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UESTIONES

Constitucionales

Revista Mexicana de Derecho Constitucional
Nuam. 39, julio-diciembre 2018

La gratuidad de la educacion publica en la jurisprudencia
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

José Maria SOBERANES DIEZ*

SuMaRrIO. L. Introduccion. 11. La accesibilidad del derecho a la

educacion. 111. El criterio sobre la gratuidad de la educacion

publica media superior. 1V. Los criterios sobre la gratuidad de

la educacion publica superior. V. Analisis de los criterios de la
Suprema Corte. V1. Bibliohemerografia.

1. INTRODUCCION

Una de las innovaciones de la Constitucion mexicana promulgada en fe-
brero de 1917 fue disponer que la educacion primaria fuera gratuita. Por
esta norