad. Se hacian campaiias politicas con los conocidos
vicios; sc producian fraudes, y la comunidad se agitaba por las

inconformidades.

En el sistema actual, un grupo de universitarios distinguidos ecstudia las
circunstancias y designa al Rector. Naturalmente ausculta ¢l sentir de los
micmbros de la comunidad por los medios que en cada caso la Junta determina,
y hasta hoy (...} este sistema ha funcionado bicn, dando tranquilided a la

Universidad,"®

La Ley Orgénica de 1945 tuvo grandes aciertos que le han permitido a la
Universidad cumplir con sus fines, en un marco de gobernabilidad. Prueba de
ello cs su vigencia de mas de medio siglo como la principal legislacion que nos

rige a los universitarios.

La forma responsable como la Universidad ha hecho desde entonces uso de la
autonomia ganada con tanto esfucrzo, es mucstra inncgable de que ésta ha sido
desde entonces ¢l principal activo con ¢l que cucnta nuestra Casa de Estudios
para seguir cumplicndo con la muy honrosa y seria misién que le han

encomendado los mexicanos.

Una vez que hemos conocido la historia de nuestra Universidad como
institucién y analizado ¢l desarrollo cronoldgico de su legislacion, por cuanto

hace a los temas que nos ocupan, ahora tocard cl turno de examinar a la

8 CERVANTES AHUMADA, Rail en cl articulo titulado Ly UNAM, La Juma funciond,
publicado en el periddico £/ Sol de México, ¢l 13 de diciembre de 1996.
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autonomia como categoria juridica, para conocer Su significado y sus

implicaciones cn el dmbito universitario.




CAPiTULO 111

EL SIGNIFICADO Y ALCANCE DE LA AUTONOMIA
UNIVERSITARIA EN EL DERECHO MEXICANO

Sumario: 111.1. Sobre ¢l de fa, M1.1.1. Coneey ical de
111.1.2. Counceptos doctrinales de ia universitaria, [11.1.3. Conceptos jurisdiccionales de

autonomia universitaria, 111.2. La autonom{a universitaria en la Constitucion y en ¢} Derecho

Mexi Hl24. La fa universitaria en la Constitucién. £11.2.1.1. La Constitucion de
1917. 111.2,1.2. Reforma constitucional de 1980. §[1.2.2. La autonomia universitaria en las leyes.
11.2,2.1. La Ley Organica de la Administracién Pablica Federal. 111.2.2.2. La Ley Federal de
las Entidades Paraestatales, 111.2.2.3. La Ley de Adquisiciones, Arrendamicntos y Servicios del
Sector Piblico. 111.2.2.4. La Ley de Obras Pablicas y Servicios Relacionados con las Mismas.

111.2.3. La autonomia universitaria en la legislacién universitaria. 111.2.3.1, La faen la

Ley Orgénica de Ja UNAM. 111.2.3.2. La autonomia en ¢l Estatuto General de la UNAM. T11.3.

Implicaci de la ia universitaria. 111.3.1. Aspectos ontoldgico y teleoldgico de la
fa universitaria. 111.3,1.1. Naturaleza juridica de la UNAM. 111.3.1.2. Objetivos d¢ la
UNAM, 111.3.2. Alcances de la autonomia universitaria. 111.3.2.1. La capacidad de autogestion,

111.3.2.2. La capacidad de autocontrol.

11L.1. Sobre cl concepto de autonomia.

En el capitulo anterior cstudiamos la historia de la Universidad Nacional
Auténoma de México como una de las mas importantes instituciones con las
que cuenta.cl pais. Para muchos, nuestra Casa de Estudios realmente es la
institucion més arraigada cntre los mexicanos, sélo superada por la Iglesia

Catdlica.
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Al cstudiar a la Universidad a través del tiempo y de sus leyes, hemos podido
constatar no sdlo la importancia que aquéfla ha tenido, tienc y tendri en cf
desarrollo del pais, sino en la memoria colectiva, El estudio histérico de su
legislacion, lo realizamos para conocer la forma como se¢ ha contenido en
diversos momentos de nuestra trayectoria como institucién, lo referente a fa
forma de allegarnos de recursos, de administrarios y autocontrolarlos; todo clio
en ¢l marco de la autonomia universitaria, ganada a pulso. La forma como
actualmente se contemplan en la legislacion universitaria esos mecanismos, los
habremos de abordar por separado, tal y como lo sciialamos al finalizar el

capitulo anterior.

Si como hemos dicho, fa autonomia es ¢! principal activo con ¢l que cuenta
nuestra Universidad, importante cs estudiarla y enfocarla al tema que nos
interesa; de hecho scria imposible nucstra labor de analizar la
constitucionalidad de las disposiciones de una ley federal que atafie a la
Universidad, si no somos capaces de entender la autonomia universitaria. Por
ello aqui csbozaremos a la autonomia como una categoria juridica especial. La
conoceremos a partir de diversas conceptualizaciones y la descifraremos en un
contexto general, para después aterrizarla a nuestra Universidad y a su

legislacidn.

Hecho aquello, veremos 1a forma como la Constitucion concibe a la autonomia
universitaria, y cl trato que derivado de ello, le dan otras leyes de cardcter
administrative. Finalmente analizaremos la forma como la propia legislacion de
la Universidad plantea a la autonomia y sus propios alcances. Todo lo anterior
nos serd de gran utilidad a la hora de estudiar las causas y los fines de los
mecanismos de fiscalizacion con los que cuenta la Universidad, asi como
descubrir la forma como lo dispuesto por otras leyes {ederales pudiera o no
scrle aplicable a la UNAM,
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HL1.1. Concepto gramatical de aulonomia

La Real Academia Espaiiola, que edita ¢l mds importante diccionario de nuestro
idioma, en su parle conducente, define a la autonomia en los siguicntes

términos:

“Autonomia (del lat. autonomia y éste del gr. avrovopia). Potestad que dentro
del Estado pueden gozar municipios, provincias, regiones u otras entidades de
¢} para regir intereses peculiates de su vida interior, mediante normas y érganos

»l

de gobicrno propios, (...).

Por su parte, la Enciclopedia Juridica Omeba nos dice sobre fa autonomia que
“el sentido de esta palabra ha variado con ci tiempo. Los gricgos llamaban
awtonomoi 'y los romanos aufonomi a los estados que s¢ gobernaban por sus
propias leyes y no cstaban sometidos a ningtin poder extranjero. Este es cl
verdadero significado de la palabra, segin cl cual autonomia equivale a
independencia, y sélo pucde aplicarse a los estados independientes (...) Debe
cntenderse en su aceptacion actual (como la) facultad de una comunidad
humana de gobermarse a si misma, mediante sus leyes propias, y por

autoridades clegidas en su seno,™

Finalmente, el Instituto de Investigaciones Juridicas de nuestra Universidad en
su excelente diccionario, hace un estudio muy detallado de la autonomia, ¢
introduce acertadamentc y como una categoria propia, al concepto de

antonomia universitaria. Antes de cllo y con respecto a la autonomia de

' REAL ACADEMIA ESPANOLA. Diccionario de la Leagua Bspafole, Vigésima Primera ed.,
Tomo [, Madrid, 1998, p. 234,

? ENCICLOPEDIA JURIDICA OMEBA. Tomo 1“A", Ed. Driskill, S.A., Buenos Aires, 1979,
™ 961,
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cardcter administrativo, sciiala que ésta significa la “independencia de accidn
enire organos u organismos de la administracion piiblica. Goza de clla el 6rgano

que no estd subordinado a las decisiones de otro, por ley."J

Mis adelante, ¢l mismo diccionario formula su inédita definicién de antonomia

universitaria, misma que transcribimos integra, por asi ameritarlo:

“AUTONOMIA UNIVERSITARIA 1. (del gricgo auof y de vouof, ley). (..) La

sutonomia ¢s la facultad que poseen las universidades para autogobernarse —darse sus propias
normas dentro del marco de su Ley Organica y designar a sus autoridades—, para determinar
sus planes y programas dentro de fos principios de libertad de citedra e investigacion, y para

administrar libremente su patrimonio,

A 1a Universidad Nacional de México le fiie reconocida su autonomia en la Ley Orgénica de
1929,

11. E1 9 de junio de 1980 se clevo el principio de autonomia universitaria a rango constitucional,

adicionindole una fraccidn al articulo tercero de 1a Ley Fundamental.

La autonomia constitucional sélo se reficre a tas universidades piblicas y no a las privadas.

11l. El articule ionado no establece la ja de las universidades, ya que este
principio se reconoce en la ley que crea y regula a cada universidad. Asi, una universidad o
institucién de educacion superior serd auténoma o no de acuerdo con lo que disponga su ley. Es
decir, universidades piblicas —como la de Veracruz y la de Guadalajara— continvan siendo no
auténomas.

£1 articulo mencionado sefiala los fines de las y de las instituci de educacié

superior: educar, investigar y difundir la cultura, y esos fines se deben realizar conforme a los
principios establecidos en ¢! propio articulo 3°: en forma d At ional, con i

1 INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. Nuevo Diccionario Juridico Mexicano,
Vol. “A-C”, UNAM-Pornia, México, 1998. p. 327.
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social, de acuerdo con la dignidad humana y fomentando el amor a la patria y la conciencia de

la

internacional en la independencia y en la justicia.

IV. Las caracteristicas de la autonomia universitaria son:

1. Académica, que implica que sus fines los realiza de acucrdo con 1a libertad de cdtedra ¢
investigacion y ¢l libre examen y discusion de las ideas; la determinacion de sus plancs y

programas; y la fijacion de los

de ingreso, | ion o per ia del 1

académico.

2. De gobierno, que implica ¢l nombramicnto de sus auloridades y ¢! olorgamiento de sus

normas dentro de los marcos de su ley orgdnica. En este iltimo aspecto es importante resaltar

que la autonomia universitaria sc ascmeja a la in de las entidad derati la
facultad de legislar ¢n el dmbito interno teniendo como guia una norma de cardcier superior que

no deben contravenir.

3. Econdmica, que implica la libre administracién dc su patrimonio. Las universidades no
pueden cubrir sus necesidades con sus propios recursos, lo que hace necesario que el Estado les

otorgue un subsidio, pero son las propias universidades las que determinan cn qué materias y en

qué proporcidn sc g; an los re y los 6rganos universitarios que mancjan €sos recursos
no finden cucntas a organismos gubemamentales, sino a otro Organo universitario que
generalmente cs ¢l Consejo, ¢l mismo organo que casi siempre posee faculiades legislativas
para el dmbito intermo.

V. Las relaci entre las univ y ¢! Estado deben ser de mutuo respeto, cada cual

dentro del campo de sus atribuciones que le corresponde.

Las universidades, en el plimi de sus fi se con las

limitaciones: a) realizar sus funciones bien y no otras que no les corresponden, b) actuar dentro

del orden juridico, y c) realizar sus funciones con libertad y responsablemente; es decir, sin

libertinaje ni anarquia. (..u).""

* Ibidem, pp. 334-335,
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Como nos dicc ¢l Instituto de Investigaciones Juridicas, la autonomia
universitaria gira sobre tres grandes cjes, que son el aspecto académico, el de
gobicrno y ¢l econdomico. Este ultimo es de capital importancia para que la
Universidad pueda cumplir con sus fines dentro de un dmbito de libertad
responsable, Por cllo es importante resaltar que con respecto al aspecto
econdmico nos dice el Institulo que dicha libertad no sélo se constrific a la
administracién, canalizacién y ejercicio de los recursos con los que cucnta la
Universidad, sino también a que los organos universitarios que mancjan
recursos  derivados  del subsidio, no rinden cuentas a organismos
gubernamentales (gobierno en su connotacion tripartita, o sca ¢l Ejecutivo, ¢l
Legislativo y el Judicial), sino a otro organismo universitario (del que
hablaremos oportunamente). Asi, el propio Instituto en su definicién nos da la
pauta para confirmar ¢l cardcter particular y tinico de la autonomia universitaria
con respecto a otras formas de autonomia, y les da reconocimiento pleno a los

mecanismos de autocontrol, de los que hablaremos también posteriormente.

111.1.2. Conceptos docirinales de autonomia

La mayoria de las definiciones en torno a la autonomia han sido claboradas por
universitarios; particularmente y como ¢s 1égico, por abogades. En ¢l caso de
nucstro pais, muchos de esos estudios fucron elaborados por los cgresados de la
UNAM. Ello no ¢s casual, dado ¢l significado que encicrra esa palabra entre los

universitarios.

La doctrina, fucnte cxquisita del derecho, ha estudiado a la autonomia desde
diferentes  perspectivas, especialmente  en  los  campos del  derecho
administrativo y el constitucional, que ¢s en donde se encuadra nucstro tema de

estudio. Empero, nos llama la atencién que scan tan pocas las referencias que
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sobre la autonomia (sobre todo la universitaria), se han hecho en los textos
juridicos. La mayoria de los estudios se abocan a la autonomia municipal, o
hablan de los organos descentralizados (la UNAM lo es, pero con
independencia de cllo su autonomia sc encuentra cxplicitamente elevada a
rango constitucional, como lo veremos mds adelante); no muchos mencionan a
la autonomia universitaria. Veamos algunos de los conceptos formulados por

nucsiros maestros sobre ¢l particular.

Nugstro insigne constilucionalista, ¢l macstro Ignacio Burgoa Orihucla, define a

la autonomia universitaria cn los siguientes 1érminos:

“Es la facultad que tiencn o deben tener las instituciones universitarias para crear sus
propias estructuras juridico-normativas, para integrar el clemento humano que
desempefic los cargos directivos y docentes y para la administracion y el mancjo de su

patrimonio, sin ninguna intcrvencion ajena.

La preservacion de la autonomia universitaria exige que se prohiba por una norma
constitucional que la garantice, cualquier inlromision en el régimen interno de las
universidades por parte de personas, autoridades o grupos, con el propdsito de alterar,
desvirtuar o desviar el cjercicio propio de las potestades juridicas en que dicha

autonomia se revela,”

De la definicion que nos da el Doctor Burgoa, desprendemos que 1a autonomia
es una facultad de la que gozan o deben de gozar las instituciones de educacion
superior (en cste caso la UNAM), para entre otras cosas, administrar su
patrimonio y manejarlo sin ninguna intervencién ajena (del propio Estado). La

preservacion de la autonomia, exige de una proteccion constitucional que

* BURGOA ORIHUELA, [gnacio. Di 1o
Amparo. Sexta cd., Ed. Porria, Méxice, 2000, pp. 60-62.




s ARMANDO RODRIGUEZ CERVANTES

garanlice que ¢sta no sca sujeta de la intromision de la autoridad con un

propdsito encaminado a desvirtuar sus des juridicas (magister dixit);

&

catre csas potestades sc encuentra el autogobicrno.

Por su parte ¢l reconocido macstro Miguel Acosta Romero, al hacer un esbozo
de la autonomia universitaria, scfiala que la UNAM es “un caso tipico de
organismo descentralizado autonomo, que de acuerdo con los términos de su
Ley Orgdnica, es un organismo descentralizado, corporacién piiblica del Estado

Mexicano (no de la Administracién Piblica Federal),™

Acertadamente  continia apuntando ¢l Doctor Acosta Romero, que cs

importante delimitar ¢l concepto de organismo descentralizado del Estado y el

de organi; des lizado de la Administracion Piblica Federal, porque de
la interpretacion de estos conceptos sc llegard a determinar la autonomia del
organismo frentc a la administracion central y a quicn la encabeza, que cs el

Presidente de la Repblica.

Un poco después sciiala ¢l citado macstro, que “la Universidad Nacional
Auténoma de México y las universidades que tengan autonomia otorgada por la
ley, son institucioncs del Estado que no estan adscritas orginicamente a
ninguno de los poderes federales; y que éstos no pueden imponerics

determinadas conductas.(...)™

Concluye cl Doctor Acosta Romero scfialando que ¢l status de las
universidades autonomas rompe con a teoria de la division de poderes expuesta

por Montesquicu, y que esas instituciones configuran un nuevo orden, distinto

© ACOSTA ROMERO, Miguel. Compendio de Derecho Administrativo, Parte General. Tercera
cd Ed. Pornia, México, 2001, pp. 277-279.
lclcm
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al de los poderes clasicos’ (Ejecutivo, Legislativo y Judicial); que estin fuera

del marco de referencia de dichos poderes.

Lo expucsto por ¢l maestro Acosta Romcro confirma lo que sciialamos con

anterioridad, y lo podriamos recapitular del siguiente modo:

a) Organismo descentralizado y autonomia no son sinénimos; adicionalmente

no todos los organismos descentralizados son auténomos;

b

=

Hay que diferenciar entre los organismos descentralizados del Estado (v.gr.
la UNAM, de acuerdo con su Ley Orgdnica), y los organismbs
descentralizados de la Administracién Pablica Federal (v.gr. los organismos
que conforme a su naturaleza juridica, si forman parte expresa de algin

poder y no del ente estatal lato sensu);

=

¢) Las universidades que tengan autonomia otorgada por fa ley, al ser
instituciones estatales per se, no forman parte del Poder Ejecutivo, pero
tampoco del Legislativo, ni légicamente del Judicial, sino que no forman

parte de ninguno de los poderes federales; y

d

=

Las universidades auténomas gozan de un régimen cspecial (autondmico) y
de una catcgorfa sui generis (llamada autonomia universitaria) que no las
hace propensas a ser tratadas como cualquicra otro de los organismos
descentralizados de la  administracion  publica (como  veremos

posteriormente).

* Particularmente, nosotros sicmpre hemos sido pamdnnos dc que en México, (nconlc con cl anticulo 49
constitucional), no existen tres podms, sino uno solo (El Suy Poder de la Federaci ¥y que o
mismo, s¢ divide para su cjercicio en tres finciones o mandos: ¢} Ejeculivo, ¢l Legisiativo y el Judicial,
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111.1.3. Conceptos jurisdiccionales de autonomia universitaria

Algunos de los mds ricos y actuales estudios en tomo a la autonomia
universitaria los hemos encontrado en las sentencias pronunciadas por el Poder
Judicial de la Federacién, y en los mismos criterios jurisprudenciales, Muchos
de csos estudios derivan de procesos jurisdiccionaies muy actuales, en los que
fa UNAM ha sido parte, mismos que hemos podido constatar de primera mano,
dada nuestra calidad laboral dentro de la Dircccion General de Asuntos

Juridicos de la Universidad.

En este contexto y como primer ejemplo, hemos querido retomar aspectos
sustanciales que en torno al estudio de la autonomia universitaria, sc hicieron en
uno de los mds sonados procesos judiciales de los que la Universidad ha sido
parte en los itimos afios y en los que tuvimos la oportunidad de colaborar, Nos
referimos al amparo interpuesto por ¢l més visible de los dirigentes de la
minoria que termind imponicndo ilegalmente y por la fuerza, el cierre de

nuestra Universidad durante dicz meses: Alejandro Echevarria Zarco.

El amparo en cuestion, fuc interpuesto por el quejoso en contra de su expulsion
de la UNAM, de la que fuc objeto por incurrir en responsabilidad al violar la
legislacién de la Universidad, por cometer actos indignos de un universitario

(vejacion de profesores).

Tuvo conocimicnto de la demanda de garantias ¢l Juzgado Décimo de Distrito
cn Materia Administrativa en el Distrito Federal, cuyo titular, ¢l Juez Humberto
Sudrez Camacho, dictd sentencia en ¢l sentido de sobrescer en el juicio. Muy
significativas son las considcraciones que en tomo a la UNAM y a su
autonomia, se hicicron en csa sentencia. Por lo que hace a la definicién que se

esboza sobre fa autonomia, el juzgador dispuso lo siguicnte:
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“Pues bien, la doctrina ha definido a la autonomia, de mancra general, como la
facultad de un ente de derecho de dictarse su propia ley y regirse por ella, que
se traduce en el ejercicio del poder a través de los érganos que al efecto se

crean.”®

El mismo Juzgado examina a continuacion las modalidades de la autonomia, en
donde concuerda con lo sefialado por los doctrinarios, cn el sentido de que
aunque la UNAM es un organismo descentralizado, tal caracteristica cn su caso
opera de manera sui generis. Diferencia el juzgador a las formas de autonomia,

del siguicnte modo:

“El otorgamicnto de personalidad y patrimonio propios a los organismos
descentralizados, obedece a la necesidad de darles ya sea una simple autonomia
técnica o bien una autonomia verdaderamente orgdnica, o ambas, con el fin de

que cumplan los cometidos a su cargo. (....)

La autonomia técnica implica una falta de sometimiento de los organismos a las
reglas dc gestién administrativa y financiera aplicables por lo general a todos

los servicios centralizados de! Estado.

La autonomfa organica sc traducc en la especial organizacion interna del

organismo que le permite, incluso en el caso extremo, el autogobicmo.™”

Siguicndo con ¢l cstudio que cn torno a la autonomia universitaria han
realizado los o6rganos jurisdiccionales, encontramos otra sentencia dictada

dentro de un proceso judicial cn ¢f que la Universidad fuc parte. Tal sentencia

% Alejandro Echevarria Zarco vs UNAM, Exp. 293/2001, Juzgado Décime de Disirito en
Materia Administrativa en ¢} Distrito Federal, sentencia del 31 de mayo de 2001, a fojas 16.
? Ibidem, £.17.
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fie. emitida por ¢l Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del
Primer Circuito, dentro def Recurso de Queja interpuesto por el entonces Rectlor
Jos¢ Sarukhan Kérmez, en contra de actos cometidos por ¢l Juzgado Quinto de
Distrito cn csa materia y jurisdiccion. En su parte conducente, y al referirsc a la

autonomia universitaria, ¢l 6rgano superior que sc avoed del asunto, sefald:

“Sc enticnde por autonomia, la facultad que poscen las universidades para
autogobernarse desde sus propias normas dentro del marco de su ley organica y
designar a sus autoridades, para determinar sus planes y programas dentro de
los principios de la libertad de citedra e investigacion y, para administrar
libremente su patrimonio. La autonomia constitucional sélo sc refierc a fas

universidades puiblicas y no a las de cardcter privado.”

Mis adelante ¢l mismo Tribunal Colegiado al analizar a 1a autonomia a partir

de uno de sus componentes (el autogobicrno), dispone:

“La autonomia implica gobernarse con sus propias leyes, la Universidad
Nacional Auténoma de México tiene su propia Ley Organica y su propia
Legislacidn Universitaria, es decir se gobierna con sus leyes especificas. Asi, la
autonomia entendida como la facultad de gobernarse por sus propias leyes, no
rific con ¢! sistema de derecho establecido en nuestro pais, pues tal facultad no
libera a 1a Universidad de regirse conforme a derecho, sin embargo le permite

organizarse como estime conveniente.”

Para concluir con la parte conducente, ese érgano jurisdiccional analiza una de
las” implicaciones dc la autonomfa universitaria, que cs la autonomia

ccondémica, para lo cual apunta que ésta:
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“Implica la libre administracion del patrimonio de la Universidad en cita, aun
cuando exista un subsidio por parte del Estado para cubrir sus necesidades. Las
limitaciones con que se cncucntran las universidades son: a) realizar sus
funciones con correccion y no otras, b) actuar dentro del orden juridico y, c)
realizar sus funciones con libertad empero de mancra responsable, cs decir, sin

libertinaje ni anarquia.”'®

De las dos sentencias analizadas podemos concluir que para la justicia federal la
autonomia universitaria ticne varias implicaciones y caracteristicas, las cuales

resumiremos asi;

1. Bs una facultad relativa a un ente derccho;
2. BEs una facultad para dictarse su propios ordenamicntos y regirse conforme a

cllos;

w

Implica autogobernarse dentro de las normas propias y en cl marco de la

Ley Orgénica;

el

La autonomia es privativa de las universidades publicas, no de las privadas;

o

La autonomia no rific con ¢l marco juridico nacional, pucs la Universidad se
obliga a regirse conforme al derecho y sus principios;
6. La autonomia implica libre administracion de patrimonio, aiin existiendo un

subsidio por partc del Estado; y

=

Las limitaciones con que cuentan las universidades son tinicamente procurar
correctamente sus fines, actuar dentro del orden juridico, y hacer un uso

responsable (y ético) de su autonomia, es decir, sin libertinaje ni anarquia.

" QA.- 983/96. Rector dc la Universidad Nacional Autonoma de México. Tercer Tribunal
Colegiado en Materia Admi iva del Primer Circuito, sentencia dei 29 de noviembre de
1996 a fojas 15,16y 22.
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1L2, La autonomia universitaria en la Constitucién y cn el Derecho

Mexicano,

Una vez abordados tos conceptos que nos dan los especialistas (doctrinarios y
érganos jurisdiccionales), nos abocaremos ahora al tratamicnto que le dan a la

autonomia universitaria nuestra Constitucién y las leyes de clla emanadas.

Como nos pudimos percatar anteriormente, la autonomia es una cualidad de
cicrios organismos publicos que no cs uniforme ni cstatica, sino que debe
explicarse atendiendo a su formalidad (politica, administrativa, universitaria,
etc.); a partir del acto que le haya dado origen (una ley o un acuerdo
administrativo); y de acuerdo a sus modalidades (autonomia organica y/o

técnica).

Por lo que respecta a la autonomia universitaria, hemos visto que ésta
constituyc per se, una individualidad; una categoria sui generis que rompe con
los esquemas juridicos tradicionales, entre ellos el relativo a ta no sujecidn de
las universidades autdnomas a alguno de los Poderes de la Unién en lo

particular.

Ahora bien, con independencia de lo anterior, existe otra forma superior de
autonomia, que cs aquella que no sdlo deriva de una ley, sino que ademds se
cncuentra clevada a rango constitucional, es decir, que goza de la maxima
calidad juridica en nuestro pais. Esto iltimo, ademis de colocar a la autonomia
universitaria cn un rango o jerarquia absolutamente superior a otras formas de
autonomia, refucrza la tesis de que no le son aplicables a la Universidad las
reglas tipicas a las quc se ven sujetos los organos autdnomos comuncs y
corrientes; sino reglas que obedezcan a la naturaleza incomparable de la

autonomia universitaria.
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Veamos como la autonomia de la que gozamos como institucidn, llegd a gozar

del cobijo de nuestra Ley Fundamental,

111.2.1. La aufonomia universitaria cn |a Constitucion

Como bien sabemos, el caracter constitucional de la aulonomia universitaria es
un fenémeno relativamente reciente, fruto de siglos de gestacion historica y de
las luchas que en su nombre emprendicron los universitarios ¢n la primera
mitad del siglo XX. Ninguna constitucion anterior a la vigente, como es logico,
considerd otorgar autonomia a una instituciéon que durante todo ¢l siglo XIX
oscil6 entre ¢l desdén y la penosa zozobra, hasta su renacimiento oficial (que no
factual), en 1910.

Es nuestra Constitucion vigente la primera en México que considerd otorgar
autonomia a las universidades, pcro aun asi habria de pasar bastante tiempo
desde su promulgacién en 1917, hasta arribar a un afio clave en la autonomia de
la UNAM: 1980.

111.2.1.1. La Constitucién de 1917

La Constitucion de 1917 fue, al igual que su antecedente inmediato de 1857, un
documento revolucionario. Sin embargo, al caricter liberal de ambas
constituciones, la de 1917 le impregnaria a su contenido un aspecto innovador
de enorme relevancia, el cual a la postre se convertiria en su sello distintivo, sin

parangon cn la historia patria: su caricter social.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, en su texto

original, desde luego no hablo de la autonomia universitaria, pero generd
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cambios con respecto a su antecesora, que a la postre influirian en la forma de
concebir la naturaleza juridica de la UNAM. Los cambios a los que nos
referimos cspecificamente, son los que ticnen que ver con las formas de

: adﬁuirir 1a propicdad inmucble.

La Carta Magna de 1917, ademds de haber clevado la educacion al rango de
garantia individual y social de todos los mexicanos, repercutié en la recién
refundada Universidad, al conservar cicrtas consideraciones que en tomo a la
propicdad inmucble, sc insertaron cn fa Constitucion de 1857. Esta como
recordaremos, fue creada como consecuencia de la pugna ideoldgica entre los
liberales (anticlericales) y los conscrvadores (defensores a ultranza de los fucros
y de 1a religion). Cuando llcgaron los liberales al poder tras la Revolucion de
Ayutla, México atravesaba por un virtual —aunque caduco— sistema
cconémico de corte feudal, en el cual la lglesia era por mucho la més grande ¢
importante entidad civil, propictaria de una cnorme riqueza, propiedades y
capital. Ante tal poderio, ¢l nucvo gobiemno liberal (secular por antonomasia),
decidio no permitir que una poderosa corporacion civil ~—como la Iglesia—,
desafiara y amenazara de mancra abierta la soberania del Estado. Ello llevo al
constituyente de 1857 a otorgarle jerarquia constitucional a la Ley de
Desamortizacion de Bienes Eclesiasticos de 1856 (la llamada Ley Lerdo). Esa
medida, poco perspicaz, prohibia que las corporaciones, per se, pudicran poseer
mis bicnes inmuebles que Jos cdificios estrictamente necesarios para la

realizacion de sus fincs.

Empero, las limitaciones impuestas a las corporaciones para poscer bicnes
inmucbles, sostenidas por la Constitucion de 1917, parccian provocar confusion
y un verdadero absurdo legal por lo que respecta al caso de la propia
Universidad, dada su naturaleza juridica tnica. Tan tremendo galimatias s6lo se

lograria subsanar cuando en la Ley Orgdnica de 1945 quedo clara la naturaleza
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juridica de la UNAM (la cuat abordaremos més adelantc). A partir de ahi, ya no
quedarfa duda de que la Universidad no sec adecuaba a los modelos
administrativos tradicionales, pero también quedaria claro que la Universidad si
estd facultada para adquirir y administrar bienes (tanto muebles como

inmucbles), siempre que fos utilice para la consecucion de sus fines,

El aparente vacio juridico originado cn ¢l texto de 1917 y minimizado por la
Ley Organica de 1945, vendria a ser definitivamente desterrado con la reforma

constitucional de 1980.
111.2.1.2. Reforma constitucional de 1980

Llegamos al momento cumbre de la autonomia universitaria en nuestro pais. El
afio en que ¢l Estado reconocid la importancia suprema de dotar a su
Universidad Nacionai (y a las demds universidadcs auténomas), del mecanismo
que las protegicra dc los avatares del poder piblico, que tan decisivos habjan
sido cn el desarrollo histérico de la Universidad en sus mas de cuatro siglos de
existencia. El 9 de junio de 1980, sc publicd en el Diario Oficial de la
Federacién ¢l Decreto por el cual el constituyente permanente, a propucsta del
Ejecutivo Federal, y previa aprobacion de las legislaturas de los estados, clevo
la autonomia universitaria a rango constitucional. Tal suceso es el

acontccimiento juridico mas importante cn toda la historia de la Universidad.

Vayamos primero a la exposicion de motivos de la reforma. La reproducimos

en los siguientes términos:

“EXPOSICION DE MOTIVOS
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'DE LA INICIATIVA DE DECRETO POR EL QUE SE ADICIONA CON UNA
FRACCION Vil EL ARTICULO 3° DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
: ESTADOS UNIDOS MEXICANOS Y CAMBIA EL NUMERO DE LA ULTIMA
+-* FRACCION DEL MISMO ARTICULO.

)

Bl articulo 3° de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, define

nuestra vocacién por Ja libertad, la solidaridad en la independencia, la justicia y cl

desarrollo equitativo. Es asimi el que img el cardcter democritico de

nuestro sistema de vida, fundado cn ¢l constante mejoramicnto econdmico, social y

cultural de los mexicanos.

La filosofia cducativa rechaza postulados cerrados a toda posibilidad dialéctica.
Supone un sistema ajeno a fanatismos y prejuicios, abierto a todas las corrientes del
pensamicnto universal y atento a la conviccidn del interés general, a fa comprension de

nucstros pr

yalac iento de nucstra cultura.

Invocar a la autonomia universitaria cs sealar 1a posibilidad que tienen desde hace 50
afios a nivel nacional cstas comunidades de garantizar la cducacion superior y ofrecerla

al alcance del pueblo.

La autonomia universitaria ¢s una institucién hoy familiar a la nacion mexicana, Es

compromiso permancate del Estado respetar irrestrictamente la autonomia para que las

instituciones de cultura superior sc org; en, y funci libr y

scan sustento dc las libertades, jamds como formula de endeudamiento que implique un
derecho territorial por encima de las facultades primigenias del Estado. Fortalecer estas
instituciones arraigadas y obligadas con la colectividad nacional ¢ independicnte entre

si es requisito indispensable para ¢l cumplimiento de su objeto.
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Las universidades ¢ instituciones de educacion superior que deriven su autonomia de fa
ley, deberin responsabilizarse primeramente ante las propias comunidades y en dltima
instancia ante ¢l Estado, del cumplimiento de sus planes, programas, métodos de
trabajo y de que sus recursos han sido destinados a sus fines. La Universidad se
consolidard de csta mancra idéneamente para formar individuos que contribuyan al

desarrollo det pals.(u.)“lI

En la exposicion de motivos, sc dejé en claro ¢l compromiso permancnte del
Estado (léasc gobiemno, stricto sensu), de respetar de manera irrestricta (o sca
sin excepciones), la autonomia de las universidades para organizarse y
administrarsc libremente, Lo anterior implicaba que una de las razones para
investir de autonomia a la Universidad fue que cl Estado reconocié que no era
su papel el intervenir en cl desarrollo de €sta, ni en su vida intemna, La
autonomia otorgada inicamente tendria la limitante de que las universidades no
invadicran Ia csfera de competencia exclusiva del Estado, que en la exposicién
de motivos se entendia referente a formulas de endeudamiento y/o a una posible
interpretacion de derecho territorial (dado que 1a autonomia no cs sinénimo de
soberania, es decir que ésta no implica desentenderse del ius imperium, que
constituye un monopolio del Estado). En la exposicion de motivos se sciiald

que la reforma pretendia fortalecer a las universidades autonomas.

Asimismo, cn la citada exposicion de motivos se hizo alusién a que las
universidades auténomas por Iey (en contraposicién con posibles formas de
autonomia derivadas de una decision ejecutiva), sc responsabilizarian
primeramente ante la propia comunidad universitaria (rendicion de cuentas), y
después ante el Estado, pero ante este Gltimo, tnicamente por lo que hace al
cumplimiento dc sus planes, programas, formas de trabajo, y de que sus

recursos  hubicran sido destinados a sus fines. En pocas palabras, las

" Diario Oficial de la Federacién, 9 de junie de 1980.
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universidades decidirfan la forma como cjercerian sus recursos para la
consccucion de sus fincs, y ¢l Estado no podria intervenir en tales decisiones

que les corresponden tnicamente a las universidades autonomas.,

Por fin, ia reforma del articulo 3° constitucional, ¢n su parte conducente, quedd

en los siguicntes términos:
“ARTICULO 3°,(...)

(...)

V1. Las universidades y las demds instituciones de educacion superior a las que la ley

olorgue {a, tendrdn la facultad y Ja responsabilidad de gobernarse a si mismas;
realizardn sus fines de educar, investigar y difundir fa cultura de acuerdo con los
principios de este articulo, respetando la libertad de cdtedra e investigacion y de libre
cxamen y discusion de las ideas; determinardn sus plancs y programas; fijardn los
términos de ingreso, promocidn y permanencia de su personal académico; y
administrardn su patrimonio. Las relaciones laborales, tanto del personal académico
como del administrativo, sc normaran por ¢l apariado A del articulo 123 de esta
constitucién, en los términos y con las modalidades que establezea la Ley Federal del
Trabajo conforme a las caracteristicas propias de un trabajo especial, de mancra que
concuerden con la autonomia, la libertad de cétedra ¢ investigacion y los fines de las

instituciones a que esta fraccién se refiere (...

Dec la fraccidn transcrita, cnfocada a la UNAM, desprendemos que la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos considera en torno a la

autonomia universitaria lo siguicnte:

* Mediante reforma (Diaio Oficial de la Federacion del $ de marzo de 1993), 1a original fraccién VIl del
articulo 3° constitucional, pas a ser la actual fraccion VL. El contenido no varid en lo mas minimo.
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1.

La reforma se reficre a las universidades y demis instituciones de educacion
superior a las que la ley (en nucstro caso la Ley Orgdnica de 1945) otorguc
autonomia. Ello implica que la Constitucién no fue la que le otorgd
autonomia a la Universidad (eso lo hizo la Ley Orgdnica vigente),
simplemente la reconoci6 en su texto, es decir, en el cuerpo normative mds

importante de nuestro pals.

Esto tltimo asi se reconocié en ¢l estudio que sobre la autonomia
universitaria, sc efectud cn la sentencia dictada dentro del juicio de amparo
promovido por un ahora cx-alumno, expulsado de la UNAM por cometer
actos indignos de un universitario (agredir fisicamente a un Conlscjéro

Universitario Alumno).

En la parte de la sentencia que nos importa, el érgano jurisdiccional sciiald
que la Constitucion lo que hizo, fuc clevar a rango de garantia individual y
social una autonomia concedida por la Ley, “dado que la Ley Organica de la
Universidad Nacional Auténoma de México, data de mil novecientos
cuarenta y cinco, mientras que la reforma de mil novecientos ochenta a la
Constitucién, no hizo mis que elevar para lo futuro y a rango de garantia,

una situacion que se encontraba dada de facto, fa autonomia universitaria.”*?

2. La autonomia sc enticnde al mismo tiempo como una facultad y como una

responsabilidad por parte de la UNAM. Esa fSrmula ¢s muy acertada, pues
indica que la Universidad debe hacer un uso responsable y ético de su
autonomia, y que ¢l Estado reconoce que la Universidad es capaz de cjercer

a cabalidad esa dualidad juridica.

" Juan José Semano Galicia v.s Actos de ta UNAM, Exp. 877/2000, Juzgado Primero de
Distrito en Materia Administrativa en ¢! Distrito Federal, seatencia del 24 de mayo de 2001, a
fojns 75.




132 ) s - ARMANDQ RODRIGUEZ CERVANTES

3. La autonomia implica la capacidad dc autogobicrno. El gobierno propio
abarca desde instituir la forma de clegir a sus autoridades sin injerencia del
Estado y clegirlas en la prictica (también sin injerencia cstatal), hasta
cjercer ¢l gobicrno cn la forma y modalidades que juzgue convenientes, El
uinico limite del autogobierno universitario cs cl respeto del ius imperium

(que como ya dijimos, ¢s un monopolio cstatal).

Por ¢l autogobicrno, se faculta a la Universidad para determinar ella
misma, los mecanismos normativos y técnicos para poder cjercer (bona
fide) sus objetivos.

Esto tltimo asf lo ha considerado nuestra justicia federal, cuando reconoce
el derecho que le asiste a fa UNAM para autogobernarse y organizarse de
la manera en que lo juzgue conveniente y sin injerencia del Estado, toda
vez que cllo no rific con el estado de derecho, en virtud de que la
autonomia universitaria trac aparcjada la responsabilidad en su uso, es
decir que se presumird buena fe en ¢l uso que de clia haga su depositaria y
destinataria (en este caso 1a propia UNAM); todo cllo sin injerencia estatal,
en virtud de que la autonomia universitaria sc encuentra en perfecta
armonia con nuestro estado de derecho. Lo anterior lo podemos correborar

con la lectura del siguicnte criterio jurisprudencial:

Octava Epoca

Instancia: CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA
ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

Fuente: Semanario Judicial de 1a Federacion

Tomo: IV, Segunda Parte-1, Julio a Diciembre de 1989

Pigina: 568
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“UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO. LA ELECCION
DE SUS FUNCIONARIOS NO PUEDE SER CUESTIONADA POR EL
ESTADO. En virtud de la awtonomia de la Universidad Nacional Auténoma
de México, ¢l Gobicrno Federal carece de facultades de vigilancia y control
~ dirccto respecto de ésta, ya que dicha institucion rige su vida inema de
acuerdo con los postulados de su ley orgdnica y los que cmanan de sus
estatutos expedidos por ¢l Conscjo Universitario, por lo que la eleccidn de los
funcionarios de la universidad no pucde ser cuestionada por ¢! Estado, sine en
todo caso, por los propios integrantes de 1a comunidad universitaria a través de
fos mecanismos establecidos en su propia legistacion. Asi, la_autonomia
id la facultad de_gat . i {
N J blecid . 1 facults i

entidad piiblica dg regirse conforme a derecho, sino cn todo caso le permite
organizarse como cstime convenicnte tanto en el orden administrativo, docente

y estatutario, sicndo dicha facultad la que ¢jerce al elegir a sus directivos.”

CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA
DEL PRIMER CIRCUITO.

Amparo cn revision 1264/89. Jos¢ Guzmén Lazo. 20 de julio de 1989.
Unanimidad de votos. Ponente: David Delgadillo Guerrero. Secretaria:

Ciementina Flores Sudrez.

(Lo subrayado es nuestro)

4. La autonomia comprende una capacidad de autogestion. Esa gestion propia
comprende el procurar sus fines sin mediacion estatal; ¢l prestar educacion
superior, y ¢l difundir a la socicdad —también per se—, el resultado de sus
investigaciones, asf como los beneficios de la cultura. Tal capacidad de
autogestion le permite a la Universidad determinar clla misma sus planes y

programas para lograr sus fines y administrar su patrimonio.




134 : ARMANDD RODRIGUEZ CERVANTES

5. 'La autonomia lec permite a la Universidad gozar de una amplia libertad
académica, que sc concibe como la posibilidad de contar con libertad de

cétedra ¢ investigacion; de tener libertad de examen y de discusion de ideas.

6. La autonomia faculta a la Universidad para administrar su patrimonio.
Dicha facultad no se entiende aislada, pucs conjugada con la capacidad de
autogobicrno, le permite a fa UNAM (como dijimos parrafos arriba),
determinar los mecanismos normativos y lécnicos inherentes a la
administracién de su patrimonio, y uno de cllos es la capacidad de
autocontrol, contemplada en su Ley Organica (que es la que le otorga

autonomia a la Universidad), como veremos posteriormente.

=

Finalmente, la autonomia implica que la Universidad podrd fijar los
términos técnicos y normativos que determinardn cl ingreso, promocion y
permanencia de su personal académico. Tanto el personal académico como
el administrativo, se regirdn por cl apartado “A”™ del articulo 123 de la
propia Ley Fundamental, y se le reconoce a la Universidad (dada esa
autonomia), un caracter particular, por lo cual la Constitucion sefiala que los
trabajadores universitarios se regirin conforme a las reglas que scfiala la
Ley Federal del Trabajo para los trabajos especiales, puntualizando que

deberdn concordar con la autonomia universitaria,

Como vimos, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece que la autonomia universitaria cs una categoria juridica otorgada por
la ley, lo cual presupone que s la propia legislacion que concede la autonomia
(que cn cste caso cs autonomia orgdnica), fa que fija las caracteristicas ¢

implicacioncs particulares de esa autonomfa, sujetindose claro estd, a las
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directrices generales que ¢l constituyente permanente dispuso para la propia

autonomia universitaria.

Por la autonomia, no sélo sc protegid a las universidades de la injerencia
(juridicamente  injustificada) del Ejecutivo Federal, sino de posibles
interferencias a su implicita esfera de competencia, por parte de los otros
componentes del poder piblico (el legislativo y del judicial); ello toda vez que
como analizamos parrafos arriba, la Universidad no pertenece a ninguno de los
componentes del Supremo Poder de la Union cen lo particular, sino que

pertenece al Estndo mexicano en un sentido estricto.

Lo anterior asi ha sido reconocido por diversos ordenamicentos juridicos que son
ajenos a la realidad universitaria, De modo que cstas leyes respetan el hecho de
que los organismos que gozan de autonomia se regirdn conforme a sus propias
normas, y cn ¢l caso de la UNAM, se reconoce su situacion juridica particular,

como veremos a continuacion,

111.2.2. La autonomia universitaria cn las leyes

Siguiendo con nuestro andlisis hermenéutico, a continuacion veremos la forma
especifica como sc trata a la autonomia universitaria cn algunos dc los mas
importantes ordenamientos juridicos en materia administrativa. Tal y como
hemos dicho, estos ordenamientos han reconocido la naturaleza juridica sui
generis de la UNAM,

111.2.2.1. La Ley Orgdnica de In Administracion Publica Federal
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La categoria juridica (nica, de que goza la UNAM debido a su antonomia, la
excluye de las disposiciones que le son generales a las dependencias y
organismos que si forman parte de la Administracion Pablica Federal, Esta ley,
reglamentaria del articulo 90 constitucional, dispone en su Titulo Tercero,
llamado “De la Administracion Piblica Paracstatal”, cudles son los organismos
publicos descentralizados. La UNAM, como hemos venido diciendo, y como lo
corrobora ¢l marco normativo al que nos referimos en este capitulo, aunque cs
un organismo descentralizado, no forma parte de la administracion piiblica, sino
del Estado.

El articulo 45 de la Ley, dispone lo siguiente:

*“Articulo 45. Son organismos descentralizados las entidades creadas por ley o
decreto del Congreso de ta Unidn o por decreto del Ejecutivo Federal, con
personalidad juridica y patrimonio propios, cualquicra que sea la estructura

legal que adopten.™”

Pareciera de una simple lectura del articulo anterior, que a la UNAM le aplican
las disposiciones establecidas para los organismos descentralizados, dado que
fue creada por una Icy. Empero, al continuar con nuestro andlisis, nos damos
cuenta de que en realidad, dentro de un contexto general, fa normatividad de la
administracién piblica si excluye a la Universidad no solo del resto de los
organismos descentralizados que si son dependientes del Ejecutivo Federal,
sino incluso dcl tratamiento dispensado a otros organismos que al igual que la
UNAM, gozan dc una autonomia orgdnica que sc encuentra clevada a rango

constitucional, como veremos enseguida,

13 Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal, vigente.
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111.2.2.2. La Ley Federal de las Entidades Paracstotales

Esta ley, complementaria de la anterior, es la que determina de una manera
clara la separacion de la Universidad del dmbito de la administracion publica.
En un primer momento remite la conceptualizacion de las entidades
paracstatales a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, ¢
inmediatamente confirma que a la UNAM —cn cl caso particular que nos
ocupa— no le cs aplicable lo dispuesto para los componentes de la
administracion puablica; yendo mads alla, confirma que la UNAM sc regird
conforme a sus propias leyes. Al respecto la Ley Federal de las Entidades

Paracstatales nos dice:

“Articulo 2°. Son entidades paracstatales las que con tal cardcter determina la

Ley Organica de la Administracién Piblica Federal,™"*

“Articulo 3°. Las universidades y demas instituciones de educacion superior a

las que fa ley otorguc autonomia, se regirin por sus leyes especificas.™"

(lo subrayado es nuestro)

La forma en que la Ley separa a la Universidad incluso de instituciones que al
igual que ella, gozan de una autonomia orgénica que s¢ encuentra rcconocida
por la Constitucién, cs algo que llama la atencion y nos vienc a demostrar una
vez mas, que ain entre pares jerdrquicos, la naturaleza juridica de la
Universidad ¢s unica ¢ inigualable; sin analogia alguna o posible comparacion

en ¢l Derecho Mexicano.

" Ley Federa) de las Entidades Paraestatales, vigente.
'S Idem. :
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Sabre csto ltimo y a propésito del texto del articulo 3° de la Ley en comento,
cl mismo Poder Ejecutivo ha admitido que la autonomia de que goza la UNAM,
lo hace ser incompetente para conocer de asuntos exclusivos de la jurisdiccion
universitaria, tal y como lo reproduce la propia Secretaria de Contraloria y
Desarrollo  Administrativo, mediante una resolucién administrativa a una
Inconformidad interpuesta por un particular; al respecto, la citada Secretaria
sosticne que “se llega a la conclusion de que las Universidades Auténomas por
Ley, gozan de un régimen de excepeion otorgado mediante un acto juridico
emanado del drgano legislativo que les permite establecer su  propia

reglamentacion y autogobernarse a si mismas para el logro de sus objetivos.”'®

En efecto, como recordaremos, la Universidad no cs la vinica institucion a la
que la Constitucion reconoce como orgdnicamente auténoma; de hecho también
reconoce con esc rango al Banco de México (art. 28); al Instituto Federal
Electoral (arl, 41, fraccion 111); y la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos (art.102, apariado B). Sin embargo y como nos pudimos percatar de
la lectura del texto del articulo 3° de esta Ley, solamente a la Universidad se le
otorga cl privilegio juridico de regirse conforme a sus propias leyes, de modo
que parcciera ser que la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, y
demas ordenamientos regulatorios de la administracion publica, si le aplica a
las instituciones sefialadas, pero no a nuestra Universidad. El peso histérico de

la autonomia de la Universidad se sigue dejando sentir en la Ley.

En apoyo a las consideraciones supracitadas, en torno a la independencia total
de la Universidad con respecto a la Administracién Piblica Federal, hemos

querido sciialar ahora dos cjemplos especificos de legislacién administrativa en

' Marfe Empresa de Ingenicrla, S.A. de C.V. v.s Universidad Nacional Auténoma de México,
Exp. 971/96, Direccion General de Inconformidades, SECODAM, Resolucion No. 115.3, del 8
de julio de 1996, a fojas 3.
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los cuales queda de manifiesto que los organismos auténomos como la UNAM,
se rigen conforme a su propia legislacion interna y no de acuerdo a las leyes
creadas ex profeso para la administracion piblica. En pocas palabras, sc
establece en ley no sélo la independencia de la Universidad a la que hemos
hecho alusidn con respecto al Poder Ejecutivo, sino el respeto que las leyes que
rigen de manera directa ¢l ambito de validez del Ejecutivo Federal, ticacn para

con la autonomia cn lo general, y por ende para con la Universidad.

112.2.3. La Ley de Adquisiciones, Amendamientas v Servicios del Sector
pibli

Esta lcy dispone en su articulo 1° lo siguicnte:

*“(...) Las personas de derecho ptiblico de cardcter federal con autonomia
derivada de la Constitucion, aplicardn los criterios y procedimicntos previstos
cn esta Ley, en lo que no s¢ contraponga a los ordenamicntos iegales que log

(lo subrayado s nuestro)
La ley transcrita, reconoce su propio cardcter supletorio con respecto a la
legislacion universitaria, y es quc en efecto la Universidad cre6 una

normatividad andloga, pcro propia, con respecto a sus adquisiciones.

Lo referente a los drganos de control de la UNAM lo tocaremos en su debido

momento.

111.2.2.4. La Ley de Obras Piblicas y Servicios Relacionados con las Mismas
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Esla ley, igual que la anterior, s¢ autodefine como supletoria con respecto a las
personas de derecho piiblico constitucionalmente auténomas. Lo concernicnte a
estas personas lo abarca también en el articulo {°. Su texto, en la parte que nos
interesa, s una copia cxacta de lo que al respecto dispone la Ley de
Adaquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Pablico, por lo que en un

obvio de repeticiones omitimos transcribirlo,

La UNAM desde luego, cuenta con su propia normatividad en esta materia (las
Politicas en Materia de Obra y Servicios Relacionados con la Misma), y en

efecto, la ley federal le es supletoria.

111.2.3. La autonomia universitacia ent la legislacion universitaria

Licga ¢l momento dc abordar a la autonomia desde fa legislacion de nuestra

Casa de Estudios.

La autonomia universitaria no sc cncuentra definida ni reglamentada en la
legislacion de la UNAM. Eso es algo que consideramos como una gran
insuficiencia. En opinién de varios abogados, no es necesario definir el
concepto de autonomia en la legislacion universitaria, ni mucho menos
reglamentarla. Particularmente nosotros estamos en total desacuerdo con tal
opinién. Méxime si histdricamente, como pudimos constatar, hubo leyes
orgdnicas anteriores que si definfan a la Universidad como autonoma, micntras
que cl legislador de 1944 omitio incluir en la Ley Organica vigente que la
Universidad ¢s autonoma, presumicndo quizds, que ello resultaba innceesario,
dado que la propia Ley contemplaba csa autonomia: en pocas palabras, bajo esa

optica, la autonomia sc encuentra contenida in abstracto cn la legislacion
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universitaria, de manera no perceptible a los ojos del estudioso del derecho

universitario,

Adicionalmente, sostenemos que ¢l hecho de que en la denominacion de la Ley
se defina a la Universidad como auténoma tampoco es suficiente; cllo desde
nuestro punto de vista también constituye una insuficicncia, pues el nombre de
una ley no es un signo incquivoco de que en su contenido sc conceptualice y

regule lo que una simple denominacion pueda referir.

Con independencia de lo anterior, consideramos que el vacio legal que ocasiona
¢l no tener definida ni reglamentada a la autonomia cn la legislacion
universitaria, propicia un problema mayisculo, pues conduce a que la
autonomia sca mal entendida y no sc le dispensc el tratamiento juridico debido;
o muchoe peor: que se¢ le pretenda concebir como sindnimo de
cxtraterritorialidad o como un fuero de impunidad, como pudimos constatar por
cjemplo, con lo alegado por fa minoria que cerrd diez meses la Universidad:
sostenfan que ¢l desalojo del que fucron objeto por la autoridad ¢l 6 de febrero
de 2000, violaba la autonomia, circunstancia totalmente falsa, dado que la
Universidad no se pucde sustracr como ya hemos dicho, del ius imperium, y en
aquella ocasién dentro del campus universitario se configuraron muchos

delitos.”

* En tomo a fos alcances y limitaci de la {a universitaria, el Dr, Rail Cervantes Ahumada
afrimaba que: “Desde lucgo debe n'cordar:c que autonomia unhversitaria significa libertad académica en
cuanto a la labor docente y de i igacion, y libertad admini en cuanto a la administracién del
patrimonio universitariv: pero awtonomia no  signifk ca extraterritorialidad de los locales de o
Universidad, ni i idad en cuanto a deli de la idad itaria. Si se
conieten delitos deberd actuar Ia aulumlml punitiva estatal; no tmpurln que se cometan en los recintos de
nuestra Casa de Estudios.” P L pp.2y6.
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111.2.3.1. La autonomia en la Loy Orgiinica de Ja UNAM

La mas importante ley que rige a la Universidad, de acuerdo con la tradicién
recogida y sostenida por la Constitucion, es la Ley Organica de la Universidad
Nacional Auténoma de México, vigente desde ¢l 6 de enero de 1945, La Ley
Organica cs la columna vertebral del derecho universitario y de ella derivan
todas las disposiciones que conciernen a la Universidad, Como hemos visto,
una de las implicaciones de la autonomia universitaria es ¢l autogobierno
(mismo que deriva cn la autolegislacion). De esc modo la Universidad, de
acuerdo con lo que la autonomia permite, y tal y como lo sciiala la
Conslitucion, tienc no sélo la facultad, sino la responsabilidad de darse su

propio orden juridico, con las limitaciones que ya hemos sefialado.

La Ley Orgénica, s una ley federal que le da vida juridica a la Universidad

Nacional Auténoma de México. Esta Ley organiza a la Universidad.

El articulo 1° de la Ley define la naturaleza juridica de a Universidad. A la letra

dice lo siguiente:

“Articulo 1°- La Universidad Nacional Auténoma de México es una
corporacién pliblica —organismo descentralizado del Estado— dotada de plena
capacidad juridica y que ticne por fines impartir educacion superior para formar
profcsionistas, investigadores, profesores universitarios y técnicos utiles a la
sociedad; organizar y rcalizar investigaciones, principalmente acerca de las
condiciones y problemas nacionales, y extender con la mayor amplitud posible

los beneficios de la cultura.”

De la naturaleza juridica de la UNAM hablaremos en su momento. Por lo

pronto vemos como en la Ley, y dada la autonomia, se dota a la Universidad de
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una capacidad juridica plena. Capacidad esta @ltima, para crear sus normas,

cjercerlas, velar por su cumplimicnto y resolver las controversias que se

susciten en torno a su aplicacion; todo ello dentro del ambito de la jurisdiccion

universitaria.

.Por su parte el articulo 2° de 1a Ley Organica, disponc:

“Articulo 2°- La Universidad Nacional Auténoma de México, tiene derccho

para:
S

118

Organizarse como lo estime mejor, dentro de los lincamicntos

generales seifalados por la presente ley;

Impartir sus cnseflanzas y desarrollar sus investigaciones, de
acuerdo con ¢l principio de libertad dec catedra y de

investigacion;

Organizar sus bachilleratos con las materias y por el nimero de
afios que estime convenicnte, sicmpre que incluyan con la misma
extensién de los estudios oficiales de la Secretaria de Educacion
Publica, los programas de todas fas materias que forman la
educacidn sccundaria, o requicran este tipo de cducacién como
un antecedente necesario. A los alumnos de las Escuclas
Secundarias que ingresen a los Bachilleratos de la Universidad
sc¢ les reconocerdn las materias que hayan aprobado y se les
computardn por ¢} mismo nimero de aiios de Bachillerato, los

que hayan cursado en sus escuclas;

Expedir certificados de estudios, grados y titulos;
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V. Otorgar, para fincs académicos, validez a los estudios que se
hagan en otros establecimicntos educativos, nacionales o
extranjcros, ¢ incorporar, de acuerdo con sus reglamentos,
ensciianzas de bachilleratos o profesionales. Tratindose de las
que se impartan cn la primaria, en la sccundaria o en las cscuelas
normales, y de las de cualquier tipo o grado que sc destinen a
obreros o campesinos, invariablemente se exigira cl certificado
de revalidacion que corresponda, expedido por la Sceretaria de
Educacion Publica, requisito que no serd necesario cuando cl
plantel cn que sc realizaron los cstudios que sc pretende
revalidar, tenga autorizacion de la misma sccretaria para impartir

csas enseiianzas.”

En cste articulo se cnumeran los derechos que la Ley cstablece en favor de la
UNAM., Ahi sc estipula cl derecho que tiene la Universidad para organizarse
como lo cstime mejor dentro de los lincamicntos de la propia Ley. Tal
disposicion (estipulada de manera enunciativa, mas no limitativa), le permite a
la Universidad ejercer su autogobierno, de una manera plena, pero responsable;
sujetdndose a la bona fide inherente al espectro universitario. La Universidad
tendra también la capacidad para instituir sus propios mecanismos de control en
¢l ¢jercicio de cse autogobierno, y para crear los drganos universitarios que

velen por ¢l responsable ejercicio de las facultades derivadas de su autonomia.

La Ley cstablece en su articulo 3°, cudles serin las autoridades de la
Universidad, entre las cuales encontramos una que jucga un papel central en el
aspecto del autocontrol administrativo y financiero, asi como en la fiscalizacion

en ¢l gjercicio del gasto de la Universidad. Veamos esto Gltimo:

“Articulo 3°.- Las autoridades universitarias serdn; (....)
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4, E! Patronato. {....)"
111.2.3.2, La autonomia en el Estatuto General de la UNAM

Después de la Ley Organica, el Estatuto General es la mds importante norma
juridica que rige a la UNAM; pero si lo consideramos en funcion de las normas
creadas por los propios universitarios cn ejercicio de Ja autonomia, entonces cl
Eslatuto es sin duda la mis importante legislacion con {a que cuenta la

Universidad dentro de su seno.

El Estatwto General de la Universidad Nacional Auténoma de Méxi'co
reproduce en gran parte muchas de las disposiciones contenidas en la Ley
Orgénica. Asi ocurre por cjemplo con ci articulo 1°, que define la naturaleza
juridica de la Universidad, y con cl articulo que cstablece cuales son las
autoridades universitarias, que en el caso del Estatuto cs cl articulo 12. Ambos

omitiremos reproducirlos en un obvio de repeticiones.

El Estatuto ha previsto cn el émbito de la autonomia, la creacion y las funciones
de los 6rganos de la Universidad, asi como las formas de cjercer algunos de los
atributos inhcrentes a la autonomia universitaria, para cumplir —como ya
dijimos— con sus fines de manera responsable y ética, Para ello, tenemos, que

el articulo 3° del Estatuto establece que:

“Articulo 3°.- El propésito esencial de la Universidad, sera estar integramente
al servicio del pais y de la humanidad, de acucrdo con un sentido ético y de

servicio social, superando constantemente cualquier interés individual.”

Tenemos que la UNAM, consciente de su papel en la historia nacional y de su

noble compromiso para con México, se impone la obligacion de actuar con un
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sentido de responsabilidad sustentada en los valores de la ética y el servicio
social, pues sabe que la autonomia cs una concesion preciada, de la que hard un

uso que la enaltezca a los ojos de los mexicanos y del mundo entero.

L3, Implicaciones de 1a autonomia universitaria,

Hemos visto que el origen juridico de la autonomia universitaria lo
encontramos ¢n la Ley Organica de la Universidad, autonomia que es
reconocida por la Constitucion; hemos visto la forma como se contempla a la
autonomia universitaria en nuestro derecho comin, mismo que remite al
derecho universitario; entonces, dado que es al derecho universitario al que
corresponde normar a la autonomia gqué implicaciones ha previsto la
legistacion de la UNAM en torno a clla? Primero debemos entender lo que la
UNAM es juridicamente hablando; para cllo debemos conocer su causa y
efecto; su naturaleza y fines; ¢l qué, ¢l porqué y ¢l para qué de la Universidad:
cl ontos y el telos de 1a Universidad Nacional, que nos ayuden a entender su
papel juridico dentro del ambito universitario, que es al que le corresponde

definirlo.

111.3.1. Aspectos ontoldgico v teleologico de la autonomia universitaria

NL.3.1.1. Naturaleza juridica de lo UNAM

“La Universidad Nacional Auténoma de México s una corporacién piiblica —
organismo descentralizado del Estado— dotada de plena capacidad juridica y
que tienc por fines impartir cducacion superior para formar profesionistas,

investigadores, profesorcs universitarios y téenicos dtiles a la socicdad;
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organizar y realizar investigaciones, principalmente acerca de las condiciones y
problemas nacionales, y cxtender con la mayor amplitud posible tos beneficios

de la cultura™’

De la definicion que nos da nuestra Ley Organica, desprendemos la naturaleza

juridica de la Universidad (su ontos), de la siguiente forma:

I. La Universidad cs auténoma (aunque tal autonomia no sc cncuentra
definida ni reglamentada);

2. Es una corporacidn publica;

3. - Es un organismo descentralizado del Estado —que no de la administracién
piblica—, ni de ninguno de los otros poderes (como ya sefialamos ab
initio); y

4. La Universidad se encuentra dotada de una capacidad juridica plena.

El origen de que a la Universidad sc le defina como una corporacion lo
encontramos en ¢l siglo XIX, y ticne como antccedente a la Ley Lerdo de 1856,
como ya hemos apuntado. Ante el temor de perder sus bienes inmucbles, la
Iglesia creo diversas sociedades que en las Leyes de Reforma se denominaron
corporaciones civiles. La Universidad, victima de una abierta animadversion
tiberal (por su cardcter confesional), fue considerada una corporacion civil. La
legislacion civil de la segunda mitad del siglo XIX sélo consideraba como
personas morales y colectivas al Estado, a las corporaciones de utilidad publica
(o piiblica y particular conjuntamente), y a las sociedades civiles o mercantilcs
formadas con arreglo a la ley. Mediante esta especificacion no sc reconocia

personalidad juridica a las aludidas corporacioncs civiles.'

ey Orgdnica de la Universidad Nncmnnl Aulunomn de Mcxlco articulo l°
'* GONZALEZ OROPEZA, Manucl.
Auténoma de México, UNAM, 1977, pp. 138- 139
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El’ concepto de corporacion tuvo un gran giro, pucs si bien las Leyes de
Reforma la habian considerado como una agrupacion de particulares, a partir de
los dltimos codigos civiles del siglo pasado, se le identificd con el cardcter
mixto de agrupacion de wtilidad pitblica y privada o cminentemente piblica.
Por lo que hubo necesidad de denominar a las corporaciones que no tuvieran
esa coracteristica, como corporaciones civiles y olvidar su  primigenia

denotacion.

Bajo esta Optica, cuando fue creada la Universidad Nacional mediante la Ley
del 22 de septicmbre de 1910, sc le constituyé como una corporacién con
personalidad juridica propia, con un significado de poblica (corporacion
publica), como se¢ desprendia del articulo 34, fraccion 11 del Cédigo Civil de
1884.

Ahora bien, fa Ley Organica de 1a Universidad Nacional Autdnoma de México
establece que la Universidad es una corporacidn publica, pero de inmediato
scilala que cs un organismo descentralizado del Estado. El Estado sabemos que
debe proveer a la continua satisfaccion de los servicios piblicos, sca mediante
¢l suministro directo de recursos a la Administracién Publica (la centralizada,
como las sccretarias; la descentralizada; y los organismos desconcentrados); o a
sus organismos auténomos que no quedan inscrtos en la clasificacion

administrativa tradicional (cspecificamente las universidades).

A pesar del cardcter de organisme descentralizado, nos dice el tratadista Manuel
Gonzilez Oropeza que “al interpretar las demds disposiciones de la Ley
Orgénica vigente, ¢l régimen juridico de la Universidad Nacional desborda los

patrones de la descentralizacion administrativa y configura una nueva forma de
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organizacion, la que denominamos aufoadministracion’, que se caracleriza por

una completa autonomia administrativa,"

Y cn apoyo a la naturaleza juridica unica de la Universidad, concluye Gonzalez
Oropeza que “(....) si bien sc habla de autonomia técnica y orgdnica para
determinar a la descentralizacion, no debe confundirse con la autonomia
administrativa, mucho mas extensiva que las antcriores autonomias, que a
través dec varias caracteristicas, conforman la awtoadministracion, {orma

»20

organizativa diferente a la descentralizacién administrativa.

1113.1.2. Objetivos de Ja UNAM

También de la definicion que nos da nuestra Ley Organica, desprendemos los

fines de la Universidad (el telos), de la siguicnte manera:
La Universidad ticne como fines:

1. Impartir cducacién superior para formar profesionistas, investigadores,
profesores universitarios y técnicos Utiles a la sociedad;

2. Organizar y realizar investigaciones;

3. Tales investigaciones versardn principalmente sobre las condiciones y
problemas nacionales; y

4, La Universidad extendera con la mayor amplitud posible los beneficios de

la cultura.

* La cursiva cs nuestra,
" thidem, pp. 143-144,
" 0Op. cit., p. 145. - S s i
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Por su parte, ¢l Estatuto General de la UNAM seiiala los siguicntes fines de la

 Universidad:

“Articulo 3°.- El propdsito esencial de la Universidad, sera cstar integramente
al servicio del pais y de la humanidad, de acuerdo con un sentido ético y de

servicio social, supcrando constantemente cualquier interés individual,”

Este articulo, que complementa lo que dice el articulo 1° sobre la naturaleza
juridica de la UNAM (articulo idéntico al de la Ley Organica), nos seiiala que
la Universidad esta indisolublemente unida al destino y al interés de la Nacion
en lo particular, y de Ja humanidad en lo general. Lo anterior concuerda
perfectamente con ¢l origen y destino nctamente humanista de la UNAM. A
continuacion nos dice el articulo 3° que la Universidad se conducird con un
sentido ético y de scrvicio social, lo cual viene a darle forma definitiva a la
teleologia de la UNAM: una institucion que gracias a su historia, a su
indiscutible contribucion en el desarrollo de México, y a su sustento social y
nacional, fuc investida por ¢l Estado de una autonomia especial, la cual ejerce
de manera élica y responsable, por ser noble su origen como instrumento para
poder cumplir con los fines que la Nacion le ha encomendado: estar a su

servicio, anteponicndo la universalidad, a cualquier interés individual,

Como hemos venido analizando, Ia autonomia universitaria ¢s el principal
instrumento con ¢l que cucnta fa UNAM para cumplir con sus fines; es una
autonomia sin parangon juridico cn nuestro sistema juridico, que como ya
vimos, no ticne comparacion con ninguna otra forma de autonomis, tal y como
lo ha reconocido ¢l Iegislador. Es precisamente csa categoria juridica unica la
que le da legitimidad a la Universidad para lievar a cabo su misién nacional,

hacicndo un uso responsable y élico de las capacidades derivadas de la propia
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autonomia, cs decir, ¢l autogobicrno, la autolegislacion, la autogestion, la

autoadministracion y ¢l autocontrol, inherente cste Gltimo a su administracion,

En csta tesitura, la funcion del Estado una vez creada la Universidad (mediante
l?f 'L:cy‘C‘(‘mstitu(iva de 1910); Organizada y definida (con fa Ley Organica de
. 1945, dela que deriva su Estatuto, del mismo aiio); y elevada su autonomia a la
nﬁlz'x;i’ma‘jé'rurqu(a juridica en nucstro pais (cl rango constitucional); entonces cl
"p'zipc'l del Estado cs subsidiar al organismo unjversitario por ¢l creado (definido
el suBsidio en Ley); y velar por iiltimo por que nada atente contra la autonomia

que e otorgd a la UNAM.

Las implicaciones de la autonomia que ya hemos mencionado, estdn
catrelazadas entre si, pues seria dificil concebir a la autonomia universitaria
(como categoria sui generis dc autonomia) si le faltara una de cstas
caracteristicas, pucs entonces no seria una real autonomia universitaria, sino
otra forma dc autonomia mas acotada, que cn nada sc adecuaria a lo que la
UNAM representa en el dmbilo histérico, social y sobre todo juridico en

nuestro pais,

Empero, dentro de las capacidades derivadas de la autonomia universitaria, hay
dos que son de un interés particular para cste trabajo, y son las que tienen que
ver de mancra directa con la autogestion y el autocontrol. Estas capacidades que
devienen de la autonomia y a las que ya nos hemos referido, las habremos de
analizar a detalle cn et Capitulo V de cste trabajo, pero por lo pronto creemos
que es importante retomarlas como lo que son: alcances de la autonomia

universitaria,
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H1.3.2. Alcances de 1a autonomia universitaria

111.3.2.1. La capacidad de autogestion

Cuando hablamos dc gestion, hablamos de administracion. La gestion estd
emparentada con la administracion, En el caso de la Universidad, y como
alcance de la autonomia universitaria, la autogestién cobra un papel primordial,
en virtud de constituir la materializacion fisica de la voluntad universitaria para

lograr la consecucion de sus fines seiialados en la ley.

Por Ja gestion propia entendemos que la Universidad cfectic por si misma y sin
intervencion del Estado, las diligencias conducentes a la consccucion de sus
pretensiones y de los objetivos que ella misma sc imponga. Desde lucgo a
través de la autogestion, se inhibe cualquier tipo de mediacién en la jurisdiccion

universitaria por parte del poder publico, sin la cxpresa voluntad universitaria.

En ¢l caso concreto que nos ocupa en este trabajo, sabemos que entre las
facultades y responsabilidades que a la UNAM le concede la Constitucion en su
articulo 3°, fraccién VII, sc encuentra —ademds del autogobierno—, la
autoadministracién, particularmente la autoadministracién del patrimonio
universitario. De ese modo la UNAM tiene derccho a la autogestion cn el uso,

destino y canalizacidn de los biencs y recursos que forman su patrimonio.

Lo que se relaciona con ¢l andlisis sobre ¢l patrimonio universitario lo
cfectuaremos cn ¢l Capitulo V de nuestra tesis. Pero nos adelantaremos a
sefiafar que ¢l articulo 15 de la Ley Organica recoge a tradicion histérica que
ya vimos desde la fundacion de la Universidad (cl subsidio del Estado), y
sosticne lo que vimos en cuanto a la tradicion juridica de considerar a sus

bienes inmuebles acumulados durante siglos, partc de su patrimonio,
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reconocido por ¢l Estado. Asi, nuestra Ley Organica dispone los bienes y
recursos que forman parte de su patrimonio, entre los cuales cobra un interés
particular para nosotros el que sc sefiala en la fraccion VI del comentado
articulo; los rendimientos y derechos que cl gobierno federal le destine y el

subsidio anual que ¢l propio gobicrno lc fijc.

Asi tenemos que la autogestion, que cs administracion, le permite a fa
Universidad determinar ¢l uso, los modos y los fines a los que habri de
canalizar su patrimonio, entre los que se encuentra desde luego, el subsidio del
Estado, que como mencionamos, nacio con la misma Universidad en 1551 (v.

Capitulo II del presente trabajo).

111.3.2.2. La capacidad de autocontrol

El autocontrol constituye la espina dorsal dc este trabajo, y o vamos a analizar
de mancra paulatina, aunque al igual que cl patrimonio universitario (cn
especial ¢l subsidio del Estado), lo harcmos en cl Capitulo V de nuestra tesis.
Para hablar del autocontrof, como alcance de la autonomia universitaria, hemos

querido primero conocer grosso modo, lo que ¢s ¢l control.

El vocablo control nos sirve para describir la actividad de verificacion o
inspeccién de la regularidad de un acto o de una serie de actos. El control ¢s ¢l
conjunto dc medios puestos en funcionamicnto para verificar si una accion o
una decision es conforme a las normas generales (politicas, juridicas, contables

o ccondmicas) que sc deben observar.”

 yAZQUEZ ALFARO, José Luis, EL Control de l Adminisimcion Piblica en Méxica,
[nstituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 1996,p. 11.
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La palabra “conirol, en su etimologia, viene de la palabra contréle (francés
. aﬁliéﬁo) “cs uni registro que se lleva por duplicado.” En realidad 1a idea de

“control ‘s 'la de “confrontacién y bisqueda de conformidad” entre dos

“¢lémentos.?

A la UNAM como hemos visto, no le son aplicables las reglas tradicionales a
las que se sujetan los organismos descentralizados de la administracién piblica,
dada su caracteristica singular. Sobre cste particular, una vez més acudimos a
las fucntes del derecho para ver qué nos dicen al respecto. Veamos primero lo
que nos dice la doctrina en torno al control de los organismos que si cstin
sujetos al Poder Ejecutivo. Al respecto el administrativista y profesor de nuestra
Facultad, cl Lic. Rafacl I. Martincz Morales, en torno a los organismos
descentralizados sciiala que “existe un control o una tutcla por parte del Estado,
sobre su actuacidn, Sefialada excepeidn a esta caracteristica de control o tutela

administrativa, fa constituye la Universidad Nacional Auténoma de Meéxico.”?

Por otro lado, para ver lo que Jos 6rganos jurisdiccionales sefialan al respecto,

una vez mis reproduciremos ¢l siguiente criterio; vale la pena:

Octava Epoca

Instanciaz  CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA
ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion

Tomo: IV, Segunda Parte-1, Julio a Diciembre de 1989

Pagina: 568

2 LEVY, Denis en “Aspects généraux du controle™, Traité de science administrative; cit. por
VAZQUEZ ALFARO, José Luis, en idenr.

3 MARTINEZ MORALES, Rafacl I. . Derecho Administrativo, fer y 2° Cursgs, Cuarta ed.,
13d. Oxford University Press, México, 2000, p. 145,
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“UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO. LA ELECCION
DE SUS FUNCIONARIOS NO PUEDE SER CUESTIONADA FOR EL
ESTADO. En virtud de la autonomia de la_ Universidad Nacional Awgnoma

> YN 0
estatutos expedidos por el Conscjo Universitario, por lo que la eleccitn de los

funcionarios de la universidad no puede ser cuestionada por el Estado, sino en

todo caso, por los propios integrantes de la comunidad universitaria a través de
los mecanismos cstablecidos en su propia legislacion. Asi, la aulonomia
entendida como la facultad de gobernarse por sus propias leyes, no riiic con ef
sistema de derecho establecido en nuestro pais, pues tal facuitad, no libera n'ln
entidad publica de regirse conforme a derecho, sino cn todo caso le permite
organizarse como cstime conveniente tanto en ¢l orden administrativo, docente

y cstatutario, sicndo dicha facultad la que cjerce al elegir a sus directivos.

CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA
DEL PRIMER CIRCUITO."

Amparo cn revision 1264/89, José Guzman Lazo. 20 de julio de 1989.
Unanimidad de votos. Ponente: David Delgadillo Guerrero. Secretaria:

Clementina Flores Sudrez.

(Lo subrayado ¢s nuestro)

De csta forma somos testigos de! modoe como el autocontrol del que goza la

UNAM, se ve fortalecido por nuestro derecho y sus fuentes inmediatas.

Es importante resaltar que por su propia naturaleza, la UNAM no tnicamente se

encuentra excluida de la competencia tradicional del Poder Ejecutivo, sino
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también y como hemos podido constatar a lo largo de este capitulo, de los otros

dos —llamémosles asi— poderes (Legislativo y Judicial).

Es aqui cn donde cl autocontrol jucga un papel de capital importancia cn la
UNAM, dado que como veremos llegado ¢l momento, cs uno de los grandes
retos a los que se somete la Universidad para cjercer la autonomia que le otorgd

¢l Estado, en un ambiente de ética y responsabilidad.

Asi, reflexionando sobre la teleologia del autocontrol como un alcance de la
autonomia universitaria, diremos que ticne por objeto ¢l que la Universidad
alcance un funcionamicnto regular y cquilibrado de su propia estructura
administrativa, con la intencién de garantizar fa correcta utilizacion de sus
medios (su patrimonio, y cn concreto ¢l subsidio estatal); y de racionalizarlos

para lograr ¢l cumplimicnto de sus tarcas y satisfacer sus necesidades.

En cl caso concreto del uso que le da a su patrimonio, la Universidad no sélo
cuenta con sus propios mecanismos de control para determinar, limitar, vigilar
y verificar que sus recursos scan aprovechados de la mejor forma posible, sino
que yendo mds alld le¢ ha cncomendado a sus autoridades (en especial a una, el
Patronato) que en ¢l uso de los recursos sc vele por que éstos se adecuen a los
fines dispucstos en la legislacion universitaria y en su presupuesto de cgresos; y
muy importante: que en su ejercicio se cumpla con cicrtos pardmetros de
eficiencia y que se vigile por su honesta y certera utilizacion; hecho lo cual, se

le rinde cuentas a los propios 6rganos de la UNAM.

Una vez cstudiada la forma como ven a la autonomia universitaria nucstras
distintas fuentes del derecho (incluida nuestra Constitucidn y la legislacién
universitaria); y ya que analizamos la naturaleza de la UNAM y su autonomia

cn cuanto a sus alcances (concretamente la autoadministracidn, la autogesién y
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cl autocontrol), ahora nos concretarcmos a desentraiiar a la fiscalizacién como
una de las funciones del Estado mexicano, relaciondndola con la rendicion de

cuentas, imprescindible en una democracia moderna.

De gran interés ¢ importancia, serd cl estudio que harcmos en el siguiente
capitulo sobre los alcances de la fiscalizacion estatal y la autonomia
universitaria cn el sistema juridico espaiiol, tan emparentado con el nucstro.
Muy intcresante serd ¢l conocer hoy en dia los alcances de la autonomia
universitaria cn Espaiia, los cuales en su calidad de Derecho Comparado, son de
gran utilidad para ayudarnos a entender la realidad mexicana, la realidad de la
UNAM. ‘ '

Nos seguimos acercando al objetivo que nos impusimos en este trabajo.
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CAPITULO IV

- LA FISCALIZACION COMO FUNCION DEL ESTADO

Sumbri& IV.1. Aspect logico y teleoldgico de fa fiscalizacion. 1V.1.1. Concepto de

fiscalizacion. IV.1.2. Los fines de la fiscalizacion. [V.2. La fiscalizacion de los org
puiblicos en México. IV.2.1. La importancia de la rendicién de cuentas, 1V.3. Las universidades
6 y la legislacion fiscalizadora en ¢l Derecho Comparado. 1V.3.1. Espaita y el
fiscalizador a sus universidades en ¢l marco de su autonomia, 1V.3.1.1. La

)
1

ia en la Constitucion E la, 1V.3.1.2, La Ley de Reforma Universitaria

de 1983, IV.3.1.3. La Ley Orginica de Universidades de 2001. 1V.3.1.4. Los Estatutos dé la
Universidad de Salamanca. [V.3.2. La legislacion fiscalizadora de los organismos publicos en
Espafia, 1V.3.2.1, La Ley General Presupucstaria. 1V.3.2.2, La Ley de Auditoria de Cuentas.
1V.3.2.3. La Ley Orginica de!} Tribunal de Cuentas.

1V.1. Aspectos ontoldgico y telcolégico de la fiscalizacion,

Entramos ahora de lleno a estudiar a la fiscalizacion como una de las funciones
del Estado. Es nccesario conocer lo que es y lo que implica, pucs su
conocimicnto es sustancial en nuestra investigacién, mas a sabiendas de que es
precisamente ¢l estudio de una ley de fiscalizacion la que constituye la razén de

ser de nuestro trabajo.

(Queé es la fiscalizacion? ;Cudl es su finalidad? ¢Quién la efectita? ¢Cémo lo

hace? ¢A quién le aplica y en qué grado? Eso lo veremos a continuacion.
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IV.1.1. Concepto de {iscalizacion

El diccionario de nuestro Instituto de Investigaciones Juridicas contiene
diversas acepciones sobre el término fiscalizacion; desde las administrativas
hasta las de corte tributario. A continuacion reproduciremos la que sc adecua a

nuestro tema de estudio:

“La palabra fiscalizacion cs un galicismo de uso frecucnte en la terminologia
administrativa, que sirve para denotar la funcién de control que las autoridades
cjercen en una materia determinada. (...) En castellano, cl verbo fiscalizar ticne
un sentido discutible, anfiboldgico, ya sca como el resultado de realizar cl
oficio de fiscal, o bien el de ‘criticar y tracr a juicio las acciones u obras de

otro’, ambas son las acepciones que le atribuye la Real Academia Espafiola.™

Por su parte la Enciclopedia Juridica Omeba refierc una definicion de

fiscalizacion en los siguicntes términos:

“En su significacion comiin, los términos ‘fiscalizacion’, ‘control’ y ‘contralor’
(del francés contréleur) son considerados como sindnimos, si bien s cierto que
el vocablo ‘control’ (...) ticne una acepeion mas amplia que los otros dos, desde
que Se lo aplica no solo para las funciones especificas de vigilancia,
verificacion, o comprobacion, es decir, al conjunto de medios adoptados para
vedar, dentro de lo humano, los actos perjudiciales de los que ticnen a su cargo

la administracién de una hacienda (...).

La nocidn de ‘fiscalizacion’ s asi inseparable de toda actividad administrativa.

(..) E! control cs indispensable; ¢s un seguro —se¢ ha dicho— contra la

| INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. Nuevo Diccionarip Juridico Mexicana,
Vol. “D-H", UNAM-Porriia, México, 1998, p. 1708,
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negligencia o el delito; ¢l gasto que demanda, cs la prima. (...) Las funciones de
la fiscalizacion o control, en las haciendas del Estado, sc exticnde a todos los
aspectos de la gestion financiera y patrimonial y asume diversas formas o

modalidades.™

Por ultimo nos dice nuestra fuente que la fiscalizacion tiecnc por objeto
“asegurar la regularidad de la gestion cjecutiva, vale decir, verificar el
cumplimicato de los presupuestos (sobre todo en cuanto marcan limitaciones al
poder administrador), asi como los demds aspectos de la gestion financicra y

patrimonial.

Mecdiante esta actividad, sc¢ atiende particularmente al control de los
movimientos de las entradas (ingresos); salidas (cgresos); transferencias de
fondos, titulos y valores; operaciones especiales de deuda piblica, emisiones,

etcélera, asi como la gestion de los bienes patrimonialcs."’

1V.1.2, Los fines de la fiscalizacién

Como bien sabemos, cualquicr organismo —en sentido amplio—, para poder
cumplir con sus fines, requicre recursos. Esos recursos una vez obtenidos
(ingresos), son mancjados y cjercidos, y por lo mismo se transforman en gasto

(cgresos).

En ¢l caso del Estado y concretamente de la administracion publica, para que

cxista un orden en la manera de obtener, mancjar y canalizar sus recursos, es

? ENCICLOPEDIA JURIDICA OMEBA. Tomo XII “F-G", Ed. Driskill, S.A., Buenos Aires,
1979, pp. 313-315.
3 Idem,




161 : ARMANDD RODRIGUEZ CERVANTES

que cxisten los mecanismos de control. La fiscalizacion es una funcion estatal,
que se encuentra estrechamente ligada a la actividad administrativa. El Estado
busca vigilar el uso que sc I da a sus recursos; busca también verificar que ¢l
organismo destinatario los canalice conforme a sus fines; y una vez ejercidos,
buscard comprobar —de mancra fehaciente (gencralmente documental)— el

destino Gltimo dc esos mismos recursos.

Cuando decimos en un sentido amplio que la fiscalizacion cs el criticar y traer a
juicio las acciones u obras de otro (como dijimos ab initio), sin duda podemos
afirmar que sc requicre de un ente que cfectie esa accion de revisar las acciones
de otro. La forma de control a la que nos referimos, cs aquella realizada de
forma obligatoria debido a que se encucntra prevista en un texto legislativo o

por la propia Ley Fundamental.

A proposito del Estado y ¢l poder piblico, segiin el constitucionalista Karl
Lowenstein, existen basicamentc dos formas de control de los érganos del
Estado: ¢! intraorgdnico y el extraorginico. El primero, al que también sc
designa como awtocontrol se da ai interior de cada uno de los poderes cldsicos,
Por su parte, ¢l control intcrorginico o externo, sc reficre a los controles que

ejercen los poderes publicos reciprocamente.!

Como podemos desprender de la lectura del parafo anterior, y considerando lo
que ya hemos estudiado, la UNAM no entraria en ninguna de las formas que ahi
se enuncian, pues por un lado como ya sabemos, no pertenece a ninguno de
csos “tres poderes cldsicos”, por lo que la acepcion de antocontrol que nos
seflala Lowenstein es diferente a la connotacién que sobre tal le aplica a la

UNAM, dada su autonomfa dentro de la realidad mexicana. Por otro lado, cs

* VAZQUEZ ALFARO, Jos¢ Luis. E i
Institute de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 1996, p. 18.
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obvio que la UNAM no cs un “poder” del Estado (en cl sentido divisorio que
definié Monlesquicu), y que tampoco forma parte de ninguno de los tres
poderes constituidos, sino que ¢s un organismo descentralizado del Estado, por
lo que no podria desde luego scr sujeta de esa forma de control interorganico o

externo, que mas bien cstd encaminado a lograr un cquilibrio de poderes.

La fiscalizacién de los recursos publicos reviste una importancia singular cn
cualquier régimen de gobicrno democritico, Como veremos a continuacion, la
fiscalizacién y la rendicién de cuentas van de la mano, pues para que ésta

exista, cs imprescindible la accién de aquélia,

1V.2. La fiscalizacién de los organismos piblicos en México.

La fiscalizacién sobre ef desempefio financicro y contable de la Administracion
Pablica Federal y sus componentes, es ejercida en nuestro pais por el Poder
Ejecutivo y por ¢l Legislativo. La fiscalizacién que lleva a cabo el Poder
-Legislativo en México, por su importancia y dado que constituyc uno de los
temas centrales de nuestra investigacion, la habremos de abordar por separado
en el tiltimo capitulo de cste trabajo, a la par de la Ley de Fiscalizacion Superior
de la Federacion. Mds adelante analizaremos también a la fiscalizacion en la
UNAM, por lo que en estc momento abordaremos a la que cfectia ¢} Poder

Ejecutivo a los organismos que lo integran.

A pesar de que la UNAM no encuadra dentro de ia estructura del Poder
Ejccutivo, consideramos importante hacer mencion de la fiscalizacion que
cfectiia la Administracién Piblica Federal a sus dependencias, ya que con

posterioridad serd ¢l Poder Legislativo quien a su vez la fiscalice a clla.



‘163 ARMANDO RODRIGUEZ CERVANTES

En la Administracion Piblica Federal la funcion de fiscalizacion la realiza la
Sccretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM)‘. Esta
dependencia se encarga de fiscalizar a la propia administracién centralizada (a
la cual pertencce), a los organismos piblicos descentralizados de la

administracion piblica, y a las cmpresas u organismos paracstatalcs,

La SECODAM es una dependencia de la administracion central, encargada de
cjercer funciones de regulacion, control, vigilancia, inspeccidn y evaluacion de
las actividades de la administracion piblica. Ademas, cjerce facultades

disciplinarias respecto de los funcionarios pablicos.

Las funciones de la SECODAM cn torno a la administracion publica son:

1. La regulacion.- Por la cual se establecen las reglas generales relativas a la

practica de controles ¢ inspeccionces;

2. De vigilancia e inspeccion.- En ¢l cjercicio del presupuesto de egresos y en
su coherencia presupuestaria, mediante las auditorias dircctas; la revision,
inspeccion y vigilancia de la plena observancia de las leyes y normas en
materia de obras y contratos publicos, asi como del control de

adquisiciones; y

3. La funcién de coordinacion.- La Sccrctaria se encarga del Sistema Nacional

de Control y Evaluacion Gubernamental,

Es a la SECODAM a quicen corresponde la emision de las reglas generales de

funcionamicento de las contralorias internas, ¢ interviene de oficio o a peticion

* Conforme al articulo 37 de la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal, vigente.
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de los organos de contro!l interno, para verificar la observancia de los
procedimientos y la busqueda de responsabilidades. Ella controla la
conformidad de las actividades respecto de las leyes, los programas y las reglas

de buena gestion.

Ya vimos lo que ¢s la fiscalizacion, sus motivos y sus formas, pero jeudl cs la
causa tltima a la que se encamina la fiscalizacion como tal? La respucsta ticne
que ver con un conceplo que en su forma democritica, ¢s nuevo en la vida

politica y social de México: 1a rendicién de cuentas,

1V.2.1. La importancia de Ia rendicion de cuentas

En una democracia republicana y representativa como la nucstra, la rendicion
de cuentas cs la herramienta 1ditima de la gestion publica; es por decirlo de
algtin modo, la etapa superior de la {iscalizacion, Su propésito esencial es cl
que la ciudadania conozca cl modo como estin ejerciendo el poder los
gobernantes, quicnes a final de cuentas estdn en el poder gracias al voto

ciudadano, expresado en las urnas.”

El mejor instrumento con el que cuenta el ciudadano para juzgar el desempeiio
de sus gobemantces, s ¢l que deriva de la rendicion de cuentas que estos hacen

sobre su mandato. A partir de ahi la socicdad contard con los clementos

? Ibidem, pp. 145-152.

Es aqui en donde nos i idarios de la fasci teoria que al proceso
clectoral como un contrato, por ] cunl ) cmdadano "contrala”™ mediante su volo, a quicn lo gobernard, de
una lista de asf El do™ a su vez deberd rendirle cueatas a su elector sobre cl

desempefio de su gestion (que ticne un plazo), y al final de ese periodo (o antes de ser necesario), fa
ciudadania decidird si cominta el contruto o lo “rescinde™, mediante el documento sine gua non de cse
contralo: fa bolela clectoral,
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necesarios para-cvaluar la funcion gubemamental, en términos de legalidad;

cumplimiento de los presupuestos; eficiencia y calidad; y honestidad.

En cl caso de la rendicion de cuentas relativa al cjercicio del gasto piblico
federal, cuando exista deshonestidad y corrupeién por parte del gobemante, éste
incurrird cn responsabilidad, que podrd ser de los tipos politico (sancionada
s6lo por el Poder Legislativo); administrativo (sancionada principalmente por el
Poder Ejecutivo); y las civil y penal (sancionadas por el Poder Judicial de la

Federacidn).

En ¢l Mensaje a la Nacién que dio después de asumir su cargo el 1° de
diciembre de 2000, cn ¢l Auditorio Nacional, ¢l Presidente Vicente Fox
Quesada, leyd un Cédigo de Etica para los servidores piiblicos, en cuya parte

conducente seilald:

“RENDICION DE CUENTAS: Proveeré la eficacia y la calidad en la gestion
de la administracién publica, contribuyendo a su mejora continua y a su
modernizacion, tenicndo como principios fundamentales la optimizacion de sus

recursos y la rendicion de cuentas.”®

Mientras tanto, en el evento en cl que ¢l gobierno federal y los partidos
politicos llevaron a cabo la Firma del Acuerdo Politico para el Desarrollo
Nacional, en Palacio Nacional, el 7 de octubre de 2001; ¢l Sccretario de
Gobernacion, Santiago Creel Miranda, dio lectura a los objetivos politicos del

Acuerdo, cn cuya parte conducente se lee:

§ FUENTE ELECTRONICA: http:// www.presidencia.gob.mx
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*(..) 5.- Afianzar las politicas de transparencia, de rendicién de cuentas, de
combate a la corrupcion y a la impunidad, especialmente en materia de (...) los

dafios patrimonialcs contra la nacion,"

Los retos que por su paric ha asumido la SECODAM a partir dc la
administracion del Presidentc Vicente Fox, estin expresados del siguiente

modo:

“Dos de los compromisos que sostenemos cn la presente administracion son: la
transparencia y la rendicidn de cuentas. En cse sentido, la SECODAM ha
asumido ¢l reto de disminuir los casos de corrupcion y malas pricticas al
interior de la Administracion Pablica Federal a través de la cultura de la
prevencion y el mancjo claro y transparente de los recursos piblicos. (...) Con
la ayuda de los ciudadanos y el compromiso de nucstra parte, estamos
convencidos en que lograremos construir ¢l México que todos queremos. Esa es

nuestra apuesta y estos nuestros hechos.™

Es asi como la oportuna rendicién de cuentas juega un papel central en la
Administracién Publica Federal, y se convierte en ¢l mejor camino para que ¢l
Poder Ejecutivo logre ante los ojos de la sociedad la legitimidad moral en el

cjercicio de su funcion administrativa,

Como veremos mds adelante, el concepto de rendicion de cuentas en la gestion
publica —especificamente en ¢l campo administrativo y presupuestal—, no es
privativo de la Administracion Piblica Federal, sino que por el contrario sc

encuentra desarrollado en ¢l Poder Legistativo, en ¢l Judicial, y en los

" FUENTE ELECTRONICA: fbidem.
® FUENTE ELECTRONICA: hitp:// www.sccodam.gob.m/rendicion/rendicion.htm!
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organismos del Estado constitucionalmente auténomos (de manera muy
destacada en la UNAM).

Antes de analizar a nuestra UNAM vy sus formas de fiscalizacion y rendicién de
cucntas; y por supucsto antes de analizar al Poder Legislativo y a la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion, hemos creido conveniente ver hacia
afucra, a otras realidades juridicas. Por cllo fue que decidimos investigar el
tratamiento que la ley le da a las universidades auténomas, asi como a los

conceptos de fiscalizacion y rendicion de cuentas, en ¢l Derecho Comparado.

IV.3, Las universidades auténomas y la legislacion fiscalizadora en el

Derecho Comparado.

De manera particular decidimos voltcar hacia Espaiia. ¢Porqué a Espaiia? La
respucsta parecicra logica: En primer lugar, porque nuestro sistema juridico y el
de pricticamente toda América Latina, ticne su origen histérico —en términos
generales— en ¢l derecho espaiiol; en segundo lugar porque cn cse sentido, cl
derecho espafiol es en el mundo (sin contar a Latinoamérica) ¢l que mds
analogias contempla con respecto a nuestro propio sistema juridico. Pero mis
alld de cso, cn tercer lugar, clegimos a Espafia por dos circunstancias
especiales: una de clla es que la UNAM y nuestro Derecho Universitario como
ya vimos, ticnen cn la universidad cspafiola del siglo XVI (particularmente 1a
de Salamanca), a su antecedente dirccto; éstos antecedentes en muchos aspectos
jurfdicos ¢ institucionales, contindan vigentes. La otra razon tiene que ver con
la autonomia: Espafia es un pais en ¢l cual ¢l concepto de autonomia sc
cencuentra muy reglamentado, incluyendo a sus universidades. Todo ello nos

serd de una enorme utilidad cn este trabajo, pues ¢l estudio comparativo en el
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campo del derecho, sucle ser util y pucde contribuir a enriquecer o a modificar,

pero también a reafirmar, nuestra propia identidad juridica,

Veamos pucs, lo que sucede en Espaiia.

1V.3.1. Espajia y ¢l tratamiento fiscalizador a sus universidades en el marco de
su autonomia

Espaiia ticne la peculiaridad de ser un pais en el que ¢l concepto de antonomia
en su organizacion juridica y politica, sucle scr contrastante y en ocasiones
realmente contradictorio. Pocos paises han logrado imprimir en su realidad, el
papel que a la autonomia han dado el pucbio y ¢l gobierno espaiiol. Tal
circunstancia no es gratuita, si considecramos que cn muchos sentidos la
autonomia como categoria juridica, ticne un origen histrico muy rancio, que
vio la primera luz en los privilegios y los fucros concedidos por los monarcas
hispanos a las personas, poblaciones ¢ instituciones, por lo menos desde el siglo
XL E! derecho cspailol como vemos, tiene una raiz histérica muy arraigada
por lo que hace al tema de la autonomia (como categoria juridica, pero también

politica).”

Por lo que sc refiere a la universidad espaiiola, y coro recordaremos, ésta
desde fuego se encontrd desde sus inicios indisolublemente unida al Estado, por
lo cual también fue beneficiada de los privilegios y de los fueros otorgados por
la Corona; aunque como recordarcmos, fue la Universidad de Bolonia la

primera que obtuvo privilegios reales, y posteriormente la siguieron las

* V. Capitulo 11
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universidades de la peninsula ibérica. Tales privilegios vendrian a derivar en lo

que siglos despuds seria la autonomia universitaria.

La autonomia universitaria en Espaiia cs compleja, y como sciialamos al inicio,
tremendamente contradictoria: llama la atencién el desigual tratamicnto que se
le ha dado no sélo dentro de periodos histéricos que cronolégicamente no estin

muy separados, sino inclusive dentro de una misma normatividad.

Espaiia fue pioncra de la autonomia universitaria desde el siglo XIII; pero
durante ¢l siglo XX y el inicio del tercer milenio, ha variado la connotacién
juridica que le ha impreso a la misma. Precisamente cn la actualidad, la
sociedad espafiola se encucntra dividida en tormo a las implicaciones de la
nucva Ley Orgdnica de Universidades (asombrosamente contradictoria a
nuestro juicio), a la que nos referiremos un poco mis adelante, Vayamos por

paries.

El régimen del General Francisco Franco (1939-1975), significo 16gicamente,
un retroceso para la autonomia universitaria espaiiola. Durante ese periodo, ¢l
Estado espaiiol se rigi6 por leyes normativas llamadas “fundamentales”, las que
desde lucgo alcanzaron a la cducacién superior. Una de ellas fue la Ley de
Ordenacion Universitaria de julio de 1943, la cual mantendria su vigencia hasta
la de Villar Palasi cn 1970. Tras las oportunas depuraciones, la universidad
quedé vinculada a las ideologias dominantes de la Falange, el Catolicismo
tradicionalista y los principios det Movimiento. Los poderes se concentraron en
el rector, nombrado desde el Ministerio (de Educacion), y que debia ser

catedratico y militante de la Falange. La rigidez administrativa, el control y la
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jerarquia constituian Ia norma. El régimen franquista concibi6 a la universidad

como un instrumento de poder a su servicio.?

A la precaria universidad de los afios 40 y 50 —elitista y sujeta a un control
politico riguroso—, sucedicron las aceleradas transformaciones sociales de los
afios 60, que cristalizaron en el nuevo marco ofrecido por la Ley Villar Palasi
de 1970. En esencia se concedid cierta autonomia a las universidades cn
materia de investigacion y docencia. En lo institucional, reaparccicron los
claustros universitarios con ciertos poderes, ademas de la facultad de presentar
una terna para la eleccion rectoral por el Ministerio. La Ley de 1970 tuvo una
importante significacién, ya que dio lugar a un modelo diferente de
Universidad, un poco mas libre y democritica, mis dinamica y abicrta a la
socicdad. '® La consccuencia de la Ley de 1970 sc dejaria sentir de manera
dirccta cn la Constitucién de 1978 y en la Ley de Reforma Universitaria de
1983.

Es significativo el hecho de que al mismo tiempo en que la UNAM y su Rector
Goémez Morin, luchaban por la consolidacién de su autonomia en los aiios 30’s,
en Espaiia estaba por dar inicio un periodo oscuro para las universidades, que

duraria casi cuatro décadas.

1V.3.1.1. Laautonomia universitaria en la Constitucion Espadiola

La muerte de Franco en 1975, trajo como consecuencia cl inicio de un exitoso
proceso de transicion politica a la democracia en Espaiia, encabezado por el

Rey Juan Carlos 1 de Borbon. Tras los Pactos de La Moucloa de 1977, los

® FUENTE ELECTRONICA:
hitp:/iwww.universia.ua.cs/universidades/historia/Universidades_historia_reciente.htm
1 FUENTE ELECTRONICA: Idem,
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espafioles s¢ dieron a la tarca de desarticular la estructura politico-
administrativa del franquismo y de allanar ¢l camino de las instituciones
democraticas. Por supuesto la Universidad, como catalizadora social, se vio
beneficiada de la transicion. Asi, en 1978 cuando sc claboré fa nueva
Constitucién Espafiola que entrd en vigor al afio siguiente, no solo sc revivid a
la autonomia universitaria que habia permanccido en el ostracismo durante el
franquismo, sino que se le elevd a rango constitucional (un afio antes de que

nosotros lo hiciéramos en México).

Por lo que respecta a la autonomia universitaria, la Constitucién Espafiola de

1978 sefiala cn su articulo 27.10, lo siguicnte:

“Articulo 27. -

()

10. Se reconoce la autonomia de las universidades, en los términos que la ley

establezea,"!

Al igual que cn Mexico, la Constitucién cspafiola reconoce la autonomia
universitaria concedida por la ley. Solo que a diferencia de nosotros, el orden
juridico hispano posterior al franquismo, primero clevé a rango constitucional
la autonomia de las universidades, y después legislé sobre la materia. En
cualquiera de los dos casos, la autonomia universitaria esta revestida de la

categoria juridica mixima,

1" fUENTE ELECTRONICA.: hitp://www.alcazaba.unex.cs/constitucion/titulolhtmi
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Una diferencia importante, que resulta conveniente resaltar entre la estructura

juridica esencial mexicana y la espaiiola, es la siguicnte:

a) En el caso de México, concretamente de nuestra Universidad, el Congreso

b

~

de la Unidn cred la Ley Organica de la Universidad Nacional Auténoma de
México, la cual como ley federal, es el mis importante ordenamiento
juridico que rige a la UNAM. Cada universidad auténoma en nucstro pais
cuenta con su propia ley orgdnica, sca ésta federal o estatal. En cjercicio de

su autonomia, las universidades crean a su interior sus propios estatutos, sin

-l injerencia del poder publico (autogobierno y autolegislacion).

& 2:4

En cl caso de Espaiia, la Universidad puede ser creada tanto por las Cortes
Generales’, como por las Comunidades Auténomas. Empero, recientemente
cntrd en vigor una cspecie de gran ley orginica comin a todas las
universidades, que ¢s la nueva Ley Orgénica de Universidades; misma que
sustituyd a la anterior Ley de Reforma Universitaria de 1983 (que también
cra comun para todas las universidades). Las universidades cn 1a nueva ley
(como cn la anterior), y a pesar de su autonomia, deben tolerar la injerencia
de las Comunidades Autonomas en varios aspectos de su vida interior,
incluyendo aspectos tan sustanciales para la autonomia universitaria como
lo ¢s la autolegislacion: En Espafia las universidades pueden crear sus
cstatutos, pero ¢stos deberdn ser aprobados por el poder piblico (las
Comunidades Autdnomas), las cuales podrin crear cstatutos provisionales
para las universidades cn el supuesto de que éstas no los creen dentro de un

periodo determinado de tiempo.

* Las Cortes Generales son ¢ equivalente espafol de nuestro Congreso de la Unidn (cs decir, ¢! Poder
Legislativo, en pleno). Las Cortes Generales estin compucstas por 1o que en Espafia llaman el “Congreso
de los Diputados” y por ¢l Senado.
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Por la importancia que tuvo, y por su influencia en la conformacién del marco
normativo vigente, ¢s que antes de analizar a la nueva Ley Orgénica de
Universidades, cstudiaremos a manera de antccedente, a su precursora; la Ley

de Reforma Universitaria dc 1983,

IV.3.1.2. La Ley de Reformn Universitaria do (983

Anterior a la Ley de Reforma Universitaria de 1983, y a la par de la discusion
en tormo a la nueva Constitucién que se generd en 1978, hubo en Espafia
algunos intentos por legislar en materia de universidades; especificamente en
materia de autonomia universitaria, El mas importante de esos intentos fuc ¢l
Proyecto de Ley Organica de Autonomia Universitaria, también de 1978, el que
a la larga y después de una discusion intensa que incluyd la participacion
decidida de los propios universitarios, s¢ transformé cn la ley que en este

apartado analizamos dentro de la temética que nos importa,

La autonomia universitaria espafiola guarda una estrecha relacion con la
compleja realidad politica de csc pais, en la cual no nos adentraremos, pero que

inficre en ¢l modelo actual de la universidad hispana.

La Ley de Reforma Universitaria de 25 de agosto de 1983 (conocida también en
Espaila como Ley Orgénica, 11/1983), tenia contradicciones por lo que hace a
las implicaciones de la autonomia universitaria que norma. Veamos lo que
contemplaba csta ley reguladora de las universidades del pais ibérico, por lo

que respecta a la autonomia, a la fiscalizacion y a los modelos de control:

Por principio de cuentas, la ley en comento sefialaba lo siguiente:
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1. Que son funciones de la Universidad al scrvicio de la socicdad, cl apoyo
. -cientifico y técnico al desarrollo cultural, social y ccondmico, tanto nacional

como de las Comunidades Auténomas (art, 1.2, inciso c);

2. Las universidades cstin dotadas de personalidad juridica y desarrollan sus

funciones en régimen de autonomia y de coordinacion cntre todas cllas (art.
3.1y,

3. Un aspecto sumamente importante de la Ley de Reforma Universitaria es
que normd y definid con claridad las implicaciones de la autonomia
universitaria en Espafia. Esto como dijimos en su momento,” es algo de lo
que carcce la normatividad que rige a la UNAM, y que a nuestro juicio
debiera ser subsanado, dado que la ausencia de definiciones claras —
inscrtas en la propia ley—, sobre lo que implica la autonomia universitaria,
nos obliga a remitir a las demas fuentes del derecho, como vimos en ¢l
capitulo anterior. Asi la ley cspafiola sefialé en su articulo 3.2, lo que
comprende la autonomia de las universidades. Lo reproducimos de manera

intcgra a continuacion:

a. La elaboracion de los Estatutos y demis normas de funcionamiento
interno.”

b. La eleccion, designacién y remocion de los érganos de gobiemo y
administracion.

c. La elaboracién, aprobacion y gestion de sus presupucstos y la
administracion de sus bienes.

d. El cstablecimiento y modificacion de sus plantillas.

* v, Capltulo 111,
** Con las salvedades a las que hicimos alusion parrafos arriba.
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e. La scleccién, formacion y promocion del personal docente ¢
investigador y de administracién y servicios, asi como la determinacidn
de las condiciones en que ha de desarrollar sus actividades.

f. La elaboracion y aprobacion de planes de estudio ¢ investigacion.

g. La creacion de estructuras especificas que actiien como soporte de la
investigacion y la docencia.

h. La admision, régimen de permanencia, y verificacion de conocimientos
de los estudiantes.

i. La expedicion de titulos y diplomas.

j. El cstablecimicnto de relaciones con otras instituciones académicas,
culturales o cientificas, espaiiolas o extranjeras.

k. Cualquicr otra competencia necesaria para ¢l adecuado cumplimicnto

de las funciones seiialadas en el articulo 1° de la presente ley.

Como vimos en los incisos supracitados, la autonomia universitaria cn esa
ley, comprendia la elaboracion, aprobacién y gestion de sus presupuestos y
la administracién de sus bienes. Esto que de una primera lectura parecicra
confirmar el cardcter autondmico de la universidad hispana, se vio
severamente anulado por la injerencia estatal cn fa vida universitaria, como

veremos parrafos mas adelante.

La Ley en comento dispuso que la creacién de las universidades podria ser
licvada a cabo tanto por la Ley de la Asamblea Legislativa de la Comunidad
Autdnoma en cuyo dmbito territorial se estableciera, como por ley de las
Cortes Generales, pero cn este ultimo caso, de conformidad con la

respectiva Comunidad Auténoma (articulo 5°),

Por lo que hace al régimen juridico, las universidades se regian conforme a

la Ley de Reforma Universitaria, a las normas dictadas por el Estado y las
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Comunidades Auténomas en ¢} ejercicio de sus respectivas competencias y

por sus Estatutos (articulo 6°).

6. Por lo que hace a los Estatutos (nos decia la citada Ley), su claboracion cra
competencia de las universidades, y si sc ajustaban a la Ley de Reforma
Universitaria, scrian aprobados por ¢l Consejo de Gobierno de la

Comunidad Auténoma correspondicnte (articulo 12).

En csta disposicion notamos lo que dijimos arriba: que la autonomia
universitaria en Espaiia conforme al texto legal en comento, se vio afectada
con la injerencia del poder piblico, dado que ésta ncutraliza de tajo, las
capacidades de autogobicrno y autolegislacion de las universidades, algo

que como hemos visto, seria inadmisible en la realidad mexicana,

7. A continuacion fa Ley de Reforma Universitaria dio vida a una figura que
merece ser tomada en cuenta. Nos referimos al Consejo Social (articulo 14),

Al respecto, la legislacion referida consideraba:

s Al Conscjo Social, como ¢l 6rgano de participacion de la socicdad en la
Universidad.

o Que corresponde al Consejo Social fa aprobacidn del presupuesto y de la
programacion plurianual de la Universidad, a propuesta de la Junta de
Gobicrno® y, en general, la supervision de las actividades de cardcter
econdmico de la Universidad y del rendimicnto de sus servicios.
Conforme al texto, le corresponde igualmente promover la colaboracion

de la sociedad en la financiacién de la Universidad.

* Como podemos ebservar, en Espata ia Junta de Gobieme de las Universidades tiene una funcién distinta
a ta que tiene dicho cuerpo colegiado en 12 UNAM (la principal como recordaremos cs la clcccnSn del
Rector). En la UNAM, como vercmos en su la realidad p it in y de p es
diferente.
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o En su composicion, ¢l Consejo Social csta integrado por autoridades
universitarias, por una representacion de los intereses sociales a juicio
de la correspondiente Comunidad Auténoma, y por representantes de

sindicatos y asociacioncs empresariales,

8. Por titimo, analicemos lfa forma como la Ley de Reforma Universitaria
contemplo ¢l régimen ccondmico y financiero de las universidades. Tal

régimen se encontraba contenido en el Titulo Séptimo de esa ley.

Rescatamos los aspecios mids importantes de la extinta ley, del modo

siguiente:

¢ Las universidades gozan de autonomia ccondmica y financicra en los
términos establecidos cn la Ley (articulo 52).

¢ La Ley dispuso aquello que constituiria ¢l patrimonio universitario
(bicnes, dercchos y acciones), excepludndose los bienes integrantes del
Patrimonio Historico-Artistico Nacional. Y por lo que hace a la
administracion y disposicion de los bienes de dominio publico, asi
como los patrimoniales, éstas sc debian ajustar a las normas de tal
materia (articulo 53).”

¢ La Ley establecio que las universidades publicas serian subvencionadas
por las Comunidades Auténomas (articulo 54.1).

¢ Las universidades claborarfan y aprobarfan (una vez asignada la
subvencitn), una programacién plurianual y un presupucsto anual
(articulo 54.1).

¢ La Ley dispuso al presupuesto como publico, unico y equilibrado;

compucsto por la totalidad de sus ingresos y gastos (articulo 54.2).

* Autoadministracién patrimonial acotada,




LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA Y LA FISCALIZACIGN EN EL DERECHO COMPARADO 178

¢ También dispuso todo aquello que contendria ¢l presupucsto en su

estado de ingresos (articulo 54.3).

>

Nos decia la Ley dec Reforma Universitaria que la estructura del
presupuesto de las universidades y de su sistema contable deberfan
adaptarse en todo caso, a las normas que con cardcter general estin
establecidas para el sector piblico, a los efectos de la normalizacion
contable (articulo 54.5).

Esto s algo que no ocurre cn Ja UNAM, y que no contempla su Ley
Orginica, lo cual juzgamos acertado, ya que supondria una vulneracion
a las capacidades de autogestion y autoadministracion inherentes a su
autenomia, como vimos cn ¢l Capitulo 11k En todo caso, creemos que
cualquier acuerdo de homologacién en los sistemas contables de la
UNAM, seria producto de la expresa voluntad universitaria, pero no de

la obligatoriedad.

>

Las transferencias de gastos corrientes a gastos de capital podrian ser
acordadas por ¢l Consejo Social. Las transferencias de gastos de capital
a cualquicr otro capitulo podrian ser acordadas por ¢l Consejo Social,

previa autorizacion de la Comunidad Autdénoma (articulo 55.3).

Una vez mis somos testigos de una diferencia en la apreciacion que
sobre la autonomia universitaria, tenia esta ley espaiola con relacién a
la mexicana: para nosotros scria inadmisible cualquicr intervencién
estatal que supusicra que ¢l poder piiblico le dijera a la UNAM el modo
y la forma de disponer de sus recursos y de su patrimonio; ello atentaria
de manera severa contra la autonomia universitaria, al restringir las .

capacidades de autoadministracion y autogestion.
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¢ Por Ultimo, la Ley de Reforma Universitaria decia en su articulo 56,
que las universidades ascgurarfan cl control intemo” de sus gastos ¢
inversiones, organizando sus cuentas segln los principios de una
contabilidad presupucstaria, patrimonial y analitica. Con ¢l fin de dar
cumplimicnto a esto dGltimo, la Intervencion’™ desarrollaria sus
actividades mediante las técnicas de auditoria contable. Y concluye cste
apartado de la Ley disponiendo que las universidades podrian adquirir
por adjudicacion directa sus bicnes, previo acucrdo favorable del

Conscjo Social."

La Ley de Reforma Universitaria de 1983 como pudimos percatarnos, otorgéd
un trato muy peculiar a las universidades autdnomas, Les reconocié (¢ incluso
definio) lo que comprende la autonomia universitaria, pero por otro lado
restringio las implicaciones de esa autonomia de un modo que en la UNAM nos

pareceria inadmisible, dada nuestra experiencia historica.

Una vez que vimos lo que disponia fa ley abrogada, veamos lo que sefiala la ley

vigente. También lo haremos a partir de la temdtica que nos interesa.

IV.3.1.3. L Ley Orginien de Universidades de 200)

La Ley Organica de Universidades de 2001, conocida también como Ley
Orgdnica 6/2001, que entré en vigor ¢l 13 de enero de 2002, y que al momento
de escribir estos parrafos estd generando una gran resistencia en Espaila,
pretende insertar a la cducacion superior de la nacién ibérica en un nuevo

contexto dentro de la Unién Europea y ¢l mundo en general, En la exposicion

Nosolms concebimos al contro! interno como un uuloconlml
** Se reficre uln lnlcrvcncnén Gcncml de la Admini on del Estado, equivalente a nuestra SECODAM,
sobre cuyas fi
12 FUENTE ELECTRONICA: hitp:ffwwsw.campus.usal.esfunclofe/iru-pre. html
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de motivos del Proyecto de Ley Orgdnica de Universidades se sefiala que cl
sistema universitario cspafiol ha experimentade profundos cambios cn los
ultimos veinticinco afios de democracia. Dice que durante las dltimas décadas,
la vicja institucion universitaria sc ha transformado radicalmente; que la
Constitucién de 1979 consagré la autonomia de las universidades y garantizo,
con ésta, las libertades de catedra, de estudio y de investigacion, asi como la

autonomia dc gestion y administracion de sus propios recursos.

La Ley Orgdnica de Universidades, al igual que su antecesora, define todo lo
que comprende la autonomia de las universidades, La Ley contiene la capacidad
de las universidades por elegir, designar y remover —en cjercicio de su
autonomia— a sus propios drganos de gobicrno y representacion, pero climing

a los de administracion, contenidos cn la ley anterior.

La Ley mantienc en su articulo 6 la supeditacion de la legislacion interna (los
Estatutos) a la aprobacion del poder piblico (via el Conscjo de Gobiemo de la
Comunidad Auténoma), mediante un *“control de legalidad.” Instiluye una
afirmativa ficta para el supuesto de que transcurridos tres meses desde la fecha
de prescntacion de los Estatutos al citado Conscjo de Gobicrno, no hubicra

recaido resolucién expresa.

Por lo que hace a la figura del Consejo Social, la nueva ley la conserva en su
articulo 14, aunque con algunas modificaciones en su estructura. Del

funcionamiento de esa figura desprendemos lo siguiente:

a) El Conscjo Social promoverd la colaboracion de la sociedad en la
financiacién de la sociedad. Scria fabuloso que la UNAM procurara una

més decidida participacién de la sociedad en su financiamiento.




181

ARMANDD RODRIGUEZ CERVANTES

b)

c)

d)

Le corresponde la aprobacion del presupucsto y de la programacion
plurianual de la Universidad, a propuesta del Conscjo de Gobierno. Ademds
le corresponde aprobar las cuentas anuales de la Universidad y las de las
entidades que de clla puedan depender.

Un cambio importantc sc da en la composicién del Consejo Social. Ahora
serd la Ley de fa Comunidad Auténoma la que regulard la composicion y
funciones del Consejo Social y la designacion de sus miembros de entre
personalidades de la vida cultural, profesional, econdémica, laboral y social,
que no podrin ser miembros de la comunidad universitaria, Las autoridades
universitarias continuardn formando parte del Consejo Social. En cste
Gltimo caso la Ley hace referencia a que el Consejo sc integrara por el
Rector, ¢l Sccretario General, y ¢l Gerente; asi como por un profesor, un
estudiante y un representante de! personal de administracion y servicios,
clegidos por el Conscjo de Gobicrno de entre sus miembros. Empero, el
Presidente del Consejo Social sera nombrado por la Comunidad Auténoma.
Finalmente sc estipula en la Ley que el Consejo Social, para ¢l adecuado
cumplimiento de sus funciones, dispondra de una organizacion de apoyo y

de recursos suficientes,

La nueva ley estipula cl régimen ccondmico y financicro de las universidades

pliblicas en su Titulo XI. Los puntos mas sobresalicntes son:

s Sc reconoce la autonomia econdmica y financicra de las universidades
en los términos establecidos en la Ley; sin embargo, en ¢l ¢jercicio de
sus competencias cconémico-financieras, las universidades se regirdn
conforme a lo previsto en el Titulo, asi como por la legislacion

financicra y presupucstaria aplicable al sector piblico.
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= Sc define todo aquello que constituye ¢l Patrimonio de la Universidad
(bicnes, derechos y obligaciones). Los mismos gozardn de una
exencion (ributaria, siempre que recaigan sobre la Universidad en
concepto legal de contribuyente. A diferencia de la Ley de Reforma
Universitaria, aqui si se permite la traslacion de la carga tributaria

cuando sca posible.

A diferencia de la subvencién contemplada por la Ley de Reforma
Universitaria, la nueva ley habla mds especificamente  de
“transferencias para pastos corrientes y de capital fijadas, anualmente,
por las Comunidades Autonomas.” Esto por un lado elimina cl
concepto de subsidio, pero también predetermina los fines a los que
habrin de sujetarse tales transferencias, lo que a nuestro juicio, atenta

contra la autonomia universitaria.

El concepto de subvenciones en el marco de la autonomia universitaria,
sc distorsiona con lo anterior.

= Sc mantiecne en la Ley la acotacion a la capacidad de
autoadministracion y autogestion de las universidadcs, al conservar la
homologacion forzada en los sistemas de contabilidad con respecto a
los que utiliza ¢l scctor publico. Por su parte las Comunidades
Auténomas podrin establecer un plan de contabilidad para las

universidades de su competencia.

Come tltimo punto que cs importante resaltar y separar del resto, la Ley
Orgdnica de Universidades contempla cn su articulo 81.5 que las universidades
estan obligadas a rendir cucntas de su actividad ante cl 6rgano de fiscalizacion
de cuentas de la Comunidad Autdnoma, sin perjuicio de las competencias del
Tribunal de Cuentas (al que nos referiremos en la ultima parte de este

Capitulo).
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* A cflectos de lo seflalado arriba, las universidades se obligan a enviar al Conscjo
General de la Comunidad Auténoma la liquidacion del presupuesto y el resto de
documentos que constituyan sus cucntas anuales dentro de los sicte meses
siguientes a la finalizacion del cjercicio presupuestario anterior. Recibidas las
cuentas en Ja Comunidad Autéonoma, se remitirdn dentro del mes siguiente al

Grgano de fiscalizacion de cuentas o en su defecto, al Tribunal de cuentas.”

Esta ltima parte es de suma importancia para nucstro cstudio de Derccho
Comparado, ya que establece de manera clara la rendicion de cuentas a la que
estin sujetas las universidades publicas en Espaiia. Nos reservamos ¢l andlisis
de este fin ultimo de la fiscalizacion de las universidades, hasta el momento en
que abordemos a los mecanismos de control de la UNAM, pero lo que si
consideramos, y reafirmamos una vez mis, cs el cardcter de poca congruencia
sostenido por la Ley Organica de Universidades, dado que al igual que la Ley
de Reforma Universitaria, en varios momentos parecicra defender la autonomia
universitaria, pero en otros ésta no representa nada mas que un cumulo de
buenas intenciones que no sc reflejan cn ¢l texto juridico: la legislacion le

restringe a las universidades las capacidades inherentes a su autonomia.

La entrada en vigor de la disposicion del articulo 81.5, supone no sélo una
acotacién a la capacidad de autocontrol, sino también una incongruencia, dado
que se someteria a las universidades a una triple fiscalizacion: primero a través
del Consejo Social (en el que ya estd representada la sociedad); en un segundo
plano a través de la Comunidad Auténoma; y ecn tercer lugar, a través del
control del Parlamento (mediante ¢l Tribuna de Cuentas). Con estas
disposiciones que a nuestro juicio atentan contra cl espiritu de la autonomia

universitaria, no es dc cxtrafiar que la Ley haya recibido tan manifiesto rechazo

" FUENTE ELECTRONICA:
http:// www.deley.nev/deley.net/pontal/infonovedades_doc/Ley6-200 ) universidades.him
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por parte de las comunidades universitarias y de varios scctores de la propia
socicdad espafiofa. Esto ultimo por decirse ley garante de la autonomia, cuando

en la praxis, no lo cs.

Ef rechazo manifiesto a 1a Ley Organica de Universidades de 2001, viene desde

que ¢sta era un proyecto (hace sélo algunos meses, a la fecha de escribir esto).

La animadversion al entonces proyecto, llevo al gobicrno cspaiiol a buscar
consensos con la socicdad desde un principio. En esle sentido, fue que el
Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte, publicé en voz de su titular, una
Carta Abicrta a la Comunidad Universitaria en varios diarios espaiioles, en el
que pretendié dar cuenta de la motivacion y de las bondades del mismo;
considerdndolo de avanzada y acorde con a realidad de integracion cabal de
Espaiia a las dircctrices de la Unién Europea. Al referirse a la calidad
autondmica, csa Carta Abierta pasd por alto los aspectos de la Ley que a
nuestro juicio atentan contra la autonomia de gestion, de administracién y de
control, pero de cualquicr modo se¢ empecing en seflalar que “La Ley
incrementa la autonomia universitaria y les atribuyc competencias en aspectos

como la autoorganizacion (...) y la gestion de sus recursos.”"*

1v.3.14. Los Estatutos de la Universidad de Salamanca

Tal y como hemos visto, la Ley Organica de Universidades de 2001 constituye
una ley orgnica superior y comiin a todas las universidades cspaiiolas, Como
vimos, reconoce la capacidad de las universidades por crear sus Estatutos, a

pesar de que los mismos deben de contar con el visto bueno de la respectiva

" Carta Abicrta a la Comunidad Universitaria {Espaiia), aparccida en el periddico £/ Mundo, el
1° de noviembre de 2001 (FUENTE ELECTRONICA: www.mec.es/leyuniv/carta_abicrta itm),
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Comunidad Auténoma (léase el poder publico), circunstancia que tal y como
hemos venido cxpresando repetidamente, vulnera a nuestro juicio a la
autonomia universitaria. Pues bicn, hemos querido indagar cn los Estatutos de
una de las universidades espafiolas para conocer lo que se sefiala en cllos con

respecto a nuestros temas de interés.

En virtud de las disposiciones de la Ley Organica de Universidades de 2001,
los Estatutos de todas las universidades en Espaiia deberan de cambiar, tal y
como lo sediala la Disposicién transitoria segunda, llamada “Del claustro
universitario, del Rector y de la aprobacion de los Estatutos de las

universidades publicas”, disposicién que en su primer numeral seiiala que:

“1.- En ¢l plazo méximo de scis mescs, a partir de la entrada en vigor de
la presente Ley, cada Universidad procederd a la constitucién del
Claustro Universitario conforme a lo dispuesto en esta Ley para la
claboracion de sus Estatutos.

()

El Claustro Universitario clegido elaborard los Estatutos, de acuerdo con
cl procedimicnto y con el régimen de mayorias que ¢l mismo cstablezca,
cn ¢l plazo de nueve meses a partir de su constitucién. Transcurrido este
plazo sin que fa Universidad hubicre presentado fos Estatutos para su
control de legalidad, el Consejo de Gobiemo de la Comunidad
Auténoma acordara unos Estatutos en ¢l plazo miximo de tres meses.

()

Empero, y con ¢l fin de darle certcza a esta investigacién, hemos querido

estudiar los Estatutos todavia vigentes de una de las universidades espaiiolas.

¥ FUENTE ELECTRONICA:
http://www.deley.net/deley.net/portal/infi dades_doc/Ley6-200 luniversidades.htm
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Como dijimos anteriormente, estamos conscientes de que en ¢l futuro inmediato
(cuestion de meses, tal vez secmanas al niomento de cscribir esto), los estatutos

de las universidades hispanas cambiaran; por eso los analizamos ad cautelam.

La Universidad que analizaremos tiene una gran significacion historica para la
UNAM, dado que fuc su antecesora, a cuya imagen y semejanza nacio la

nuestra en 1551°; nos referimos a la Universidad de Salamanca.

En sus todavia vigentes Estatutos (al momento de este cstudio), la Universidad
de Salamanca define de manera precisa su naturaleza juridica en los siguicntes

términos:

“Articulo 1°. La Universidad de Salamanca, depositaria y continuadora de una
tradicion cultural multisecular, es una institucion de derecho publico, dotada de
personalidad juridica y patrimonio propio, que goza de autonomia académica,
de gobicrno, econdmica y financicra de acuerdo con el articulo 27.10 de la
Constitucion y en los términos establecidos por la Ley de Reforma

Universitaria y sus disposiciones dc desarrollo.”'®

En cste punto, cs obvio que la remision a la ya abrogada Ley de Reforma
Universitaria de 1983 no nos interesa. Es la cuestion relativa a la inclusién de la
autonomia como parte de la definicion juridica de la Casa de Estudios la que
nos importa. El Estatuto reflcja la realidad de la ley organica anterior y de la
actual, en cuanto a las figuras incluidas alli, como por cjemplo ¢l famoso
Conscjo Social, como drgano colegiado de participacion de la sociedad en la
Universidad. Los Estatutos son los que definen la composicion y las funciones

de varias de las autoridades universitarias, desde el mismo Rector, la Junta de

* V Capitulo I8,
' FUENTE ELECTRONICA: hitp:/iwww3.usal.es/~unc/ofe/eusa-tl.htm]
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Gobierno y el ‘Claustro Universitario, hasta algunas importantes para el
desarrollo y gestoria cconémica y administrativa de la Universidad, como cs ¢l

Gerente (articulo 70 dc los citados Estatutos).

Los todavia vigentes Estatutos (scguramente los nuevos lo conservarin),
dedican uno de sus Titulos (el Sexto) a regular ¢l régimen econdmico de la
Universidad salmantina. Comicenza el Titulo de referencia establecicndo que la
Universidad de Salamanca gozari de la autonomia ccondémica y financiera
prevista en la Ley de Reforma Universitaria, y que dispondra de los recursos

suficicntes para cl desempeiio de sus funciones (articulo 152).

A continuacién sc enumera el patrimonio universitario, y ahi se mantienen las
limitaciones a la autonomia patrimonial que sc estipulan cn la extinta Ley de
Reforma Universitaria, y que conservd la Ley Orgdnica de 2001, Llama la
atencién que los Estatutos dispongan la posibilidad de que los bicnes, acciones
y derechos que en el futuro integren ¢l patrimonio de la Universidad podrén ser
limitados por razén de interés publico (articulo 153), lo que creemos que
restringe su autonomia patrimonial ¢n virtud dc no constituir derechos
adquiridos. Creemos ademas que lo anterior resta certeza juridica al patrimonio

universitario.

Corresponderéd al Gerente de la Universidad el inventariar todos los bienes y

derechos que integran el patrimonio universitario (articulo 154).

En cuanto a los recursos financieros de la Universidad, cl articulo 155 de los
todavia vigentes Estatutos, sc encarga de enumecrarlos. A continuacion
nombramos dos de las formas dec financiamiento de la Universidad de
Salamanca. Como veremos cnscguida, hay una similitud con la UNAM con

respecto al principal mecanismo de financiamiento:
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“Articulo 155." Los recursos de la Universidad de  Salamanca cstardn
constituidos por:
0. La subvencion fijada anualmente por Ja Comunidad Auténoma de Castilla y
Ledn, o en su caso por ¢l Estado.
“b. Las tasas que por cstudios dirigidos a la obtencién de titulos oficiales fije el
Gabierno, o en su caso, la Comunidad Auténoma de Castilla y Leon, dentro
de los limites que establezca el Consejo de Universidades (...).

()"

A manera de conservar en ¢l tiempo los “privilegios, franquezas, libertades y
cxenciones” que le fucron concedidas desde su fundacion en 1218 por el rey
Alfonso IX de Leon, y que fucron ratificados mediante la carta de privilegios de
Fernando 111 de Castilla en 1254, la Universidad de Salamanca de los albores
del siglo XXI manticne cn su cuerpo estatutario ciertos beneficios fiscales, de
los que naturalmente gozan otras instituciones publicas de educacion superior

cn Espaiia.

La Universidad de Salamanca, del mismo modo que la Real Universidad de
México —su hija natural—, nacié subsidiada por et Estado”, y ocho siglos
después esa sigue siendo una de sus principales fuentes de financiamiento,
indcpendientemente de los esquemas modemos de participacion de la sociedad
civil y de la iniciativa privada, aplaudibles por cicrto. De ese modo el articulo
157 de los Estatutos en comento dispone que la Universidad gozard de los
beneficios que la legislacion atribuya a las funciones benéfico-docentes.
También ¢l mismo articulo establece que “Los bicnes afectos al cumplimicnto

de los fines de la Universidad, los actos que se realicen para ¢l desarrollo

* V., Capitulo Il
** tdem.
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inmediato. de tales fines y los rendimientos de los mismos disfrutardn de

cxencidn tributaria (...)."

Los Estatutos dedican un espacio a rcgular la programacion del gasto
universitario, el cual serd plurianual (cvatro afios de duracién). La
programacion sera realizada por ¢l Gerente, de conformidad con el Rector, oida
la Junta de Gobicrno. Elaborada dicha programacion debera ser aprobada por el

Conscjo Social (articulo 158).

En cuanto al presupuesto, los Estatutos disponen que éste deberd scr plblico,
{inico, anual y cquilibrado, y que comprenderd todos los ingresos previsibles a
lo fargo del cjercicio ccondmico, asi como la totalidad de los gastos cstimados

para el mismo (articulo 159).

Continuando con la injerencia estatal en la vida de la Universidad de
Salamanca, los Estatutos sc adecuan a la disposicién de la ley que les dio vida
(la extinta de Reforma Universitaria de 1983, y que conserva la nueva ley), en
cuanto a la homologacion de los sistemas contables; pero yendo mis allg, se
dispone que los costes (sucldos) del personal funcionario docente y no docente
deberan ser especificamente autorizados por la Comunidad Auténoma (articulo
160).

Por tltimo cabe hacer una mencion especial al Capitulo Sexto de los Estatutos
(dentro del Titulo mencionado), llamado “Del control.” Las disposiciones en
materia de control de la Universidad de Salamanca son breves; inicamente se le
dedica un articulo al control interno —que como veremos dista muchisimo de
nuestra connotacion de autocontrol—; ello posiblemente sc deba a la forma casi

nula (de tan acotada), con fa que la Universidad ejerce esa categoria de la
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autonomia universitaria. A continuacioén reproducimos lo que disponen los

Estatutos de la Casa de Estudios salmantina respecto al control:
“Articulo 165.-

1. La Universidad asegurard el control interno de sus ingresos y gastos,
y organizard sus cucntas segin los principios de una contabilidad
presupucstaria, patrimonial y analitica,

2. El control interno serd realizado por una unidad administrativa que
desarrollara sus funciones bajo la inmediata dependencia del Rector.

3. La Universidad rendird cuentas de la gestion cconémica rcalizadz.x a
través de la Cuenta General.

4. La Cucnta General debera ser examinada y aprobada por la Junta de
Gobicrno, antes del 30 de marzo del afio siguiente. Una vez
aprobada, scrd remitida por ¢l Conscjo Social para su

w7

conocimicnto.

(las cursivas son nuestras)

Como podemos darnos cuenta, es ¢l Rector quien cjerce la funcién de
autocontrol en la Universidad de Salamanca. Sin embargo el control interno que
cjerce la Universidad, es del mismo tipo que ejercen los organismos publicos en
Espaita. Por ello no puede ser llamado realmente un awtocontrol (autondémico),
sino que mas bien es como su connotacién espaiiola lo dice, un mero control
interno, tipico de cualquicr otro organismo del Estado, sujeto a su vez al

escrutinio publico mediante [a Cuenta General.

" FUENTE ELECTRONICA: ldem.
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La legislacion universitaria espafiola repelimos, es paradéjica y contrastante. El
concepto de autonomia universitaria que tienen los espaiioles, dista en muchos
aspectos sustanciales del que corresponde a la realidad mexicana. Analicemos
ahora ¢l tratamiento que sc le da a las universidades auténomas en la legislacion

fiscalizadora del Estado espaiiol.

1V.3.2. La legislacidn fiscalizadora de los organismos publicos cn Espaiia

Visto ¢l dmbito universitario, a continuacién cstudiaremos la fiscalizacion que
efectia el Estado espafiol a sus organismos publicos. Resultard interesante
percatarnos de hasta donde llegan las potestades y los limites del Estado en lo
que concicrne a las universidades auténomas. A continuacion analizamos las
modalidades de control del gobierno parlamentario espaiiol, desde las opticas

de la Presidencia del Gobierno y de las Cortes Generales.

1V.3.2.1. La Loy General Presupucstaria

La Ley General Presupuestaria “es una norma fundamental en ¢l drea de la
Hacicnda Piblica, ya que en la misma se contienen los principios generales de
cardcter permanentc referentes a la actuacion del Gobierno y de la
Administracién, respecto a los dercchos y obligaciones de naturaleza
econdmica del Estado y del sector piiblico estatal, y se regulan las instituciones
y servicios de gran relevancia dentro del ambito de las finanzas publicas, tales
como el Presupuesto, el Tesoro Publico, la Deuda Piblica, ¢l Control

Financicro Interno y la Contabilidad Péiblica,"'®

" [mroduccion de la Ley General Presupucstaria (Espaila) (FUENTE ELECTRONICA
http:/iwww.mpr.es/cordoba_199810/Leyes/LGPtxt.htm)
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La Ley General Presupucstaria es en cierto modo una codificacion muy extensa
de lo que cn su equivalente mexicano vendrian a ser varias de las leyes y

reglamentaciones que ya hemos visto.

La Ley contintia ficlmente con la tendencia de absoluta intervencion estatal en
la vida de las universidades autonomas que se contempla en la Ley Orgénica de
Universidades de 2001, y cn los Estatutos de la Universidad de Salamanca. La
Ley General Presupuestaria no hace alusidn especifica a las universidades, sino
que las cataloga dentro de los Organismos Auténomos del Estado. Basicamente
la Ley hace referencia a dos modalidades de organismos auténomos: los
Organismos Autdnomos del Estado de cardcter administrativo y los Organisﬁos
Autonomos del Estado con actividades industriales, comerciales, financieras y
andlogas. En ambos casos y con diferencias no sustanciales, la Ley estipula
mecanismos de control y de fiscalizacion para ambas categorias, Propia de un
sistema politico y juridico parlamentario, la Ley conticne lo mismo los sistemas
y mecanismos de control de la Administracion Piblica, y al mismo tiempo
incluyc menciones al Tribunal de Cuentas de las Cortes Generales, del cual

hablaremos con posterioridad.

Entre los puntos mis importantes de la Ley General Presupuestaria por lo que

hace a la mencion ambigua a las universidades, destacan a nuestro juicio:

o Los derechos y obligaciones de los Organismos Auténomos (léase
universidades auténomas); éstos forman parte de la Hacienda Publica (art.
2);

o La Administracion de la Hacicnda Piiblica cumplird con las obligaciones de

los Organismos Auténomos (art. 3);



193

ARMANDO RODRIGUEZ CERVANTES

La legislacion de los Organismos Auténomos sicmpre serd supletoria de la
propia Ley General Presupucstaria (contrario sensn de lo que ocurre cn
México con las normas administrativas con respecto a la UNAM: cuando
también cstan reguladas en la Casa de Estudios las mismas materias, la
supletoricdad es al revés; v.gr. la legislacién universitaria que regula las
materias de obras y adquisiciones) (art. 5);

La Ley regula ¢l régimen financicro de los Organismos Autonomos (art. 7);
La administracion y gestion economica corresponde a los Organismos
Auténomos {art. 11);

La funcidn interventora del Estado abarca todos los actos de los Organismos
Auténomos (art. 16);

El control de cardcter financiero sc ejerce por la Intervencion General de la
Administracion del Estado (el cquivalente a nuestra SECODAM) y abarca a
los Organismos Auténomos (art. 17);

Los Presupuestos Generales del Estado contemplan limites a las
obligaciones que pueden contracr los Organismos Autdnomos (limites a la
capacidad de autogestion) (art. 48);

Los Presupucstos Generales del Estado contemplan los subsidios de los
Organismos Autdnomos (art. 50);

Para la formulacidn de los Presupuestos Generales del Estado se tomard en
cuenta las nccesidades, asi como las finalidades y objetivos que los
Organismos Auténomos se propongan conscguir (art. 52);

Los Organismos Auténomos establecerin objetivos que sc tomardn en
cucnta para la formulacién de los Presupuestos Generales ded Estado (art.
53)

En casos de coyuntura ccondémica-social, la politica presupuestaria del

Estado podrd disponer de un miximo de 10% dc los créditos para
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operaciones que figuren en los presupuestos de los Organismos Auténomos
(art. 57);

e El gjercicio del gasto de los Organismos Auténomos s¢ subordinard a la
autorizacién que formulen fos Presupuestos Generales del Estado
(limitantes a las capacidades de autoadministracion y autogestion) (art.
61.1);

o Los créditos para gastos distintos a las obligaciones reconocidas, que no
hubieran sido cjercidos cn el ultimo dia del ¢jercicio presupuestal, quedaran
anulados de pleno derecho (esta disposicion no hace alusién a los
Organismos Auténomos; parcce un tanto ambigua y generalizada) (art. 62);

e La funcion de intervencion del Estado tendrd las modalidades de
intervencidn critica o fiscalizacion, formal (6rdenes de pago) y material (los
pagos) (art.93);

e La Ley incurre cn ¢l absurdo de separar y unir alternativamente a los
Organismos Autonomos de la esfera estatal; asi lo mismo sc refiere a “la
deuda piblica, tanto del Estado como de los Organismos Auténomos”
(como si los segundos fucran ajenos al primero) (art. 101.2); como
posteriormentc al hablar de avales, scitala lo que podran hacer el “Estado o
sus Organismos Auténomos” (art. 107); y al hacer lo propio con los
ingresos y pagos, s¢ reficre a los “del Estado y de los Organismos
Auténomos” (art. 118.2);

¢ Tal y como hemos venido sefialando se obliga a los Organismos Auténomos
a homologar sus sistemas contables con los del sector publico (art, 122); tal
obligacion trac aparcjada a su vez otra obligacion, que radica en rendir
cuentas de cualquicra de sus operaciones al Tribunal de Cuentas, por
conducto de la Intervencion General de la Administracion del Estado. Por si
quedaran dudas, se especifica que tales obligaciones aplican para los entes

subsidiados por ¢! Estado (art. 123);
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* - Por lo que hace a la Intervencién General de la Administracion del Estado,
ésta tienc la facultad de inspeccionar la contabilidad de los Organismos del
Estado, sean o no auténomos (art. 125);

o Sc cstablece que los Organismos Auténomos (de nucvo y por si quedaran
dudas sc enfatiza que se incluye a los perceptores de subvenciones), son
“cuentadantes” a rendir al Tribunal de Cuentas (art. [28);

e La Cuenta General del Estado cstard integrada por la de los Organismos
Auténomos (art. 132); y

o Por tltimo la Ley establece un apartado de responsabilidades (equivalente a
nuestra Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos), en la
que incluye a las autoridades y funcionarios de cualquicr orden, ergo a los

de las universidades auténomas (Titulo VIII)."

IV.3.2.2. La Ley de Auditoria de Cuontas

La auditoria de cuentas, de acuerdo a la ley del mismo nombre, ticne por objeto
la revisién y verificacion de documentos contables, siempre que aquélla tenga
por objeto la emision de un informe que pueda tener efectos frente a terceros
(articulo 1.1).%°

Esta Ley ¢s ambigua y en extremo discrecional, En un principio parccicra estar
destinada a las personas fisicas o juridicas, y a las entidades privadas, pero en
realidad es aplicable a las universidades auténomas subsidiadas por el Estado,

como podremos constatar a continuacion.

¥ FUENTE ELECTRONICA: Jbidem.
* FUENTE ELECTRONICA:
https/iwww.noticias juridicas.comv/base_datos/Fiscal/119-1988,htm]
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La Ley disponc que la auditoria de cuentas anuales consislird en verificar y
dictaminar si dichas cuentas expresan la imagen ficl del patrimonio y de la
siluacion financiera de la empresa o entidad auditada, asi como el resultado de
sus operaciones y los recursos obtenidos y aplicados en cl periodo examinado,
de acuerdo con ¢l Codigo de Comercio y demds legislacion que le sea aplicable;
también comprenderd la verificacion de la concordancia del informe de gestion

con dichas cuentas (articulo 1.2),

Dispone la Ley que el informe de auditoria de cuentas es un documento
mercantil (art. 2), lo cual parcciera concordar con lo seiialado en el pirrafo que
antccede, en cuanto a la naturaleza privada de los entes sujetos a la misma. En
cl texto de la Ley de Auditoria de Cuentas sc norman las condiciones a las que
estard syjcto ¢l cjercicio de fa actividad y se sciala cudl debera ser ¢l contenido
del informe de auditoria. Se establece la regulacion de fa actividad de auditoria
de cuentas, y se fijan los correspondientes requisitos y condiciones que
permiten el acceso al Registro Oficial de Auditores de Cuentas (dependiente del
Ministerio de Economia y Hacienda), a través del Instituto de Contabilidad y

Auditoria de Cuentas.

La Ley establece cn su Capitulo TIl ¢l régimen sancionador aplicable a los

auditores de cuentas y a las socicdadcs de auditorias de cuentas,

Finalmente, son las Disposiciones Adicionales las que no dejan duda sobre 1a
sujecion de las universidades autonomas subsidiadas, a fa Ley en comento. Asi,

la Disposicidn Adicional Primera cstablece en su parte conducente lo siguiente:

“Primera.- Sin perjuicio de lo ecstablecido en otras disposicioncs,
deberdn someterse en todo caso a la auditoria de cuentas prevista en cl

articulo 1, apartado 2 de esta Ley, las empresas o cntidades, cualquicra
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que sca su naturaleza juridica, cn las que concurra alguna de las

siguientes circunstancias:

¢. Que reciban subvenciones, ayudas o realicen obras,
prestaciones, servicios o suministren bienes al Estado y
demds organismos piblicos dentro de los limites que

reglamentariamente fije ¢l Gobiermo por Real Decreto."™

Por tiltimo, 1a Disposicion Adicional Terccra establece que la Ley no serd de
aplicacién a las actividades de revision y verificacion de documentos contables,
ni a la emisién de los correspondientes informes, que se realicen por 6rganos de
la administracion pablica’ en el cjercicio de sus competencias, que continuaran
rigiéndose por su legislacion especifica (en este caso la propia Ley General

Presupucstaria).

Analicemos enseguida la Ley Orgéanica del Tribunal de Cuentas, que junto con
¢l propio Tribunal, son ¢l cquivalente espaiiol de la ley que constituye el motivo
de nuestra investigacion, o sea la Ley de Fiscalizacion Superior de la

Federacion.

1v.3.2.3. La Ley Orgéniea del Tribunal de Cuentas

Llega el momento de analizar a la ley equivalente o “espejo” de nuestra Ley de

Fiscalizacién Superior de la Federacion dentro del derecho espailol: nos

' EUENTE ELECTRONICA: lbidem.
* Por cjemplo Ia Intervencion General de la Administracion del Estado.
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referimos desde luego a la Ley Organica del Tribunal de Cuentas. Con csta ley
concluimos nuestro estudio de Derecho Comparado. La ley en cuestion, mas
que un derivado natural de las que analizamos anteriormente, es su expresion
maxima, es decir, la mds importante normatividad fiscalizadora dei Estado
espafiol. Sélo que ahora, y a diferencia de las facultades fiscalizadoras de la
administracion piiblica que ya hemos mencionado, csta Ley (al igual que su
equivalente mexicano), pone en manos del Poder Legislativo —cn este caso via
las Cortes Generales—, la tltima decision que en materia de fiscalizacion y
controf se pucda Hegar a cjercer en Espaila; lo que adicionalmente es natural, en

virtud del régimen parlamentario por el que se rigen los espaiioles.

La Ley Organica del Tribunal dc Cuentas consta de cinco titulos
fundamentales; de cllos nos abocaremos desde luego, a analizar los aspectos

mds trascendentes para cste trabajo.

La normatividad cspafiola en anlisis, al definir al Tribunal de Cuentas en su
articulo 1.1, dispone que éste “es el supremo drgano fiscalizador de las cuentas
y de la gestion economica det Estado y del sector piblico.” Mas adelante en cl
numeral 2 nos dice que cl Tribunal es “dnico cn su orden y extiende su
jurisdiccién a todo el territorio nacional, sin perjuicio de los drganos
fiscalizadores de cuentas que para las Comunidades Auténomas puedan prever

sus Estatutos. Depende directamente de las Cortes Generales.™

Son funciones propias del Tribunal de Cuentas la fiscalizacion cxterna,
permanente y consuntiva de la actividad ccondmico-financicra del sector

publico; y ¢! enjuiciamiento de la responsabilidad contable en que incurran

¥ FUENTE ELECTRONICA: hup:/noticias juridicas.com/base_datos/Admin/lo2-1982.11.html
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quicnes tengan a su cargo ¢l manejo de caudales o efectos publicos (art. 2). Por

lo que hace a ese sector piiblico, el articulo 4 nos sefiala quiénes lo integran:
“Articulo 4. -

1.- Integran ¢! sector puiblico:
()
¢. Los Organismos Auténomos.

()"

El articulo supracitado, siguiendo la tendencia de la legislacién fiscalizadora
integral cspaiiola, incluye a las universidades auténomas (que ya hemos visto
en la legistacion hispana —aveces de manera ambigua—, que son Organismos
Autdénomos), dentro de los componentes del sector piblico. Més adelante ¢l
mismo articulo cn su numeral 2, disponc de manera adicional que al Tribunal
de Cuentas “corresponde la fiscalizacion de las subvenciones (...) percibidas por
personas fisicas o juridicas.” Lo que no especifica cste articulo es si la
connotacion de “personas fisicas o juridicas” es privativa o si también incluye
al sector publico. Considerando lo ya visto, creemos que no requerimos
detenernos mucho a la reflexién para darnos cuenta de que las personas de
derccho piiblico entran en tal categoria, lo que implica que las universidades
auténomas de nueva cucnta (ahora a causa de las subvenciones) entran cn la

clasificacion fiscalizadora del Tribunal de Cuentas.

El Tribunal de Cuentas podrd exigir la colaboracién de todas las Entidades
mencionadas cn ¢l articulo cuatro de la Ley; quicnes estardn obligadas a
suministrarie cuantos datos, cstados, documentos, antecedentcs o informes

solicite, relacionados con ¢l cjercicio de su funcion fiscalizadora o la
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jurisdiccional. En caso de negativa de colaboracion, el Tribunal lo hara de

conocimiento de las Cortes Generales (art. 7).

En torno a la funcidn fiscalizadora de! Tribunal, ésta se referird (de acuerdo al
articulo 9 de la Ley), al sometimicnto de la actividad econdmico-financiera del
scctor piiblico, a los principios de legalidad, eficiencia y cconomia; o sea que el
sector piiblico se conduzea conforme lo dispone la norma juridica: que en su
utilizacién se logre la consccucion de los objetivos planteados y que sc obtenga
cl mejor provecho de esos recursos al menor costo. Dicha funcidn fiscalizadora
del Tribunal de Cucntas se cjercerd considerando la ejecucion de los programas

de ingresos y egresos.

En el caso de universidades creadas por una Comunidad Autdnoma, si hubieran
propucstas del Tribunal de Cucentas sobre su gestion econdmico-financiera, serd
la Asamblca Legislativa correspondiente, en ¢l dmbito de su competencia, la
que entenderd de la propuesta y dictard en su caso, las disposiciones necesarias

para su aplicacion (articulo 14.2),

La Ley prevé el “enjuiciamicnto contable” para las faltas cometidas por los
sujetos de la Ley, sefialandose los sujetos excntos, entre los cuales no se incluye
expresamente a fos Organismos Auténomos (universidades). La decision que se
pronuncic sobre ¢l particular, no producird cfectos fucra del dmbito de la

Jjurisdiccion contable.

La Ley dispone cuiles seran los érganos del Tribunal de Cuentas, entre los que
se encuentra ademis del Presidente, fa llamada “Seccion de Fiscalizacion.” A
este Organo corresponde la verificacion de la contabilidad de las entidades del
sector piiblico y ¢l examen y comprobacién de las cuentas que han de someterse

a la fiscalizacion det Tribunal (art. 23.1).
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Ahora bien, en el supuesto de las Comunidades Autdnomas cuyos Estatutos
hayan cstablecido drganos propios de fiscalizacion, ¢l Tribunal podrd delegar
en dstos la instruccion de los procedimicntos jurisdiccionales, para cf
enjuiciamicnto de la responsabilidad contable en que incurran quicnes tengan a
su cargo el manejo de caudales o efectos piiblicos (art. 26.3). Esto ultimo quicre
decir que la Ley contempla la posibilidad de que el Tribunal de Cuentas
deleguc en las propias Comunidades Auténomas el enjuiciamiento por
responsabilidad, cometida por los o6rganos dependientes de la propia
Comunidad Auténoma. Lo que presenciamos cn cste supucsto no es sino una

descentralizacion de las funciones fiscalizadoras del Tribunal de Cuentas.

Dec acuerdo a ta Ley Orgdnica del Tribunal de Cuentas, ¢! Presidente del
Tribunal scra nombrado de cntre sus micmbros por ¢l Rey, a propuesta del
mismo Tribunal en Pleno (art. 29). Lo anterior, no implica la posibilidad de que
la administracion publica pucda inducir de manera directa ¢l nombramiento de
alguien que resulte favorable para sus intereses, pucs recordemos que ¢l Rey cs
cl Jefe de Estado cspaiiol (su representantc), mds no quicn cjerce fa funcién

cjecutiva de gobierno.

Otro de los érganos que s¢ contempla en la Ley, es la figura de los Conscjeros
de Cuentas, a quicnes corresponden algunas funciones especificas, como por
cjemplo la resolucion en primera o tnica instancia de los juicios de cuentas, de
los que habla la Ley. Los Consejeros de Cuentas scrdn designados de mancra
cquitativa por las Cortes Generales (seis por ¢l Congreso de los Diputados, y
scis por el Scnado), y por un periodo de nucve afios. La Ley sefiala
especificamente que podran ser Consejeros de Cuentas los Profesores de
Universidad (art. 30). Sin embargo, mis adclante la Ley nos dice que no podrin
ser designados Conscjeros de Cuentas quienes en los dos Gltimos afios hubicran

sido Presidentes, Directores y miembros de los Consejos de Administracion de
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los Organismos Auténomos; tampoco los perceptores de las subvenciones con
cargo a fondos publicos; ni cualquier otra persona que tenga la condicion de
cuentadante ante cl Tribunal de Cucntas (art. 33). Es algo ambigua tal
disposicion, dado que por un lado se habla especificamente de los Profesores de
Universidad como posibles Consejeros, micntras que por otro lado las
limitantes para formar parte del Consejo parecicran no afectar a las
universidades publicas, en virtud de ser encabezadas por Rectores, no por
Presidentes ni Directores. Empero, y de acuerdo a la tendencia a la que se
adecua la normatividad fiscalizadora cspaiiola, de no dcjar cabos sucltos,
enscguida se incluye a las universidades auténomas per se, en tal limitante, en
virtud de las subvenciones con cargo a fondos piiblicos, pero ademds por'su
calidad de Organismos Auténomos “cucntadantes™ ante el Tribunal de Cuentas,

tal y como lo dispone la Ley General Presupuestaria, como bien recordaremos.

Conforme a la Ley Orginica del Tribunal de Cuentas, las resoluciones en que
se declaren responsabilidades contables serdn recurribles ante ¢l Tribunal (art.
41.2). La Ley habla de dos clases de responsabilidad: la directa y 1a subsidiaria.
El Tribunal podri requerir a quicn o quienes incurrar cn cualquicra de cllas.
Entre las causales de responsabilidad se encuentra la de no cumplir con la
obligacion de rendir, justificar, intervenir o aprobar cuentas dentro del plazo

marcado, hacerlo con graves defectos, o no solventar sus reparos (art, 42).

La Ley nos dice que los procedimicntos para el cjercicio de la funcién
fiscalizadora se impulsardn de oficio cn todos sus trimites, y que la iniciativa
corresponde al propio Tribunal, a las Cortes Generales y, en su dmbito, a las
Asambleas Legislativas u otros organos represemtativos andlogos que se

constituyan en las Comunidades Auténomas (art. 45).
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De acuerdo con la Ley, en los procedimientos de la jurisdiccion contable, la
representacién y defensa del Estado y de sus Organismos Auténomos (Iéasc las
universidades auténomas), corresponderd a los Abogados del Estado, micntras
que la de las Comunidades Auténomas, provincias y municipios a sus propios
Letrados, a los Abogados que designen o a los Abogados del Estado (art. 30).
Por su parte la Ley de Reforma Universitaria no estipula nada en cuanto a csa
representacion judicial. Eslo parcciera constrefiir a las universidades a ser
defendidas por los Abogados del Estado, pero tal disposicidn se contrapone con
lo que disponen los Estatutos de las universidades. Asi tenemos que por
cjemplo, los Estatutos de la Universidad de Salamanca, scfialan en su articulo
67, inciso d), que corresponde al Rector “Representar administrativa y
judicialmente a la Universidad en toda clase de actos y negocios juridicos.”
Otro cjemplo lo vemos cn los Estatutos de la Universidad Complutense de
Madrid; los que disponen en su articulo 83, inciso f), que el Rector ostentard la
competencia de “representar judicial y administrativamente a la Universidad en
toda clase de negocios y actos juridicos, pudiendo otorgar mandato para cl

ejercicio de dicha representacién.™

Los contrastantes criterios en las formas de representacion, contempladas en la
legislacion espafiola, scrian inconcebibles en la realidad mexicana,
concretamente en nucstra UNAM (como veremos cn el proximo capitulo), dado
que en todo momento y bajo cualquicr norma juridica, el Rector cs la cabeza
visible y representante legal de la Universidad, y pucde delegar dicha
representacion a su vez. En los asuntos contenciosos y judiciales de fa UNAM,
la representacion universitaria corresponde al Abogado General,

¥ FUENTE ELECTRONICA:
hitp:/iwww.uem.es/info/DAP/prd/datos/iegislacion/estatutos_ucm.him
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Esa cs la Ley Orgdnica del Tribunal de Cucntas, la maxima normatividad
fiscalizadora de los recursos publicos en Espaiia. Las potestades fiscalizadoras
que conﬁcrc al Estado para controlar a los organismos piblicos son amplisimas,
los limites, nulos, asi de simple. La rendicion de cuentas cs por demds general,
no hay diferenciacion entre los organismos piblicos, ni siquicra atendiendo a su

naturalcza. Las distintas leyes y normas son uniformes en cllo.

Asi tenemos que la legislacion fiscalizadora en Espafia se contrapone a si
misma: ¢s dc avanzada en la forma como aborda ¢l concepto de rendicion de
cuentas en su vertiente de cjercicio presupuestal; pero también creemos que
dentro de su propia realidad, la legislacion que concierne a las universidades es
tremendamente regresiva en cuanto al respeto por la autonomia universitaria.
Ello no solamentc lo consideramos en funcién de los severos controles
fiscalizadores a los quc s encueniran sujetas las instituciones de educacion
superior que se ven vulneradas en su cjercicio autonémico, sino por la forma
tan férrea como sc inmiscuye ¢l Estado —Ildmese gobicrno nacional o
Comunidad Auténoma— en la vida de las universidades que supuestamente
gozan de autonomia. Esa s la realidad universitaria cn la Espaiia de los albores
del siglo XXI1.

Es hora de regresar a nuestro pais. Ha flegado cl momento de estudiar las
caracteristicas que sobre nuestros temas de cstudio, rigen en la Universidad

Nacional Auténoma de México. Veamos la realidad de nuestra Alma Mater.
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CAPITULO V
LOS “MECANISMOS - DE. CONTROL .Y FISCALIZACION EN LA
“LEGISLACI(.‘)N DE -LA - UNIVERSIDAD NACIONAL- AUTONOMA DE
MEXICO“

: : Sumarla‘ V 1. Es(ruclum de la UNAM. V.2, Administracion Central, V.2.1. La Rectoria y su

VI ELP Universitario. V.3.1. Ei Patronato Universitario

: comn drganio de controf y fiscalizacién de la Universidad. V.3.11, La Tesorerfa de la
5 Universidad, V.3.1.2. La Contraloria de ta Universidad. V.4, B} Consgjo Universitario, V.4.1.
" El Cdnscju, Universitario y sus atributos fiscalizadores. V.4.1.1. La Comision dec Vigilanéiu

Adminigtrativa, V.5, El Auditor Externo de Ta UNAM. V.6. T dencia de los
de au(écnmml y fiscalizacion de la UNAM.

V.1. Estructura de In UNAM.

La Universidad Nacional Auténoma de México ¢s la mds fascinante expresion
institucional de la academia, la investigacion y la cultura en nuestro pais. La
mas importante Universidad mexicana responde hoy como lo hizo desde su
fundacion, a los grandes y complejos retos que le ha encomendado la Nacion
mexicana, La comunidad universitaria ¢s Ginica en su tipo, no sélo en América
Latina, sino ¢n ¢l mundo entero. Pocas universidades en el mundo, muy pocas
por no decir ninguna, pucden presumir como la UNAM, de haber sido tan
decisivas en ¢l devenir histérico, politico, social, econdmico y cultural de su

propio pais.

La UNAM cs la suma de sus grandes hombres y mujeres a lo largo de fa

historia; son sus macstros y estudiantes, sus investigadores, sus autoridades, sus
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lrabajadbrcs y sus egresados. La UNAM cs representacion fiel det crisol de
“culturas del- que nos hablaba Vasconcelos. Es la Universidad de hoy la
" consecuencia’ de siglos de salvar obstaculos, de mantener vivo su cspiritu de
supervivencia y de luchar por su autonomia, 1a que fue conscguida con gran

} esfuerzo, no como una benévola concesion cstatal, sino como resultado de la

lucha de los propios universitarios cn pos de clla.

: La_ csfruciura y composicion de fa UNAM de nuesiros dias, cs el reficjo de su
auionbmia. Como toda institucion creada por hombres, nuestra Universidad esta
y ha estado, abicrta a las transformaciones y a la modernizacion. Muchos
cambios surgirin con toda scguridad del Congreso Universitario que al
momento de escribir cstas lincas, se encuentra a la vuclta de la esquina.
Empero, la UNAM de hoy, es la materializacion de su autonomia y de las

causas que le dicron origen a la misma,

El cardcter sui generis de la Universidad, al que ya nos hemos referido
anteriormente, se ve reflejado en la composicion de la Casa de Estudios. La
estructura organizacional de la Universidad conjuga la gobernabilidad necesaria

con ¢l equilibrio de poderes (como ya vimos en ¢l Capituio 11).

Conforme a su Ley Orginica, ordenamicnto federal que constituye la mds
importante norma juridica que la rige después det articulo 3°, fraccién Vil de la
Constitucion Politica dc los Estados Unidos Mexicanos, Ja Universidad
Nacional Autonoma de México ticne definidas a sus autoridades; tanto a las

unipersonales, como a las colegiadas.

* v, Capitulo 11
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Es el articulo 3° de la Ley Orgdanica quien nos define a las autoridades

universitarias en Jos siguicntes términos:

“Articulo 3°. - Las autoridades universitarias son:

1. LaJunta de Gobicrno.
El Conscjo Universitario.
El Rector.

El Patronato.

Los Directores de Facultades, Escuclas ¢ Institutos.

N

Los Consejos Técnicos a que sc refiere ¢l articulo 12.™

El Estatuto General de la UNAM reproduce ficlmente lo anterior en su articulo
12; sobre Jos Conscjos Técnicos a los que sc refiere el numeral 6, solamente
especifica que ¢stos scrdn los de las Facultades y Escuclas y los de

Investigacion Cientifica y Humanidades.

Sobre la Junta de Gobicrno diremos que de conformidad con cl articulo 6° de la
Ley Organica, su mas importantc {uncion es la de designar al Rector de la
UNAM, conocer de la renuncia de éste y removerlo por causa grave, que
apreciard discrecionalmente y tomando en cuenta la opinion de los
universitarios (fraccion I). También nombrara a los Dircctores de Facultades,
Escuelas ¢ Institutos, de acuerdo a las modalidades que cstablece la propia Ley

Organica (fraccién 1),

La Junta de Gobicmo designard a las personas que formardn cl Patronato

Universitario (fraccion I1I), lo cual es importanic como juzgaremos un poco

! Ley Organica de la Universidad Nacional Auténoma de México, articulo 3°,



© 208

ARMANDO RODRIGUEZ CERVANTES

wis - ndelante - cuando -analicemos al propio Patronato. Otra mds de sus
~facultades serd la de resolver en definitiva cuando ¢l Rector vete los acuerdos
del 'Co'nscjo Universitario (fraccion [V); y también la de resolver los conflictos

-que surjan entre awtoridades universilarias (fraccion V).

' "D(;'mro de una cstructura de equilibrio de poderes en la Universidad, ficl reflcjo

“del modelo republicano federal que nos rige como Nacién, la Junta de Gobicrno

’,'(‘:jcl;cc atributos cspecificos, emanados de la realidad histérica que le dio
origen’. Tal especificacion de atribuciones que sefiala la Ley Organica, s de
una importancia trascendental para ¢l correcto funcionamicnto de las
estructuras de autoridad dentro de la UNAM.

Dc entre las autoridades universitarias, habremos de abocarnos al estudio de
aquellas que tienen en sus manos la conduccion financiera y ccondmica en la
Universidad, en sus vertientes de ejercicio presupuestal y de control y
fiscalizacion de recursos; cs decir, a la Administracion Central, al Patronalo
Universitario y al Conscjo Universitario. Vayamos primero a la Administracion
Central de la UNAM.

V.2, Administracién Central,

La Administracion Central de la UNAM sc compone de aquellas autoridades
(funcionarios o empleados), nombradas directa o indirectamente, por cl érgano
unipersonal por antonomasia en la Institucion: el Rector, cabeza de la

Universidad.

* V, Capitulo I1.
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Analicemos a la estructura que gira en torno al Rector de nuestra Casa de

Estudios.

V.2.1; La Rectoria y sy organizacién administrativa

Como bien sabemos, ¢l Reclor ha sido a través de la historia, ¢l personaje
central en la vida de 1a Universidad. Sus potestades en 1a vida universitaria han
variado con el tiempo. Hasta antes de que entrara en vigor nuestra ley actual,
“inclusive 14 administracion del patrimonio universitario recaia en ¢l. La Ley
Orginica vigente, nos dice en su articulo 9° que el Rector “serd el Jefe nato de
la Universidad, su representante legal y presidente del Conscjo Universitario

()

Es cl articulo 34 del Estatuto General de lan UNAM el que nos sciiala las
obligaciones y facultades del Rector; algunas de ellas, que revisten un interés

cspecial para nosotros, las reproducimos cn los siguicntes términos:
*“Articulo 34. ~ Son obligaciones y facultades del Rector:

L Tener, con la salvedad que fija ¢l articulo 307, la representacién
fegal de la Universidad y delegarla, para casos concretos, cuando
lo juzgue necesario;

Il Convocar al Conscjo y presidir sus scsioncs;

)

° Este articulo dispone que cn los asuntos y judiciales, la ion de la Universidad
corresponderd al Abogado General, quien podrd defegarla cuando lo juzgue necesario para la defensa de
1os intereses de la Instilucion, y otorgar poderes generales o especiales para ¢l mismo fin,
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.2 IV... Cuidar el exacto cumplimiento de las disposiciones de la Junta
de Gobicrno y de Jas que dicte ¢l Conscjo Universitario, salvo el
caso de velo;

A Vetar (...) los acuerdos generales o relativos a asuntos concretos
que dicte ¢l Conscjo Universitario y que no tengan cardcter
técnico;

()

IX.  Terer, cn materias no rescrvadas al Patronato, la direccion
general del gobicrno de la Universidad y ser ¢l conducto
necesario para las rclaciones entre fa Junta de Gobierno y el
Patronato y las restantes autoridades universitarias;

.7

Para el cjercicio de sus funciones, ¢l Rector sc apoya en un circulo de
colaboradores. Dichos funcionarios a quienes llamaremos “el gabinete” del
Rector, cumplen con una diversa serie de funciones, El gabinete del Rector
puede derivar de la propia legislacion universitaria, o bien de la voluntad del
propie Rector, con apego a la norma universitaria. De cualquier modo como
dijimos, la organizacion de la Rectoria puede obedecer o bien al despacho de

los asuntos institucionales que son cotidianos, o a situaciones de coyuntura.

El gabincte del Rector en la fecha en que escribimos estos renglones, estd
compuesto por la combinacién de funcionarios contemplados en la propia
tegislacion universitaria, pero también algunos cmanados de acucrdos dictados

por ¢l propio Rector conforme a la normatividad de la UNAM.

2 Estatuto General de la Universidad Nacional Auténoma de México, adiculo 34,
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Al dia de hoy (seguramente habrd de ir cambiando), ¢l organigrama® de la

Rectoria se compone basicamente de la siguiente forma:

RECTOR

|

- SECRETARIA "¢ SECRETARIA '~ TOFICINADEL " | | * SECRETARIA DE SERVICIOS
+.' ABOQADO.

GENERAL . ADMINISTRATIVA A LACOMUNIDAD

| . GenERaAL UNIVERSITARIA

|

COORDINACION COORDINACION COORDINACION DE COORDINACION DE LA
DE LA REFORMA D DIFUSION INVESTIGACION
UNIVERSITARIA SIUMANIDADES CULTURAL CIENTIFICA

Como dijimos antcriormente, existen cargos dentro de fa estructura del Rector
que cstdn definidos cn la legislacion universitaria sustantiva (concretamente nos
referimos a la Sccretaria General y al Abogado General). Tanto las sceretarias,
como las llamadas coordinaciones, obedecen a las necesidades propias de la
Rectoria de fa Universidad. Estas estructuras como dijimos, o cstan
contempladas en la normatividad interna, o bien fucron creadas por el propio
Rector con apego a clla, para desempeiiar funciones de coyuntura dentro de la
propia Universidad. Tal es cl caso verbigracia, de la Coordinacion de la

Reforma Universitaria.

} FUENTE ELECTRONICA: http:/fwwiw.unam.mx/autoridades/autoridades.htm)
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La Sccretaria Administrativa es la dependencia que desempefia la mayoria de
las facultades financicras, de fiscalizacion y de control que contempla la
legislacion universitaria para la Rectoria. En tal virtud, es a esta dependencia a
la que nos referiremos enseguida. Por supuesto, no podemos abordar las
facultades ya mencionadas de manera aislada, ni por lo que hace a la Rectoria,
ni por lo que se reficre a las demds autoridades universitarias que ticnen en sus
manos cl cjercicio de tales potestades, sobre todo ¢l Patronato; de cualquicr
modo pretendemos separar a las autoridades de la UNAM, con a intencién de
demostrar que la Universidad si cucnta en todos los ambitos de su

administracién con mecanismos de autocontrol y fiscalizacion de su gasto.

La Seccrctaria Administrativa de la UNAM como hemos dicho, ticne en sus
manos la responsabilidad en una primera instancia, del control presupuestal. El
Acucrdo del Rector que Rcorganiza la Sccretaria Administrativa de la
Universidad Nacional Auténoma de México, del 15 de noviembre de 2001, es
un ejemplo aislado de la forma responsable como la Universidad se organiza
constantemente en ¢l marco de su autonomia, para volverse mas eficiente en su
gestion. Asi, cl scgundo numeral de tal Acuerdo menciona las funciones de la

propia Sccretaria, en los siguientes términos:

“SEGUNDO. Serin funcioncs de la Sceretaria Administrativa, las siguientes:

1 Determinar, cstablecer y aplicar las politicas y procedimientos de
caracter administrativo que permitan la adecuada utilizacion de los
recursos humanos, materiales y financieros a cargo de la Institucién, de
acuerdo con sus objetivos fundamentales;

()

I1l.  Colaborar con ¢l Patronato Universitario y con las instancias

institucionales que determine la Rectoria en fa formulacion del proyecto
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(...)
IX.

()"

de presupuesto anual de a Institucion, coadyuvar en la gestion ante cl
Gobicrno Federal del otorgamicnto de los recursos ccondmicos
necesarios, controlar el ejercicio de los mismos cn aquelios aspectos que
no scan de la competencia del Patronato Universitario, y procurar,
dentro de los limites disponibles, que las diversas dependencias de la
Institucién cucnten oportunamente con los medios para llevar a cabo sus
programas;

Llevar a cabo la adquisicién, arrendamiento, almacenamiento y
suministro de los bicnes muebles y contratacidn de servicios, que
requicren las diversas entidades y dependencias para su funcionamiento,

de conformidad con la normatividad aplicable cn la materia;

Impulsar y coordinar, a través de sus direcciones generales, en el ambito
de sus respectivas compelencias, ¢l desarrollo de sisiemas y métodos
administrativos mds agiles y flexibles, basados preferentemente en
herramientas de computo, integrando los proyectos de modernizacion de
las dependencias administrativas en uno solo;

Integrar, por medio de las dependencias que la conforman, de acuerdo a
sus atribuciones, comisiones conjuntas con las entidades y dependencias
de la Universidad para analizar y desarrollar proyectos en materia dc

normatividad y sistemas administrativos;

Dcbido a la naturaleza de la mayor parte de sus ingresos (subsidio), la UNAM

¢s una institucién debidamente organizada en tomo a elevados principios de

eficiencia administrativa y financiera, Es por cllo que su mancjo financicro se

desarrolla a partir de una legislacidn universitaria exhaustiva y correlacionada.

Exhaustiva en cuanto a que abarca todos los ambitos posibles del quehacer

financiero y econdmico de la Casa de Estudios; correlacionada porque de un
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..modo u otro todas las autoridades universitarias s¢ encuentran inmiscuidas en

- sw administracion,

Cbmo vimos cn la fraccién 1 antcriormente ftranscrita, a la Sccretaria
Administrativa se le ia encomendado el velar por la adecuada utilizacion dc los
recursos financicros de fa Universidad. Ademis de cllo, la Secretaria habra de
corroborar que los recursos sc canalicen a los objetivos originalmente
plantcados en el presupuesto de la Universidad. Estas formas de autocontrol son
esenciales en ¢l manejo de los recursos financicros de la UNAM, y constituyen
un instrumento muy valioso a la hora de rendir cuentas ante el Consejo

Universitario, dentro del esquema de correlacion,

La Sccretaria Administrativa, de acuerdo a la fraccion 111 supracitada, coadyuva
con la Rectoria en la solicitud ante ¢l Gobicrno Federal, del subsidio anual; cl
que constituye la columna vertebral de las finanzas universitarias. La Sccretaria
de manera conjunta con ¢l Patronato y demads instancias, formula el presupucsto
de la Universidad, para que posteriormente y de acuerdo a las necesidades de la
Universidad, se gestione (aufogestion) ante las autoridades federales el
otorgamiento de los recursos suficientes para que la Universidad pueda cumplir
con sus fines. La misma fraccion 111 habla de que la Sccretaria tendrd la
responsabilidad de controlar ¢l ejercicio de esos recursos en lo que no competa
a las potestades del Patronato (autocontrol). Ademas, procurard que las
dependencias de Ja Universidad cuenten oportunamente con los medios para

llevar a cabo sus programas.

La Direccion General de Proveeduria, es la dependencia de la Scerctarin
Administrativa a la que se reficre la fraccién 1V, supracitada. A nosotros nos
consta la transparencia y rectitud con que se Hevan a cabo tales adquisiciones y

suministros, en virtud de que hemos representado al Abogado General en esos
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procesos. Las tres formas esenciales con las que la Direccion adquicre o
suministra bienes o servicios, son a través de la licitacion piblica; mediante la
invitacion a cuando menos tres personas; y finalmente y en los casos en los que
la legislacion universitaria lo permite, por medio de la adjudicacion dirccta.
Estas formas de adquisicién contempladas en la legislacion universitaria,
constituyen un candado que restringe la discrecionalidad en ¢l uso de los
recursos de la UNAM. E] Acuerdo dispone en su numeral Sexto, fraccion 1, que
serdn funciones de la Dircccion General de Proveeduria cf “Plancar, organizar y
adjudicar la adquisicién y arrendamicnto de bienes muebles y contratacion de
servicios, asi como controlar ¢l almacenamicnto y suministro de biencs
requeridos para cl desempeiio de las actividades de a Institucion, conforme al

normatividad vigente en la materia.™

La Sccretaria Administrativa también tendrd Ia obligacion (de acuerdo con la
fraccion IX del segundo numeral), de ser la dependencia de Rectoria encargada
de impulsar y coordinar el desarrollo de los sistemas y mélodos administrativos
mas agiles y flexibles; que busquen conjugar la agilidad y ta flexibilidad con la

cficiencia administrativa, a través de las herramientas mas modemas.

Finalmente, la Sccretaria Administrativa inlegrard comisiones conjuntas cn
todas las cntidades y dependencias de Ja Universidad para analizar y
modemizar los sistemas administrativos a la realidad actual, y por ende

contribuir a poner al dia a la normatividad universitaria.

La UNAM como hemos venido dicicndo, cucnta con una normatividad que
deposita de mancra conjunta en sus autoridades, la responsabilidad cn el

mangjo de los recursos que cl Estado mexicano le ha proporcionado a través del

* Acuerdo del Rector que Reorganiza fa Sccrctaria Administrativa de la Universidad Nacional
Auténoma de México {Gaceta UNAM, del 15 de noviembre de 2001), numeral sexto, fraccion [,
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subsidio. Tal equilibrio en las potestades financicras (que cs otra modalidad de!
autocontrol), es acertado, pues permite que el mancjo de los recursos sc haga de
la manera mas adecuada posible. Por lo que hace al Rector, éste cuenta con un
gabincte muy definido: en la Scerctaria Administrativa deposita sus facultades
financicras, y tal dependencia a su vez, se relaciona con las demds entidades y
dependencias universitarias en la administracion de la Casa de Estudios, El
Rector trabaja conjuntamente con la autoridad universitaria que analizaremos a
continuacién, la cual representa la forma més acabada creada por la
Universidad auténoma para garantizar su fiscalizacion y autocontrol

presupucstal: el Patronato Universitario.

V.3, El Patronato Universitario.

El Patronato Universitario conforme al articulo 3° de la Ley Orgénica, que en
obvio de repeticiones omitimos transcribir, ¢s una autoridad de la Universidad
Nacional Auténoma de México. El Patronato como recordarcmos’ s un
producto neto de la Ley Orgénica de 1945; de hecho tanto el Patronato como la
Junta de Gobierno, son los clementos trascendentalmente innovadores de

nuestra Ley actual.

Hablar del Patronato Universitario cs referirse a Ja mds importante estructura
institucional con la que cuenta la UNAM cn materia de fiscalizacion y
autocontrol. El Patronato como organo de autoridad, es la materializacion
misma de la autonomia universitaria en materia financicra. El Patronato cs
ademas, la etapa superior en ¢l uso responsable de 1a autonomia universitaria,

por lo que se reficre al ejercicio del subsidio otorgado por ¢l gobicmno: es la

* V. Capitulo I1.
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consolidacion de la idea de que la Universidad es capaz de mancjar de manera

responsable los recursos que [os mexicanos han puesto en sus manos.

Con la creacion del Patronato en 1945, se terminé de tajo con Ja intervencion
def poder puablico en la vida interna de 1a Universidad Nacional Auténoma de
México. Analicémoslo por lo que es para la Universidad, por lo que representa

para la autonomia universitaria y por lo que implica para nuestro trabajo.

La Ley Organica de In UNAM, hace alusion al Patronato Universitario en cl

articulo 10. Lo transcribimos integro a continuacion:

“Articulo 10. - El Patronato estara intcgrado por tres micmbros que serdn
designados por tiempo indefinido y desempeiiarin su cncargo sin percibir
retribucién o compensacion alguna. Para ser miembro del Patronato, deberin
satisfacerse los requisitos que fijan las fracciones Iy 11 del articulo 5° y se
procurara que las designaciones recaigan en personas que tengan experiencia en

asuntos financieros y gocen de estimacion gencral como personas honorables:

Corresponderd al Patronato:

I Administrar ¢l patrimonio universitario y sus recursos ordinarios,
asi como los cxtraordinarios que por cualquier concepto pudieran
allegarsc;

I Formular ¢l presupuesto general anual de ingresos y egresos, asi
como las modificaciones que haya que introducic durante cada
cjercicio, oyendo para ello a la Comisién de Presupucstos del
Conscjo y al Rector. El presupucsto deberd ser aprobado por ¢l

Conscjo Universitario;
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118

VI

Vil

VIIL

Prescntar al Conscjo Universitario, dentro de los tres primeros
meses a la fecha en que concluya un ejercicio, la cuenta respectiva,
previa revision de la misma que practique un Contador Piblico,
independiente, designado con antclacidn por el propio Consejo
Universitario;

Designar al Tesorero de la Universidad y a los empleados que
dircctamente estén a sus ordencs para rcalizar los fines de
administracién a que sc reficre la fraccion I de cste articulo;
Designar al Contralor o Auditor Interno de la Universidad y a los
cmpleados que de ¢l dependan, los que tendrn a su cargo llevar al
dia la contabilidad, vigilar la correcta cjecucién del presupucsto,
preparar la cuenta anual y rendir mensualmente al Patronato un
informe de 1a marcha de los asuntos econdmicos de la Universidad;
Determinar los cargos que requeritan fianza para su desempeiio, y
cl monto de ésta;

Gestionar ¢l mayor incremento del patrimonio universitario, asi
como cl aumento de los ingresos de la Institucion; y

Las facultades que sean conexas con las anteriores.”

Como pudimos percatarnos de la lectura del articulo 10 de la Ley, el Patronato

Universitario es un  organo integrado por tres funcionarios (llamados

“Patronos™), que tienc a la vez su propia cstructura de organizacidn, acorde a

las funciones establecidas en dicho articulo. La estructura del Patronato

Universitario a la fecha, cs la sig,uientc:s

* Fuente: Organigrama General del Patronato Universitario, cl cual nos fue proporcionado por
la Direccion General de Control e Informética de la UNAM. Asimismo nos apoyamos en el
Acucrdo del Patronato por el que sc Establece la Dircccién General de Presupuesto
Universitatio (Gaceta UNAM, del 15 de enero de 2001).
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PATRONATO
UNIVERSITARIO
SENORES
PATRONOS . |, .,
T ot
" TESORERIA
DIRECCION
GENERAL DE
FINANZAS
DIRECCION
DIRECCION GENERAL DE
GENERAL DEL CONTROL E
PATRIMONIO INFORMATICA
UNIVERSITARIO
DIRECCION
DIRECCION GENERAL DE
GENERAL DE RESPONSABILIDADES. | _ |
FRESUPUESTO INCONFORMIDADES Y
UNIVERSITARIO REGISTRO PATRIMONIAL

La estructura del Patronato se sustenta bisicamente en dos organismos clave: la
Tesoreria y la Contraloria. Antes de referirnos a ellos retomemos algunos

puntos del articulo 10 de la Ley Organica de la Universidad,

Como desprendemos de la Ley, el Patronato ticne encomendado administrar cl
patrimonio de la UNAM, sus recursos ordinarios (el subsidio federal) y los
extraordinarios (como por ejemplo los ingresos que devienen de los servicios

que presta la Universidad).

Tomando en cucnta la opinién del Rector, ¢l Patronato ¢s quicn formula el
presupuesto general anual de ingresos y egresos de fa UNAM, asi como las

modificaciones (como pudicran ser reasignaciones o recortes), que hubieran de
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introducirse en ¢l ejercicio de que se trate. Al final y dentro de sus facultades

financicras, ¢l Consejo Universitario serd quien aprucbe lo anterior,

El mayor cjemplo de que en a Universidad Nacional Autonoma de México se
tiene ¢n un clevado concepto a la rendicién de cuentas, lo encontramos en lo
que dispone la fraccion 11 del articulo 10 ftranscrito; ahi se establece que
corresponderd al Patronato el presentar ante el Consejo Universitario, dentro de
los tres primeros mescs a la fecha en que concluya el cjercicio, 1a cuenta
respectiva, previa revision de la misma que practique un contador piblico
independiente, designado con antetacion por cl propio Consejo Universitario.
Este apartado, dada su importancia, lo retomaremos con posterioridad. En este
momento diremos que como parte de la vocacion de la Universidad por rendirle
cuentas a los mexicanos dentro del marco de su autonomia, ¢l Patronato ticne
contemplada la revision de sus cuentas por parte de un contador publico
independiente (fiscalizacion externa); cllo emparienta la fiscalizacidn con el

autocontrol, que cs inherente a la autonomia de la UNAM.

Para realizar sus fincs de administracidn, el Patronato designard a sus propios
funcionarios. Ademds, tendrd encomendada la funcién de gestionar cl mayor
incremento del patrimonio universitario, asi como el aumento de los ingresos de
1a Institucion. El subsidio que recibe la UNAM por parte det Gobicrno Federal
se encuentra regulado en la legislacion universitaria. Asi tenemos que dentro de
la clasificacion que hace ¢l Patronato Universitario sobre el patrimonio de la
Casa de Estudios, se especifica en ¢l numeral X, inciso 3, apartado A, inciso a),

lo siguicntc:

“X.- El patrimonio universitario se clasifica en:

(..)
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3) Patrimonio de operacion:
A.- Ingresos Ordinarios:
a) Subsidio del Gobicrno Federal (...)."®

VIILE b iversitari org l jzacié
Universid

Como dijimos parrafos arriba, ¢l Patronato ejerce sus funciones apoyandose en
dos estructuras pilares, que son la Tesoreria y la Contraloria. En cllas sc
sosticne la funcion fiscalizadora y de autocontrol de la UNAM; son clias dos
quicnes cjercen los principales y mas complejos mecanismos de autocontrol
que hacen posible al final, la rendicion de cuentas sobre ¢l uso de los recursos

por parle de la Universidad. Analizaremos enscguida a ambas estructuras.
V.3.1.1. La Tesoreria de la Universidad

La Tesoreria fue creada con fundamento en el articulo 10 de nuestra Ley
Orgdnica. Su objetivo cs ¢l de preservar, incrementar y administrar cl

patrimonio universitario.”

De las funciones que ticnc a su cargo la Tesoreria, resaltamos las que mds nos

interesan, que son:

» Controlar y mancjar los fondos provenicntes de los recursos ordinarios

(léase el subsidio) y extraordinarios que por cualquicr motivo tenga la

6 Reglamento Interior del Patronato Universitario, numeral X, inciso 3, apantado A, inciso a).
? Ihidem, numeral XXV.
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Institucién. La Tesoreria controla (autocontrol) y maneja los fondos que
provienen del subsidio federal.

o - Tramitar el cobro del subsidio federal y de ofros recursos que se obtengan.
Tal y como mencionamos parrafos atrds al hablar de la Recloria, es la
Secrctaria Administrativa quicn gestiona (anfogestion) ¢! otorgamiento del
subsidio federal, ¢l cual una vez otorgado, cs cobrado por la Tesoreria,
quicn lo administrard.

e Asimismo, de mancra conjunta con la Sccrctaria Administrativa, la
Tesoreria coordina la formulacion del presupuesto anual de ingresos y
cgresos de la UNAM.

Como se desprende del organigrama que incluimos anteriormente, la Tesorerfa
s¢ apoya en sus diversas dependencias para desempefiar una seric de funciones
especificas; todas encaminadas al uso responsable de los recursos y a permitir

la rendicion de cuentas,

Entre las dependencias de la Tesoreria se encuentra la Direccion General de
Finanzas, la cual administra y controla los recursos financicros de la Casa de
Estudios provenientes del subsidio y de los ingresos propios, promoviendo la
mejor utilizacion y aprovechamicnto de los mismos. Algunas de las principales

funciones de esa Dircceion son las siguientes:

a) Ser la encargada de cobrar el subsidio otorgado por ¢} Gobierno Federal,

b) Controlar y autorizar las cuentas bancarias y los movimientos que se
realicen de los recursos de 1a UNAM;

c) Controlar y mancjar los contratos de inversion y fideicomisos de la
Universidad,

d

-

Custodiar los valores en documentos y efectivo de la Institucion;
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¢) Planear, dirigir y controlar cl plan financiero, para obtener ¢l mejor
aprovechamicnto cn [os recursos, mantcnicndo la posicion de solvencia y
liquidez en la UNAM;

f) Informar periédicamente la situacion de las finanzas de la UNAM; y

g

=

Informar al Tesorcro sobre las irrcgularidades, dafios o pérdidas de biencs

patrimonialcs.

Como podemos percatarnos, la Dircceidn General de Finanzas ademds de
cobrar ¢l subsidio cn nombre de la Tesoreria, es quicn custodia los recursos
derivados de dicho subsidio, planca y dirige su canalizacion y controla su uso.
La Direccion rinde un informe periddico —que es hecho piblico—, sobre la
situacion dc las finanzas de la Universidad, y cn caso de irreguiaridades, dafos
o pérdidas en los recursos derivados del subsidio, informard al Tesorero de tal

eventualidad.

La Direccién General de Presupucsto Universitario” cs otea de las dependencias
de la Tesoreria, Estd encargada de formular e} presupuesto anual general de
ingresos y egresos de la Institucion. Ademas dec cllo evalia el cjercicio
presupuestal dc las dependencias de la Universidad, y las provee de la
informacién necesaria para que las autoridades puedan cfectuar una toma de
decisiones adecuada y obtencr de esta forma el aprovechamicnto optimo de los

recursos financicros de la UNAM.

Adicionalmente, la Dircceidn supervisa el cjercicio de las partidas que integran
el presupuesto y hace pilblica la informacion sobre su cjercicio. Asi, la

autoadministracion y la autonomia de gestion de 1a que goza la Universidad, se

* Anteriormente se llamaba Direccion Genera! de Programacién Presupuestal, y formaba parte de la
estructura de 1a Rectorda, pero fue transferida al Patronato mediante Acuerdo del Rector (Gacera UNAM
del 15 de cnero de 2001). En la misma fecha ¢! Patronato emitid un Acuerdo por ¢l cual cambié la
denominacién de esa dependencia por la de Direccidn General de Presupuesto Universitario.
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ven reflejadas en una plancacion estratégica en la forma como la Universidad

hace uso de los recursos derivados del subsidio.

Por 0ltimo tenemos a la Direccion General del Patrimonio Universitario, Esta
Dircccion, ademas de sus funciones relativas al incremento del patrimonio de la
UNAM, asi como su custodia, conservacion y mantenimiento; ticnc entre sus

principales funciones las que mencionamos enseguida:

a
b

=

Controlar ¢ inventariar ¢l activo fijo propicdad de la UNAM;

=

Ejecutar programas de administracion y prevencion de riesgos en materia
patrimonial;

c

&

Informar a la Tesorerfa sobre las irregularidades, dafios o pérdidas de bienes
patrimoniales; y
d

=

Participar ¢n la formulacion del proyecto definitivo del presupuesto anual

de la Casa de Estudios.

Asi las cosas, la Tesoreria a través de sus dependencias, es la entidad receptora
del subsidio otorgado por el Gobierno Federal; se encarga de caleular los
ingresos que obtendrd la Universidad dentro de un ¢jercicio (via presupuesto de
ingresos); y es quien determina la canalizacion de los recursos (via presupuesto
de cgresos). También es la dependencia que administra los recursos; supervisa
¢l gjercicio que de los mismos hagan las dependencias universitarias ¢ informa

de manera periodica sobre la situacion financiera de la UNAM.

Como dependencia del Patronato  Universitario, la Tesoreria ticne una
participacién estratégica en {a conformacion de los mecanismos de gestidn y
administracion de la UNAM.
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V.3.1.2. L Contraloria e la Universidad

La Contraloria cs el otro pilar sobre ¢l que sc sustenta el quehacer del Patronato
Universitario. Como su nombre lo indica, la Contraloria cs la dependencia que

cjerce las potestades de control en el cjercicio presupucstal de la Universidad.

La Contraloria es una dependencia de una importancia toral en la vida
financiera de la Universidad. Bs la Contraloria el organo universitario
encargado de llevar a cabo las {unciones de autocontrol y fiscalizacion en el
cjercicio  presupucstal de las diversas dependencias de la UNAM. La
importancia que la funcién de la Contraloria ha tenido para la Universidad ha
prevalecido con el ticmpo. Asi, el papel de la Contraloria se ha redefinido en el
Acuerdo del Patronato Universitario por ¢! que sec Modifica la Estructura de la
Contraloria, que data de mediados del afio 2000. En los Considerandos del

Acuerdo cn comento se lee lo siguiente:
“CONSIDERANDO

Que !a Universidad Nacional Auwténoma de México tiene la obligacion de
transformarse si quicre scguir siendo fa principal institucion educativa del pais,
para cllo no solo debe mantener su liderazgo en los programas de docencia,
investigacion y difusion de la cultura, sino coadyuvar al optimo manejo de sus
recursos y los ingresos complementarios que recibe. de manera eficaz y

transparente, para rendir cuentas claras a la sociedad.,
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Que derivado de una de las funciones del Patronato Universitario, que es la
vigilancia de los recursos financieros de la Universidad y la preservacion de su
patrimonio, (...) el Patronato ha tenido a bien autorizar el siguiente (.‘\cucrdo)."x

(Las cursivas son nucstras)

Cuando se habla de un optimo mancjo de sus recursos, y se define por dptimo
el uso eficiente y transparente de los mismos, la UNAM dcja de manifiesto cl
includible compromiso con la sociedad mexicana —que ¢s quien la financia—,
de hacer un uso digno y responsable de fos clementos financicros puestos en sus
manos, para llevar a cabo su principal objetivo histérico: ser el epicentro del
humanismo, de la cultura y del saber supcrior en el pais. Cuando en el Acuerdo
supracitado sc¢ habla de que la transparencia en ¢l mancjo de los recursos ticne
como principal finalidad el rendirle cuentas claras a fa sociedad, se hace patente
que tal concepto cala hondo en la conciencia social de los universitarios, quc a
final de cuentas han sido desde siempre los principales promotores de la

preeminencia de los ciudadanos en la conduccion de los destinos de la Nacion.

Como hemos visto y como iremos confirmando, la vision que sobre
transparencia y rendicion de cuentas tienc la UNAM en su legislacién y en sus
institucioncs, conjuga de mancra arménica los conceptos de autonomia

universitaria con los de fiscalizacidn y rendicion de cuentas.

La Contraloria de la Universidad concentra potestades financieras cn los
dmbitos de vigilancia, fiscalizacion y control. Entre las principales potestades

sc encuentra:

* Acuerdo de! Patronato Universitario por ¢] que se Modifica la Estructura de la Contraloria,
(Gaceta UNAM, del 27 de junio de 2000), Considerandos.
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e Supervisar ¢l manejo de los fondos y valores que haga la Tesoreria,
debicndo informar directa y periddicamente al Patronato Universitario;

e Llevar el registro contable de todas las operaciones financieras y
presupuestales de la Institucion;

* Vigilar la cjecucion del presupuesto;

e Realizar auditorias periddicas o especiales, conforme a programas
aprobados por ¢! Patronato a las difcrentes dependencias de la UNAM;

¢ Informar al Patronato sobre ¢l resultado de las auditorias;

s Verificar y controfar en forma sistemdtica que las operaciones se realicen
con apego a los instructivos, contratos, legislacion y politicas de la
Institucion;

o Preparar la Cuenta Anual;

¢ Formular la informacion analitica relacionada con los estados financieros y
contables; y

¢ Participar cn la formulacién del proyecto del presupuesto anual de la

Institucion.’

Dentro del mismo Patronato se leva a cabo un cquilibrio dc potestades que
lleva a la Contraloria a supervisar la mancra como la Tesoreria mancja los
fondos derivados del subsidio federal (fiscalizacion). Todas las opcraciones
financicras que realiza la UNAM, las registra la Contraloria, La Contraloria cs
ademis e organo que vigila la manera como se cjerce el presupuesto. Realiza
auditorias periodicas (I¢ase fiscaliza) a todas las dependencias de la UNAM,
para corroborar que los manejos financicros se adecuan a la normatividad de la
Universidad (autogestion y autocontrol), E! resultado de las potestades de la
Contraloria en materia de control y fiscalizacion, es la Cuenta Anual, que cs cl

documento final en donde se cristaliza la rendicidn de cuentas de la UNAM,

3 Ranl

Interior del P Universitario, I XXVI
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Una. de las principales dependencias que integran a la Contralora, ¢s la

Direccion General de Control ¢ Informdtica. Esa dependencia ticne a su cargo

diversas tarcas, de entre las cuales destacan:

a

-~

b

~

c
d

s &

c,

=

=

g

h)

b)j

K

Z

Efectuar ¢l registro contable de todas las operaciones financieras y
presupucstales de la Institucion;

Controlar el registro del cjercicio presupuestal de las dependencias
universitarias;

Formular los estados patrimoniales y la Cuenta Anual de 1a Institucion;
Participar en la formulacion del proyecto definitivo del presupucesto anual
de la Institucion;

Procesar, via equipo clectronico la informacion relativa a los sistemas cuya
operacion es responsabilidad de las areas del Patronato Universitario;
Proporcionar a las autoridades de la Administracion Central y dependencias

universitarias, informacion de cardcter financiero;

Desarrollar sistemas y procedimicentos para el control de las operaciones
financicras de la Institucion;
Ascsorar y apoyar a las Dirccciones del Patronato Universitario en el

desarrollo de sistemas y procedimicntos;

Diseilar ¢ implantar sistemas de control financicro para las dependencias
universitarias;

Vigilar que las operaciones sc realicen con ¢l apego de las politicas y
normas financieras de la Institucion; y

Informar periédicamente a la Tesoreria ¢l resultado de la gestion de la

Direccidn, '°

1" Manual de Organizacién de la Direccidn General de Control e Informdtica, (diciembre de
2000).
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La Direccidn se encarga de efectuar —y procesar via clectronica— los registros
contables de la totalidad dc las operaciones de ingreso y cgreso de la
Universidad, tanto a nivel gencral (toda la Universidad), como a nivel particular
(dependencia por dependencia). La Direccion determina el estado patrimonial
de la Institucion y su Cuenta Anual, Ticne también como pudimos ver, una
participacion preponderante cn la formulacidn del proyecto definitivo del
presupucsto anual de la UNAM. Como encargada de registros, la Dircccion cs
quicn proporciona a las dependencias la informacion de cardcter financiero que
le es requerida; ademis de ello desarrolla los sistemas idoncos para llevar a
cabo los controles financieros internos en las dependencias de la Universidad.
Vigila también que las operaciones dc crogacion y mancjo de recursos que
efectien las dependencias se apeguen a la normatividad universitaria, ¢ informa

de manera periddica a la Tesoreria del resultado de su gestion.

Como parte de sus tarcas de control y registro, la Dircccion General de Control
c Informatica ticne a su cargo a la Contaduria General. Esta dependencia tiene
como principales objetivos el cfectuar el registro contable y el control de las
operaciones presupuestales y financicras de la Institucion, incluyendo los que se
refieren al programa UNAM-BID; ¢ intcgrar y proporcionar los estados
financieros mensuales para ¢l Patronato, asi como los repories para las
dependencias universitarias y entidades; y formular y presentar la Cuenta

Anual; lo anterior con ¢l apoyo de la infraestructura informatica."!

Entra las principales funciones de la Contaduria General se encuentran las

siguientes:

" Idem, en su apartado referente a la Contaduria General.
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- "Registrar las opecraciones contable-presupuestales generadas por las
dependencias universitarias,

» Proporcionar informacion mensual del cjercicio del presupucsto, tanto a los
titulares de las dependencias universitarias, conforme a las politicas
establecidas; como a las autoridades de la Administracion Central y a las
del Patronato Universitario.

» Analizar el cjercicio del presupuesto, vigilar la tendencia de gasto y
proponer las medidas correctivas necesarias para fas  desviaciones
presupuestarias.

o Participar en la determinacion de las politicas gencrales para el ejercicio y
control del presupuesto de la Institucion.

¢ Atender los asuntos relacionados con la asignacién y control de fondos fijos
de las dependencias universitarias.

s Preparar la informacion financicra para enfrentar en las mejores condiciones
la revision del Auditor Externo’ para la emision del dictamen del cjercicio y
1a Cuenta Anual; asi como para su presentacion dentro del plazo sciialado
cn la Ley Orgdnica de la UNAM.

e Preparar los cstados financicros y demas informacion complementaria, del
mismo género.

e Proponer a la Direccién General modificaciones al catdlogo de cuentas,
presentacion de estados financicros y politicas de registro contable-
presupuestal.

s Participar en el cstablecimicnto de los procedimientos operacionales de

control ¢n lo relativo al aspecto contable-presupucstal de la Institucion,

En la Contaduria General sc concentran las funciones de registro sobre las

operaciones de cardcter financicro que lleva a cabo cada una de las

* Nos referimos a € un poco mis adclante,
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dependencias de la UNAM. Reunida la informacion sobre ¢l cjercicio
presupucstal, la Contaduria General la proporciona de mancra mensual, tanto a
las dependencias universitarias, como a las Autoridades de la Administracion
Central y desde lucgo, al Patronato. La finalidad de llevar cl registro de aquelilas
operaciones, va encaminada a vigilar las tendencias del gasto, para asi proponer
(en caso de ser necesarias) medidas que  comijan  las  desviaciones
presupuestarias. La Contaduria —controladora por antonomasia——, participa en
la determinacion de las politicas relativas precisamente al control y a la

asignacion de los fondos [ijos a las dependencias universitarias.

La Contaduria General prepara los estados financicros y demas informacién
complementaria de la Universidad. Ello le sirve al Auditor Externo para que
pucda desarrollar su trabajo, encaminado a la emision del dictamen del cjercicio
y la Cuenta Anual. La experiencia acumulada en estas materias le permilc a la
Contaduria proponer a la Direccion General de Control ¢ Informatica las
necesarias modificaciones al catalogo de cucntas, a la presentacion de los

cstados financieros y a las politicas de registro contable-presupuestal,
Otra de las dependencias de la Contraloria es la Auditoria Interna.

La creacion de la Auditoria Interna se origina en la necesidad de establecer un
drea especifica que se ocupe de realizar auditorias y revisiones financicras,
operativas o de cualquier tipo en Jas dependencias universitarias y de hacer
sugerencias y recomendaciones cuando proceda o corresponda, segin las

desviaciones detcctadas,"

" Manual de Organizacién de la Auditoria Interna de la UNAM (vigente), proporcionado por ¢l
Departamento de Organizacion y Sislemas de la Diteccion General de Control ¢ Informética.
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La Auditoria Interna, creada con fundamento en la fraccién V del articulo 10 de
nuestra Ley Orgdnica; y cn ¢l inciso 3), del numeral VI, del Reglamento
Interior del Patronato Universitario; es el oérgano de vigilancia de la UNAM,
con amplias facultades para realizar las auditorias financieras y operacionales
dc todas las dependencias de la Institucion, incluyendo al Patronato

Universitario.

Los principales objetivos de ia Auditoria Interna son vigilar el cumplimiento de
la lcgislacion, politicas, disposiciones, normas, reglas y procedimicntos
administrativos universitarios (vigentes cn general); y en particular las
relacionadas con ¢l patrimonio universitario, asi como la observancia de las
disposiciones fiscales, cl correcto mancjo de los fondos y valores patrimoniales

de la UNAM vy el correcto ¢jercicio del presupuesto.
La Auditoria Interna tienc las siguientes potestades:

a) Preparar cl Programa Anual de Auditoria de acuerdo con las indicaciones
del Patronato y con base cn las necesidades de 1a Administracion Central y
de las dependencias universitarias;

b) Presentar ¢l Programa Anual de Auditorias a los Patronos a través del
Contralor General;

¢) Dirigir las revisiones y coordinar la claboracion de los informes
correspondicntes derivados de las auditorias realizadas a las dependencias,
asi como informar de dichas auditorias a los Scfiores Patronos y a la
Contraloria General;

d) Ascsorar a las dependencias en problemas administrativos y financieros;

" dem.
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C

-~

Vigilar la supervisién del correcto registro y aplicacion de las operaciones
econdmicas;

) Vigilar ¢l cumplimicnto de Ia normatividad que regula el funcionamiento
-administrative de toda operacion y actividad de la Universidad;

; Comentar los informes derivados de las auditorias o revisiones efectuadas a

=

g
las diferentes dependencias universitarias con los titulares de las mismas;
h

=

Informar a las respectivas autoridades universitarias y titulares de las

dependencias, del resultado de las auditorias realizadas;

i) Informar a los Sefiores Patronos del resultado de las auditorias y revisiones,
a través de la Contraloria General; y

j) Presidir los comités de plancacion y de informe de cada una de las

revisiones que se realizan en las dependencias.

La funcién de cfectuar auditorias (financicras y operacionales) a las
dependencias  universitarias, desarrollada por la Auditoria Interna, ticne
propositos especificos que van mas alla de vigilar a posteriori. Busca también
la plancacién preventiva; lo cual es importante resaltar: la Universidad no se
preocupa tnicamente de revisar que sus dependencias hayan cjercido
correctamente su presupuesto, sino que conforme éste es crogado por aquelias,
las ascsora y corrige si juzga que existen desviaciones que alejan al gasto de los

fines originaimente plantcados.

La Auditoria Intcrna ticne cntonces funciones claras de vigilancia y
fiscalizacion. Vigilancia que sc traduce en corroborar que las dependencias se
conducen con estricto apego a la legislacion universitaria y a la normatividad y
reglamentacion de clla emanadas; fiscalizacion que busca salvaguardar el
patrimonio universitario y velar por ¢l correcto mangjo del presupuesto, ergo

def subsidio.
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Como vemos, la Auditoria interna en sus funciones de vigilancia, coordina
ademas mediante la claboracion del Programa Anual de Auditorias que prepara,
las' modalidades y tiempos en que habran dc ser auditadas todas las
dependencias de 1a Casa de Estudios, y coordina la elaboracion de los informes
correspondientes. Derivado de las auditorias practicadas a las dependencias de
la UNAM, la Auditoria Interna rinde al Patronato a través de la Contralorfa

General, los informes sobre el resultado de sus labores de fiscalizacion.

Por ultimo, tencmos a la otra dependencia de la Contraloria General que deja
patente la capacidad de la UNAM por cjercer el autocontrol al actuar en los
supuestos de malos resultados como consecuencia de la labor de fiscalizacion.
Tal dependencia, que busca dar certeza juridica a la funcién financicra de la
Universidad en sus vertientes de  procedimiento  administrativo  interno,
responsabilidades y sanciones, es la Direccion General de Responsabilidades,

Inconformidades y Registro Patrimonial,

Esta figura de creacion relativamente reciente, forma parte de los esfuerzos de
la Universidad por ponerse al dia y modernizarse por cuanto a la fiscalizacion y
responsabilidad de sus funcionarios y empleados se refiere. Las principales
potestades y obligaciones de la Direccion, son mencionadas en ¢l numeral
tercero del Acucrdo del Patronato Universitario por el que se Modifica la
Estructura de la Contraloria, del seis de junio de dos mil. Rescatamos los puntos

del Acuerdo que resultan mds interesantes para nuestro tema de estudio:

“Tercero.- Scran funciones de la Direccién General de Responsabilidades,

Inconformidades y Registro Patrimonial;
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1.- Cuidar que las operaciones y procedimientos que realicen los funcionarios y

empleados de la UNAM, se lleven a cabo con criterios de cficiencia, eficacia y

honradez, y con estricto apego a la legislacién y a la normatividad vigente;

()

- lIl.v-"Promovcr cl establecimiento de las normas y lincamicntos necesarios quc

o permilan fortalecer ¢ control intemo preventivo en todas las entidades
acndémicas y dependencias universitarias;

"IV~ Recibir y atender las qucjas y denuncias que formulen los particulares o

. chalquicr interesado, respecto de la actuacion de los funcionarios y empleados

universitarios en ¢l desempeiio de sus actividades;

V.- Lievar a cabo el procedimicnto disciplinario para la determinacién de

responsabilidades de funcionarios y empleados de 1a UNAM, y en su caso,

aplicar con ¢l acuerdo del Contralor, las sanciones que correspondan en

términos de la normatividad aplicable;

VLI.- Recibir y atender las inconformidades de los funcionarios y empleados

universitarios, respecto de las visitas o auditorias que les practiquen, en relacidn

con la atencién de quejas y denuncias o bicn, derivadas de la investigacion de

su situacién patrimonial;

VIL- Solicitar la intervencién de las instancias juridicas correspondicntes,

respecto de los hechos presuntamente delictivos o bien, que impliquen ¢l

incumplimiento de obligaciones, a fin de promover las acciones legales

conducentes;

VHL- Promover cl cstablecimiento de normas y lincamientos para la

instrumentacion de programas preventivos en materia de responsabilidades de

los funcionarios y cmpleados universitarios, dando la intervencion que

corresponda a la Oficina del Abogado General;

()
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XV1.- Solicitar a las instancias competentes fa realizacion de auditorias que se
;icrivcn por la presentacion de quejas, denuncias, reclamaciones e
inconformidades, indistintamente del motivo que las origine;

XVIL.- Coordinar ¢l registro y andlisis de la situacion patrimonial de los
funcionarios y cmpleados universitarios y vigilar ¢l cumplimiento de la
presentacion de las declaraciones respectivas, mediante mecanismos de
vanguardia que permitan cficientar el procesamicnto, control y consulta de la
informacion relativa, integrando para tal cfecto, ¢l registro patrimonial de
funcionarios y empleados de la UNAM;

()

XIX.- Coordinar la integracion del registro de funcionarios y cmpleados
universitarios sancionados por la UNAM, y cxpedir constancias de dicho
registro;

XX.- Solicitar a las instancias compctentes Ja realizacion de investigaciones y
auditorias que sc deriven de la presentacion de las declaraciones patrimoniales;

()

XXIL.- Proporcionar asesoria y apoyo, asi como supervisar, controlar y dar
scguimicnto a las actividades que desarrollen las unidades de control y
vigilancia dc las entidades académicas y dependencias universitarias, en materia
de responsabilidades, inconformidades y registro patrimonial;

XXIIL.- Promover la imparticion de cursos de capacitacion en materia de
responsabilidades de los funcionarios y empleados universitarios, a los
responsables de las unidades de control y vigilancia, y participar cn cllos
conforme a las disposiciones que s¢ emitan al cfecto;

()

XXV.- Presentar opinién sobre la razonabilidad de los cstados financicros
anuales emitidos por las fundacioncs, fideicomisos y mandatos que emanen de

la UNAM, promoviendo la eficiencia y eficacia en la administracion de sus
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recursos; asi como valorar los dictamenes que formulen los auditores externos,

sobre dichas instituciones; y

()™

La Dircccion General de Responsabilidades, Inconformidades y Registro
Patrimonial es a la UNAM, lo que la SECODAM a las dependencias de la
Administracion Piblica Federal: ¢l ente encargado de velar porque los
funcionarios y empleados de la UNAM se conduzcan con apego a la legalidad y
a los canones de la honestidad y la ética universitarias; la dependencia esta
encargada de garantizar que los recursos financicros de la Universidad sc
utilicen de acuerdo a sus estrictos fines, o en caso contrario sancionard a los
funcionarios y/o empleados que incurran en responsabilidades por sus malos

mancjos,

Esta Direccion ejerce como vimos, diversas potestades. Por principio de
cuentas cuida que la funcion universitaria se lleve a cabo con criterios de
cficiencia, eficacia y honradez, y con estricto apego a la normatividad vigente.
Compo recordaremos, una de las consccuencias de la autonomia de gobierno (o
autogobicrno) de la UNAM, es que la legislacién comin le es supletoria a la
normatividad universitaria; tal caracteristica se refleja desde lucgo en aquellos
aspectos inherentes al dmbito de la autonomia universitaria, entre cllos

obviamente, los mecanismos de autocontrol y fiscalizacion.

La Dircccion no sélo busca sancionar, sino que busca prevenir, antes que la
acluacion de sus funcionarios y empleados sc aleje de la linea trazada por la
legalidad universitaria, En caso de que ¢l activo humano se aleje de csa linea, la

dependencia recibe y atiende las quejas y denuncias formuladas por los

" Acuerdo del Patronato Universitario por el que se Modifica fa Estructura de la Contraloria,
(Gaceta UNAM, del 27 de junio de 2000), numeral tercero.
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_ particulares o intcresados; tal prerrogativa se manificsta mediante el Recurso de
Inconformidad previsto en la normatividad de la Casa de Estudios. En of
supuesto de que se presuma un mal manejo de recursos, la Direccion solicitard
a la instancia competente (Auditoria Interna) la realizacion de auditorias para
determinar lo correspondicnte, y en el supuesto de que la Direccion determine
que hubieron [uncionarios que incurricron en responsabilidad, de inmediato
pondrad en marcha los procedimicntos disciplinarios para determinar esas
responsabilidades y cn su caso, y de acuerdo con ¢l Contralor, aplicar las
sanciones correspondientes, en términos de la legislacion universitaria,
Légicamente los funcionarios y empleados tienen derecho a inconformarse por
la practica de auditorias o procedimicntos suncionadores que juzguen como

injustos o no apegados a la realidad.

Cuando derivado de conductas cometidas por funcionarios o empleados cn
contra de la normatividad universitaria, también se hubiera incurrido en delitos
tipificados en la legislacion nacional, la Dircccion lo hard del conocimicnto de
la Auditoria Intcrna, la que previo dictamen emitido, remitira el asunto al
Abogado General, quicn a través de 1a Direccion General de Asuntos Juridicos,
formulara la correspondicnte denuncia ante ¢l Ministerio Pablico de la
Federacién (ya que por ser e} subsidio de cardcter federal, ¢l o los delitos

patrimoniales serian en su caso, del fucro federal).

La Dircccion General de Responsabilidades, Inconformidades y Registro
Patrimonial coordinard ¢l registro de funcionarios y ecmpleados universitarios

sancionados y expedird constancia de dicho registro.

Ademas de lo anterior, la Direccion proporciona ascsoria y apoyo, asi como
supervisién y control. Da scguimicnto a las actividades que desarrollan las

unidades de control y vigilancia de las entidades y dependencias universitarias
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cn materia de responsabilidades, inconformidades y registro patrimonial. De
manera conjunta, la Direccion promucve en los responsables del control y
vigilancia, cursos de capacitacidn en materia de responsabilidades de los

funcionarios y empleados universitarios.

Finalmente, la Direccidn presenta su opinién sobre la razonabilidad de los
estados financicros anuales cmitidos por las fundaciones, fideicomisos y
mandatos que emanen de la Universidad, promoviendo la eficacia y eficiencia
en la administracion de sus recursos, y valora los dictimenes que formulen los

. . , o
auditores externos , sobre dichas instituciones.

V.4, El Consejo Universitario.

El Consejo Universitario es el maximo de los organos colegiados de la
Universidad. Definido como autoridad de la UNAM también en el articulo 3°
de la Ley Orgénica, ¢l Consejo Universitario cs una institucién que nacio con la
Universidad misma y que como recordaremos, ticne su antccedente mas remoto
en ¢l Claustro Universitario que rigié en la Universidad durante ¢l periodo
colonial, ¢l cual ya desde finales del siglo XVI se encargaba de las cuestiones

administrativas y hacendarias, y tenia potestades fiscalizadoras.”

El Conscjo Universitario s depositario de una seric importante de potestades
en materia de fiscalizacion, ya que cs el érgano de gobicrno que tienc 1a Gltima
palabra sobre los controles efectuados por la Secretaria Administrativa de la

Universidad y posteriormente por ¢l Patronato. El Consejo Universitario es el

® A esas auditorias extemas nos referiremos en el siguiente apartado.
V. Capitulo 11
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organo al que se rinde cuentas sobre el manejo de los recursos cfectuado por la

Universidad en un periodo determinado.

E! miximo ordenamiento Jegal de la Universidad dispone en su articulo 7° que
¢l Conscjo Universitario estard integrado por el Rector (quien de conformidad
con cl articulo 9° del mismo ordenamicnto serd su Presidentc); por los
Dircctores de las Facultades, Escuclas c¢ Institutos; por representantes
profesores y representantes alumnos de cada una de las Facultades y Escuclas
en la forma que determine el Estatuto; por un profesor representante de los
Centros de Extension Universitaria; y por un representante de los empleados de
la Universidad. E! mismo articulo dispone que el Secretario General de la

Universidad, lo sera también del Conscjo.

De cse modo, y como lo cstablece la Ley Orginica, el Estatuto General de la
Universidad  determina en su articulo 16, la forma de integrar a la
representacion de profesores y alumnos de la Universidad. Asi, dispone que por
cada representante propictario tanto de profesores como de alumnos en cada
uno de esos drganos, habrd un suplente. Quedan incluidos los representantes de
los profesores y alumnos de los cursos vespertinos de la Escuela Nacional

Preparatoria y ¢l Colegio de Ciencias y Humanidades.

Continila cl articulo supracitado mencionando que cada uno de los Institutos
tendra en cl seno de} Consejo Universitario representantes investigadores que
realicen funciones docentes en la Universidad, uno propictario y uno suplente,

por su personal académico.

Finalmente, mediante una reforma relativamente reciente hecha al Estatuto
General de la Universidad, ya se dispone en el articulo 16 del mismo, cl

derecho de los alumnos de Posgrado para tener en ¢l Conscjo Universitario un
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representante propictario y su respectivo suplente. Esto dltimo por cada una de
- las siguientes drcas: Ciencias Fisico Matemdticas y de las Ingenicrias; Ciencias

Bioldgicas y de la Salud; Ciencias Sociales; y Humanidades y de las Artes.”

Las facultades del Conscjo Universitario sc encuentran contenidas en e! articulo

8° de nuestra Ley Orgdnica, y los transcribimos a continuacion:
“Articulo 8°.- El Conscjo Universitario tendrd las siguientes facultades:

L Expedir todas las normas y disposiciones generales
encaminadas a la mejor organizacion y funcionamiento
técnico, docente y administrativo de Ia Universidad;

1L Conocer de los asuntos que de acuerdo con jas normas y
disposiciones generales, a que sc reficre la {raccion
anterior, le scan sometidos; y

1. Las demds que esta Ley le otorga, y en general, conocer
de cualquicr asunto que no sca de la competencia de

alguna otra autoridad universitaria.”

Como vemos, ¢l articulo transcrito sefiala que ¢l Conscjo Universitario tiene
facultades para conocer de los asuntos rclativos a la organizacion y
funcionamiento administrativo de la Universidad, ademds de aquellos que no

scan de la competencia de alguna otra autoridad.

El articulo anteriormente transcrito, junto con el 7° y el 9° de la misma Ley; asi

como del 25 del Estatuto General, nos permiten conocer la estructura del

% Reforma efectuada al Estatuto General de la UNAM, por la que se agregd un dltimo pirrafo
al articulo 16 (publicadas cn Gaceta UNAM, ¢1 2 de abril de 2001).
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Conscjo Universitario, drgano colegiado por antonomasia, que se integra de la
siguiente forma:

CONSEJO
UNIVERSITARIO

PRESIDENTE DEL
CONSEJO UNIVERSITARIO

]

SECRETARIO
GENERAL o
DEL CONSEIQ o
UNIVERSITARIO

COMISION DE COMISION DE
. DIFUSION LEGISLACION
"o+ CULTURAL':::

UNIVERSITARIA

COMISION ™ COMISION DE
DE © .- ThruLos y B
] woNow - GRADOS
COMISION DE COMISION DE
INCORPORACION TRABAIO —
v REVALIDACION" ACADEMICO
DE ESTUDIOS
COMISION
) COMISION DE
i oot DR VIGILANCIA
. MERITO . ADMINISTRATIVA
UNIVERSITARIO
COMISION - [ - COMISION
. DE - ESPECIAL
L ereswpUestos . | (0] — DE -
B R SEGURIDAD

£l arliculo 25 del Estatuto General nos dice cn efecto, que el Consejo

Universitario —a la usanza parlamentaria—, trabajard en pleno o cn
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comisiones, sicndo estas Ultimas las que mencionamos anteriormente, mas
aparte, otras comisiones especiales creadas por ¢l propio Consejo Universitario.
Tal es el caso por ejemplo, de fa Comision Especial de Seguridad, creada por cl

propio Consejo de conformidad con el anticulo en comento.”

Como una muestra mas de la concicncia y del valor que ticne en los Consejeros
Universitarios la responsabilidad de su encargo, dentro del marco de la
autonomia universitaria, tenemos el texto de la protesta que les toma el Rector

al inicio de su mandato:

“¢ Protestiis solemnemente cumplir, y hacer curplir las leyes de la Universidad
y bajo vuestra palabra dc honor que en ¢l desempeiio de vuestro cncargo, sc
inspirard vuestra actitud en el propdsito inquebrantabic de que las cuestiones
universitarias scan resueltas por los universitarios dentro de la Universidad para
el bien de México y de la Universidad y con medios y procedimientos dignos
de la Universidad, teniendo siempre en cuenta el bien comiin universal dentro

de los inmutables dictados de la moral?™'®

Bajo esa toma de protesta, los Consejeros Universitarios se comprometen a
cumplir y hacer cumplir las leyes de la UNAM como normas méximas sobre las
que descansa la tegalidad de su actuar; los Conscjeros se comprometen con un
propdsito inquebrantable de anteponer a la Universidad cn la solucion de su
problematica, conforme a sus propios métodos y de acucrdo a su norma; pero
dentro de los medios de procedimientos dignos (éticos) con que cucnta la Casa
de Estudios. Todo lo anterior para el bien de México y para la consecucién del

bicn comiin universal, circunscrito a la moral,

* Eista comision se cncuentra ademis, regulada por ¢l Reglamento de la Comisién Especial de Seguridad
del Conscjo Uriversitario de la UNAM (publicado cn Gaceta UNAM cl 26 de noviembre de 1990).
1% Reglamento del H. Consejo Universitario, articulo 16.
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Como vemos, hay en la toma de protesta muestras innegables del tradicional

humanismo universitario,

V.4.1, El Conscjo Universitario y sus atributos {iscalizadores

De las comisiones que conforman al Consejo Universitario, solo abordaremos
por supuesto, a las que tienen atributos en el manejo administrativo y financiero
de la Universidad, que son la Comision de Presupuestos y la de Vigilancia
Administrativa. Haremos una mencion especial de ésta ultima, por ser la que
ejerce la responsabilidad fiscalizadora de! Conscjo Universitario, pero ademis,
por ser esta Comision a través de la cual las demis autoridades universitarias
rinden cuentas sobre ¢l cjercicio presupucstal de la Universidad; incluidos claro

estd, los recursos provenientes del subsidio otorgado por el Gobieno Federal.

Segn las Bases para ¢l Funcionamiento de las Comisiencs del H. Conscjo
Universitario en su apartado V, la Comision de Presupuecstos tienc las

siguicntes facultades:

¢ Conoce para dictaminar, ¢} Presupuesto General de 1a Universidad.”

e Son sometidos a su consideracion, para ser aprobados con cardcter
cjecutivo, los subpresupuestos de las partidas globales de todas las
dependencias universitarias.

e Conoce para dictaminar, las transferencias de partidas que sc solicitan,

previo ¢l trdmite que la misma comision ha seitalado.

* Las particularidades del Presupuesto General de la Universidad, Ias mencionamas en ¢l Capitulo .
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e Conoce para dictaminar, las solicitudes que hacen las universidades y
escuelas incorporadas a la Universidad, para que se les cancelen los adeudos
que por concepto de incorporacion ticnen asignados.

« Conoce para dictaminar y de manera anual, ¢l Proyecto de Reglamento de

Pagos de la Universidad, o las modificaciones que al mismo se presenten.

De entre sus facultades, creemos que las mas trascendentes tienen que ver con
cl dictamen que hace del Presupuesto General de fa Universidad puesto en sus
manos, y que como vimos cn su momento, ¢s claborado por ¢l Patronato,
tomando en cuenta la opinién del Rector. Hecho ¢l dictamen aprobatorio, es
sometido a la consideracion del Pleno del Conscjo Universitario para s
eventual aprobacion (de conformidad con cl niimero 12, inciso ¢), de las Bascs

en comento).

V.4.1.1. La Comisién de Vigilancia Administrativa
Llegamos asi a la Comision de Vigilancia Administrativa del Conscjo
Universitario, cuyas funciones las transcribimos a continuacion de manera

integra:

“IX. Comisién de Vigilancia Administrativa. Funciones

Vigilar el cumplimicnto de la Ley Organica, de los estatutos y de los
reglamentos de la UNAM, en su aspecto administrativo, asi como todas las
disposiciones de cardcter administrativo y ccondmico acordadas por el
Consejo Universitario.

2. Procurar que sc cstablezca un adecuado sistema de control contable y

administrativo de los bienes y actividades de la Universidad Nacional. En




18 : : ARMANDO RODRIGUEZ CERVANTES

los casos en que se trate de modificar sistemas o procedimientos de control
de registro, deberd ser informada la comision sobre la bondad de las
modificaciones a implantar.

3. Revisar los estados mensuales de contabilidad, de ejercicio del presupuesto
de egresos y del plan de arbitrios, sobre los cuales podra solicitar las
aclaraciones que considere pertinentes.

4, Conocer y opinar de las bajas del mobiliario y equipo, y cn general de
cualquicr alteracion que reduzca el patrimonio fijo de la Universidad.

5. Conocer las observaciones hechas por el contador publico independiente,
designado por ¢l Conscjo Universitario, con motivo del desarrollo de sus
actividades.

6. Inspeccionar y vigilar dircctamente o por conducto de las personas
especialmente  designadas, inclusive auditores administrativos externos,
cualquicr actividad de cardcter patrimonial o administrativa que sc realice
en la UNAM, para cerciorarse de que son cficaces y adecuadas a las
necesidades de Ja misma y de que son cjercidas correctamente.

7. Proponer a las autoridades universitarias las medidas que se estime
convenientes para lograr la mayor cficacia en la administracion de la
UNAM.

8. Conocer la cuenta anual y e} dictamen correspondiente del contador piblico

independiente.™"”

Por la importancia que reviste como 6rgano universitario depositario de la
potestad fiscalizadora en Gltima instancia; como vigia sine qua non de los
mecanismos ya analizados de autocontrol en la UNAM; y finalmente por ser el
conducto por ¢l cual se canaliza la tan esperada rendicion de cuentas hacia cl

seno del Consejo Universitario y de la sociedad, es que creimos importante

" Bases para el Funci iento de las Comisiones del H. Consejo Universitario, apartado 1X,
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dejar algunos aspectos relativos a Ja Comision de Vigilancia Administrativa
para ser analizados cn el tiltimo capitulo de nuestra investigacion, a la par del
estudio sobre la ley objeto de nuestra tesis, asi que continuemos con los
aspectos que consideramos relevantes de csa Comision para los cfectos del

presente capitulo,

Las potestades de la Comision, tal y como se dispone en las Bases transcritas,
giran cn torno a ocho vértices fundamentales. Como organo vigilante, la
Comision vela por el cumplimicnto de las disposiciones administrativas
contenidas en la maxima norma juridica dc fa Universidad, asi como en los
estatutos y sus reglamentos; en este mismo punto, la Comision vigila que se
cumplan las disposiciones administrativas y cconomicas acordadas por el
Conscjo Universitario. Como ya vimos, ¢l Patronato establece los sistemas de
controf contable y administrativo de los bienes y actividades de la UNAM, Pues
bien, la Comisién es quien procura que tales sistemas de control se adecuen a
los fines plantcados originalmente; ademds deberd ser informada por el
Patronato sobre las bondades que pudicran guardar posibles cambios propuestos
cn los sistemas de control. La Comisién también conocerd y dard su opinion
sobre cualquier baja de mobiliario y equipo, y en general de cualquier

alteracion que signifique una reduccion del patrimonio fijo de la UNAM.

La Comision propondra a las autoridades universitarias, las medidas que a su
juicio se encaminen a la consecucion de mejores y mds cficientes sistemas de
administracién cn la Universidad. Esto ¢s importante, pucs en la medida en que
la UNAM cs capaz de modernizar y traducir en cficiencia sus sistemas de
administracion, cllo se refleja en una disminucion en los costos gencrados por

cl aspecto administrativo , lo cual a su vez repercutira en una mayor dlSpOSlClOn

B . -
Para mayor informacién sobre los costos

ver las tablas idas cn cl Capitule .
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presupucstaria para’ aplicar a otros propésitos més importantes para la
Universidad.

Como parte de sus polestades, la Comisién habrd de revisar los estados
mensuales de contabilidad y ¢l ejercicio de gasto de la Universidad, asi como su
plan de arbitrios; en todo momento podra solicitar las aclaraciones que juzgue

pertinentes.

De una gran relevancia cn la fiscalizacion que ejerce, es la facultad de la
Comisién para inspeccionar y vigilar de mancra directa si asi lo decide, o por
conducto de auditores administrativos externos, cualquicr actividad de cardcter
patrimonial o administrativa realizada en la Universidad, con la intencion de
cerciorarsc que sean cficaces y adecuadas a las necesidades de la UNAM, y de
que sean cjercidas correctamente; es decir, sin desviaciones ni alejadas de fines

no programados ni justificados.

Previo a hacer mencion a la mas importante de las potestades de la Comision de
Vigilancia Administrativa, que es la relativa al conocimiento y dictamen de la
Cuenta Anual de la Casa de Estudios, es imperioso referirnos a la figura del
Auditor Externo, asl como a la relacion que guarda con la Comision, con ¢l
Conscjo Universitario y con la Universidad en su conjunto. Por su relevancia en
la fiscalizacién, el Auditor Externo es un clemento clave en la fiscalizacion de
la Universidad y en Ja rendicién de cuentas que de la misma deriva, dentro del
marco de un estricto respeto a la autonomia universitaria, tal y como lo disponc
la normatividad de fa UNAM.
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V.5, El Auditor Externo de la UNAM.

La figura del Auditor Externo cstd regulada en la legislacion universitaria. La
Ley Orginica de la Universidad Nacional Auténoma de México dispone en Ia
fraccion 111 de su articulo 10, que ¢l Patronato presentard al Conscjo
Universitario, dentro de los tres primeros meses a la fecha en que concluya un
cjercicio, la cuenta respectiva, previa revision de la misma que practique un
Contador Publico independiente, designado por ¢l propio Conscjo
Universitario. Pues bien, este Contador Plblico es ¢l Auditor Externo de la
UNAM.

Asi como existe un Auditor Intemo en la Universidad, con las caracteristicas y
funciones que ya vimos al estudiar al Patronato Universitario, tencmos al

Auditor Externo.

La figura dc la fiscalizacion cxterna mediante un Contador Publico
independiente —o Auditor Externo—, nacié con nuestra Ley Organica de 1945,
Como bien recordaremos, a través de la historia una de las motivaciones
esenciales para que la Universidad lograra la autonomia, cra sustracrla de la
intervencién continua del Estado en su vida interna, tanto cn los 6rganos de
gobierno, como en su manejo econdmico y financiero. Una vez obtenida ésta, la
Universidad oscild juridicamente entre una autonomia acotada, via intervencion
disfrazada (1929); y otra aplicada por cl Estado de manera literal, en términos

de un subsidio restringido y predeterminado (1933),

La Ley de 1945 recogié la expericncia acumulada por sus antecesoras, y le dio

cn su texto un verdadero sentido a la autonomia universitaria. Por un lado, el

* V. Capitulo 1.
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Estado redujo su relacién ccondmica y financiera con la Casa de Estudios a)
otorgamicnto de un subsidio, que lc permitiera a la Institucion cumplir con sus
fincs. Por otro lado, ¢! Estado dotd a la Universidad de los instrumentos
jurldicos necesarios para facilitarle la correcta administracion —ya libre de su
intervencion directa— de sus recursos. Para lograr esto wltimo, ¢l legislador
federal previé en la Ley la creacion de una autoridad como ¢l Patronato
Universitario, con la intencion de que csta autoridad tuvicra bajo su
responsabilidad ¢l velar por el correcto funcionamicnto administrativo y
financicro de la Universidad, y también para que sc encargara de garantizar la

viabilidad econdmica de la UNAM.

Dada la naturaleza juridica de la Universidad (que ya analizamos), y por no
estar cn consccucncia ¢sta, sujeta a fas normas generales aplicables a los
drganos o entidades que si forman paric de la administracion publica, fuc que ¢l
Estado decidio reforzar fas funciones fiscalizadoras del Patronato y del Conscjo

Universitario mediante la creacion de la figura del Auditor Externo.

Con su inclusion en la Ley Orgénica, se equilibraron la autonomia universitaria
(y la consccuente ausencia de intervencion del Estado), con la responsabilidad
en el mangjo de los recursos de la UNAM. El Contador Piblico independiente
es un elemento muy importante en ¢! camino a la rendicién de cucntas; su aval
sobre la legalidad y veracidad de los nimeros puestos a su consideracion,
resultan imprescindibles para que en un momento determinado ¢l Consejo

Universitario aprucbe Ja Cuenta Anual de la UNAM.

Pucs bicn, a la fecha de escribir estos renglones, el Auditor Externo de la
Universidad, ratificado en ¢l cargo en 2002 por el Consejo Universitario, para
desempeiiar 1a tarca de emitir ¢l dictamen en torno a la Cuenta Anual, cs el

Contador Piiblico Manuel Resa Garcia. Por fa trascendencia y particularidades
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que revisticron 1999 y 2000, como afios historicos para la vida de Ia
Universidad, mismos que vivimos de manera intensa los cntonces estudiantes,
es que aqui analizamos ¢l dictamen conjunto emitido por ¢l Auditor Externo

por ese periodo.”

Para los fines pricticos, la auditoria externa por los afios 1999 y 2000, en
términos genéricos y conceptuales, no varia con la de 2001, En todos los casos
y de conformidad con la legislacion universitaria, la auditoria externa se realiza
sobre la basc de los estados financieros de la Universidad, los cuales le son
entregados al Auditor Externo por cl Patronato Universitario, a través de la

Contraloria.

El dictamen del Contador Resa correspondicnte a los cjercicios 1999 y 2000,
fue presentado al Consejo Universitario ¢l 27 de febrero de 2001 (dentro del
limite legal). El dictamen, al que tuvimos acceso por ser ésie de cardcter
publico, dispone que se cxaminaron los estados patrimoniales de la Universidad
Nacional Auténoma de México al 31 de diciembre de 1999 y 2000, y los
correspondientcs a estados de ingresos, gastos ¢ inversiones. Se reconoce ahi la
responsabilidad del Patronato Universitario por corroborar esos estados
financieros, mientras que la responsabilidad del Auditor Externo —contintia
diciendo el dictamen—, consiste en expresar una opinién sobre los mismos con

base en la auditoria practicada,

Dice ¢l Contador Resa que sus exdmenes *“fueron realizados de acuerdo con las

normas de auditoria gencralmente aceptadas, las cuales requieren que la

* Coma consecuencia del ilegal ¢ ilegitimo paro de labores de 10 meses, transcurridos entre abril de 1999
y febrero de 2000, fuc que el du:lamcn del Auduor Extemo al que nos relerinios, de mancra cxccpcmnnl
se realizé por ambos i el i abarca un solo cjercicio
presupuestal, como en 2001,
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auditoria sea plancada y realizada de tal manera que permita obtener una
scguridad razonable de que los estados financicros no contienen errores
importantes, y de que estin preparados de acuerdo con los principios contables
adoptados por la Institucién, La auditoria consiste ¢n ¢l examen con base en
prucbas selectivas, de la evidencia que soporta las cifras y revelaciones de los
estados financicros, asimismo, incluye la cvaluacion de los principios de
contabilidad utilizados, de las cstimaciones significativas efcctuadas por cl
Patronato Universitario y dc la presentacion de los estados financicros tomados
en su conjunto. Considero que mis exmencs proporcionan una base razonable

para sustentar mi opinién.™"®

El dictamen de referencia viene acompaiade del documento que conticne los
estados patrimoniales de Ja UNAM por los cjercicios sciialados, y trac
desglosados los conceptos relativos a ingresos y cgresos. Asi por cjemplo,
contiene en ¢l rubro de Activo, los conceptos relativos a propiedades y equipo;
inversioncs patrimoniales y fidcicomisos; libros, revistas y colecciones
artisticas, académicas y cientificas; efectivo e inversiones a corto plazo; y otros
activos. Bajo ¢l rubro de Pasivg, se contiene la informacion referente a los
sueldos, gratificaciones ¢ impucstos por pagar; proveedores de unidades de
servicio; adeudos por adquisicion de biencs y servicios; pasivo a largo plazo;
reserva para ¢l fortalecimiento a la docencia; y la reserva para la recuperacion
académica, asi como para la rehabilitacion de instalaciones y la reposicion de

mobiliario y equipo.

En los estados patrimoniales sc abarcan bajo la modalidad de Ingresos, a los

productos financicros patrimonialcs; a los ingresos extraordinarios; los ingresos

" Dictamen presentado por el Auditor Externo al Conscjo Universitario, referente a los
cjercicios presupuestales 1999 y 2000 (27 de febrero de 2001). Cuenta Anual 1999-2000,
UNAM, 200t. Documento piblico.
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por servicios de educacion; ingresos del Sistema de Tiendas de Autoscrvicio; y
ofros ingresos. Ademas, bajo el titulo de ingresos propios, se conticnen los
derivados del Subsidio del Gobicrno Federal y los recursos provenientes del
Programa UNAM-BID.' Bajo la modalidad dc Gaslos, se conticnen los
relativos a sucldos, honorarios y prestaciones; y a los costos de operacion del
sistema de Tiendas de Autoscrvicio; las becas; y los servicios, articulos y
materiales de consumo. El informe del Contador Manucl Resa también
considera las inversiones realizadas en propiedades y equipos; el remanente
presupuestal; y de manera excepeional, ¢l dictamen determina el impacto
financicro por la conocida suspension de actividades académicas por la que
atraveso la UNAM durante el periodo 1999-2000. )

Parte integrante de los Estados Financieros lo constituyen las Notas adjuntas,
que establecen fas consideraciones y la metodologia contable utilizada para

determinar las cifras revisadas.

La revision realizada por el Auditor Externo, contienc los egresos desglosados
programa por programa. Ahi sc particularizan los conceptos de gasto cn los
rubros de: Docencia (que incluye al nivel superior, al bachillerato y al nivel
téenico); Investigacion; Extension Universitaria; Gestion Institucional; y por
ultimo, ¢l impacto dc la suspension de actividades académicas durante el
periodo 1999-2000.

Los Estados Patrimoniales conticnen ademds de la firma del C.P. Manuel Resa
Garcfa (en su calidad de Auditor Externo), la del Contralor universitario, la del

Tesorero de la UNAM, la del Director General de Control ¢ Informatica de la

* Sobre la naturaleza del programa UNAM-BID, ver ¢l Capitulo 1.
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Universidad, la de! Auditor Interno de la Institucion, y la del Contador General

de 1a Casa de Estudios.

Hecha la revision de los cstados financicros de la Universidad Nacional
Auténoma de México, ¢l Auditor Externo la entrega al Consejo Universitario,
junto con las observaciones procedentes. El oficio entregado por el Contador
Publico Certificado Manuel Resa Garcia, referente al periodo 1999-2000 como

ya dijimos, fuc entregado al Conscjo Universitario el 27 de febrero de 2001,

Ahora bien, hecho lo anterior, ¢l Patronato Universitario, dc conformidad con
lo dispuesto por los articulos 10, fraccién Il de la Ley Orgdnica de la
Universidad Nacional Auténoma de México; y 34, fraccion IX del Estatuto
General, procede a enviar al Conscjo Universitario para ser sometida a su
consideracién, la Cuenta Anual que presenta la Situacién Financiera
Patrimonial y ¢l Resultado de las Operaciones Econdmicas provenientes del
Ejercicio Presupuestario realizado por la Casa de Estudios. En este caso, la
- informacién relativa al periodo 1999-2000, fue entregada por ¢l Patronato el 28
de febrero de 2001, es decir, un dia después de que cl Auditor Externo ——con

independencia—, lo entrego al Conscjo Universitario.

Una vez entregadas ambas al Conscjo Universitario (la Cucnta Anual, y su
revision y observaciones formuladas por ¢l Auditor Externo), éstas son turnadas
a la Comision de Vigilancia Administrativa, para que conforme a las Bases para
cl Funcionamiento de las Comisionces del H. Conscjo Universitario, lleve a cabo

la discusion de ambos documentos,

Con la informacién en su poder, la Comision de Vigilancia Administrativa la
analiza y discute. La discusion sobre ¢l ¢jercicio presupucstal gira en torno a

¢jes fundamentales como lo son el objeto del gasto (en qué se gasto); los ramos
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del mismo (guién lo gastd); y las funciones y programas en los que se ejercié

(para qué se gasto).

Realizadas las deliberaciones correspondientes, la Comision de Vigilancia
Administrativa en una de sus sesiones determina lo conducente. En el caso del
cjercicio presupuestal referido, y como consecuencia de la revision de las cifras
sometidas a su consideracién, la Comisién emiti6 un Acuerdo dirigido al
Consejo Universitario en ¢l que recomendé al Pleno del Consejo la aprobacion
de la Cuenta Anual de los cjercicios 1999 y 2000, asi como el dictamen emitido
por ¢l Contador Piblico Independiente (Auditor Externo); el C.P. Manuel Resa
Garcia,

El Pleno del Conscjo Universitario por su parte, y después de analizar y
deliberar en torno a la informacion recibida, determind aprobar la Cuenta Anual

de referencia.

V.6. Trascendencia de los mecanismios de autocontrol y fiscalizacion de la
UNAM.

La Universidad Nacional Auténoma de México desde siempre, ha sabido
corresponder a la confianza que en ella han puesto los mexicanos. Hoy, como
desde su fundacion, la UNAM cs uno de los principales activos con los que
cuenta nuestro pais. Ya lo dijimos capitulos atrds: la UNAM cs una de las
instituciones mds arraigadas, pero también una de las mis queridas y

reconocidas por Ja Nacion mexicana,

Gracias a los recursos economicos que los mexicanos han puesto en sus manos,

la Universidad encara sus responsabilidades y cumple su trascendente finatidad
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con decoro. Es por ¢l subsidio que la UNAM sc obliga con los mexicanos y no

responde a otros interescs que no scan los de nuestro pais en su conjunto.

El subsidio le permite a la Universidad dedicarse por completo a sus fines sin
tener por el contrario, que distracrse de ellos al enfocar sus esfuerzos en
allegarse de recursos; y es que sin un subsidio claramente preestablecido en ley
y sin la autonomia real (como ocurria antes de 1945), la Universidad sc veia
atenida a los vaivencs de la politica nacional, a “la buena voluntad” del
gobernante en turno, lo que irremediablemente la condenaba a subordinar su
actuar a los intereses del.poder piblico. Sin el subsidio y una autonomia real, la
Universidad se desgastaba en hacer politica, y en —literalmente— mendigar

SUS recursos.

La solucién a tan deplorable sometimiento de la Universidad a la esfera del
poder piblico, vino —como recordaremos— por partida cuddruple en 1944 y

entrd en vigor en 1945:

1. Con una autonomia rcal, por la cual la Universidad vio culminado el
esfuerzo de generaciones de hombres y mujeres valiosos, que creycron
siempre que la Universidad debia dedicarse por completo a la academia.
Con la autonomia real, se logré garantizar que los asuntos sobre el gobierno
y odministracién de la UNAM concemicran cxclusivamente a los

universitarios,

2. Ascgurindose un subsidio que la hicicra financicramente viable, y le

permiticra abocarse a sus fines por completo.
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3. Crcando a la Junta de Gobierno, como una autoridad que I diera hacia
adentro estabilidad politica ¢ institucional, en un marco normativo de

cquilibrio de facultades.

4. Creando al Patronato, para que velara por ¢l buen manejo de los recursos

ccondmicos utilizados en su quehacer cotidiano.

Con los mecanismos de autocontrol contemplados en la legislacién y en su
organizacion administrativa, la Universidad Nacional Auténoma de México
arriba al nuevo siglo —en cl que cumplird su primer medio milenio de vida—,
como una Institucion responsable, que ha sabido entender su posicion dentro
del concicrto nacional y ha actuado en consecuencia. Como hemos podido
corroborar, cada una de las autoridades de la Universidad que tiene en sus
manos ¢l mancjo y administracion de los recursos financicros de la Institucién,
cucnta con instrumentos de autocontrol. Los sistemas de autocontrol se
encuentran articulados, de modo que cada autoridad pueda cjercerlos dentro de
su dmbito de accidn; y al mismo tiempo las autoridades forman parte de un
complejo tejido de control universitario que permite que la Casa de Estudios lo
mismo controle ¢l gasto, que cjerza sus potestades fiscalizadoras, para
comprobar que los recursos hayan sido utilizados conforme al presupuesto y

con estricto apego a la norma.

Lo vimos cn la Rectoria, cn donde la Secretaria Administrativa es quien
gestiona (solicita) el Subsidio de! Gobierno Federal en nombre de fa Institucion,
y ¢s quicn de manera conjunta con la Tesoreria, formula el presupuesto anual de
ingresos y cgresos de la UNAM; y ejerce ¢l control presupuestal del mismo cn
una primera instancia, cn aquello que no competa a las potestades del
Patronato. Vimos ademds como las adquisiciones de bienes y scrvicios que

lleva a cabo la Secretaria sc efectian con transparencia y apego a la norma,
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Tenemos' ¢n ¢l Patronato a una autoridad que administra cl patrimonio
universitario y los recursos financicros procedentcs del subsidio. Ademas como
constatamos, ¢jerce en una segunda instancia los controles presupuestales que
juzga optimos de acucrdo con la norma universitaria. Mediante la Tesoreria que
depende de su estructura, ¢l Patronato mancja los fondos provenientes del
subsidio; y planca su uso, lo dirige y lo controla. A través de la Contraloria, ¢l
Patronato vigila constantemente ¢l uso de los recursos financicros, via
auditorias periddicas a todas las dependencias, leva el registro de los nldmeros
de la UNAM y formula las politicas gencrales para el cjercicio y control del

gasto de toda la Institucion.

Parte importante de fas atribuciones de la Contraloria es ¢l promover a través de
una de sus dependencias, la instrumentacién de programas preventivos en
materia de responsabilidades. En los supuestos de actuaciones de los
funcionarios y/o cmpleados universitarios que se alejen de los parametros de
ética, rectitud y legalidad, el Patronato cjercita ¢l procedimicnto disciplinario; y
en caso dc que csas acciones llegaran a derivar en el incumplimiento de
obligacioncs o cn la constitucion de delitos, da vista a la Oficina del Abogado
General, para que a través de la Dircccion General de Asuntos Juridicos
promucva las acciones legales conducentes, incluido el dar vista al Ministerio
Piblico de la Federacion en ¢l caso de las conductas que se presuman

delictivas.

Por lo que hacc al Consejo Universitario, constatamos que éste es el érgano que
en ultima instancia fiscaliza las potestades administrativas y de control
cjercidas tanto por ¢l Patronato como por la Rectoria. El Conscjo Universitario
a través de la Comisién de Vigilancia Administrativa, recibe de manos del

Patronato y para su revision y cventual aprobacién, los documentos que
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contienen la Situacion Financicra Patrimonial y ¢l Resultado de las Operaciones
Econdmicas de la UNAM, que derivan de un cjercicio presupucstario
determinado. Ademds recibe ¢l informe que le entrega el Auditor Externo,
sobre la revision de las cuentas de la Universidad que Ie fueron entregadas a

¢ste a su vez por la Contraloria.

El Auditor Externo es como ya hemos mencionado, una figura cuya creacién
conjuga autonomia universitaria con fiscalizacion, y finalmente con rendicion
de cuentas. El Auditor Externo contribuye con la trasparencia en ¢l uso de los
dincros derivados del subsidio; es por ende quicn refuerza lo que la autonomia
universitaria ordena: que ¢l poder piblico no se inmiscuya en ¢! manejo
financiero y ccondmico de la UNAM mds alla de sus potestades delimitadas.
Una vez que cuenta con ambos informes (¢l del Patronato y cl del Auditor
Externo), el Consejo Universitario en Pleno, delibera y vota la aprobacion de la
Cucnta Anual de la UNAM.

De estc modo, recapitulando la mecnica financiera de los recursos
provenientes del subsidio federal, la Universidad gestiona su otorgamiento, lo

administra, lo cjerce de manera controlada y finalmente, lo fiscaliza.

Esa es la forma como hace uso la Universidad Nacional Auténoma de México
de los recursos que los mexicanos le entregan. Son los sistemas de autocontrol
y fiscalizacion, los que refucrzan la idea de que la autonomia universitaria fue
una conquista muy positiva para la Universidad y para el pais; gracias a csa
autonomia la Universidad sigue siendo lider nacional en investigacion y
docencia. Gracias al subsidio, la Universidad ve cl presente con seguridad y el
futuro con optimismo. Es la importancia del subsidio la que llevé a la

Universidad a crear los controles ¢ instrumentos fiscalizadores necesarios, para
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ejercer los recursos de cara a la Naciodn, con transparencia y con una vocacién
de servicio para el pais. Son esos instrumentos una carta de presentacion de la

responsabilidad universitaria.

Pues bien, resaltando que contamos con las cifras sobre ¢l beneficio nacional
aporlado por la UNAM de nuestro lado; con Ia historia que habla por si misma;
con el significado juridico de la autonomia universitaria y sus consecuencias;
con ¢l respaldo de las leyes generales; con las caracteristicas juridicas de la
fiscalizacion del Estado; y con los instrumentos de control y fiscalizacion de la
Universidad, como garantes de la rendicion de cuentas; es que nos abocamos en
el proximo y iiltimo capitulo, a estudiar a la Ley de Fiscalizacién Superior de la
Federacion, para determinar su verdadera dimension juridica (constitucional y

legal), con respecto a la Universidad Nacional Autonoma de México.

Adentrémonos en la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacién,




CAPITULO VI

+"LA'LEY DE-FISCALIZACION SUPERIOR DE LA FEDERACION

- Sumario: V‘I.l.'A’mcccdcnlcs de la Ley de Fiscalizacidn Superior de la Federacién. VILI.1. La

Contadurin Mayor de Hacienda, VLL1.1, Breve reseita histérica de 1a Contaduria Mayor de

“Haciends, VI.1.1.2. La Contaduriz Mayor de Hacicnda en nuestra Constitucion y en la Ley.
“VLLL. La Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda y su tratamicnto a la UNAM.
V1.2. Reformas constitucionales de 1999: la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion,
V1.3. Anilisis de la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion. V14, La Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion y la UNAM. V1.4.1. Propucstas de refonnas a la-Ley
Orgdnica de la Universidad Nacional Auténoma de México. V1.4.2. Propuestas de reformas en
tono a la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacién.

VL1. Antecedentes de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacién,

La Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, en torno a la cual gira
nuestra investigacion, tiene su antccedente en la ley que regulaba a la otrora
Contaduria Mayor de Hacienda; nos referimos a la ya abrogada Ley Orgénica
de la Contaduria Mayor de Hacienda. A manera de entender 1a trascendencia
del drgano fiscalizador de la Camara de Diputados, enscguida hacemos una
mencién de lo que fue la Contaduria Mayor de Hacienda, su antecedente

inmediato.

VL.1.1. La Contaduria Mayor de Hacienda

VLLLI, Brev istori i

26/
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El primer antecedente de la Contaduria Mayor de Hacienda lo encontramos en
los afios posteriores a la consumacion de la Independencia de México. Ei texto
de la Constitucién federal de 1824 autorizaba al Congreso a “fijar los cgresos
generales y establecer los ingresos necesarios para cubrirlos, determinar su
utilizacién, y revisar, cada aiio, las cuentas del gobicrno.™ Sobre la base de esta
disposicion fue suprimido ¢l Tribunal Mayor de Cuentas, que existia en la
época colonial y se instituyd la Contaduria Mayor de Hacicnda como el Organo
del Poder Legislativo cncargado del examen y la auditoria de la cuenta
presentada, cada aio, por ¢l jefe del Departamento de Hacienda. Contaba con
dos secciones: la primera, la de finanzas, examinaba las cuentas de la Tesoreria
gencral; la scgunda, llamada “de crédito”, estaba cncargada de la deuda

nacional, de Ja amortizacion de sumas y del cileulo de los intereses pagados.'

Las Siete Leyes Constitucionales de 1836 conservaron a fa Contaduria, pero ¢l
mismo gobicrno la suprimié en las Bases Orgdnicas de 1843. Mediante un

decreto del 16 de diciembre de 1853, se restaurd ef Tribunal Mayor de Cuentas.

La Constilucién de 1857 establecio la Contaduria Mayor de Hacienda con las
mismas atribucioncs de control sobre las finanzas publicas y climind cl
Tribunal Mayor de Cucntas, que habia sido instaurado por los gobiemos
conservadores. “Con basc cn ¢l texto constitucional sc aprobé una Ley
Orgdnica de la Contaduria Mayor de Hacicnda en 1904, El texto antes citado
fortalecid las facultades de la Contaduria Mayor de Hacienda en lo refativoa la
revision y la auditoria de la cuenta anual del Tesoro federal, la autorizacion de
1a pereepeidn de ingresos, la verificacion de egresos y la exactitud aritmética de

las operaciones de contabilidad.™

' VAZQUEZ ALFARG, Jos¢ Luis, EL Contro] de In_Administucisn Piblica en México,
Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 1996, p. 304.
2 Opus citatus, p. 305.
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La Constitucion de 1917 autorizo al Congreso de la Union para cxaminar la
cucnta presentada cada afio por el Poder Ejecutivo, a través de un organo

técnico denominado Contaduria Mayor de Hacienda,

Durante ¢l periodo 1937-1978, estuvo en vigor una ley de fa Contaduria Mayor
de Hacienda, la cual tuvo vigencia hasta ese dltimo ailo, en que ¢l H. Congreso
de fa Union aprobé un nueve ordenamiento juridico que regulara a la
Contaduria.

VLLE2. La Contaduria Mayor de Hacienda en nuestra Constilucion y en la
Ley

Hasla ¢l 30 de julio de 1999, la Constitucion Politica de los Estados Unidos
- Mexicanos contemplaba la existencia de la Contaduria Mayor de Hacicenda en

dos de sus articulos.

Primeramente ¢l articulo 73 de la Carta Magna, rclativo a las facultades del
Congreso, sefialaba que éste tenja la de expedir la Ley Organica de la
Contaduria Mayor de Hacienda. Por su parte el aticulo 74 disponia que las
disposiciones en torno a la Contaduria Mayor, a sus funciones de vigilancia y a

las de revision, serian facultad exclusiva de la Cdmara de Diputados.

En el dmbito legal, la tltima ley que considerd a la Contaduria Mayor como
organo fiscalizador, fuc la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda,
quc cntrd en vigor mediante su publicacion en ¢l Diario Oficial de la
Fedcracidn ¢l 29 de diciembre de 1978,

Esa ley, al hacer alusion a los sujetos que habrian de ser fiscalizados, remitia a

las entidades referidas en ¢l articulo 2° de fa Ley de Presupuesto, Contabilidad
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y “Gasto Piblico Federal. Pues bien, las entidades referidas en dicho
ordenamiento cran el Poder Legislativo; el Poder Judicial; la Presidencia de la
Republica; las Sccretarias de Estado y Departamentos Administrativos, y la
Procuraduria General de la Republica; el Departamento del Distrito Federal';
los organismos descentralizados; las cmpresas de  participacion cstatal
mayoritaria; y los fideicomisos en los que el fideicomitente sca ¢l Gobicrno
Federal, ¢l Departamento del Distrito  Federal, o los organismos

descentralizados y las empresas cstatales.

Concatenadas las cntidades anteriormente enumeradas con la Ley Orgénica de
la Contadurfa Mayor de Hacicnda, vemos como esta altima ley no hacia
mencién alguna a los organismos o cntidades autéonomas, (scan
constitucionales, de 1a Administracién Piblica, o constitucionales del Estado
mexicano); de sucrte tal que las potestades fiscalizadoras que otorgaba la Ley a

la Contaduria Mayor, atendian a calidades juridicas mas lacénicas.

VLLL3. La Ley Orginica de la Contaduria Mayor de Hacienda y su
tratamicnto a la UNAM

De una lectura aislada de las entidades a que hace alusion el articulo 2° de la
Ley de Presupucsto, Contabilidad y Gusto Piblico Federal, parecicra que la
UNAM cncuadra en la hipdtesis normativa de la fraccion VI, es decir, la de ser
parte de los organismos descentralizados; empero, y como lo sabemos , dada
su naturaleza juridica, —que la hace ser un organismo descentralizado del
Estado mexicano (/ato sensti), que no de alguno de los érdencs de gobierno en
lo particular (Ejccutivo, Legislativo y Judicial}—, es que en la Universidad no

sc configura ese supucesto juridico.

* Actualmente Gobiemo del Distrito Federal,
** V. Capitulo 111,
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Tautoldgicamente, las consideraciones a la naturaleza juridica de la UNAM
cran reconocidas por el ordenamicnto legal de la Contaduria Mayor, ¢l cual
continuaba dicicndo en la fraccion 111 del mismo articulo 3°, que la Contaduria
tenia la facultad de “fiscalizar los subsidios concedidos por ¢f Gobierno Federal
a los Estados, al Departamento del Distrito Federal, a los organismos de la
Administracion Piblica Paracstatal, a los Municipios, a las instituciones
privadas, o a los particularcs, cualesquicra que sean los fines de su destino, asf

como verificar su aplicacion al objeto autorizado. (...).”

Como vemos, de la mera lectura de la fraccion transcrita, queda claro que cn su
potestad fiscalizadora, la Contaduria Mayor de Hacienda se fijé limites po} lo
que sc refiere a la auwtonomia universitaria; cllo dado que la facultad
fiscalizadora de 1a Contaduria se constreiiia a los subsidios concedidos a sujetos

totalmente ajenos a la realidad universitaria, es decir, a:

e Los Estados;

¢ Al Departamento dei Distrito Federal (o Gobierno del Distrito Federal);
*  Alos organismos de ln Administracién Piblica Federal;

¢ A las instituciones privadas; o

® A los particulares.

No sobra insistir en que la UNAM no forma partc de ninguno de los grupos
antes mencionados, pucs cvidentemente no cs una entidad federativa; no forma
parte de! Gobierno del Distrito Federal; y tampoco forma parte de la
Administracion Publica Federal, sino al Estado mexicano. La UNAM tampoco
es una institucién privada, ni un particular. De cse modo, la hermenéutica de la
Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor de Hacienda cobraba sentido y forma,

por lo que hace a la UNAM: reconocia las implicaciones de su autonomia.




266 ] ARMANDO RODRIGUEZ CERVANTES

- La misma fraccién ill del multicitado articulo 3° de la Ley en comento,
. 'cqnclul'a diciendo que.“(..) cn ¢l caso de los Municipios, la fiscalizacién de los
subsidios s¢ hard por conducto del Gobierno de la Entidad Federativa

correspondicnte.”

En este ultimo supuesto, la Ley reconocia que los municipios gozaban de una
categoria juridica distinta a la de las demas entidades sciialadas en la Ley
(producto de la autonomia de que cstin revestidos, tal y como lo dispone el

articulo 115 de la Constitucidn); y por eso la norma se adecud a csa realidad.

Con relacién a los mecanismos de fiscalizacion contemplados en esa ley, ésta
decia en su articulo 24 que las entidades estaban obligadas a proporcionar a la
Contaduria Mayor de Hacienda la informacion que les solicitara, y a permitir la
practica de visitas, inspecciones y auditorias necesarias para ¢l csclarecimiento
de los hechos. Continuaba ¢l mismo articulo diciendo que la misma obligacién
tendrian los funcionarios de los Gobicrnos de los Estados, del Departamento del
Distrito Federal, de los organismos de Ja Administracién Piblica Paraestatal y
de los Municipios, asi come las instituciones privadas o los particulares a los

que ¢l Gobieno Federal les hubiese concedido subsidios.

Los supucstos del subsidio que contemplaba la Ley Orgdnica de la Contaduria
Mayor de Hacienda en su articulo 24, como vemos, se reducian a dos: los
subsidios de las institucioncs privadas, y los de los particularcs; 16gicamente la

realidad juridica de la UNAM cra ajena a esos supucstos.

De la hermenéutica del texto legal, desprendemos que en un contexto mas
generalizado, la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda no hacia

més que seguir la misma tendencia juridica que los otros ordenamientos que ya
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analizamos en c¢l Capitulo Il (como son fas leyes Organica de la
Administracion Piblica Federal; Federal de Entidades Paracstatales; de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Piblico; y la de Obras
Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas); es decir, la de reconocer a
la UNAM dentro de otra categoria, atendicndo a su naturaleza juridica de
corporacion pablica auténoma; y fa de disponer que la UNAM se sujetard a su

propia normatividad, sin establecer limitacioncs claras.

V1.2, Reformas constitucionales de 1999: la Entidad de Fiscalizacién

Superior de la Federacién,

Como consecuencia de la necesaria profesionalizacion y especializacion de la
gestion publica; y con la idea de darle un renovado impulso al concepto
democratico de rendicion de cuentas; pero sobre todo, con el animo de
fortalecer los pesos y contrapesos inherentes al sistema republicano de division

de poderes, fue que ¢l marco juridico fundamental del pais, se reformo en 1999.

Mediante Decreto del H. Congreso de 1a Unidn publicado en ¢! Diario Oficial
de la Federacion ¢l 30 de julio de esc afio, fucron reformados los articulos 73,
74y 79 de la Ley Fundamental,

Dichas reformas dicron por concluida la existencia de la Contaduria Mayor de
Hacienda de la Cimara de Diputados, para dar paso a un nuevo organismo, con
mayores responsabilidades que el anterior; pero también con mayores

potestades fiscalizadoras,

En su parte conducente, ¢l articulo 73 constitucional, relativo a las facultades

del Congreso, quedo de la siguiente mancra:
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- “Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

(6]

XXIV. Para expedir la ley que regule la organizacion de la Entidad de
Fiscalizacién Superior de la Federacidn y las demds que normen
ta gestion, control y evaluacion de los Poderes de Ja Unidn y de
los entes publicos federales;

G

Por su parte, cl articulo 74 constitucional, en la parte que nos interesa, quedd

del siguiente modo:

“Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados:

()

il Coordinar y cvaluar, sin perjuicio de su autonomia técnica y de
gestion, cl d pefio de las funci de la Entidad de
Fiscalizacién Superior de la Federacion, en los términos que
disponga la ley;

()

v, ()

Para la revision de la Cuenta Piblics, la Cdmara de Diputados se
apoyard en la Entidad de Fiscalizacién Superior de la
Federacion. Si del examen que ésta realicc aparccicran
discrepancias entre las cantidades corrcspondientes a los
ingresos o a los cgresos, con relacidn a los conceptos y las
partidas respectivas o no existicra exactitud o justificacién en los
ingresos obtenidos o en los gastos realizados, se determinarin
las responsabilidades de acuerdo con la ley.

(s
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()"

Acorde con ¢l espiritu facultativo que antes de la reforma tenia el texto del
articulo 73 de Ia Lcy Suprema, ¢l texto hoy vigente faculté al Congreso de la
Unién para expedir la ley que regula la organizacion de la Entidad de
Fiscalizacion Superior de la Federacion; adicionalmente ic otorgd facultades
para expedir las normas que regulan la gestion, control y evaluacion de los

Poderes de la Union y de los entes piiblicos federales.”

Es la Scecidn V, del Capitulo i1, del Titulo Tercero de la Constitucion; {lamada
“De la Fiscalizacion Superior de la Federacién”, quien sc encarga de darle
sustancia y forma a la idea de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la
Federacion, como dérgano del Poder Legislativo que sustituye a la ya extinta
Contaduria Mayor de Hacicnda. La seccion referida solo contiene un articulo
(el 79), ¢l cual desde luego transcribimos intcgro, cn funcidn de su importancia

capital cn nuestra investigacion:

“Articulo 79.- La Entidad dc Fiscalizacion Superior de la Federacion, de la Cimara de
Diputados, tendrd autonomia téenica y de gestion en el cjercicio de sus atribuciones y para

decidir sobre su organizacion intemna, y i en los términos que

disponga la ley.
Esta Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion tendrd a su cargo:

1. Fiscalizar en forma posterior los ingresos y cgresos; ¢l mancjo, la custodia y aplicacién

de fondos y recursos de los Poderes de la Union y de los entes piiblicos federales, asi

una di iva en la propia Carta Magna por lo que hace al poder puiblice en
Meéxico, pucs mientras quc ¢l articulo 49 sc reficre al Supremo Poder de la Federacion (es decir uno solo),
este apartada del aticulo 73 se reficre a los Poderes de la Unidn. Como ya hablamos apuntado, nos
inclinamos por ¢l concepto de un poder tnico, el cunl sc dmdc cn funcloncs o mandos a través de los
cuales se cjerec; clfo en virud de que ¢l Estado es indivisible; y su sob del pucblo), es
tinica.
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1.

como ¢} cumplimicnto de los objeti idos en los p federales, a través

de los infi que se rendirdn en los términos que disponga la ley.

14 fodopal

También fi A fos

que ejerzan las cntidades federativas, los
municipios y los panticulares.

Sin perjuicio de los informes a que sc refiere el primer parrafo de esta fraccion, en las
situaciones excepcionales que determine la ley, podrd requerir a los sujetos de
fiscalizacion que procedan a fa revision de los conceptos que estime pertinentes y le

rindan un informe . Si estos requerimi no fueren didos en los plazos y formas

sedalados por 1a Ley, se podra dar lugar al fincamiento de las responsabilidades que

corresponda;

Entregar cl informe del resultado de la revision de la Cuenta Piblica a s Cimara de
Diputados a mds tardar ¢l 31 de marzo del afio siguicnte al de su presentacién. Dentro
de dicho informe s¢ incluirin los dictimencs de su revision y ¢l apartado

comrespondiente a la fiscalizacién y verificacion del plimi de los

que comprenderd los ios y observacil de los auditados, mismo que tendrd
cardcter piiblico.

La Entidad de Fiscalizacion Superior de 1a Federacion debera guardar reserva de sus
actuaciones y observaciones hasta que rinda los informes a que se reficre este articulo;

la ley establecerd las i plicables a quienes infrinjan esta disposicidn;

Investigar los actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad o conducta ilicita

en e} ingreso, egreso, mancjo, dia y aplicacién de fondos y federales, y

efectuar visitas domiciliarias, inicamente para exigir la exhibicion de libros, papeles o

h les para la realizacion de sus i igaci jetindose a las

)

leyes y a las formalidades establecidas para los cateos; y

Determinar los dafios y perjuicios que afecten a la Hacienda Piblica Federal o al

e fodd

patrimonio de los entes § les y fincar di a los bles las

N P . o

y T iarias correspondi asi como pror ante
las autoridades P el fi i de otras resp bilidades; pror las
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acciones de responsabilidad a que se refiere ¢l Tilulo Cuarto de esta Constitucion, y

T las y quercllas penales, en cuyos procedimicntos tendrd fa

intervencion que seale la ley.

La Cémarn de Diputados designara al titular de la entidad de fiscalizacion por el voto

b ' P

de las dos terceras partes de sus i el

La ley

P i para su designacion. Dicho titular durard en su encargo ocho afios y

podrd ser nombrado pucvamente por una sola vez. Podrd ser removido,
exclusivamente, por las causas graves que la ley schale, con la misma votacitn
requerida para su nombramicnto, o por las causas y conforme a los procedimicntos

previstos en el Titulo cuarto de esta Constitucion.

Para ser titular de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion sc requiere
cumplir, ademads de los requisi blecidos en las fracci LILIV, Vy Vide

anfeulo 95 de esta Constitucion, los que sciale la ley. Durante el cjercicio de su

encargo, no podrd formar pane de ningiin partido politico, ni desempediar otro empleo,

cargo o comision, salve los no dos cn faci cicntificas, d

artisticas o de beneficencia.

Los Poderes de la Unién y los sujetos de fiscalizacion facilitardn los auxilios que

requiera la Entidad de Fiscalizacion Superior de fa Federacion para el ejercicio de sus

funciones.
El Poder Ejecutivo Federal aplicari ¢l procedimi dministrativo de cjecucion para
¢l cobro de las indemnizaci y i P iarias a que sc refiere la fraccion 1V

del presente articulo.”

La creacion de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion y su
inclusion en el texto constitucional en 1999, fue ¢l resuitado inmediato del
complejo proceso de transicion por cl que atraviesan nuestras instituciones, ¢l
cual frac implicita como ya dijimos, una rcnovada idea del concepto de

rendicion de cuentas.
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El articulo 79 de la Constitucion comienza con otorgarle a la Entidad de
Fiscalizacién Superior de la Federacion autonomia técnica y de gestion. Ya
hemos visto las implicaciones de la autonomia en los organismos piiblicos;
aunque como vemos, en cste caso, la autonomia de la que goza la Entidad de
Fiscalizacion sc reduce a ser téenica y de gestion. La primera, implica la
capacidad de conducirse conforme a los procedimientos administrativos que
juzgue mas convenientes y cficaces para cumplir con su tarea; la autogestion
como recordaremos, lleva a la Entidad de Fiscalizacion a operar de manera
directa y sin intermediarios de ninguna indole. También podra la Entidad de
Fiscalizacién determinar su organizacion interna, su funcionamiento y las

resoluciones que scan producto de su potestad fiscalizadora,

Entre las potestades que la Constitucion le otorga, sc encuentra la de fiscalizar a
posteriori los ingresos y egresos, ¢l mangjo, custodia y aplicacién de fondos y
recursos de los Poderes de la Unién y de los entes publicos federales. En este
ultimo apartado, la norma constitucional no nos dice lo que sc entiende por
entes puiblicos federales, sino que relega dicha definicion en una ley federal (la

Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion), como veremos més adelante,

A diferencia del texto constitucional anterior a la reforma, ahora se hace una
clara alusién a los Poderes de la Uni6n, los entes piblicos federales, las

cntidades federativas (fos estados), los municipios y los particulares.

Con independencia de los informes a través de los cuales se fiscalizard a los
sujctos mencionados, la Entidad de Fiscalizacién podrd requeritlos en las
situaciones excepeionales que la ley determine, para que procedan a la revision

de los conceptos que juzgue pertinentes y le rindan un informe.
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Conforme al texto constitucional, la Entidad deberd entregar el informe del
resultado de la revision de la Cuenta Pablica a fa Cimara de Diputados,

mediante un informe, que contendrd los dictdmenes sobre la revision y cf

- capartado correspondicnte a la fiscalizacion y verificacion del cumplimicnto de

los programas por parte de los auditados. Dicho documento tendrd cardcter

publico.

Contintia diciéndonos ¢l articulo 79 constitucional, que la Entidad de
Fiscalizacion tendrd la facultad de investigar los actos u omisiones que
impliquen alguna irregularidad o conducta ilicita en el ingreso, cgreso, mancjo,
custodia y aplicacion de fondos y recursos federales; y que podrd hacer uso de
los mismos meccanismos fiscalizadores de los que gozan las autoridades
hacendarias, es decir, ¢l de lievar a cabo visitas domiciliaras. En este ditimo
caso, dichas visitas deberin de constrefiirse exclusivamente a exigir la
exhibicion de libros, papeles o archivos indispensables para la realizacion de
investigaciones; pero debera de sujetarse a las formalidades legales establecidas

para los catcos.

Dispone el mismo articulo que los Poderes de la Unidn y los sujctos de
fiscalizacion deberin de facilitar los auxilios nccesarios a la Entidad de
Fiscalizacion para que cumpla con sus funciones; y que ¢l Poder Ejecutivo
Federal debera aplicar ¢l procedimiento administrativo de cjecucion para los
supuestos de cobro de indemnizaciones y sanciones que resulten de dafios y
perjuicios comelidos por los auditados en contra de la Hacienda Piblica Federal
o al patrimonio de los propios cntes auditados. Sobre esto Gltimo abundaremos

al finalizar ¢l presente apartado.

De cse modo es como la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos contempla con renovados brios la potestad fiscalizadora del
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Congreso de la Union; concretamente de fa Camara de Diputados. Comparando
--e] texto actual con ¢l antcrior a la reforma, obscrvamos una muy significativa
ampliacién de facultades fiscalizadoras en el Poder Legislativo. La reforma
- constitucional, més que contener los principios clementales sobre los que habré
de sustentarse la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion en el
desempeiio de sus funciones, verdaderamente le da soporte a una seric muy
amplia de potestades fiscalizadoras por parte del Poder Legislativo, bajo la
premisa de que es cse Poder u orden de gobicrno, quicn aprucba las Leyes de
Ingresos, ¢l Presupucsto de Egresos y finalmente, la Cuenta Publica de un

ejercicio fiscal determinado.

Pero para cntender el verdadero alcance del articulo 79 constitucional, cs
importante y necesario conocer el contenido de su ley reglamentaria, para
después concatenarlas a ambas y relacionarlas con la UNAM, asi pucs, ha
llegado el momento de que analicemos a la Ley en torno a la cual gira nuestra

investigacion.

VL3. Anilisis de Ia Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion.

La discusion cn torno a la creacidn de la ley reglamentaria del articulo 79
constitucional, s¢ dio durante la pasada legislatura (la LVII) del Congreso de la
Unién. En cuanto a ley, fue una de las primeras que mandé publicar cl
Presidente Vicente Fox Quesada. Esto ocurrid en ¢l Diario Oficial de la
Federacion ¢l 29 de diciembre de 2000. La nueva ley surgio con la
denominacién de Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, y como
sabemos, abrogd a la anterior Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor de

Hacienda,
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La idea de crear la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion surgié en cl
sexenio pasado, cn una época en que ¢l Poder Ejecutivo Federal (léase la
Administracion Publica Federal), se encontraba monopolizado por un partido
politico, por lo que a pesar de la existencia de la SECODAM, era claro que
resultaba poco creible la funcion fiscalizadora del Estado, dada la holgada
mayoria que tenia cf partido politico del entonces Ejecutivo en el Congreso. Por
ello, la Contaduria Mayor quedaba reducida a un papel de mero instrumento de
trdmite para aprobar la cuenta piblica, de manera poco transparente y clara, y

alejada del verdadero espiritu que encierra el concepto de rendicion de cuentas.

Fue en la segunda mitad de la Administracion del Presidente Ernesto Zedillo
(concretamente derivado del proceso electoral federal de 1997), cuando fa
tradicional oposicion obtuvo Ja mayoria en la Camara de Diputados y fortalecio
su presencia en cl Senado de la Repiiblica. Entonces ¢l Poder Legislativo pugné
mis decididamente por constituirse en un contrapeso fiscalizador a la funcién
andloga de la Administracién Publica Federal. El resultado fue la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacién, que a continuacion analizamos, para
poder detcrminar si al surgir significo un clemento juridico modero, de
avanzada y respetuoso de la autonomia universitaria; o si por el contrario el
Estado (via ¢l Congreso) se excedié en sus potestades fiscalizadoras y vulnerd
la autonomia universitaria ya analizada, de la que goza la Universidad Nacional
Autonoma de México. Por supucsto nos abocamos a los aspcctos mis

sustanciales de la misma, y a los que ticnen una relacion mas dirccta con

nuestra temdtica de estudio.

La Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion comicnza diciendo en su
primer articulo, que es de orden publico —es decir, “que regula a una

institucién juridica que no puedc ser alterada ni por la voluntad de los
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individuos ni por la aplicacién del derecho extranjero™—, y continda dicicndo
que ticne por objeto regular la revision de 1a Cuenta Piblica y su Fiscalizacion
Superior.

Como una innovacion, la Ley da en su articulo 2° una seric de definiciones en
torno a los conceptos mis utilizadas en el ordenamiento juridico; algunos de los

cuales transcribimos del modo siguiente:

“Articulo 2.- Para cfectos de la presente Ley se entenderd por:

I. Poderes de la Unidn: Los Poderes Legislativo, Judicial y
Ejccutivo”, comprendidas cn cste ltimo las dependencias y
entidades de la Administracion Piblica Federal, asi como la
Procuraduria General de la Reptiblica;

iL Cédmara: La Camara de Diputados del Congreso de la Unién;

NI, Auditoria Superior de la Federacion: La Entidad de Fiscalizacion

Superior de la Federacion;

V. Entes piblicos federales: Los  organismos  publicos
constitucionalmente  auténomos para ¢l desempeiio de sus
funciones sustantivas, y las demis personas de derecho piblico
de caracter federal autonomas por disposicion legal, asi como los

érganos jurisdiccionales que determinen las leyes;

 INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. Nueve Diccionario Juridico Mexicano,
Vol, “1-0", UNAM-Pormia, México, 1998, pp. 2701-2703.

* La forma como sc dispone la mencion en este articulo, de los Htamados poderes de la Unidn, aunque
parczes imperceptible en realidad tiene fondo y consccuencias. Este articulo habla de los Poderes
“Legislativo, Judicial y Ejecutivo®; lo cual deja ver con claridad que ne se cnumcraron cn orden
alfabélico; inclusive el Ejecutivo se deja al final. El 1exto fue el resultado de un Legislativo histori
agraviado que cn la primera oporunidad que tuvo, formuld leyes destinadas no necesariamente a
equilibrar Ias funciones de gobietno, sino a subordinar al Ejecutivo. No hace falta adentrarse més para
darse cucnla @ priord, que la intencion de la Ley, es la de fiscalizarlo todo, sin detenerse a atender,
considerar ni respelar, las calegotias juridicas particulares de 1os entes a los que pretende fiscalizar,
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VI.  Entidades fiscalizadas: los Poderes de la Unidn, los cntes
publicos federales, las entidades federativas y municipios que
ejerzan recursos publicos federales y, en general, cualquicr
entidad, persona fisica o moral, piblica o privada que haya
recaudado, administrado, mancjado o ejercido recursos publicos
federales;

()"

La Ley de manera innovadora introduce las definiciones de los conceptos mas
usuales en la misma. En la primera fraccion del articulo 2° antes transcrito, nos
da la definicion de los Poderes de la Union. Y por lo que hace al Ejecutivo, nos
dice que dicho poder sc encuentra integrado por las dependencias de la
Administracion Publica Federal y por la Procuraduria General de la Republica.
Como podemos observar, la propia ley reconoce de inmediato lo que ya es de
explorado andlisis: que l}a UNAM no forma parte del Ejecutivo ni de ninguno

de los otros —asi llamados—, Poderes de la Unién,

La Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion a la que hace alusion ¢l
texto del articulo 79 constitucional, adquicre en fa fraccion 111 del articulo 2° de

la Ley, el nombre de Auditoria Superior de la Federacion.

La fraccidn V del multicitado articulo es clave, en virtud de que es ahi en donde
define lo que por entes piiblicos federales se entenderd. Asi, nos dice que a su

criterio ellos son:

a) Los organismos publicos constitucionalmente auténomos para cl
desempeiio de sus funcioncs sustantivas; y
b) Las demas personas de derecho piiblico de caricter federal auténomas por

disposicion legal.
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Pues bien, por lo que hace a estas tltimas personas de derecho piblico federal,
.es claro que se refiere a aquellas que sélo gozan dc una autonomia técnica y de
. gcslién. constrefiidas a un mero marco fegal, que no constitucional; es decir, se
_refiere a organismos como la misma Auditoria Superior de la Federacion; la
cual como veremos un poco més adelante, goza de una autonomia acotada, dada
su subordinacion a la Camara de Diputados. También sc reficre a organismos
desconcentrados, como por ejemplo el Servicio de Administracion Tributaria
(SAT), dependiente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico. La
naturaleza juridica mencionada sc¢ encuentra absolutamente alejada de la

UNAM, por lo que ¢s obvio que la Universidad no encuadra en este supucsto.

Ahora bicn, cs en cl caso de los organismos publicos constitucionalmente
auténomos para cl desempeiio de sus funciones sustantivas, a que se refiere la
primera parte de la citada fraccion V; cn donde encontramos varias
incongruencias por lo que hace a las referencias someras a nuestra Casa de
Estudios, ya que la Ley habla de organismos publicos (es decir, los que
componen a la Administracién Piblica Federal, como ya vimos en su
momento), y como sabemos la Universidad no estd catalogada dentro de ese
conjunto, ademds de que ¢s una corporacion ptiblica. Pero atin y suponicndo
sin conceder, que de la hermenéutica del texto se desprendicra que se abarca en
sentido lato a los organismos piblicos per se, y que s¢ considerara que la
UNAM cs un organismo descentralizado del Estado, de cualquicr modo ¢l
texto infierc que csos organismos auténomos lo son exclusivamente para cl
desempciio de sus funciones sustantivas, y es aqui en donde encontramos que la
Universidad Nacional Autonoma de México no se adecua a la hipdtesis
normativa referida, dado que el texto reduce la autonomia a una mera cuestién
de desempeiio de funciones sustantivas (los fines). En este sentido, la Ley mal
interpreta la autonomia constitucional al pensar que ésta Yinicamente abarca la

consecucion de los fines de las instituciones que de clla gozan. Como bien
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sabemos, los fines de la UNAM segiin el articulo 1° de su Ley Orgénica y el 1°
de su Estatuto General, son los académicos, los de investigacion y los de
extender con la mayor amplitud posible los beneficios de la cultura. Y como
también sabemos, de ninguna mancra la autonomia de que goza la Universidad
se constrific a csas funciones, sino que abarca la autonomia de gobicrno (Iéase
creacion de su marco juridico y cjercicio de gobiemo); autonomia de gestion;
autonomia administrativa (mancjo y control de sus rccursos y de su
patrimonio); y autonomia financicra (obtencion de recursos, canalizacidn
interna y fiscalizacion de los mismos). Por cllo es que cl texto del multicitado
articulo 2° de fa Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, se aleja por
completo de la realidad de la autonomia universitaria, la cual insistimos, es una

categoria sui generis de autonomia.

Creemos por todo lo anterior, que ¢l supuesto de “organismos piblicos
constitucionalmente auténomos para el desempeiio de sus funciones” a que sc
refiere la multicitada fraccion V, mds bien responde a la naturaleza de
organismos como cl Banco de México (auténomo segin el articulo 28
constitucional); el Instituto Federal Electoral (autdnomo seguin el articulo 41,
fraccion I1I constitucional); y la Comisién Nacional de los Derechos Humanos
(autnomo seglin ¢l articulo 102, Apartado B de la Constitucién). Estos
organismos tienen una definicion muy expresa en ley. Dos de ellos fueron
creados en ¢l lapso de una década (la de los 90 pasada), y los tres han tenido
trascendencia en el pais sélo a partir de los Gltimos dicz afios. De esos
organismos, tnicamente al IFE le reconocemos haber sido un organismo
auténomo que fue decisivo en cl devenir institucional de! pais cn los tltimos
afios (concretamente por su historica labor ¢l 2 de julio de 2000); pero
repetimos, eso ha sido cn los (ltimos afios, micntras que la UNAM ha sido
decisiva cn todos los dmbitos de la vida del pais en los dltimos 450 afios. De

modo tal, que creemos que el texto transcrito, en la forma como estd redactado,
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a quicn realmente debiera aplicar ¢s a cstos tres organismos principalmente,
pero no a la UNAM, que goza de una realidad autondmica distinta que es el
producto de sus fines, de su trayectoria histérica y de su posicion sine qua non

en la estructura cognoscitiva, académica, cientifica y cultural del pais.

Dando por sentada la constitucionalidad de las potestades fiscalizadoras
absolutas que le adjudica a la Auditoria Superior de la Federacidn; el articulo en
camento, incluye dentro de los entes piiblicos fiscalizados, a los llamados entes

publicos federales; dentro de los cuales encasilla a la UNAM.

El articulo 16 de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion habla de las
atribuciones de la Auditoria Superior de la Federacion. Es aqui en donde
tenemos que detenernos a analizar si las potestades ahi insertas, se deticnen a
considerar 0 no a la autonomia universitaria, En sus partes conducentes, el

articulo de referencia dispone:

“Articulo 16.- Para la revision y fiscalizacion superior de 1a Cuenta Poblica, la

Auditorfa Superior de la Federacion tendrd las atribuciones siguientes:

)

VI.  Verificar que las operaciones que realicen los Poderes de la
Union y los cntes piiblicos federales sean acordes con la Ley de
Ingresos y ¢l Presupuesto de Egresos de la Federacion y se
cfectien con apego a las disposiciones respectivas del Codigo
Fiscal dc la Federacidn y leyes fiscales sustantivas; las leyes
General de Deuda Publica; de Presupucsto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal; orginicas del Congreso General de los Estados

Unidos Mexicanos, de la Administracion Pablica Federal, del
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Poder Judicial de fa Federacion y demds disposiciones legales y
administrativas aplicables a estas materias,

VI Verificar obras, bienes adquiridos y servicios contratados, para
comprobar si las inversiones y gastos awtorizados a los Poderes
de la Unidn y entes publicos federales se han aplicado legal y
cficicntemente al logro dec los objetivos y metas de los
programas aprobados;

VIII.  Selicitar, en su caso, a los auditores cxternos copias de los
informes o dictdmenes de las auditorias y rcvisiones por ellos
practicadas;

(@]

X1, Fiscalizar los subsidios que los Poderes de Ja Unidn y los entes
plblicos federales, hayan otorgado con cargo a su presupuesto
(=)

()"

Este precepto remite las operaciones realizadas por los Poderes de la Unidn y
“los entes publicos federales, a lo dispuesto por el Codigo Fiscal de la
Federacién, y diversos ordenamicntos administrativos, entre ellos la Ley
General de Deuda Pblica, la de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico
Federal; asi como Ja Ley Orgdnica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos; de la Administracion Piblica Federal; del Poder Judicial de la
Federacion y demds disposiciones legales y administrativas, Como ya hemos
analizado, las disposiciones administrativas supracitadas no le aplican a la
UNAM, en virtud de su autonomia, como lo reconoce la Ley Federal de las

Entidades Paracstatales en su articulo 3°, ya transcrito en diversas ocasiones,

Por su parte la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos contiencn al

subsidio otorgado por la UNAM, si, pero de ninguna manera disponen esas
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leyes federales la forma como la Universidad deberd hacer uso de esos recursos,
pues ello seria un atentado flagrante contra la autonomia universitaria (cn sus
. vertientes de autonomia de gestion, de administracion, y financicra). Antes bien
es ¢! Reglamento de Plancacion de la Universidad Nacional Auténoma de
México —creado por ¢l Conscjo Universitario cn cjercicio de su autonomia—

quien define lo relativo a la canalizacion de los recursos de la UNAM.

Asi que tampoco son referentes fundamentales ni potestativas de la Auditoria
Superior de 1a Federacidn las leyes citadas. Por Jo que hace al Codigo Fiscal de
la Federacion, su aplicatoriedad en la UNAM ha sido combatida por la Casa de
Estudios antc los tribunales federales. La Universidad se ha basado en la
exencion tributaria que le concede cl articulo 17 de la Ley Orgdnica, mientras
que los drganos jurisdiccionales emitieron jurisprudencia en el sentido de
declarar como derogado tal articulo desde ¢! momento de entrada en vigor del
transitorio de una ley que data de 1984; circunstancia de muy dudosa legalidad,

misma que no hos detendremos a analizar aqui.

En la fraccién VIl del articule 16 mencionado, s¢ faculta a la Auditoria
Superior para requerir a los auditores externos copias de los informes o
dictamenes de las auditorias y revisiones por cllos practicadas. Creemos que csa
disposicion desvirtia el sentido original de la figura del auditor externo, pues si
a final de cuentas lo que vemos ¢s un “fiscalizador, que fiscaliza al fiscalizador
del fiscalizador de la UNAM?” (sic), nos topameos con un absurdo innecesario de
repeticion de funciones, que ademds de volver enredosa la funcién de
fiscalizacion, no se deticne a considerar la autonomia universitaria ni a
reconocerle credibilidad a los 6rganos externos de fiscalizacion (en el caso de la
UNAM y al momento de escribir esto s como recordaremos, ¢l Contador

Manuel Resa). Lo anterior es muy delicado, pues se da erroncamente por
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sentado que sélo la fiscalizacion proveniente de la Auditoria Superior de fa

Federacion cs creible y las demis no, lo cual soslenemos como una aberracién.

Uno de los preceptos que mis nos inquictan cs cl articulo 21 de la Ley. Ahi se
dispone que la Auditoria Superior de la Federacion tendrd acceso a los datos,
libros y documentacion justificativa y comprobatoria relativa al ingreso y gasto
publico de los Poderes de la Unidn y de los entes puiblicos federales, asi como a
la demds informacion que resulte necesaria, sicmpre que al solicitarla se

cxpresen los fines a que se destine dicha informacidn,

En la forma como esta redactado cste Gltimo articulo, sc deja en total libertad y
sin limitaciones, a fa Auditoria Superior para acceder a las bases de informacién
- de cualquicra de los sujetos que define como fiscalizados. Insistimos, eso lo
hace sin detenerse a considerar categorias juridicas. En pocas palabras, y al
igual que la fraccion V de su articulo 2% la Ley le da el mismo trato de
fiscalizacion a una cntidad estatal creada por ¢l Ejecutivo, dependiente de la
Administracion Pablica Federal, con cardcter de desconcentrado, y con
autonomia acotada al aspecto téenico (v.gr. el SAT); que a una institucion
cuatro veces y media centenaria, imprescindible para sendos campos del
funcionamicnto del pais, que goza de autonomia orgdnica, regulada por una ley
federal, y cuya autonomia se encucntra clevada a rango constitucional como es
el caso de la UNAM ¢No es esto una incongruencia y una extralimitacion

juridica? Creemos que si.

El Capitulo Il de la Ley sc refierc a lo concernientc al fincamicnto de
responsabilidades resarcitorias. Aqui encontramos en el articulo 46 una muy
discutible catalogacion de los funcionarios, empleados y trabajadores
universitarios dentro de la tradicional categoria de servidores piiblicos del

derecho administrativo. El encuadrarios en csa categoria, cquivale a considerar
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-a la Universidad como cualquier otro de los organismos auténomos a los que ya
nos hemos referido en diversas ocasiones, y no en cuanto a su naturaleza tnica,

circunstancia en contra de la cual nos manifestamos.

Entre las atribuciones del titular de la Auditoria Superior de la Federacion (cs
decir, ¢l Auditor Superior de la Federacién), se encuentra la de “solicitar a los
Poderes de la Unidn y a los entes piblicos federales el auxilio que necesite para

el cjercicio expedito de las funciones de revision y fiscalizacién superior.™

De modo que ¢l Auditor Superior no solo tienc libertad absoluta de
fiscalizacion, sino que ademds y de acuerdo al amplio sentido definitorio que la
Ley le da al concepto de entes piiblicos federales, tiene la potestad de solicitar
(o sca requerir) a las universidades auténomas (en cste caso la UNAM), para
que le presten el auxilio necesario para cjercitar tan controvertidas formas de

fiscalizacion.

El articulo 77 de la Ley en comento dispone las facultades que, sin perjuicio
dirccto de su cjercicio por el Auditor Superior de la Federacién, tendran los
Auditores Especiales; de conformidad con la distribucion de competencias que
establezca ¢l Reglamento Interior. Entre cllas, en 1a fraccion IV se dispone la de
“ordenar y realizar auditorins, visitas ¢ inspecciones a los Poderes de la Unién y
a los entes publicos federales conforme al programa aprobado por ¢l Auditor
Superior de la Federacion.” Aqui se le dan amplias facultades a funcionarios de
nivel medio para ordenar si asi lo juzgan, las auditorias y visitas a los Poderes
de la Unién y a los llamados entes piiblicos federales. De esta manera se deja
abicrta la posibilidad de que la Universidad sea fiscalizada por érdenes de la

estructura organizacional media de la Auditoria Superior de la Federacion, lo

* Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacién, articulo 74, fraccién X1.
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cual ‘resulta delicado, amén de que pasa por alto de nucva cuenta, las

" implicaciones de la autonomia universitaria que ya conocemos.

" "Por ofra parte, creemos necesario detenernos a analizar uno de los articulos de
‘“la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion que juzgamos en verdad
preocupante, tanto cn el aspecto inmediato, como a futuro: nos referimos al

transitorio scgundo de la Ley, el cual dispone lo siguicnte:
““TRANSITORIOS

)

- SEGUNDO.- Se abroga la Ley Organica dc la Contaduria Mayor de Hacienda,
‘pﬁblicadn en ¢l Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 1978,
"*“conforme a lo dispucsto cn los transitorios subsccuentes y se derogardn todas
. las disposiciones legales, reglamentarias o administrativas que contravengan o
se opongan a la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion.”

(lo subrayado cs nuestro)

Consideramos que reviste un enorme valor que no hay que dejar de apreciar, ¢l
contenido del segundo transitorio de la Ley, y no tanto por la desaparicion de la
Contaduria Mayor de Hacienda, sino por la disposicion expresa de que se
derogaran todas las disposiciones legales, reglamentarias o administrativas que

contravengan o sc opongan a la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion.

Por principio de cuentas, creemos que el legistador federal incurre en una ticita
relajacion parlamentaria, por la cual en lugar de discutir y analizar a fondo los
proyectos de ley, junto con su verdadera posibilidad de alcance juridico; antes

bien su relajacion parlamentaria lo lleva a incurrir en la muy socorrida
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coslumbre (tipica del desconocimiento de la técnica juridica), de optar ad
cautelam, por derogar todo posible supuesto, sin especificar ni diferenciar
antecedentes legales. Asi se dispone que todas aquellas disposicionces legales,
reglamentarias o administrativas que contravengan a la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion, deberin ser derogadas. Ello ademas de mostrar
repetimos, la pobreza de téenica juridica en la creacion de leyes por parte det

legislador federal, genera incertidumbre juridica, dado 1o siguiente:

1. El articulo segundo transitorio provoca con su ambigua redaccion una falta
de certeza juridica, porque al no declarar de manera expresa la derogacion
de normatividades y disposiciones reglamentarias, sino mas bien sugerirlas,
provoca una incertidumbre legal que no permite determinar si el texto
determina la derogacion de ordenamientos legales opuestos a la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion, o si por el contrario, éstos
ordcnamicntos contrarios, habran de ser derogados a futuro mediante

alguna otra disposicion legislativa.

El citado transitorio a nuestro juicio, no atiende al principio de derecho
contenido en el articulo 9° del Codigo Civil Federal, que dispone que *l1a
ley solo queda abrogada o derogada por otra posterior que asi lo declare
cxpresamente, o que contenga disposiciones total o parcialmente
incompatibles con la ley anterior.” En cste caso de la lectura del texto del
transitorio segundo de la Ley de Fiscalizacion Supcerior de la Federacion,
no queda claro si s¢ pretenden derogaciones en el mismo momento, o si por
cl contrario éstas deberan a futuro serlo, segin el caso. El transitorio
segundo no declara tampoco expresamente cudles normas, disposiciones o
reglamentos habran de abrogarse o derogarse; sino que antes bicn s
ambigua ¢ imprecisa, por lo que no cumple con el principio legal transcrito,

La falta de certeza juridica que ello provoca, deja cn estado de indefension



LA LEY DE FISCALIZACION SUPERIOR DE LA FEDERACIGN 287

a las instituciones de educacion superior, en este caso la UNAM, ya que
deja abicrta la ricsgosa posibilidad de que mediante acciones futuras, la
Auditoria Superior de a Federacion interficra en la labor de los drganos de
fiscalizacion internos y cxternos con los que cuenta Ja UNAM de acuerdo
con sus normas; con lo que tal drgano se excederia cn sus atribuciones y
vulneraria de plano la autonomia universitaria, Esto dltimo si seria de plano

inconstitucional,

2. Con independencia de lo anterior, existe cl riesgo de que una mal entendida
interpretacion —Ia ambigiiedad invita a la interpretacion maniquea— del
segundo transitorio de la Ley, pudicra derivar a futuro en que la Auditoria
Superior de la Federacion pretenda desconocer la vigencia de las normas
que regulan los aspectos financieros internos de la UNAM. La ambigua
redaccion del transitorio referido, deja abierta 1a posibilidad para que el
Auditor Superior de 1a Federacidn, o peor ain, sus subalternos, pretendan
interpretar y aplicar discrecionalmente la Ley de Fiscalizacién Superior de

la Federacion.

Bajo este wltimo supuesto hipotético, pero sin el afan de especular ;qué
ocurriria si de pronto al Auditor Superior de la Federacion se le ocurricra
que puede actuar por encima del Auditor Externo de la Universidad,
cuando csta figura se encuentra debidamente contemplada en et articulo 10,
fraccion 11l de la Ley Organica de la UNAM? ;Qué pasaria si el Auditor
Superior sc extralimita y considera erréncamente que puede intervenir u
obstaculizar la labor del Patronato Universitario y la funcién de
administracion de los érganos que lo componen (Tesoreria y Contraloria),
como lo define también la Ley Orgénica de la Universidad? No sucna tan

descabeliado pensar en que esos supuestos pudicran darse.




ARMANDD RODRIGUEZ CERVANTES

288

De ocurrir lo anterior, cntonces seria muy claro que la actvacion de la

“ Auditoria Superior de Ya Federacion seria por principio de cuentas ilegal,

esto por muchas razones. Una de cllas seria que ¢} Auditor Superior con su
actuacion, pretenderia de facto, la crronea preeminencia de la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion sobre la Ley Orgdnica de la
UNAM; violando el principio juridico que dice que “la norma especial
prevalece sobre la general™, csto porque sabemos que la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion (fey general) s una norma juridica
que contiene reglas de cardcter general y heterénomas; mientras que la Ley
Organica de la Universidad Nacional Auténoma de México (ley especial),
tiene un Ambito material de validez especifico: le aplica exclusivamente a
la UNAM.

De este modo, si el Auditor Superior de la Federacion pretendiera invadir
la competencia del Auditor Externo de la UNAM o la de los drganos
fiscalizadores internos de la Casa de Estudios, bajo ¢l falaz argumento de
que la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion derogd (via su
scgundo transitorio) a las disposiciones de la UNAM; entonces ese
funcionario sc extralimitaria en sus potestades y su actuacion seria ilegal,
dado que adicionalmente, una ley general no puede derogar a una especial
que fuc emitida con anterioridad. En ¢l caso especifico, y con total
independencia de su categoria de ley general, la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion ented en vigor el 30 de diciembre de 2000 (un dia
después de su publicacion en ¢l Diario Oficial de la Federacion), mientras
que la Ley Orgéanica de la Universidad Nacional Auténoma de México lo
hizo ¢} 6 de enero de 1945, por lo que no podria pensarse que se produjo
una derogacion absoluta de la Ley Orgdnica de la UNAM con la entrada en

vigor de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion.
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Esto altimo asi lo consideran los tribunales federales, tal y como lo dispone

la siguiente tesis de jurisprudencia, que a continuacion transcribimos:

Octava Epoca.

Instancia: TERCER  TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA
ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO,

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion.

Tomo: 111, Scgunda Parte-1, encro a junio de 1989.

Pégina: 445

“LEYES ESPECIALES Y LEYES GENERALES. REGLAS PARA SU
DEROGACION. Dc acuerdo con ¢l articulo 9o, del Cédigo Civil para ¢l
Distrito Federal en materia comin y para toda la Repiiblica en Materia Federal,
1a reforma o derogacion de una disposicion normativa puede producirse en dos
formas: expresamente, cuando una ley posterior claramente seiiala, declara o
especifica que la ley anterior ha perdido vigencia; o ticitamente, cuando se

produce una incompatibilidad o ¢ diccion entre sus preceptos. Siendo ésta

la regla general, rige no obstante un principie distinto cuando la norma anterior

es especial y la posterior s general, segin reza un aforismo tradicional en

derecho (lex posteriori, non derogat priori special) recogido por la Suprema

Corte de Justicia de la Nacion en repetidas ocasiones, conforme al cual una
. , ial .

asimilarla a una regla general. Si la norma posterior es especial, la derogacion
en cambio puede ser ticita o expresa.”

(lo subrayado es nuestro)

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA
DEL PRIMER CIRCUITO.
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Amparo directo 957/85. Instituto Mexicano del Seguro Social. 20 de junio de
71989, Unanimidad dc votos. Poncntc: Genaro David Gongora Pimentel.

Sccretarin: Adriana Leticia Campuzano Gallegos.

Asi las cosas, el transitorio scgundo de la Ley, cs un cjemplo aislado de
cémo la falta de claridad en la Ley de Fiscalizacién Superior de la
Federacién puede provocar a futuro situaciones que deriven en que la
Auditoria Superior de la Federacion violente 1a autonomia universitaria y

con cllo volver ademas inconstitucional su actuacion.

3. Abundando en el peligro que juridicamente representa una ley tan ambigua
y poco especifica como lo es la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion; ley que no atiende a la naturaleza juridica individual de los
sujetos a los que regula; podemos pensar en el tremendo dafio que se le
haria a la UNAM si de pronto la Auditoria Superior de la Federacion
pretendicra que la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion cs de
mayor jerarquia que la Ley Organica de la UNAM. Esto ultimo si seria
absolutamente inconstitucional. Ambas lcyes fueron creadas bajo los
mismos procedimientos y atendiendo a la misma autoridad facultada para
hacerlo, ¢s decir, ¢l propio legislador federal. Dicho de otra manera, fa Ley
Orgdnica de la Universidad Nacional Auténoma de México, tuvo su origen
con base cn la misma mecdnica parlamentaria y goza de una jerarquia
juridica cquivalente, por lo cual no podria pretenderse de mancra alguna,
que la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion tiene un rango
juridico superior que la Ley Orginica de la Universidad Nacional

Auténoma de México,
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A mancra de ilustrar mejor esto ultimo, a continuacién transcribimos ¢l
siguicnte criterio jurisprudencial, aplicablc por analogia al caso que nos

ocupa:

Sexta Epoca.

Instancia: Cuarta Sala.

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion.
Tomo: Quinta Parte, LXX.

Pégina: 40.

' “UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO, LA LEY
FEDERAL DEL TRABAJO, NO TIENE MAYOR JERARQUIA QUE LA
LEY ORGANICA DE LA. Conforme a nuestra técnica juridica, séle_la
que necesariamente, resulta proveniente de fas normas constitucionales. Asi, el
Congreso de la Union, en uso de las facuitades que le confieren los articulos
71,72 y 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, cs ¢l
unico organo que pucde promulgar leyes de observancia general en el pais. En

, fiscutiénd . itucionalidad d ey, ésta tie
igual_valor juridico que otra emanada del Cucrpo Legislativo y por ello, la
estimacion de una Junta en el sentido de que la Ley Federal del Trabajo tiene
respecto de la Ley Orgénica de la Universidad Nacional Auténoma de México,
mayor jerarquia, es contraria a los principios constitucionales que la rigen. De
ahi que esta ultima ley prevenga en la parte final de su articulo 13, que en
ningan caso los dercchos del pessonal de la Universidad scrdn inferiores a los
que concede la Ley Federal del Trabajo, con lo cual ¢l Congreso de la Unién

" . icidn legislati i ibl ideracid Rid
| lacid 1 bas ti i
i bli . f ido_discutid fas._sipui
idéaticas formalidades. Estimando que es facultad exclusiva del Congreso, de

conformidad con lo previsto en la fraccion XXV del articulo 73 constitucional,
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tahl

, organizar y cn toda la Republica “escuclas profesionales,
de investigacion cicntifica, de bellas artes y de ensefianza téenica ..., por este
motivo Ia creacion de la Universidad Nacional Auténoma de México ha
obedecido a los principios que sciiala et articulo primero de su ley orgdnica,
conservando asimismo los derechos que consagra el articulo segundo y los
comtenidos en los articulo 13 y 14 ya citados, para su mcjor organizacidn

interna y funcionamicnto.”

(lo subrayado es nucstro)

Amparo directo 4958/61. Universidad Nacional Auténoma de México. lo. de
abril de 1963. Unanimidad de cuatro votos. Excusa: Agapito Pozo. Ponente:

Angel Carvajal,

Recapitulando, ambas leyes, {a de Fiscalizacion Superior de la Federacion
y la Organica dc la UNAM, se cncuentran en un mismo rango jerdrquico,
por lo que aquella no puede pretender ser mas importante que dsta; por ¢l
contrario, la miaxima norma juridica de la Universidad es una ley creada ex
profeso para evitar que la Universidad volviera a estar sujeta a los vaivenes
de los intereses politicos o de grupo, y sobretodo, para salvaguardar su
autonomia; razon por la cual creemos que no cs afortunado ¢l tratamiento
que sc le da a la UNAM cn la Ley de Fiscalizacion Superior de la

Federacion, por lo que pucde ser osada su interpretacion maniquea.

El texto de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion en su
verticnte de fiscalizacion a las universidades publicas auténomas, obedece
a las caracleristicas actuales de un Poder Legislativo que supone a priori la
infalibilidad de sus métodos de fiscalizacidn y la ineficacia de los que tiene
la Universidad; lo cual, de no enderezarse a tiempo, pucde provocar en cl
futuro consccuencias de indescifrable magnitud para la autonomia

universitaria,
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Las acciones concretas de (iscalizacion que se desprenden de la lectura de
la Ley de Fiscalizacion Superior de 1a Federacion, no se contraponen con
los mecanismos de fiscalizacion interna de la Universidad (aunque si
desconocen abiertamente su cficacia y credibilidad), pero ademds, su muy
general redaccion y su falta de diferenciacion y especificidad en cuantoa la
UNAM y las demas universidades publicas auténomas, deja abierta la
puerta para que la actuacion de la Auditoria Superior de la Federacién
pueda vulnerar a fa Ley Organica de la Universidad Nacional Auténoma de
México; y entonces si, serian dichas interpretaciones y las actuaciones de

ellas emanadas, francamente inconstitucionales.

4, Otro mas de los contenidos legales que nos preocupan, por las
implicaciones que tendria para la autonomia universitaria, cs el que sc
desprende de ta fraccion 1V del articulo 79 constitucional, relacionado con
el Capitulo 111 de la ley reglamentaria; llamado “Del procedimiento para el
Fincamiento de Responsabilidades Resarcitorias.” Bajo este supugsio sc
incluye a la UNAM dentro de los sujctos fiscalizados a los que sc les
podrin determinar obligaciones de cardcter hacendario o fiscal, para cuyo
cumplimiento ¢l Ejecutivo Federal podria aplicar cl procedimiento
administrativo de cjecucion. Esto nos parcce sumamente grave. Implicaria

- en ¢l caso concreto de la Universidad Nacional Auténoma de Meéxico,
volver a los tiempos anteriores a la obtencién de su autonomia en 1929, en
los que el Ejecutivo Federal asfixiaba a la Universidad al atraerla a su esfera
de competencia. El texto de la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion, tal cual, faculta de facto a los funcionarios de la Auditoria
Superior de la Federacion para ordenar la cjecucion o cobro de sanciones
pecuniarias ¢ indemnizaciones cn las que juzguen que la Universidad
hubicra incurrido. Si bien ¢s cierto que la Universidad maneja caudales

pliblicos; cllo no puede suponer que estd sujeta a las mismas reglas de
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fiscalizacion que los cntes de la Administracion Piblica. No nos
imaginamos a las autoridades hacendarias pretendiendo hacer cfectivos los
procedimientos  administrativos  de  cjecucion  dentro  del  campus

unijversitario. Una vez mas, vemos simpleza en a redaccion de la Ley.

Pensar en que sc pudicra llegar a esos extremos de vulneracidn de la
autonomia universitaria, no es algo que suene imposible. Mas a sabiendas
de que ¢n la actualidad las autoridades hacendarias (tanto federales como
locales), pretenden desconocer los esquemas de exencion de que goza la
Universidad Nacional Auténoma de México. Hoy en dia, la Universidad
combate ante tribunales ¢! hecho de que la autoridad hacendaria, de nueva
cuenta, desconozcea la naturaleza juridica de 1a Casa de Estudios al pretender
que ésta es un sujeto -tributario. Las unicas obligaciones fiscales de la
Universidad son aquellas que derivan de su posicion de retencdora de los
impucstos generados por su personal y por su relacion en ciertos actos de
enajenacion o de prestacion de scrvicios con los particularcs. En cstos
casos, fa obligacidn de la UNAM cs la de enterar a la hacicnda piiblica las
retenciones efectuadas; sin que cllo suponga que la Universidad como tal,

€s un causante,

Asi las cosas, y tal y como hemos podido corroborar, la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion no reconoce de ninguna manera la categoria jeridica,
académica, cultural, cientifica ¢ histérica de la Universidad Nacional Auténoma

de México.

A lo largo de esta investigacion, hemos sido testigos de lo que supuso para la
UNAM durante sus cuatro y medio siglos de vida, transitar en medio de la
dominacion, la injerencia, el autoritarismo, la subyugacion, la imposicion y

también la manipulacion del poder piblico. Al mismo tiempo vimos como
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desde sus origenes la Universidad fue subsidiada por ¢! Estado, y como
considerd de manera preeminente en sus respectivos cuerpos juridicos durante
la Colonia y el México independiente, lo relativo a la administracion de sus
caudales. En cste sentido la Universidad fue la primera institucion en México
que se preocupd por darle sentido —de manera rudimentaria, eso si, pero
acorde a los ticmpos en quc se desarroflé—, a la administracion propia y al

autocontrol.

Mis alld de preocuparse por estar a la vanguardia del pensamiento juridico y
politico, desde su nacimiento la Universidad ha sido la encarnacion misma del

vanguardismo; cs la fuente innata de} pensamiento de avanzada en nuestro pais.

Asi como la nocidn actual de autonomia (en sentido amplio) nacié de las
disertaciones universitarias, también lo hicieron los conceptos modemos de
rendicién de cuentas —dentro de un sistema democritico—, y los significados
administrativos de ética y responsabilidad en el servicio piiblico ¢Cémo no iba
a ser asi si ¢l sistema democratico cn el que por fin vivimos los mexicanos, fuc
en gran parte posible gracias a los mismos universitarios que se erigicron cn
arquitectos de la autonomia? ;Coémo entender a fa Universidad y por ende a la
democracia mexicana, sin la incuantificable aportacion de Vasconcelos y
Gomez Morin; sin el Atenco de la Juventud y la Generacién de 19157 ;Como
entender ¢l compromiso universitario con la legalidad y 1a responsabilidad en ¢l
uso del dinero piblico, sin considerar las causas que dicron origen a la creacion
del Patronato Universitario? ;Coémo entender la actual Ley Organica sin el

Directorio de 1944 y la perspicacia de Cervantes Ahumada?

Por cllo podemos afirmar sin ambages y de frente a la socicdad, que es un
includible compromiso de la UNAM, ¢l rendir cuentas claras a la Nacion sobre

cl uso de los recursos que utiliza. Ahora cn los tiempos democriticos en que
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vivimos, la Universidad cs la principal institucion en el pais interesada en abrir
sus cuentas al escrutinio pablico. Es la Universidad quien dio forma al concepto
~actual ‘de rendicién de cuentas; y es por lo mismo, la principal interesada en

ponerlo en prictica,

‘Empero, creemos que la forma como pretende ¢l poder piblico fiscalizar a la
UNAM cs regresiva, y desconoce la realidad juridica de la Casa de Estudios. La
Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion desconoce que la Universidad
se debe a la Nacién mexicana y no al poder piblico; aun y cuando éste sc
encuentra integrado por la socicdad misma. Es aqui en donde nos vienc a la
mente la opinién de nuestros juristas del Instituto de Investigaciones Juridicas,
cuando dicen que la relacién entre ¢l Estado y la Universidad debe ser de mutuo
respeto; dignas. La autonomia de que goza la UNAM es tnica cn su especic y
en sus implicaciones, y no puede ser de ningin modo equiparada con otras
formas de autonomia, més delimitadas; jerarquicamente inferiores. Por cllo cs
que la Ley de Fiscalizacion adolece de especificidad al no diferenciar entre
autonomias técnicas y organicas, cuando las diferencias entre unas y otras son

tan notoriamente distintas, como lo rcconocen los propios Organos

jurisdiccionales. Vamos, inclusive entre los organismos constit

auténomos existen diferencias muy marcadas, como ya corroboramos. Estas
ultimas diferencias  son reconocidas por los distintos ordenamientos
administrativos que colocan a la autonomia universitaria juridicamente por
encima de la de los demds organismos constitucionalmente auténomos; tal y

como debe ser.

Como también vimos, son los mismos érganos jurisdiccionales quienes apoyan
la postura de acotacion en las formas de control cstatales con respecto a la

UNAM, por lo que las formas de fiscalizacidn contenidas en la Ley en comento
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' no obedecen a fa naturaleza juridica de la Universidad Nacional Autdnoma de
México.

Visto todo lo anterior, y a la luz del campo del Derecho, la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion si bien no adolece de una inconstitucionalidad
manifiesta, en cuanto a que no vulnera de manera especifica alguna norma o
articulo cstabiccido cn la legislacion universitaria (derivada por jerarquia
normativa del articulo 3°, fraccion VII de la Constitucion), si puede dar lugar
—dada su forma de redaccion que no recoge cn su justa dimension a la
autonomia universitaria— a acciones de dudosa constitucionalidad por parte de

la Auditoria Superior de la Federacion (como ya lo hemos abordado).

Si bien la Constitucién lo mismo cobija a la autonomis universitaria, que ¢!
derecho del Estado por fiscalizar a sus componentes; 1o cxiste una armonia
entre ¢l contenido de la Carta Magna y ¢l contenido de la Ley de Fiscalizacion.
No encontramos que previo a la creacion de la ley de referencia se hubiera
detenido el poder publico a considerar la hermenéutica —la ratio legis—, de la
Ley Orgénica de la UNAM, ni tampoco todas las implicaciones de fa autonomia
universitaria. Es precisamente ahi en donde radica ci peligro de que In ley
favorezca acciones piiblicas que atenlen contra la categoria autonomica de la

Casa de Estudios y scan por ende inconstitucionales.

En honor a la verdad, la redaccion de 1a Ley Orgdnica de la UNAM también
hace permisiblc en los hechos Ja vulneracion de la autonomia, dada la
ambigiledad con la que el texto legal abarca lo concerniente a la naturaleza
juridica de la Universidad. Esto ultimo parece logico, si consideramos que
nuestra Ley Orgdnica data de 1945; es decir, de una época en la que los
conceptos de poder y servicio piblico, asi como la rendicién de cuentas, eran

vistos de un modo muy diferente a como en la actualidad los percibimos los
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mexicanos. Acorde con los nuevos tiempos a los que nos hemos estado
refiriendo, la UNAM como precursora de los mismos, estd desde lucgo lista
para afrontar los retos inherentes a la rendicién de cucntas, pero la autonomia
universitaria de igual modo debe ser puesta al dia, para lograr el mas optimo y
sano equilibrio entre ésta y las potestades fiscalizadoras del Estado mexicano.
Dicho de otro modo, se requicre lograr que la autonomia universitaria sc
encuentre delimitada por el ius imperium, pero que al mismo tiempo, las
potestades fiscalizadoras del Estado no supongan crroncamente que pueden

pasar por alto ¢l status autondmico de la UNAM.

Veamos a continuacién nucstras propuestas, nuestras posibles salidas a tan

complejo marco legal actual.

V1.4. La Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacién y la UNAM.

Pensamos que tanto los errores que percibimos en la Ley de Fiscalizacién
Superior de la Federacion, como las insuficiencias en la Ley Organica de la
Universidad Nacional Autdonoma de México con respecto a la autonomia,
podrian ser subsanados mediante cambios en las propias leyes. En el caso
especifico de la Ley de Fiscalizacion, resulta paraddjico que el arreglo a ésta
pueda venir solamente de 1a mano de quien dio vida a los crrores de los que ya

hemos hablado, es decir, del Congreso de la Unidn,

A pesar de lo fascinante que resulta hablar sobre la necesidad de reglamentar
por completo a la autonomia universitaria, no seria materia de este trabajo ¢l
abocarnos de lleno a un andlisis cxhaustivo de cse tema, pucs desvirtuariamos
nuestro objetivo principal, que s cl referente a los aspectos financieros y de

fiscalizacion concemnicntes a la Universidad; por lo cual en csta ocasion nos
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+‘constrefiiremos a la reglamentacion de aquellas implicaciones de la autonomia

"-.universitaria que nos interesan , por considerario de capital importancia para dar

una -posible solucién a nuestra problemitica de estudio. De nueva cuenta

-refrendamos nuestro compromiso para realizar en otro momento distinto a

nuestra tesis profesional, una investigacion mas detallada sobre el tema siempre

- polémico de Ia autonomia universitaria.

Antes de entrar de lleno a nuestras propuestas, creemos importante hacer
algunas precisiones. En los tltimos tiempos (al momento de escribir estas
lineas), s¢ ha desatado entre la opinidn ptiblica nacional (y con justa razén) un
reclamo por volver trasparente y auditable cf uso de los recursos piblicos duc
sc encuentran en manos de diversas instituciones pablicas, asi como de algunas
empresas de participacion estatal mayoritaria y sus respectivos sindicatos. Una
ola de trasparencia recorre sanamente el pais. Es aqui en donde tenemos que ser
cuidadosos a la hora de plantear alternativas que permitan una cabal rendicion
de cuentas, pero atendiendo a lo que cada una de las entidades representa en sus

aspectos ontologico, teleologico y juridico.

Muchio se ha hablado dltimamente sobre la necesidad de auditar a los sindicatos
de las empresas publicas. Por supuesto no nos adentraremos a opinar al
respecto, en primer lugar porque no cs nuestro tema de interés, y en segundo
lugar porque cs tan abismalmente distinta la realidad juridica y social de un
sindicato con respecto a las instituciones de educacion superior, que resultaria
ocioso, cuando no innccesario clucubrar en torno a la fiscalizacién en las
agrupaciones de trabajadores. Por lo que respecta a la Mdxima Casa de
Estudios, y a diferencia de las instituciones anieriormente sciialadas, ésta
siempre ha estado y estd, totalmente dispuesta a abrir sus cuentas al escrutinio
pliblico. De igual modo, a la UNAM siempre [a ha invadido una firme voluntad

por modernizar sus mecanismos de fiscalizacion, incluidos los que hoy en dia
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tienen que ver con la rendicién de cucntas ante ¢l Poder Legislativo, via la
Auditoria Superior de la Federacion. La tnica limitante que con justa razén
hace valer la Universidad, cs cl respeto irrestricto a su autonomia organica y

constitucional; autonomia sui generis dentro del sistema juridico mexicano.

De ese modo, y con la intencion de rendir cuentas en un marco de respeto por la
autonomia universitaria, es que crecemos necesario apostarle a una solucion
sincrética, pero al mismo ticmpo integral. Esta salida vendria de la mano de
reformas a la Ley Orgdnica de la UNAM, asi como de reformas ¢n torno a la

Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion. Vayamos por partes.

V14.1. Propuesias de reformas a la Ley Qrgénica de Ja Universidad Nacional
Autd Jo Méxi

Creemos que la mejor solucién para lograr la armonia a que hemos venido
hacicendo referencia, seria en un primer término y de manera ineludible, ponera
la consideracion de los propios universitarios (como sicmpre ha sido cada vez
que s¢ ha cambiado el marco normativo fundamental de la Universidad), y
posteriormente turnar al Congreso de la Unién para su debida presentacién
como iniciativa de ley; un paquete de reformas a la Ley Organica de la

Universidad Nacional Autdnoma de México.

Para muchos la Ley Orginica de la UNAM debicra ser abrogada para dar
nacimicnto a una nucva, mds moderna, que responda a las exigencias del nuevo
milenio, Nosotros pensamos que tal posibilidad no sucna descabellada, sino que
por el contrario, dotaria a la Universidad de una herramienta juridica muy
valiosa para hacer frente a una socicdad cambiante como la mexicana, y a un

mundo en franco ¢ irreversible proceso de integracion. Empero, y a pesar de la
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importancia de debalir en torno a una nueva Ley Organica (circunstancia que
seguramente scrd debatida en ¢l Congreso Universitario que al momento de
analizar estos temas csta proximo a realizarsc), cn estc momento y dada nuestra
temitica, es que por lo pronto propondremos cambios a la Ley actual. En el
futuro inmediato habria de ser el Legistador Federal —con cl visto bueno de los
universitarios—, quien decidiria lo conducente en tomo a un nucvo
ordenamicnto organico para Ja UNAM. Por lo pronto (repetimos), y a reserva
de que pudieran ser incluidas en un nuevo ordenamiento, es que proponcmos
una seric de reformas a la Ley de referencia, las cuales consideramos de suma
importancia para lograr ¢l conocido objetivo de cquilibrar ¢l respeto a la

autonomia universitaria con el deber de rendicion de cuentas.

La rcforma propucsta implica cambios a los articulos 1° y 2° de la Ley
Organica de la UNAM, asi como la creacion de un articulo 10-Bis, Bajo nucstra
optica, muchos de los problemas vistos a lo largo de csta investigacion se
verian subsanados si los articulos 1°y 2° de la Ley Orgdnica fueran modificados

y se previera la creacion de un articulo adicional, el 10-Bis de la Ley.

Recordemos el actual contenido del articulo 1° de la Ley Organica, y a

continuacion expongamos nuesira propucsta:
Texto vigente:

“Articulo 1°.- La Universidad Nacional Auténoma de México es una
corporacion publica —organismo descentralizado del Estado— dotada
de plena capacidad juridica y que ticne por fines impartir educacion
supcrior  para formar profesionistas, investigadores, profesores
universitarios y técnicos fitiles a la sociedad; organizar y realizar

investigaciones, principalmente acerca de las condiciones y prablemas
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nacionales, y extender con la mayor amplitud posible los beneficios de

la cultura,”
Reforma propuesta:

“Articulo 1°.- La Universidad Nacional Auténoma de México es una
corporacion publica —organismo descentralizado del Estado— que
goza de  autonomin de pobicrno, académica, econdmica,
administrativa y financiera en los términos de la presente ley; que
esth dotada de plena capacidad juridica y que tiene por fines impartir
cducacion superior para formar profesionistas, investigadores,
profesores universitarios y técnicos ttiles a la sociedad; organizar y
realizar investigacioncs, principalmente acerca de las condiciones y
problemas nacionales, y extender con la mayor amplitud posible fos

beneficios de la cultura.”

(nucstras propuestas de adicidn estan cn negritas)

Uno de los aspectos salvables que encontramos en la legislacion universitaria
espafiofa cuando la analizamos, es ¢l que tiene que ver con la inclusion en la
ley, de la connotacion autonémica de las universidades ibéricas; circunstancia
que compartimos, a pesar de las muchas desavenencias que manifestamos cn

. .y . . . . .
torno a la legistacion universitaria hispana.

Otro de los cambios propucstos a la Ley Organica de la Universidad Nacional
Autdnoma de México, liene que ver con cl articulo 2°. Somos entusiastas

partidarios de que de una vez por todas, se reglamente las implicaciones de la

" *V. Capitulo IV.
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- autonomia universitaria, Ello seria de enorme utilidad, dado que enterraria para
siempre la posibilidad siempre riesgosa, de las interpretaciones maniqueas, y
generaria scguridad al definir claramente lo que se enticnde por autonomia
universitaria, para evitar que se tenga que acudir a fuentes alternativas del
derecho (de manera significativa la doctrina y los criterios jurisdiccionales y
Jjurisprudenciales) para comprender ¢l alcance de la autonomia universitaria. La
reglamentacion de la autonomia universitaria brindaria a la UNAM una certeza

juridica envidiable.

La UNAM fue el primero de los organismos del Estado que adquirio el cobijo
constitucional en su autonomia, dada su naturaleza unica y debe por lo mismo

reglamentar csa autonomia.

Consideramos que reglamentar a la autonomia en la Ley, requeriria
necesariamente de incluir en ésta una muy variada temitica, comenzando por
las cucstiones académicas; columna vertebral del quehacer universitario, Sin
embargo, en estc momento solamentc nos abocaremos a aspectos muy
especificos que juzgamos de imperiosa inclusion en la Ley Organica, referentes
a nuestro tema de tesis. Dejamos abicrta la posibilidad para que se reglamenten
mas aspectos de la autonomia, pero por lo pronte hay cuatro de cllos que
juzgamos que debicran contenerse. Para cllo proponemos reformas al articulo
2° de la Ley Organica de Ja Universidad. Igual que en ¢l caso del articulo 1° de
la Ley, primcro reproduciremos a mancra de recordatorio el texto actual, ¢

inmediatamente después plasmarcmos nuestra propucsta:
Texto vigente:

“Anticulo 2°.- La Universidad Nacional Auténoma de México, ticne derccho

para:
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Organizarse como lo estime mejor, dentro de los lincamicntos
generales sefialados por Ia presente ley;

Impartir sus cnscilanzas y desarrollar sus investigacioncs, de
acucrdo con el principio de libertad de citedra y de
investigacion;

Organizar sus bachilleratos con las materias y por ¢l numero de
aflos que estime conveniente, siempre que incluyan con la misma
extension de los estudios oficiales de la Secretaria de Educacion
Piblica, los programas de todas las materias que forman la
cducacion sccundaria, o requicran este tipo de educacién como
un antccedente necesario. A los alumnos de las  Escuelas
Sccundarias que ingresen a Jos Bachilleratos de la Universidad
se les rcconocerdn las materias que hayan aprobado y sc les
computaran por el mismo nimero de afios de Bachillerato, los
que hayan cursado en sus escuclas;

Expedir certificados de estudios, grados y titulos;

Otorgar, para fincs académicos, validez a los estudios que s¢
hagan en ofros establecimicntos educativos, nacionales o
extranjeros, ¢ incorporar, de acucrdo con sus reglamentos,
enscflanzas de bachilleratos o profesionales, Tratdndose de las
que se impartan en la primaria, cn la sccundaria o en las escuelas
normales, y de las de cualquicr tipo o grado que se destinen a
obreros 0 campesinos, invariablemente s¢ exigira el certificado
de revalidacién que corresponda, expedido por la Secretaria de
Educacion Piblica, requisito que no serd nccesario cuando el
plantcl en que sc realizaron los estudios que se pretende
revalidar, tenga autorizacion de la misma secretaria para impartir

esas ensefianzas,”




LA LEY DE FISCALIZACION SUPERIOR DE LA FEDERACION 306

Reforma propuesta:

“Articulo 2°.- La autonomia universitaria comprenderi:

1. La capacidad de la Universidad por elaborar sus Estatutos y
demas normas de funcionamicnto interno sin injerencia del
Estado.

2. La definicion y el b de sus propias autoridades y de
sus érganos de administracion,

3. La eclaboracién, aprobacién y gestion de su presupucsto; asi
como la canalizacién y control del mismo.

Conforme a la autonomia universitaria, Ia fiscalizacion externa
de los rccursos presupuestales provenientes del Subsidio del
Gobierno Federal, se llevard a cabo en los términos establecidos
en esta ley.

4. La libre administracién de su patrimonio.

()

La Universidad Nacional Auténoma de México ticne derecho para:

Organizarse como lo estime mejor, dentro de los fincamicntos

generales sciialados por la presente ley;
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1L Impartir sus cnsefianzas y desarrollar sus investigaciones, de
acuerdo con cl principio de libertad de citedra y de

investigacion;

ot 1l - Organizar sus bachilleratos con las materias y por ¢l nimero de
afios que cstime conveniente, siempre que incluyan con fa misma
extension de los estudios oficiales de la Sceretaria de Educacion
Publica, {os programas de todas las materias que forman la
educacién sccundaria, o requicran cste tipo de educacion como
un antccedente necesario. A los alumnos de las Escuclas
Secundarias que ingresen a los Bachilleratos de la Universidad
se les reconoceran las materias que hayan aprobado y sc les
computardn por el mismo nimero de afios de Bachillerato, los

que hayan cursado cn sus escuclas;
IV.  Expedir certificados de estudios, grados y titulos;

V. Otorgar, para fines académicos, validez a los cstudios que se
hagan en otros ecstablecimientos educativos, nacionales o
extranjeros, ¢ incorporar, de acuerdo con sus reglamentos,
enseflanzas de bachilleratos o profesionales. Tratdndose de las
que se impartan cn la primaria, en la sccundaria o en las escuclas
normales, y de las de cualquicr tipo o grado que sc destinen a
obreros o campesinos, invariablemente se exigird el certificado
de revalidacion que corresponda, expedido por la Sccretaria de
Educacion Publica, requisito que no serd necesario cuando el
plantel en que se realizaron los estudios que se pretende
revalidar, tenga autorizacion de la misma sceretarfa para impartir

csas enschanzas.”
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(nuestras propuestas de adicion cstdn en negritas)

La reglamentacion de la autonomia universitaria es una realidad en ¢l Derecho
Comparado. En nuestro derecho, la UNAM debe ser pionera en reglamentar a
su autonomia, La reglamentacion de la autonomia se juzgd innccesario incluirla
“en la Ley de 1945, bajo la idea de que ésta sc encontraba perfectamente

aal

.- plasmada cn todo cl contenido del texto legal (absts pero cont
fin y al cabo). Ademds de ello las circunstancias politicas del pais no permitian
atin pensar en una forma avanzada de legislar en torno a la autonomia como una

. categoria juridica. Los ftiempos actuales nos dicen lo contrario; la
reglamentacion de la autonomia universitaria es necesaria en {a Ley Orgédnica

de la Universidad Nacional Auténoma de México.

Por 1iltimo, proponcmos la creacion de un nuevo articulo en la Ley Organica.
Dicho articulo seria ¢l 10-Bis, por lo que a su orden sc refiere, y tendria la
finalidad de apoyar de mancra mds especifica lo dispuesto cn el articulo 2°
reformado de la Ley, por lo que hace a la fiscalizacion de los recursos
provenientes de! subsidio. Crcemos que las especificidades en materia
financiera y de rendicidn de cuentas, debieran ser colocadas a continuacién del
articulo 10 de la Ley, que se reficre a las potestades del Patronato Universitario
cn tales materias, Lo anterior siguiendo una elemental técnica juridica y

legislativa,
El articulo que proponemos quedaria de la siguiente mancera:

“Articulo 10-Bis.- La fiscalizacién externa de los recursos

presuy ales provenientes del Subsidio del Gobierno Federal, se
desarrollara dentro de un esquema de coordinacion cntre las

autoridades universitarias y las designadas por el Estado, que
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garanticen un irrestricto respeto por la autonomia universitaria por
un lado, y el deber de rendicion de cuentas de la Universidad, por el

otra.

Tal coordinacién se Nevard a cabo conforme a los principios

contenidos en csta ley y en los ordenamientos que de ella deriven, y

tendiendo a las modalidades que para el efecto se disponga cn las

leyes respectivas.”

La inclusién de este articulo en la Ley Orgénica, le adicionaria certeza a la
autonomia universitaria y delimitaria las potestades fiscalizadoras del Estado
por lo que hace a la UNAM, al tiempo que brindaria también certeza a los

mecanismos de autocontrol de la Universidad.

Sobre esto ultimo y dentro del anilisis hermenéutico de la autonomia
universitaria, nos viene a la mente un pasaje de los dias cn que le fuc otorgada
la autonomia a la Universidad en 1929. Por esos dias ¢l entonces Regente Puig
envi6é un memorandum al Presidente Emilio Portes Gil, en donde le sefialé que
mis que considerar la creacion de una Contraloria de Hacienda cn la nucva Ley
Organica de la UNAM, lo mas aconscjable scria el otorgarle la capacidad de
autocontrol a la Casa de Estudios, de acucrdo a sus propios drganos intemos y
conforme a la legislacion que al efecto crearan los propios universitarios, por lo
cual esa materia no debia ser incluida en la Ley de autonomia, sino que seria la

propia UNAM quien legislaria sobre ¢l particular.®

3 APPENDINI, Guadalupe en Historia de la Universidad de México. Ed. Porria, México, 1981,
pp. 122-123.
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“Acorde’ con- las reformas a la Ley Orgdnica propuestas con anterioridad,

creemos que cn el dmbito interno, la Universidad debicra también considerar
‘ poricr_ al din el funcionamiento de algunos de sus organos dc control;
f’i:.dhc}c'lhmcmc las figuras de la Comision de Vigilancia del Consejo
Ui\i\;crgil:irio. y el Auditor Externo; a efecto de volverlos mas especializados,

dentro de un dmbito democratico y universitario de rendicion de cuentas,

De -una seric de platicas que para los clectos de nuestra investigacion

* sostuvimos con dos Conscjeros Universitarios (uno de cllos integrante de la

mencionada Comisién de Vigilancia), notamos la preocupacion de varios de los
integrantes del maximo drgano colegiado de la Universidad, por volver mas
especializadas las funciones de la citada Comision, asi como las del Auditor

Externo.”

En la medida en que la legislacion universitaria permita una mejor coordinacion
entre ¢l Auditor Externo y ¢l Conscjo Universitario, ¢l érgano colegiado podrd
contar con mejores clementos para aprobar lo conducente en el caso de la
Cuenta Anual de la Universidad, Volver mis cficiente y trasparentc la
fiscalizacion intemma, es un requisito sine qua non en el esquema de
coordinacion cxterna que proponemos entre la UNAM (a través de sus organos
colegiados de control, concretamente ¢l Conscjo Universitario), y el Estado (a
través de la Auditoria Superior de la Federacion o de las autoridades que para el
cfecto dispongan las leyes). Las reformas propucstas, una vez mds, son cn aras
de salvaguardar la autonomia universitaria y facilitarle a la Universidad la

rendicién de cuentas a la sociedad mexicana,

Lap de los Conscj Universitarios Alumnos de la Faculiad de Derecho, con quienes
plnucamus ¢l 2B de encro de 2002, s cn el sentido de volver mas trasparente la funcion de los érganos
mencionados. Como vemos, existe en muchos universitarios un arraigado compromiso con [a legalidad y

con la trasparencia,
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_Finalmente, y una vez que hemos tocado lo concerniente a las reformas a la

legislacion universitaria que juzgamos mds convenientes en materia de
awtonomia, fiscalizacion y control; ahora nos abocaremos a la Ley de
‘Fiscalizacion Superior de la Federacion.

Las reformas que propusimos a la legislacion universitaria por supuesto no
- pretenden ser definitivas ni tnicas, pero si crecmos que pudieran ser ¢l cimicnto
para que a partir de ellas, se generen los cambios necesarios en la legislacion

interna de la UNAM, cn lo tocante a éstos y otros temas de interés.

Ahora bien, en el ambito externo, por lo que hace a la modificacion del cuerpo
normativo fiscalizador (que juzgamos muy neccesario por lo que hace a sus
alusiones a las universidades y demis instituciones publicas de educacién
superior auténomas); crcemos que hay dos grandes salidas para volver
armonicas las potestades fiscalizadoras del Estado (derivadas del articulo 79
constitucional y de su ley reglamentaria); con las reformas propuestas a fa Ley
Orgdnica de la UNAM (concordantes con el articulo 3°, fraccion VII de la
Constitucion). Ambas revestirian idénticos cfectos juridicos para lograr los
fincs sefialados. Por su importancia las scparamos en apartados distintos. De
cualquier modo, cualquicra de las dos propucstas s¢ conjugaria con las reformas
mencionadas a la Ley Organica de la Universidad Nacional Auténoma de

México.

Estas son las dos posibles soluciones:
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A. La primera de las soluciones propucstas rcquurlrm de un paquetc de
reformas a varios articulos de l.n Ley dc I'lscnhr\cnon Superior de la

Federacion, cn los siguicntes lcnmnos‘

Reformas al articulo 2° de la Le xlo vigente, en su parte

conducente, sefiala:

“Articulo 2.- Pura cfectos de la prcécn(c Ley, se enfenderd por;

V. Entes publicos federales: Los organismos pﬁbliéos
constitucionalmentc auténomos para cl desempeito de sus
funciones sustantivas, y las demas personas de derecho
plblico de caricter federal auténomas por disposicion
legal, asi como los organos jurisdiccionales que
determinen las leyes.

()"

Sugeririamos adicionarle un parrafo a Ja fraccion en comento, para que quedara

asf:

“Articulo 2.- Para cfectos de la presente Ley, se entendera por:

V.  Entes piblicos federales: Los organismos publicos
constitucionalmente autdnomos para ¢l descmpefio de sus
funciones sustantivas, y las demds personas de derecho

piblico de caricter federal auténomas por disposicion
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legal, asi como los drganos jurisdiccionales que

determinen las leyes.

Se excluye de esta categoria a las universidades
pliblicas auténomas. Por lo que hace a 1a fiscalizacién
de los recursos piblicos que administren y cjerzan, ésta
se regird conforme al Titulo Tercero de la presente
ley.

»

(la adicion propucsta cstd en negritas)

Consecuentemente se proponcn rcformas al Titulo Tercero de la Ley, ¢l cual se
“encuentra cstructurado de la siguiente manera (lo transcribimos de manera

integra):
Texto vigente:

“TiTULO TERCERO
De I Fiscalizacion de Recursos Federales Ejercidos por Entidades Federativas, Municipios y

Particulares
Capitulo Unico

Articulo 33.- Para efectos de la fiscalizacion de los recursos federales que se ejeczan por las

icipios, incluyendo a sus [

cntidades federativas y por los
paracstatales, la Auditorfa Superior de la Federacion propondrd los procedimientos de
coordinacion con las legislaturas de los Estados y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal,
para que ¢n ¢l cjercicio de las atribuciones de control que éstas tengan conferidas, colaboren
con aquella en la verificacion de la aplicacion correcta de los recursos federales, recibidos por

dichos drdences de gobiemno.
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Dichos procedimientos comprenderin ademis ls comprobacién de la aplicacion ad fa de los

recursos que reciban los particul cn de subsidi rados por las entidad

P B

federativas y los municipios con cargo a recursos federales.

Anticulo 34.- £l Auditor Superior de la Federacion, con sujecion a los convenios celebrados,
acordard §a forma y términos en que, en su caso, f personal a su cargo realizard fa fiscalizacion

de los recursos de origen federal que ejerzan las entidades federativas y los municipios.

Articulo 35.- Cuando se acrediten afeclaciones al Estado en su tacienda Pablica Federal,

atribuibles a las autoridades cstatales, municipales o de! Distrito Federal, la Auditoria Superior

de Ia Federacion f ferd a fincar di a los resf bles las indemnizaci y
i P jarias  correspondi ¥ I 4 ante los organos o autoridades
7 las resy bilidades inistrativas, civiles, politicas y penales a que hubiere
Tugar.”

La reforma que proponemos al Titulo Tercero de la Ley, quedaria de la

siguiente manera:

“TITULO TERCERQ
Formas Especiales de Fiscalizacién de Recursos Federales
Capitulo 1
De 1a Fiscalizacién de Recursos Federales

Ejercidos por Entidades Federativas y Municipios

Articulo 33.- Para cfectos de la fiscalizacion de los recursos federales que se cjerzan por las

y a sus

entidades federativas y por los i 7

paracstatales, la Auditorfa Superior de fa Federacio Iri los dimi de

ptop F

Tinapeid Ll

con las legi de los Estados y {a Asamblea Legislativa del Distrito Federal,
para que en ¢l ejercicio de las atribuciones de control que éstas tengan conferidas, colaboren
con aquella en {a verificacion de la aplicacion correcta de los recursos federales, recibidos por

dichos drdenes de gobiermo.
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Dichos dimi prenderdn ademis fa probacion de la aplicacion ad la de los
recursos que reciban los particul cn pto de subsidios otorgados por las cntidades
feder y los ipios con cargo a re federale:

Articulo 34.- El Auditor Superior de la Federacion, con sujecién a los convenios celebrados,
acordard la forma y términos cn que, cn su caso, cl personal a su cargo realizard la fiscalizacién

de los recursos de origen federal que cjerzan las entidades federativas y los

Articulo 35.- Cuando se acredilen afectaciones al Estado en su Hacienda Publica Federal,

atribuibles a las autoridades estatales, municipales o del Distrito Federal, 1a Auditoria Superior

de o Federcion | dera a fincar di a los resy bles las indemnizaci y
i I jarias correspondi yp 1 ante los drganos o autoridades
I las resy bilidades administrativas, civiles, politicas y penales a que hubiere
lugar.

Capitulo 11
De la Fiscalizacién de Recursos Federales Ejercidos

por las Universidades Pablicas Autbnomas

Articulo 35-Bis. - La fiscalizacién de las universidades piblicas auténomas, sc

desarrollard

a procedimi de dinacién cntre las autoridades
universitarias y la Auditoria Superior de la Federacion, que tengan por objeto la cabal
rendicitn de cuentas por parte de las universidades, dentro de un marco de respeto af tipo
de autonomia de que éstas gozan.

La Auditoria Superior de la Federacion y las autoridades universitarias acordardn las
formas més idéneas de fiscalizacidn y celebraran los acuerdos de colaboracién a que haya
lugar, para que considerando la calidad juridica de éstas, asi como a sus drganos de
control interno, colaboren con aquella en la verificacién de 1a aplicacién correcta de los

recursos federales, r

por dichas i b

Articule 35-Ter, - El Auditor Superior de la Federacidn, con sujecién a los convenios

celebrados, acordard {a forma y términos en que, en su caso, el personal a su cargo
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realizard 1a fiscalizacién de los recursos de origen federal, que cferzan las universidades

piblicas auténomas.

Lo dispucsto en este Titulo aplicard desde luego a las demds instituciones de educacion

superior autdénomas.

Articulo 35-Quiter, - Cuando se acrediten afectaciones al Estado cn su Hacienda Piblica

Federal, atribuibles a las autoridades universitarias, ln Auditorin  Superior de [a

Federacion procedera a fincar dir a los resy bles Jas indemnizaciones y
i I jarias correspondi y promoverd ante los 6rpanos o autoridades
I fas resp bilidades inistrativas, civiles y penales a que hublere lugar,

El resarcimicnto de los dafes a que hubiere lugar cuando no fueren recuperables,
anicamente podra constituirse sobre los recursos financieros que en via de subsidio
reciban las  universidades; pero en ningin momento pedrin  afectar partidas
presupucstales vitales para que los universidades puedan cumplir con los fines que ticnen

encomendados en sus leyes orgdnicas.”
(las reformas y adiciones propuestas estan en negritas)

Como vimos, las reformas propuestas ticne por objeto reconocer la categoria
juridica cspecial de las universidades, al scparar a ¢stas de las formas de
fiscalizacion contempladas para otro tipo de érganos que no gozan de la calidad
autondémica. Las reformas que proponemos coro una de las vias de solucion las

resumimos asi;

o Proponemos adicionar un pérrafo al articulo 2° de la Ley, para excluir a las
universidades publicas auténomas de fa categoria de “entes piblicos
federales™ a que hace alusion la ley. Ello con la intencion de sustraer a la
UNAM de las disposiciones fiscalizadoras contempladas en la Ley para los

entes piblicos federales, y preparar el camino para contemplar lo
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" concerniente a la fiscalizacién de la Universidad dentro de otro apartado (el

Titulo 111 de la misma ley).

Proponemos reformar por completo ¢l Titulo Tercero de la Ley, para dar
cabida a las universidades publicas autonomas dentro de la categoria
cespecial de fiscalizacion, Para cllo creemos que lo correcto seria replantear
la denominacion del Titulo Tercero, y volverlo mas laconico, al nombrarlo

como: “Formas Espcciales de Fiscalizacion de Recursos Federales,”

Dividimos el anterior “Capitulo Unico” que sc referfa a las entidades
federativas y a los municipios, en dos capitulos: ¢l primero de cllos
conscrvaria su forma original, y cs ¢l que sc reficre a los sujctos
anteriormente mencionados, El Capitulo 11, (Ja innovacion), sc titularia “De
la Fiscalizacién de Recursos Federales Ejercidos por las Universidades

Publicas Autonomas.”

El Capitulo 11 propucsto supondria la creacion de nuevos articulos para dar
cabida a las universidades. De este modo proponemos la creacién de los
articulos 35-Bis; 35-Ter; y 35-Quitcr. E! contenido de los articulos lo

resumimos de la siguicnte mancra:

1. Por lo que hace al articulo 35-Bis, ¢éste habria de especificar que la

fiscalizacion de las universidades piblicas auténomas se tendrd que

"

desarrollar atendicndo a procedimientos de coc i6n que conjuguen
el deber de la Universidad por rendir cuentas, con ¢l del respeto por la
autonomia universitaria (cn concordancia con las reformas propucstas a
la Ley Orgénica de la UNAM). La coordinacién mencionada sc lograria

mediante la celebracion de acuerdos entre la Auditoria Superior de la




LA LEY DE FISCALIZACIGN SUPERIOR OF LA FEDERACION ] : '317 :

I

Federacion y las propias autoridades universitavias. La fiscalizacion
tomaria en cuenta a los 6rganos de control interno de la Universidad.
Todo lo anterior cncaminado a que la Universidad colabore con la
propia Auditoria Superior de la Federacion en la verificacion sobre la

aplicacion correcta de los recursos federales.

El articulo 35-Ter obligaria a la Auditoria Superior de la Federacion a
sujetar a los citados convenios, las formas y términos que acucrde para
realizar por si o por medio de su personal, las acciones de fiscalizacion
sobre ¢l uso de los recursos provenicntes del subsidio federal,
Importante fue scilalar que lo dispuesto en ¢l Titulo Tercero reformado,
ademas de las universidades, también aplicaria a las demds instituciones

de educacion superior autGnomas.

Por tltimo, se propone la creacion de un articulo 35- Quater, para que
cn éste sc incluya lo referente a las responsabilidades en que pudicran
incwrir los funcionarios universitarios que afectaran la Hacienda
Publica Federal. Aqui, al igual que con las entidades {ederativas y los
municipios, s¢ dispone que la Auditoria Supcrior de la Federacion
procederd a fincar directamente a los responsables las indemnizaciones
y sanciones pecuniarias correspondientes. A diferencia de las entidades
federativas y los municipios, las responsabilidades de las autoridades
universitarias serian de indole civil yfo penal, mids no politicas, (las
cuales implican la destitucion del funcionario que incurrié en
responsabilidad, y es ordenada por el Poder Legislativo); cuando cs de
explorado andlisis que en ¢l caso de las autoridades de la UNAM no
aplicaria tal procedimiento de juicio politico, dado que las autoridades
universitarias son nombradas o depucstas por los propios universitarios.

En el caso de las responsabilidades administrativas, ¢stas sc
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..constrefiirian al resarcimicnto de los dafios contra cl erario piblico —
via la Secretaria de Hacienda—; y por 1o que hace a las tradicionales
- sanciones de inhabilitacion para ocupar cargos piblicos, las mismas se
referirian desde luego a dmbitos distintos a la propia Universidad; en
virtud de que en ¢l ambito interno y dada la auwtonomia, ¢l Estado no
ticne facultades para nombrar, destituir o inhabilitar a universitarios

para que ocupen cargos dentro de la propia Universidad.

Consideramos importante incluir en este articulo, la aclaracion de que
las responsabilidades resarcitorias inicamente podran constituirse sobre
recursos liquidos y de mancra exclusiva sobre los recursos provenicntes
de! subsidio; pero que cn ningin momento cste resarcimiento podrd
afectar los fines sustantivos de la UNAM, contenidos en su Ley

Orgénica,

Con estas propucstas cspecificas, aunadas a las sciialadas para la Ley Orgdnica
de la UNAM, pudicran subsanarse muchos de los crrores, omisiones ¢
insuficiencias que notamos en la Ley de Fiscalizacién Superior de la
Federacion. Con estas reformas juzgamos que se lograria ¢l multicitado
equilibrio cntre la obligacion de rendir cuentas (via fiscalizacion), y cl respeto

por la autonomia universitaria.

B. La segunda de las soluciones viables, que es por la que nos inclinamos, es
mis ambiciosa y requeriria de un detallado estudio técnico. Supondria
desde lucgo, las mismas reformas propuestas a la Ley Orgdnica de la
Universidad Nacional Autdnoma de México en materia de reglamentacion
de la autonomia en sus vertientes financicra, administrativa y de

fiscalizacidn; pero por lo que hace a la Ley de Fiscalizacién Superior de la
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Federacion, la reforma que proponemos toca al articulo 2° de la Ley, y

estarfa cncaminada a sustracr por completo a la UNAM y a las demas

instituciones piblicas de educacion superior auténomas, de la esfera de

competencia de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion,

La propucsta seria dual, y como dijimos, cn un primero momento supondria la

_sustraccion mencionada, mediante la siguicnte reforma al articulo 2° en

comento, el cual en su parte conducente quedaria asi:

*“‘Articulo 2.- Para los cfectos de la presente Ley, se entendera por:

Entes piblicos federales: Los organismos publicos
constitucionalmente auténomos para el desempeiio de sus
funciones sustantivas, y las demds personas de derecho
piblico de cardcter federal auténomas por disposicion
legal, asi como los organos jurisdiccionales que

determinen las leyes.

La revisién y fiscalizacion de los recursos pablicos
cjercidos por las universidades y demas instituciones de
educacién superior auténomas, se regiri conforme a la
Ley Federal de Fiscalizacion de Universidades Puablicas

Autbnomas.”

(la adiciodn estd en negritas)

Esta ultima propucsta creemos que a la larga resultaria ser 1a de mayor vision a

futuro, pues tendria ¢l acierto de reconocer la importancia que reviste la
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educacién superior en el pais, y por cnde, la necesidad de dispensarle un
tratamicnto diferente a las instituciones educativas como la UNAM, de los
demids organismos piiblicos. Con la creacion de la que hemos dado en llamar
“Ley Federal de Fiscalizacion de Universidades Publicas Auténomas™ se daria
continuidad a la tendencia natural observada en los (itimos afios cn el sistema
juridico mexicano, que cs la descodificacion. En otras palabras, supondria ta
creacion de un ordenamiento especial (o ley especial), que diera respuesta a la
complejidad y ¢l cimulo de particularidades de una materia especifica (en este

caso la fiscalizacion de las universidades pablicas),

Si bien es cierto que los cfectos juridicos de la propuesta de reformas que
mencionamos en ¢} apartado “A”™ serin la misma que la propuesta “B”, en
realidad la creacion de una ley especial tendria la doble ventaja de reglamentar
pormenorizadamente la forma de fiscalizacion de los recursos publicos
cjercidos por las universidades por un lado, y posicionar a la autonomia
universitaria en su real dimension, por el otro. En consecuencia, sc dotaria a las
universidades de un instrumento juridico sobre el cual se basara su cventual
fiscalizacion y rendicion de cuentas, con respcto a su sfatus auwtondmico

constitucional.

En ¢l caso concreto de la Universidad Nacional Auténoma de México que cs el
que nos importa, las reformas que proponemos a su Ley Organica, conjugadas
con cualquiera de las dos propuestas formuladas cn relacion con la Ley de

Fiscalizacion Supcrior de 1a Federacion, lograria ci multicitado equilibrio.

El contenido cspecifico de la cventual Ley Federal de Fiscalizacion de
Universidades Publicas Autdnomas, requeriria logicamente de un andlisis
téenico muy detallado que escapa a nucstro tema de estudio. En todo caso

existen ya algunos visos de propucstas, formuladas por varias de las
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asociaciones que conglomeran a instituciones de educacion superior en nuestro
pais, como por ejemplo la ANUIES (Asociacion Nacional de Universidades e
Instituciones de Educacién Superior), a la cual pertenece la UNAM; que
demuestran que con creatividad y un férrco compromiso de respeto por las
autonomias, cs posible rendirle cuentas a la sociedad mexicana con
trasparencia, sobre cl uso dc los caudales piblicos. En ese sentido, la
Universidad Nacional Auténoma de México, ayer como hoy, y hoy como
sicmpre cstaria a la vanguardia de los cambios que cxperimenta la sociedad y
obedeceria a las nuevas formas democriticas de cjercer ¢l gobierno, que en gran
parte son una realidad como hemos dicho, gracias a la labor y al empuje de los

universitarios.

Con una cabal rendicién de cuentas, la UNAM tendri 1a ventaja de revestirse de
la suficiente calidad moral para solicitar afio con afio y de acuerdo con sus

necesidades, ¢l consecucnte aumento en los montos del subsidio.

Con mayores recursos, Con trasparcncia cn su uso, y con un espiritu
universitario de rendicién de cuentas, la Mdxima Casa de Estudios estara lista
para brindarle a la Nacién mexicana la educacion superior que se merece, de

cara al siglo XXI: ¢l siglo de México.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- La universidad cs una de las mads importantes institucioncs
legadas por occidente al mundo entero. Es una comunidad cuyo principal
abjetivo es la conservacion, creacion y la divulgacion del conocimiento, con ef .
animo de aplicarlo en acciones tendicntes a gencerar bicn comdn. Ei grado de
desarrollo que en la actualidad ha alcanzado 1a humanidad en diversos campos
de la ciencia, la tecnologia y la divulgacién de la cultura, no hubicra sido

posible sin la aportacion de la institucion universitaria.

La Universidad Nacional Auténoma de México s¢ yergue como la mds
importante Casa de Estudins no soélo de nuestro pais, sino de toda América
Latina. Las cifras sobre su contribucion al desasrollo de la Nacion hablan por si
solas. La UNAM cs la institucion de educacion superior con el mayor nimero
de estudiantes en nucstro pais; la que mds cabida da a la academia; la
institucidn que genera ¢l mayor cimulo de investigacion en México; la que
prepara a la mayoria de los especialistas con grado superior y la principal
garante y promotora de la cultura a nivel nacional. El México de hoy no sc

entenderia sin la historica contribucion de su Mixima Casa de Estudios.

Es la posicion estratégica referida, la que hace de la UNAM un organismo de
capital importancia para cl Estado mexicano, lo que aunado al caracter piblico
como principal Casa dc Estudios, la hace ser subvencionada por ¢l erario
piiblico. El subsidio esta encaminado a que la Universidad pueda cumplir con
los fines que le ha encomendado la Nacion, los cuales sc encuentran contenidos

en su Ley Organica.
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El dincro proveniente del subsidio, representa hoy en dia poco mds de nueve de
cada dicz pesos de los ingresos de la UNAM. Son los recursos puiblicos los que
le dan viabilidad ccondémica a la Universidad. Con ¢l csquema sociojuridico
actual, y sin ¢l dincro del subsidio, ta UNAM definitivamente no podria
responder a los grandes retos que dia a dia le impone su beneficiaria por

antonomasia; 1a Nacién mexicana.

SEGUNDA.~ Para entender la realidad juridica, ccondmica y social de la Casa
de Estudios en nuestros dias, es necesario remitimos al andlisis histérico, a los
origenes mismos de la UNAM. Mas alld de la fascinacion que suponc la
historia, su estudio proporciona la herramienta sine gua non para conocer y
centender ¢l porqué de cualquier fenémeno o institucion, pero quizds mds
importante ain: nos permite vistumbrar hacia donde se pueden dirigir tales

instituciones en ¢l futuro.

En ¢l caso de la UNAM, gracias al analisis sobrc su origen y traycctoria
histéricos, sabemos ahora que desde su creacién en 1551 como Real
Universidad de México (posteriormente Pontificia), la Universidad nacid
subsidiada por ¢l Estado, y que desde entonces y hasta nucstros dias, csa ha

sido su principal fuente de financiamiento.

Por el estudio histérico, sabemos que la Universidad gozé desde el principio de
una seric de privilegios y fueros que constituyen antecedentes juridicos de su
autonomia, lograda casi cuatro siglos después. De este modo advertimos desde
fos inicios de la Universidad la paraddjica tendencia que siguié su desarrollo

institucional, expresado en su sujecién financicra al Estado por un lado, y su

indey ia politica y ac ica por ¢l otro.
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Por la historia, sabemos que los diversos cuerpos normativos que han regido a
la Universidad ¢n sus cuatrocientos cincuenta aiios de vida, han contenido
alusiones concernicntes a la obtencion y uso de sus recursos financicros y de su
patrimonio, asi como a su control y fiscalizacion interna. De igual modo,
encontramos cn fa legislacion universitaria de todos los tiecmpos, una muy
peculiar relacion de la Universidad con ¢l Estado; o cual contribuy6 a forjar la
identidad de la Casa de Estudios, y a revestirla en definitiva, de una naturaleza

juridica excepcional, distinta a la de cualquier otra institucion en México.

En la otra cara de la moneda, la historia nos muestra a una Universidad que ha
sido durante varios momentos de su vida, victima de los dafinos vaivenes de la
cosa piblica. Fucron las maniqueas concepciones ideoldgicas de los diversos
grupos que se disputaron cl poder (de manera especifica durante pricticamente
todo el siglo XIX y la primera mitad del siglo XX), las que convirtieron a la
Universidad en el chivo expiatorio preferido; cn el blanco de sus ataques; y en
la institucion sobre la que aquéllos grupos pretendicron materializar sus
proycctos politicos. Esa intolerable intervencion continua del Estado cn
aspectos sustanciales para la Universidad, que le impedia a ésta cumplir con sus
fines, fue la que hizo germinar en los universitarios un fuerte espiritu de
independencia, que los llevd —con justa razon— a pensar en que el mejor
modo de evitar que la academia estuvicra subyugada a la politica, cra separar a
la Casa de Estudios lo mas posible, de la influencia del Estado. Ese modo de

separacion en su acepcion juridica, cra la autonomia universitaria.

Es asi como el andlisis historico contribuy6 a que conozcamos el como y el
porqué de la Universidad y de su naturaleza juridica. Nos mostr6 las razones y
particularidades de fa autonomia universitaria, y al mismo tiempo nos presenté
a una Universidad preocupada desde sus origenes, por hacer un uso ordenado

del dincro publico puesto en sus manos mediante cl control interno de su
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administracion, Sin el andlisis historico seria imposible conocer y cntender a la
Universidad Nacional Auténoma de México; solo cf estudio histérico nos
permite fijar a fa autonomia universitaria en su real contexto, como uno de los

mas grandes logros de la sociedad en favor de su Universidad.

TERCERA.- La autonomia (/ato sensu), ¢s una potestad otorgada por el Estado
a algunas de sus cntidades, para que éstas sc rijan en ¢l ambito interno
conforme a sus propias normas, y para que nombren a sus propias autoridades,

sin la injerencia de aquél.

La autonomia como categoria juridica, reviste diversos significados, cada uno
de cllos con sus implicacioncs propias. Asi tcnemos que cn materia de
autonomia cxisten jerarquias, las cuales aticnden a causas distintas, como 1o son
la naturaleza de los entes que de ella gozan; los alcances de la misma; cl acto
juridico por el que se dota de clla; el tipo de cuerpo normativo que la recoge; y
la calidad juridica, los fines y la importancia de los organismos o cnles

cobijados por tal calidad juridica.

La autonomia de que gozan algunos organismos publicos, se encuentra dividida
en categorias y alcances. Asi tenemos que la llamada autonomia técnica, y fa de
gestion, son rangos autondmicos muy acotados, por las cuales los sujetos
destinatarios sc constrifien a gozar finicamente de la capacidad de operar
conforme a reglas administrativas y financieras propias (en ¢l primer tipo); o a
conducirse y realizar sus fincs sin mediacion de ningin otro organismo o
autoridad (en el scgundo caso). Estas dos formas de autonomia son muy
especificas, y como dijimos, acotadas. Fuera de esas implicaciones, los
organismos que s6lo gozan de esas clases de autonomia, contindan formando

parte de la cstructura tradicional de la administracién publica.
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A diferencia de las anteriores, la autonomia organica cs mas compleja. Como su
nombre fo dice, sc reficre a la capacidad de los organismos para definir su
organizacion intcrna; fo que se traduce en el autogobicrno, cs decir, la potestad
de los organismos por dar vida a su propia legislacion interna; asi como cl
poder definir, nombrar y remover a sus autoridades; y por dltimo, administrar

su patrimonio.

£n la tradicion juridica mexicana, la que le otorgd el Estado a la UNAM cs una
catcgoria sui generis de autonomia, no cquiparable a la autonomia de que gozan
otros organismos.

Por principio de cuentas, por la forma como sc gesté (con la rebeldia de los
jesuitas ante las autoridades coloniales, y transitando por ¢l conflictivo siglo
XIX); por su estructuracion como concepto (con ¢l Atenco de la Juventud y la
Generacion de 1915); por la forma como se obtuve (con c¢l histérico
movimicnto de 1929 cn torno a Vasconcelos); por ¢l modo en que adquirio
forma (con Gémez Morin); por como se consolidé (con Cervantes Ahumada y
¢l Directorio de 1944); y por los fines ultimos que persiguc (contribuir al

desarrollo nacional); la autonomia universitaria s tinica en su tipo.

Como vemos, la obtencion de la autonomia universitaria no fue un mero
cambio de starus juridico expresado cn una reforma legislativa (como ocurre
con todos los demds organismos autonomos); tampoco obedecid a una
concesion de coyuntura por parte del gobemantc en turno: antes bien la
autonomia universitaria ¢s una conquista histérica de los universitarios, que
lucharon perseverantemente por clla a fo largo de la historia. Esto por si sélo
como hemos dicho, es suficiente para considerar a fa autonomia universitaria cn

un plano distinto a las demas catidades autondmicas.
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CUARTA.- La UNAM cs un organismo pertenccicnte al Estado mexicano, que
.no a la Administracion Publica Federal; de ahi que no le aplique el marco
normativo de esta iltima, Tampoco pertencce a ninguna de las otras dos
estructuras potestativas con las que ¢l Supremo Poder de la Unidn ejerce las
funciones de gobierno (los lamados “Poderes™ ¢l Legislativo y el Judicial). En
esle sentido, la UNAM rompe con la estructura tradicional de division de
poderes del sistema republicano de gobierno, al no encontrarse subordinada a

ninguna de las mencionadas funciones del poder publico.

Por supuesto que la autonomia universitaria no s¢ contrapone ni rific con cl
estado de derecho, pues en ningin momento implica —como mal suponen unos
cuantos—, que la Universidad sc cncuentra cxenta de sujetarse al régimen
juridico por cl que nos guiamos los mexicanos. Dicho de otro mado, la
autonomia universitaria, de ninguna manera hace de la Universidad un feudo o
un entc aislado de la realidad juridica nacional, pucs ello supondria
errdncamente convertirla en una entidad revestida de soberania, cuando el
titular dnico de esta categoria es el componente poblacional del Estado, el que
la cjerce a su vez mediante los organos de gobicmo. Antes bien, cs
precisamente la autonomia la que e permite a la UNAM cumplir con su
funcién pablica, como un componente del Estado mexicano que opera cn pos'

del bicn comun.

Empero, por su trascendencia, las particularidades de la autonomia universitaria
son reconocidas por las leyes mexicanas, las cuales remiten lo concerniente a la
UNAM a la propia lcy constitutiva de la autonomia universitaria, es decir, a la

Ley Orginica de la UNAM, y a las normas emanadas de clla.

En nucstro pais, hoy cn dia son cuatro las instituciones orgdnicamente

auténomas que se cncuentran clevadas a rango constitucional: desde luego la
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UNAM y demds instituciones de educacion superior juridicamente andlogas; el
Banco de México; el Instituto Federal Electoral; y 1a Comision Nacional de los
Derechos Humanos. Pues bien, tenemos que ain cntre cslos organismos
constitucionalmente autdnomos hay diferencias sustanciales, que derivan, de
nucva cuenta, de sus propias naturalezas juridicas y de sus fines, Ninguno de
cllos (salvo la UNAM), goza de una autonomia integral. En el caso de los tres
organismos restanies, sus autonomias sc encuentran acotadas, ya que, o en la
designacion de sus organos de gobierno interviene una autoridad externa (el
Ejecutivo Federal); o ¢l nombramiento de los mismos requiere de la ratificacion
del poder publico (¢l Senado de la Republica); o en todo caso, su autonomia s¢

constrific a aspectos especificos de su funcionalidad misma.

La categoria unica de autonomia de la cual goza la UNAM, contenida en el
articulo 3°, fraccion VII de la Constitucion, es reconocida tanto por el marco
normativo nacional, como por las interpretaciones jurisprudenciales, y por la
* doctrina; ¢s decir, por los expertos en la materia. De ese modo las fuentes del
derecho le reconocen a ta UNAM (c institucioncs de educacion superior
juridicamente andlogas), ¢l derecho de regirse conforme a sus propias leyes.
Tan hondo cala en la conciencia nacional ¢l significado de la autonomia
universitaria, que nuestra realidad juridica especificamente separa a la UNAM

de los demds organismos piiblicos constitucionalmente auténomos.

QUINTA.- Todo organismo piblico (sca del Estado o de alguna de las tres
funciones del poder pliblico en lo particular), requicre desde lucgo, de recursos
econdmicos y financicros para poder cumplir con sus fines. De hecho, mas alla
de que sus objetivos se encuentren revestidos de interés pablico, tenemos que
un rcquisﬁo cesencial para que un organismo posea la categoria de puiblico,

radica precisamente en que la mayoria de su patrimonio, sus activos y sus
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fuentes de financiamiento, sean mayoritariamente de origen piblico. En el caso
de. 1a UNAM como ya vimos, un porcenlaje un poco mayor al noventa por

ciento de sus ingresos, provicne del subsidio que le otorga ¢l Gobicrno Federal.

Todo mancjo de recursos pablicos trac aparcjada una cabal rendicién de cuentas
sobre su utifizacion. En México, el renovado concepto de rendicion de cucntas
(imprescindible e¢n una democracia moderna) que se ha afianzado en la
conciencia de la socicdad en los altimos afios, sc traduce cn la obligacion
juridica y moral dc los organismos que cncuadran en dicha hipotesis, de
informar de manera transparcnte, clara y cxpedita a la sociedad, sobre cl
correcto, eficaz y cficicntc uso de los recursos publicos. Por ser finalimente
quicn financia al Estado (en su connotacion gobicmo), la socicdad ¢s la

destinataria tltima de la rendicion de cuentas,

La fiscalizacion es la funcién mediante fa cual ¢l Estado y sus organismos
competentes controlan y verifican la correcta administracion y uso del dincro
del crario por parte de cualquicra de sus componentes. La fiscalizacion cs, en
csc sentido, ¢l medio idoneo para garantizar la rendicién de cucntas de los
organismos piblicos. Fiscalizacion y rendicion de cuentas van de la mano: para

que esta viltima exista, se requicre previamente de la accion de aquélla,

En funcién de la calidad autonémica de fa UNAM, y que se manifiesta cn la
autonomia de gobicrno, fa Maxima Casa de Estudios ticne la potestad de
administrar clla misma su patrimonio y los recursos que utiliza, asi como para
decidir el uso que les dard (independientemente de su origen), sin ninguna
intervencion externa, comenzando por la del Estado. Esta forma de autogestion
—dada la no sujecion de la UNAM a la Administracién Publica Federal ni a
ninguna funcién dc gobierno—, cobra los tintes de una verdadera

autoadministracién.
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La awtonomia universitaria trae implicita la capacidad de autocontrol, que se
reficre a la facultad que tienc la UNAM para fiscalizar cn cl ambito intemno, los
recursos que utiliza. El autocontrol tiene por objeto cl que la Universidad logre
el funcionamiento regular y equilibrado de su propia estructura administrativa,
con la intencién de garantizar la correcta utilizacion de sus medios (su
patrimonio, y en concreto el subsidio otorgado por ¢l Gobierno Federal), y de
racionalizarlos, para lograr ¢l cumplimicnto de sus objetivos y la satisfaccion de

sus necesidades. En la UNAM es indiscutible la rendicion de cuentas.

SEXTA.- La UNAM tiene en un clevado concepto a la rendicion de cucntas. Es
por cllo que la legislacion universitaria {comenzando por la Ley Organica),
refleja el compromiso de la Universidad por responderic a la sociedad de la
bucna administracién y control de los medios financicros puestos en sus manos,

via ¢l subsidio.

La estructura de gobicmo en la UNAM, fue concebida en la Ley Orginica de
1945 (vigente), para que operara dentro de un sistema de corresponsabilidad
cntre sus autoridades. Tal fue la importancia que se fe dio en la Ley a las
cucstiones relativas a la administracion y control del dinero en la UNAM, que
sc cred la figura del Patronato Universitario y se le clevo al rango de aworidad
universitaria. £l Patronato cs la auloridad encargada de administrar el

patrimonio y los recursos ordinarios (el subsidio) de la Universidad,

Dentro del mencionado esquema de corresponsabilidad, 1a Rectoria, a través de
la Seccretaria Administrativa, e¢s la que determina los instrumentos
administrativos que permiten la adecuada utilizacion de los recursos financieros
de la Casa de Estudios, mientras que la administracion y el control superior de

los mismos corresponden al Patronato Universitario.
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Hablar del Patronato Universitario es referiros a la mas importante estructura
con la que cucnta la UNAM cn materia de fiscalizacion y autocontrol. El
Patronato como drgano de autoridad, es la expresion méxima de la autonomia
universitaria en materia financiera, Es ademds, la ctapa superior del desarrollo
institucional de la Universidad cn el uso responsable del dinero provenicnte del
subsidio: la existencia del Patronato Universitario consolida la idea de que la

UNAM cs capaz de mancjar fondos piiblicos de manera responsable.

El Patronato Universitario desempeiia sus principales funciones a través de dos
dependencias fundamentales: la Tesoreria y la Contraloria. Por lo que se reficre
al dincro proveniente del subsidio, la primera de las dependencias tiene la
encomicnda de preservarlo, acrecentarlo y controlar su cjercicio; micntras que
fa scgunda, vigila y verifica su correcta utilizacién, mediante la instrumentacion
de inspecciones y auditorias periddicas (léase fiscalizacion) a todas las
dependencias de la UNAM. Las auditorias que ordena cl Patronato a través de
la Contraloria, no se reducen a una mcra vigilancia a posteriori del uso del
dinero, sino que —y cs importanle recalcarlo—, conforme las partidas
presupuestales son ejercidas por las dependencias universitarias, ¢l Patronato
las asesora y ordena correcciones Si juzga que el gasto se ha alejado de los
objetivos originalmente plantcados por la Casa de Estudios. El resultado del
contro} instrumentado por ¢l Patronato Universitario, se ve plasmado en la
formutacion de la Cuenta Anual de la UNAM.

Considerando que la UNAM no csti sujeta a las reglas de control
administrativo cjercidas por la Administracion Publica Federal a través de su
érgano contralor (la SECODAM), ¢s que los érganos internos de control cobran

un sentido estratégico en la Universidad,
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Como parte de la vocacion de rendicion de cuentas de Ta UNAM, encontramos
que la legislacion universitaria contempla que fa revision de la Cuenta Anual
determinada por ¢l Patronato, sca revisada a su vez por un Auditor Externo; et

que serd un contador puiblico independicnte.

En el ultimo escalon del control y fiscalizacion de los recursos financicros en la
UNAM, se encuentra la mas importante autoridad colegiada de la Universidad:
cl Conscjo Universitario. El Consejo Universitario es la  autoridad
representativa de la comunidad universitaria que entre muchas otras, ticne la
potestad de formular y aprobar los presupuestos de ingresos y egresos de la
UNAM en un ejercicio determinado. Ademds, el Conscjo es quien decide las
particularidades del cgreso, que s manifiestan en ¢l objeto del gasto (por qué
se gastard), los ramos del gasto (en qué se gastard), y las funciones y

programas en los que se habra de cjercer (para qué se gastard).

Una vez ejercido el gasto, cs ¢l Consejo Universitario en quien recac la diltima
ctapa de fiscalizacion interna en la Universidad. Como parte de la mas acabada
tradicion parlamentaria en fa UNAM (no olvidemos que en nuestro pais
existicron antes las estructuras parlamentarias en la Universidad que en ¢l
gobicmo), de manera previa a que se turne al Pleno del Conscjo, a Comision
de Vigilancia Administrativa califica la Cuenta Anual que le presenta el

Patronato, junto con el dictamen de la misma que formula el Auditor Externo.

Hecha la calificacion por la citada Comisién, es turnada en calidad de dictamen
al Pleno del Conscjo Universitario, quien en Gltima instancia calificard y cn su

caso, aprobara la Cucnta Anual de la UNAM,

La existencia y formalidad de los mecanismos descritos de la Universidad,

responden a una institucion empceiiada en conjugar las facultades inherentes a su
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autonomia, con fa trasparencia y cl uso responsable de los caudales piblicos

que le-son conferidos. Los mecanismos de autocontrol y fiscalizacion, son la

* carta de presentacion de una Universidad conscicnte de su funcién social, y que

puede decirle a los mexicanos, que cn su dmbito interno se ha preocupado por

conducirse con responsabilidad.

Con los mecanismos de autocontrol y fiscalizacion, la UNAM salvaguarda su

autonomia, se refuerza y se proyecta hacia el futuro,

SEPTIMA.- Con cl propésito de responder a los nuevos tiempos politicos que
vive ¢l pais, que obligan a la profesionalizacion de la funcion fiscalizadora del
Estado; pero sobre todo, con ¢l dnimo de darle un impulso renovado al
concepto  democritico de rendicion de cuentas; fue que en 1999 sc
instrumentaron reformas a los articulos 73, 74 y 79 de la Constitucién Politica

de los Estados Unidos Mexicanos.

Mediante dichas reformas se sustituyd a la otrora Contaduria Mayor dc
Hacienda de fa Cdmara de Diputados, por un nucvo organo que cl texto

constitucional denomina Entidad de Fiscalizacién Superior de la Federacién.

La Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion nacid también con la
idea de fortalecer los necesarios pesos y contrapesos, inherentes al sistema
republicano de  gobicmo. A comparacién de su antecesora, el texto
constitucional deposité en la Entidad mayores responsabilidades, pero también

la doté de potestades sin precedentes.

Conforme al texto del articulo 79 del Cadigo Politico del pais, se concibi6 a fa

Entidad de Fiscalizacién Superior de la Federacion con autonomia técnica y de
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-gestion. De este modo la Entidad estd adscrita a la Camara de Diputados; goza
de una autonomia acotada,

Entre las funciones de la Entidad, s encuentra la de fiscalizar los ingresos y
egresos; ¢l mancjo, custodia y aplicacion de los fondos y recursos de los
llamados entes puiblicos federales. La fiscalizacion, que ¢s cfectuada o
posteriori, tiene como fin revisar la Cuenta Publica ¢ informar sobre ¢lla a la
propia Camara de Diputados (del mismo modo como en ¢l caso de la
Universidad, el Patronato revisa la Cuenta Anual de fa UNAM ¢ informa sobre

ella al Consejo Universitario).

Las funciones y potestades de la Entidad se encuentran contenidas en la ley
reglamentaria det articulo 79 constitucional: la Ley de Fiscalizacién Superior de
la Federacidn. Esta ley le otorgd a la Entidad mencionada, el nombre definitivo

de Auditoria Superior de la Federacion,

Es en la definicion de “entes piblicos federales”, contenida en la fraccion V,
def articulo 2° de la Ley, en la que sc encasillo a Ta UNAM. Dentro de csta

categoria, la Ley incluyc a los llamados ‘“organismos publicos
X I

constitucionalmente auté s para el desempeiio de sus funciones sustantivas
y a las demds personas de derecho publico de cardcter federal autonomas por
disposicion legal.” Pucs bien, por lo que hace a cstas iltimas personas de
derecho puablico federal, es claro que la Ley sc refiere a aquellas que solo gozan
de una autonomia técnica y de gestion, constrefiidas a un mero marco legal, que
no constitucional; cs decir, la Ley se refiere a los organismos de autonomia
acolada y subordinados a una cstructura superior de poder, como los que
dependen de la Administracion Piblica Federal. Esta naturaleza juridica como

lo sabemos, se encuentra completamente alejada de la UNAM.
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“Por lo que se refiere a los Hlamados organismos piblicos constitucionaimente
auténomos (enfocindonos en la intencion del texto normativo por incluir a la
UNAM en csa ambigua concepcidn), encontramos en la Ley varias
incongruencias. Por principio de cuentas la Ley pretende reducir el alcance de
la autonomia de los organismos puablicos mencionados, al mero “desempeiio de
sus funciones sustantivas™, cuando ¢s de cxplorado anlisis que conforme a su
Ley Organica, los fincs de la Universidad son los académicos, los de
investigacion y los de extender con la mayor amplitud posible los beneficios de
la cultura. Es aqui en donde la Ley pasé por alto que la autonomia universitaria
va mds alla de los fines mencionados, pues abarca desde luego el autogobiemo
{creacion del marco juridico y ¢l cjercicio de gobicrno), la autonomia de
gestion; la autonomia administrativa (mancjo y control de sus recursos y de su
patrimonio); y la autonomia financiera (obtencion de recursos, canalizacidn
interna y fiscalizacion). Por cllo es que la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion se aleja por completo de la realidad de Ja autonomia universitaria;
categoria sui generis dc autonomia, como pudimos comprobar cn esta

investigacion,

Los sciialamientos de la Ley ecn torno a los organismos piblicos
constitucionalmente auténomos, obedecen mas a la naturaleza de autonomia
acotada de los demds organismos con cse rango cn la Constitucion (Instituto
Federal Electoral, Comision Nacional de los Derechos Humanos, Banco de
México, y la propia Auditoria Superior de la Federacion); que a la realidad
autondmica de la UNAM; autonomia otorgada para propositos distintos y que
es producto de su traycctoria histrica, de sus fincs, y de su posicion sine qua
non para la estructura y la estratégica labor cognoscitiva, académica, cientifica
y cultural de la UNAM.
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OCTAVA.- Dentro de las atribuciones que la Ley de Fiscalizacion ic otorga a
la Auditoria Superior de la Federacion (en cl articulo 16), se encuentra la de
verificar que las operaciones de los Ilamados organismos publicos
constitucionalmente auténomos, se remitan a lo dispucsto por una seric de
normas de¢ cardcter administrativo que como sabemos, no le aplican a la
UNAM. En cste sentido, el legislador federal peed de indiferencia o falta de
especificidad al no considerar a la UNAM y demis institucionces publicas de

educacion superior juridicamente analogas, dentro de otro apartado de la Ley.

De manera adicional, la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion remite
las operaciones de los scialados organismos autonomos, a la Ley de Ingresos y
cl Presupuesto de Egresos de la Federacion, que si bien es cierto son los que
incluyen el subsidio de la UNAM (dc manera especifica la Universidad queda
incluida cn cl Presupuesto de Egresos); por otra parte, ¢s la propia Universidad
la que determina lo concerniente al uso del subsidio otorgado. Pensar lo
contrario (que el Estado pucde determinar la forma de canalizacién dcl
subsidio), constituiria una flagrante violacion a la autonomia universitaria, por
lo que tampoco esta norma ¢s un referente fundamental ni potestative de la

Auditoria Superior de la Federacion con respecto a la Casa de Estudios.

La fraccion VHI del mismo articulo de fa Ley, faculta a la Auditoria Superior
para requerir a los auditores externos de los organismos auténomos, copias de
los informes o dictimenes de fas auditorias y revisiones por cllos practicadas, lo
que a final de cuentas implica tener que someterse —valga la expresion— a un
“fiscalizador, que fiscaliza al fiscalizador del fiscalizador de la UNAM", Ello
ademds de parccernos un absurdo ¢ innecesario burocratismo manifiesto, que
vuelve enrcdosas y complicadas las funciones de fiscalizacion del Estado en la
UNAM, presenta el mayisculo crror a nuestro juicio, de no detenerse la Ley a

considerar a la autonomia universitaria ni a reconocerle credibilidad a los
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organos cxternos de fiscalizacion. Esto cs muy delicado, pues sc da
" “erréneamente por sentado que sélo la fiscalizacion proveniente de la Auditoria
Superior de la Federacion cs creible y los mecanismos de control universitario

(c! Patronato), no lo son; lo que sostenemos como una aberracion.

Resulta ademds inquictante cl contenido del articulo 21 de la multicitada Ley,
pues le otorga a la Auditoria Superior facultades discrecionales para tener
acceso a los datos, libros y documentacién justificativa y comprobatoria relativa
al ingreso y gasto piblico de la UNAM que juzgue necesaria, sefialando como
unica limitante el que la Auditoria exprese los fincs a los que sc destinard la
informacién (o sea mds discrecionalidad). Como desprendemos de la forma
como csti redactado el texto, fa Ley le da ¢l mismo tratamicento de fiscalizacion
a una entidad como por cjemplo el Servicio de Administracidn Tributaria
(SAT); que fue creada por cl Ejecutivo, que depende de la Administracién
Puablica Federal, con cardcter desconcentrado y con autonomia acotada al
aspecto técnico; que a una institucion como la UNAM, que goza de autonomia
orgdnica (integral), que estd regulada por una ley federal, y cuya autonomia se
encuentra ¢levada a rango constitucional; ademés de ser imprescindible para
sendos campos del funcionamiento del pais y de gozar de un arraigo de cuatro y
medio siglos en la memoria y ¢l espiritu colectivos de la Nacién. Esto es de
suyo, una incongruencia y uma extralimitacion juridica en las potestades

otorgadas por ¢l legislador federal a la Auditoria Superior de la Federacion.

Una disposicién que también nos parece riesgosa, es la contenida en la fraccion
1V del articulo 77 de la Ley de Fiscalizacion. En la forma como esta redactada
la disposicion, se inficre que los Auditores Especiales (funcionarios de rango
medio que auxilian al Auditor Superior), tendran la potestad de ordenar y
realizar auditorias y visitas a los sujetos mencionados en 1a propia Ley. De csta

manera s¢ deja abierta la posibilidad de que la Universidad sea fiscalizada por
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érdencs de la estructura organizacional media de la Auditoria Superior de la
Federacion, lo cual es delicado, pues se pasa por alto a las autoridades de [a
Universidad, nacidas al amparo de la autonomia universitaria.

Finalmente, la Ley de Fiscalizaciép cn sus articulos transitorios, contiene un
articulo que nos inquicta. El segundo transitorio dispone que se abroga la otrora
Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda, conforme a lo dispuesto en
los transitorios subsccuentes, y que se derogaran todas las disposiciones
legales, reglamentarias o administrativas que contravengan o se opongan a la
Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion. Notamos cn la forma como se
redactd cste articulo transitorio, que el legislador federal incurrié en una tacita
relajacion parlamentaria, por la cual, en fugar de discutir y analizar a fondo los
proyectos, junto con su verdadero alcance juridico, cayé cn la muy socorrida
costumbre (tipica del desconocimicnto de la téenica juridica y legislativa), de
optar ad cautelam, por derogar todo posible supuesto, sin especificar ni
diferenciar particularidades. Esto, repetimos, ademas de mostrar la pobreza de
técnica en la creacion de ieyes por parte de los legisladores, le gencra a la
UNAM una clara incertidumbre juridica. Al no sefialar expresamente cules
normas habrin de derogarse con la nucva ley, sino mds bien sugerirlas, se
provoca un vacio de certidumbre que no permite definir si en ¢l momento de
entrada cn vigor de la Ley se derogaron varios ordenamientos legales que se
creyeron comrapuestos con la Ley de Fiscaiizacion (otra vez la discrecionalidad
otorgada a manera de potestad), o si mds bien, dichos ordecnamicntos se
derogaran a futuro mediante otra disposicion legislativa, La falta de certeza
juridica que lo anterior provoca, deja en cstado de indefension a la UNAM y a
las demds instituciones andlogas, dado que se deja abierta la posibilidad de que
mediante acciones futuras, fa Auditoria Superior de la Federacion interficra en
Ia labor de los érganos de fiscalizacion internos y externos con los que cuenta fa

UNAM dc acucrdo a su propia legislacion; con lo que tal érgano sc excederia
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en sus atribuciones y vulneraria la autonomia universitaria. Esto wltimo si seria

de plano inconstitucional.

Ahora bicn, con total independencia de lo anterior, existe ¢l riesgo de que una
mal entendida interpretacion —Ia ambigiiedad invita a la interpretacion
maniquea— del segundo transitorio de la Ley, pudiera derivar en el futuro, en
que la Auditoria Superior de la Federacion pretenda desconocer la vigencia de
las normas que regulan los aspectos financicros intermos de la UNAM. La
ambigua redaccion del transitorio referido, deja abierta la posibilidad para que
¢l Auditor Superior, o peor atin, sus subalternos, pretendan interpretar y aplicar
discrecionalmente la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacidn. Esta
redaccion de la Ley, ambigua y sin limites manificstos, ¢s una puerta abierta a
la interpretacion “a modo” de {a norma; la cual permitiria por cjemplo, que al
Auditor Superior se le ocusricra pensar que su actuar s¢ encuentra por encima
del Auditor Externo de la Universidad, En su forma actual, la Ley hace
permisible al Auditor Superior el que de pronto suponga (crréneamente por
supuesto), que esta facultado por ley para obstaculizar la labor del Patronato
Universitario y la funcion de sus drganos componentes (la Tesoreria y la

Contraloria),

De ocurrir lo anterior, seria obvio que la actuacion de la Auditoria Superior de
la Federacién seria ilegal, por inconstitucional. Una de las razones que daria pic
a la ilegalidad, cstriba en ‘que con su actuacion, la Auditoria Superior supusicra
erroncamente, la preeminencia de la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion sobre la Ley Organica de la UNAM; violando ademds, el principio
juridico que ordena que “la norma especial prevalece sobre la general™; esto
porque sabemos que la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion (ley

general), s una norma juridica que contienc reglas de caracter general y
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heteronomo; micntras que la Ley Orgénica de la UNAM (ley especial), tiene un

Ambito material de validez especifico: le aplica exclusivamentc a la UNAM.

Si e! Auditor Superior de la Federacion pretendicra invadir competencias de las
autoridades universitarias o del Auditor Externo, bajo el falaz argumento de que
cl segundo transitorio de Ja Ley de Fiscalizacion, derogé las disposiciones
contenidas en la legislacion universitaria; entonces ef funcionario en comento se
cxtralimitaria en sus potestades y su actuacion seria ilegal. Adicionalmente,
trastocaria un principio de derecho reconocido por los 6rganos jurisdiccionales
quc nos dice que una ley general no puede derogar a una especial emitida con
anterioridad. Ambas leyes, (la de Fiscalizacién Superior de la Federacion y Ia
Orgédnica de la UNAM), gozan del mismo rango jerdrquico. Ambas fucron
creadas bajo los mismos procedimicntos y atendiendo a la misma autoridad
facultada para cllo (cl Congreso de la Unién). En otras palabras, ambas fucron
creadas con base en fa misma mecdnica parlamentaria y gozan de una jerarquia
juridica equivalente, por {o que no puede pretenderse de ninguna mancra que la
Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion, es superior en rango a la Ley

Orgénica de la Universidad Nacional Auténoma de México.

NOVENA.- La Ley Orgdnica de la UNAM cs un cuerpo normativo creado ex
profeso para cvitar que la Universidad volviera a ser victima de intereses
politicos o de grupo, como lo fue a fo largo de su historia; y sobre todo, para
dotarla de una categoria juridica que al mismo tiempo que la protegicra de los
vaivenes de la cosa piblica, le permiticran cumplir de mancra pronta y eficaz
con sus fincs. La elevacion de In autonomia universitaria a rango constitucional
vino a convertirse cn ¢l mis elevado instrumento con el que ¢l Estado —de una

manera paraddjica—, protegid a la Universidad del Estado mismo.
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Pero por otro lado, del texto de 1a Ley de Fiscalizacion, por lo que respecta a las
universidades publicas auténomas, notamos a un Congreso de la Unidn
ensoberbecido, que supone @ priori la infalibilidad de sus métodos de
fiscalizacion y la ineficacia de los que tienc la Universidad, lo cual de no
enderezarse a tiempo, puede provocar cn ¢l futuro inmediato consecucncias de

indescifrable magnitud para la autonomia universitaria,

Las acciones concretas de fiscalizacion que sc desprenden de la Ley de
Fiscalizacién, no sc contraponen con los mecanismos de autocontrol y
fiscalizacion contenidos cn la legislacion universitaria, aunque si desconocen su
eficacia y credibilidad. Empero, su muy general redaccion y su falta de
diferenciacion y especificidad, hacen erréncamente permisible que la actuacion
de la Auditoria Supcrior sc vuelva discrecional y sin limites, y entonces sf
invada competencias y vulnere con cllo a la Ley Orgédnica de la UNAM, lo que

afectaria la constitucionalidad de dichas acciones.

En la actualidad la Universidad defiende ante los tribunales su cardcter de no
ser sujeto causanic cn materia tributaria, misma que es constantemente
desconocida por 1a Administracién Publica Federal en su cardcter de autoridad
recaudadora. De igual manera, podriamos ser testipos —de no enderezarse a
tiempo ¢l marco legal en comento— del lamentable cpisodio en el que una
Universidad por enésima vez defiende su autonomia; en esta ocasion del érgano

fiscalizador dc 1a Camara dc Diputados, por violentar su estatuto juridico.

Sin embargo, cs importante dejar en claro que asi como en México ¢l concepto
de autonomia nacid de las disertaciones universitarias desde los tiempos de la
Colonia, también lo hicieron los conceptos miodernos de rendicion de cuentas
—dentro de un sistema  democrdtico—, y los significados de ética y

responsabilidad en ¢l servicio piblico. Es por lo anterior, que podemos
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confirmar que cs un compromiso includible de la UNAM, el de rendir cuentas
claras a la Nacion sobre los recursos que utiliza. Abora en los tiempos
democriticos que vivimos, 1a Universidad es la principal institucidn interesada
en abrir sus cucntas al escrutinio publico. Es la Universidad quien dio forma al
concepto de rendicion de cuentas y es la principal interesada en ponerlo en
prctica. La rendicion de cuemtas, debe sin embargo atender a la realidad de la

UNAM, con todo lo que eso implica.

DECIMA.- Mucha de la problemitica descrita en nuestra investigacion,
obedece a una falta de armonia entre la Constitucion y las leyes, y cntre éstas
cntre si. Por lo que hace a la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, no
encontramos que previo a su creacion se hubiera detenido el legislador federal a
considerar la hermenéutica —la ratio legis—, de la autonomia universitaria y
de 1a Ley Organica de la UNAM. Es ahi en donde radica ¢l peligro cn una ley
como la de Fiscalizacion, que favorece la ejecucion de acciones publicas que
pucden atentar contra la categoria autonémica de fa Casa de Estudios, y por lo

mismo scr inconstitucionalcs.

En honor a Ia verdad, la redaccion de la Ley Organica de la UNAM también
hace permisible en los hechos la vulneracion del sfatus autondmico, dada la
ambigiicdad con la que cl texto abarca lo relativo a fa autonomia de la
Universidad. Esto parccicra logico, si tomamos en cuenta que la Ley Orgénica
data de 1945; o sea, de una época en que los conceptos de poder, servicio
piblico y por supucsto rendicion de cuentas, eran vistos de un modo muy

diferente a como Jos percibimos en la actualidad los mexicanos,

Acorde con los nuevos tiempos, y coino precursora de fos cambios que vive ¢l

pais, la UNAM csta lista para afrontar los retos inherentes a su calidad de
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organismo piblico auténomo del Estado, pero la autonomia también debe ser

puesta al dia, para delimitarla y definirla. El reto es mayasculo:

(Como armonizar a la autonomia universitaria con la obligacion de rendir
cuentas? (Como lograr que fa autonomia universitaria s¢ encuentre delimitada
por ¢l ius imperium, pero al mismo ticmpo, que las potestades fiscalizadoras del

Estado mexicano respeten ¢l status autonomico de la UNAM?

Somos de la firme idea de que tanto los crrores que percibimos en la Ley de
Fiscalizacion Superior de 1a Federacion, como las insuficiencias de que adolece
la Ley Organica de la UNAM cn materia de autonomia, podrian ser subsanados
mediante cambios en las propias leycs. Cambios que armonicen autonomia con
rendicion de cuentas. Es desdc luego significativo y paraddjico, que los
cambios deban emanar dec quicn dio vida a los errores y a las insuficiencias

descritas, cs decir, del Congreso de la Unién,

Considerando las particularidades ontolégica, teleologica y juridica nicas de la
UNAM, cs que le apostamos a una solucidn integral, que emparente a la Ley
Orgdnica de la Universidad con cl espiritu de la Ley de Fiscalizacion mas

importantc del Estado, Estas son nucstras propuestas:

UNDECIMA- Consideramos que la solucién a este galimatias juridico debe
venir de reformas tanto a la Ley Organica de la UNAM como de reformas en
toro a la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion. Vayamos primero a

la méds importante norma juridica que rige a la Casa de Estudios.

Para muchos, la Ley Orgénica de la Universidad Nacional Autonoma de

México debicra ser abrogada, en favor de una nueva ley, més moderna, que
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responda a las exigencias del nuevo milenio. Tal y como vimos cn el estudio de
Derecho Comparado que formulamos en nucestra investigacion, esta opcion ha
sido ya instrumentada por cjemplo, por los cspafioles. Pensamos que en
Meéxico, seria positivo pensar en una norma universitaria que respondicra a las
exigencias de una sociedad cambiantc y mds cxigente como la nuestra. Sin
embargo, y a pesar de la importancia de debatir en torno a una nueva Ley
Orgénica (circunstancia que seguramente serd tema de discusion en el Congreso
Universitario que al momento de plasmar cstas disertaciones, se¢ encuentra
‘proximo a realizar), creemos que por la temitica de nucstro trabajo, es que por
lo pronto propondremos cambios en la Ley Orgdnica actual. Por supuesto que si
cl dia de mafana los universitarios decidicran que requicren un nuevo
ordenamiento fundamental, y ¢! Estado lo reviste de la categoria legislativa
respectiva, muchas de las propuestas que aqui hacemos podrian ser retomadas

con la misma vigencia.

Las reformas propuestas, implicarian cambios a los articulos 1° y 2° de 1a Ley

Organica de la UNAM, asi como la creacion def articulo 10-Bis.

Vayamos por partes:

Como dijimos en su momento, ¢l hecho de que en la denominacidn de la Ley se
defina a la Universidad como auténoma, no es un signo incquivoco de que cn
su contenido se conceptualice y regule lo que una simple definicion pucda
referir. Consideramos que el vacio legal que implica ¢l no tener definida ni
reglamentada a la autonomia en la legislacion universitaria, propicia un
problema maytsculo, pues conduce a que la autonomia sca mal entendida y no

se e dispense ¢l tratamiento juridico debido; o mucho peor: que se le pretenda
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concebir por unos cuantos como sindnimo de extraterritorialidad o como un
fuero de impunidad.

Proponemos que ¢l articulo 1° de la Ley Orgdnica de la UNAM quede
redactado de Ia siguicnte mancra (nuestra propuesta de adicion estd cn

negritas):

“Articulo 1°- La Universidad Nacional Auténoma de México cs una

corporacion publica —organismo descentralizado del Estado— que goza de

autonomia de gobierno, démi econdmi iministrativa  y
financiera en los términos de Ia presente ley; que estd dotada de plena
capacidad juridica y que tiene por fines impartir educacidon superior para
formar profesionistas, investigadores, profesores universitarios y técnicos
utiles a la socicdad; organizar y realizar investigaciones, principalmente acerca
de las condiciones y problemas nacionales, y cxtender con la mayer amplitud

posible los beneficios de la cultura.”

Uno de los aspectos salvables de legislacion universitaria espafiola que
analizamos cn cste trabajo, cs ¢l que ticne que ver con la inclusién en su Ley
Organica comin, de la connotacién autondémica de las universidades;
circunstancia que consideramos muy acertada, a pesar de las muchas

desavenencias que manifestamos en tormo a la legislacion universitaria hispana,

Otro de los cambios propuestos a Ley Organica de Ja UNAM tiene que ver con
cl articulo 2°. Como dijimos en su momento, somos entusiastas partidarios de
que de una vez por todas sc reglamenten las implicaciones de la autonomia
universitaria, Otra mds de las ventajas que propiciaria la reglamentacion
mencionada, ademds de las que ya hemos analizado, seria fa de cvitar que sc

tenga que acudir de manera supletoria a las demas fuentes del derecho cuando
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se pretenda comprender el significado y alcance de la autonomia universitaria,
La reglamentacion de la autonomia dotaria a la UNAM de una seguridad

juridica envidiable.

La reglamentacion de la autonomia requeriria por supuesto de versar sobre una
muy variada tematica, comenzando por fas cucstiones académicas, de
investigacion y de difusion de la cultura; que son el sustento mismo de la Casa
de Estudios. Pero dado nuestro tema de cstudio, y a reserva de que una reforma
a la Ley Orginica de la UNAM, también debiera reglamentar la autonomia cn
torno a cstos aspectos, ¢s que por lo pronto nos abocamos a cuatro topicos que
consideramos que debieran reglamentarse cn torno a la autonomia, para lo cual,
proponemos una reforma al articulo 2° de la Ley Organica. La reforma
supondria pasar ¢l contenido actual del articulo (de manera completa), a formar
parte de un segundo parrafo o apartado. La reforma que proponcmos quedaria

del modo siguiente (nuestra propuesta de adicion estd cn negritas):
“Articulo 2°.- La autonomfa universitaria comprenderi:

1. La capacidad de la Universidad por elaborar sus Estatutos y demds

normas de funcionamicnto interno sin injerencia del Estado.

2. La definicién y ¢l n

6rganos de administracion.

de sus propias autoridades y de sus

3. La elaboracién, aprobacién y gestién de su presupuesto; asi como la

canalizacién y control del mismo,

Conforme a la autonomia universitaria, la fiscalizacién externa de los

recursos presup tes proveni del Subsidio del Gobierno

Federal, se llevara a cabo cn los términos establecidos en esta ley.
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-4, - La libre administracién de su patrimonio.

(..)
La Universidad Nacional Auténoma de México tiene derecho para:

()"

Como vimos, la reglamentacion de la autonomia universitaria es una positiva
realidad en ei Derecho Comparado. En cl caso mexicano, ln UNAM debe ser
pioncra en reglamentar la autonomia universitaria. Conforme al entorno
democrdtico actual, ¢s de suma ¢ impostergable importancia actualizar la Ley

Orgdnica de la Universidad.

Por ultimo y por lo que se reficre a Ja Ley Orgdnica de la UNAM, proponemos
la creacion del articulo 10-Bis. Este articulo tendria la finalidad de regular lo
dispucsto cn el articulo 2° reformado de la Ley, cn cuanto a la fiscalizacion de
los recursos provenicntes del subsidio. Por su especificidad, ¢n torno a las
cucstiones financieras y de fiscalizacidn, creimos que debicra ser después del
articulo 10 relativo a las funciones del Patronato, en donde cupicra la nucva

disposicion normativa, la cual proponemos cn los siguientes términos:

“Articulo 10-Bis.- La fiscalizacién externa de los recursos presupuestales
provenientes del Subsidio del Gobierno Federal, se desarrollara dentro de
un esquema de coordinacién entre las autoridades universitarias y las
designadas por ¢l Estado, que garanticen un irrestricto respeto por Ia
autonomia universitaria por un lado, y el deber de rendicién de cucntas de

1a Universidad, por ¢l otro,
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Tal coordinacion se llevard a cabo conforme a los principios contenidos en
estn ley y en los ordenamientos que de ella deriven, y atendicndo a las

modatidades que para el efecto se disponga en las leyes respectivas.”

La inclusion de este nuevo articulo en la Ley Orgdnica, le adicionaria certcza a
la autonomia universitaria y delimitaria las potestades fiscalizadoras del Estado
por lo que hace a Ja UNAM, al tiempo que brindarin scguridad a los

mecanismos de autocontrol en la Universidad.

En concordancia con las reformas propuestas, y conforme lo percibimos de las
platicas que para los cfectos de nuestra investigacion sostuvimos con
Conscjeros  Universitarios, creemos que la Universidad debicra también
considerar ¢l poner al dia ¢ funcionamiento de algunos de sus organos de
control; concretamente las figuras de la Comision de Vigilancia del Conscjo
Universitario, y ¢l Auditor Externo; a efecto de volverlos mas especializados,

dentro de un dmbito democratico y universitario de rendicion de cucntas.

Especializar a las estructuras de fiscalizacion interna, ¢s un requisito sine qua
non dentro del esquema de coordinacion que proponemos entre la UNAM y cl
Estado,

DUODECIMA.- Las reformas propuestas a la Ley Organica de la Universidad
Nacional Auténoma de México, no son las unicas necesarias, pero si son a
nuestra manera de ver, fundamentales para nuestros temas de interés. Ahora
bien, para lograr la armonia planteada anteriormente y ¢l equilibrio entre la
autonomia universitaria y la rendicion de cuentas, creemos necesario un cambio
en la forma como ¢l Estado concibe actualmente la fiscalizacion de la UNAM y

de las demads instituciones de educacidn superior juridicamente andlogas.
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Crecmos - que existen dos grandes opcioncs para armonizar la potestad
fiscalizadora del Estado con las reformas propucstas a la Ley Orgdnica de la
UNAM. Cualquicra de las dos propucstas que plasmarcmos a continuacion,
revestirian idénticos efectos juridicos para lograr el cquilibrio seiialado. Por su
" jmportancia las separaremos cn dos apartados. En ambos casos repetimos, los
cambios relativos a la Ley de Fiscalizacion, se conjugarian con las reformas

propucstas a la Ley Orginica de la UNAM.
Estas son las dos posibles soluciones que proponemos:

La primera de las soluciones planteadas, requeriria de un paquete de reformas a
varios articulos de la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacién, cn los

siguientes términos:

En este primer apartado, propondriamos reformar la fraccion V del articulo 2°
de la Ley de Fiscalizacion. La reforma supondria adicionar un segundo parrafo,

de modo que clarticulo quedara asi (1a adicion propucsta estd cn negritas):

“Articulo 2.- Para efectos de la presente Ley, sc entenderd por:

V. Entes  piblicos  federales:  Los  organismos  piblicos

para el ) de sus

¥

funciones sustantivas, y las demas personas de derecho publico de
cardcler federal auténomas por disposicion legal, asi como los

drganos jurisdiccionales que determinen las leyes.

Se excluye de esta categoria a las universidades piblicas

auténomas. Por 1o que hace a la fiscalizacion de los recursos
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publicos que administren y ejerzan, ésta se regird conforme al

‘Titulo Tercero de §a presente ley.”

Consccuenicmente proponemos reformar cl Titulo Tercero de la Ley, para
modificar su denominacion y adicionarle un Capitulo 11, en lugar del Capitulo
Unico' que tiene en la actualidad. El nuevo Capitulo 11 se integraria con los
articulos 35-Bis, 35-Ter y 35-Quiler, cuya creacién proponcmos en ¢l texto
legal. Estos articulos de nueva creacion, complementarian la adicion a fa
fraccion V del articulo 2° de la Ley, y permitirian que la fiscalizacion de la
UNAM vy de las demis instituciones andlogas, se realizara atendiendo a su
particularidad juridics, y reconociéndolas como poscedoras de una categoria
autondmica sui  generis, distinta a la de los demis organismos

constitucionalmente auténomos en México.

Por su importancia, a continuacion transcribimos integra nuesira propuesta de
reforma del Titulo en comento. Este quedaria asi (las reformas y adiciones

propucstas estin cn negritas):

“TITULO TERCERO
Formas Especiales de Fiscalizacion de Recursos Federales
Capitulo |
De la Fiscalizacién de Recursos Federales

Ejercidos por Entidades Federativas y Municipios

Articulo 33.- Para efectos de la fiscalizacion de los recursos federales que se ejerzan
por las entidades federativas y por fos municipios, incluyendo a sus administraciones
priblicas paraestatales, la Auditoria Superior de la Federacion propondrd los
procedi
Legislativa dei Distrito Federal, para que cn el ¢jercicio de las atribuciones de control

tos de coordinacion con las legislaturas de los Estados y la Asamblea
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que éstas tengan conferidas, colaboren con aquella en la verificacion de la aplicacion

correcta de los recursos federales, recibidos por dichos drdenes de gobicrno.

Dichos procedimicntos comprenderin ademds fa comprobacion de la aplicacion
adccunda de los recursos que reciban los particulares, en concepto de subsidios

otorgados por las entidades federativas y los municipios con cargo a recursos federales.

Articulo 34.- El Auditor Superior de la Federacidn, con sujecion a los convenios
celebrados, acordard la forma y términos ¢n que, cn su caso, cl personal a su cargo
realizard la fiscalizacion de los recursos de origen federal que cjerzan las entidades

federativas y fos municipios.

Articulo 35.- Cuando se acrediten afectaciones al Estado en su Hacienda Piblica

Fedcral, atribuibles a las autoridades estatales, municipales o del Distrito Federal, la

Auditoria Superior de la Federacion procederd a fincar dir a los responsabl
las indemnizaci y i pecuniarias correspondientes, y promovera ante fos
organos o autoridades petentes fas resy bilidades administrativas, civiles,

politicas y penales a que hubiere lugar.

Capitulo 11
De la Fiscalizacion de Recursos Federales Ejercidos

por las Universidades Piblicas Auténomas

Articulo 35-Bis. - La fiscalizacién de las universidades piblicas auténomas, se

desarrollari atendiendo a procedimientos de coordinacién entre las autoridades
universitarias y Ia Auditoria Superior de 1a Federacion, que tengan por ebjeto la
cabal rendicién de cuentas por parte de las universidades, dentro de un marco de

respeto al tipo de autonomia de que éstas gozan.
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La Auditoria Superior de Ia Federacién y las autoridades universitarias
acordardn las formas mas idéneas de fiscalizacién y celebrardn los acuerdos de
colaboracién a que haya lugar, para que considerando la ealidad juridica de éstas,
asi como a sus drganos de control interno, colaboren con aquella en la verificacién
de la aplicacion correctn de los recursos federales, recibidos por dichas

instituciones auténomas.

Articulo 35-Ter, - Ef Auditor Superior de la Federacién, con sujecién a los
convenios celebrados, acordard Ia forma y términos en que, ¢n su caso, el personal

a st cargo vealizard In fiscalizacion de los recursos de origen federal, que cjerzan

1as universidades piblicas auté

Lo dispuesto en este Titulo aplicarad desde luego a las demas instituciones de

1 :8 4

superior

Articulo 35-Quater. - Cuando se acrediten afectaciones al Estado en su Hacienda

Piblica Federal, atribuibles a 1as autoridades universitarias, la Auditoria

Superior de la Federacion procederi a fincar dir a los resy bles las
indemnizaci y i pecuniarias correspondientes, y promovera ante los
érganos o autoridades I las resy bilidades inistrativas, civiles

y penales a que hublere tugar.

El resarcimiento de los daiios a que hubiere tugar cuando no fueren recuperables,
unicamente podrd constituirse sobre los recursos financicros que en via de
subsidio reciban las universidades; pero en ningin momento podrin afectar
partidas presupuestales vitales para que las universidades puedan cumplir con los

fines que ticnen encomendados en sus leyes orgdnicas.”

Por lo que hace a los articulos cuya creacion sc propone, ¢! articulo 35-Bis

especificaria que la fiscalizacion de las universidades puablicas autdénomas se
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tendria que desarroliar atendicndo a procedimicntos de coordinacion que
conjuguen el deber de ta Universidad por rendir cuentas, con el respeto por fa
autonomia universitaria (en concordancia con las refonmas propucstas a la Ley
Orgdnica de la UNAM). El instrumento adecuado para lograr la coordinacion
que sefialamos, scria el de la celebracion de acuerdos de colaboracion entre la
Auditoria Superior de 1a Federacion y las propias autoridades universitarias, La
fiscalizacion tomaria cn cuenta a los 6rganos internos de control de la
Universidad, Todo lo anterior encaminado a que la UNAM colabore con la
propia Auditoria Superior de la Federacion en la verificacion sobre la

aplicacion correcta de los recursos federales.

Por su parte el articulo 35-Ter obligaria a la Auditoria Superior de la
Federacion a sujctar a los convenios de colaboracidn, las formas y términos que
acuerde para realizar la fiscalizacion de la UNAM (y por supuesto de las demis

instituciones de educacion superior autonomas).

Finalmente cl articulo 35-Quiter incluiria el sicmpre necesario tema de las
responsabilidades cn que pudicran incurrir los funcionarios universitarios que
afectaran la Hacienda Publica Federal. A diferencia de las responsabilidades
estipuladas para las entidades federativas y los municipios, la de las autoridades
universitarias seria de indole civil y/o penal, mas no politicas (las cuales
implican fa destitucion del funcionario que es ordenada por ¢l Legislativo
Federal); cuando es de explorado analisis que las autoridades universitarias son
nombradas y removidas por los propios universitarios en ejercicio de su

autonomia, sin injerencia externa de ninguna clase.

Creimos importante incluir en este articulo la aclaracion de que las
responsabilidades resarcitorias Ginicamente podrin constituirse sobre recursos

liquidos y de manera cxclusiva sobre los recursos provenientes del subsidio;
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pero en ningiin momento este resarcimiento podra afectar los fines sustantivos

de la UNAM, contenidos en su Ley Orgdnica,

Con cstas reformas, aunadas a las de la Ley Organica de la Universidad, se
lograria cl multicitado equilibrio entre a rendicion de cuentas (como obligacion
de la UNAM), con la autonomia universitaria (como limitante a las potestades

fiscalizadoras del Estado).

La segunda de las soluciones propucstas que ¢s por la que nos inclinamos, cs
mas ambiciosa y requeriria de un detallado cstudio técnico. Supondria desde
lucgo, las mismas reformas a la Ley Organica de la UNAM en materia de
reglamentacion de autonomia cn sus verticntes financiera, administrativa y de
fiscalizacién; pero por lo que se reficre a la Ley de Fiscalizacion Superior de ia
Federacion, la rcforma que proponemos toca al articulo 2° de Ja Ley, y se
encaniinaria a sustraer por completo a la UNAM vy a sus pares, de la esfera de

competencia de la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion.

La propucsta scria dual, y como dijimos, en un primer momento supondria la
sustraccion mencionada, mediante la reforma que quedaria en los siguientes

términos (la adicion propucsta cstd en negritas):

“Articulo 2.- Para cfectos de fa presente Ley, se entenderd por:

V. Entes  piblicos federales:  Los  organismos  piblicos
constitucionalmente  auténomos para ¢l desempeiio de sus
funciones sustantivas, y las demds personas de derecho piblico de
cardcter federal auténomas por disposicion legal, asi como los

Grganos jurisdiccionales que determinen las leyes.
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La revision y fiscalizacién de los recursos piblicos ejercidos
por las universidades y demds instituciones de educacién
superlor auténomas, se regira conforme a la Ley Federal de
Fiscalizacién de Universidades Pablicas Auté "

Somos de la idea de que a la larga, ésta resultaria ser la propucsta de mayor
vision, ya que tendria el acierto de reconocer la importancia que reviste la
educacion superior cn ¢l pais, y por ende la necesidad de dispensarlc un
tratamiento diferente a la UNAM y a sus pares. Con la creacion de la Ley
Federal de Fiscalizacion de Universidades Plblicas Auténomas, se daria
continuidad a 1a tendencia natural obscrvada en los Gltimos afios cn ¢l sistema
juridico mexicanos, que es la descodificacion. En otras palabras, supondria la
creacion de un ordenamiento especial (o ley especial), que dicra respucsta a la
complejidad y el ciimulo de particularidades de una materia especifica, como lo
es la fiscalizacidn de las universidades piblicas auténomas. Ademds, cl crear un
ordenamicnto ex profeso para fiscalizar a la UNAM y a sus parcs, tendria I
ventaja de reglamentar pormenorizadamente la forma de fiscalizacion de los
recursos plblicos, por parte de las universidades (garantizando una cabal
rendicién de cuentas) por un lado; con el posicionamicnto de la autonomia
universitaria en el Derecho Mexicano, por ¢l otro. En consccuencia, sc dotaria a
la UNAM de un instrumento juridico que salvaguardara su status autondmico, y

le facilitara la rendicidn de cuentas.

Con una rendicion de cuentas constante, transparente, expedita; con sus cuentas
abiertas a la sociedad, y con un inquebrantable espiritu por volver cada vez
mejor y més eficicnte la utilizacion del dinero de los mexicanos, fa UNAM se
revestird de una mayor autoridad moral para solicitar ajfio con aiio y de acuerdo

con sus necesidades, un consccuente aumento en los montos de financiamiento,
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tanto por parte del Gobiemo Federal (via subsidio), como por parte de la

sociedad, que cs a quien se debe finalmente.

De esta manera, la Universidad Nacional Autdénoma de México estard lista para
reasumir su papel de indiscutible liderazgo, y seguir siendo por muchos siglos

mds, la Maxima Casa de Estudios de México.




“E| estudiante de Derecho que se recibe, es ya un abogado mds; pero no habrd
de ser un abogado del montdn, Habrd de seguir ascendentemente en su labor,
para estar cada dfa mejor capacitado como hombre que, tras dura y azarosa vida,
ha logrado el privilegio de hablar en nombre del Derecho.”

RAUL CERVANTES AHUMADA

3s#
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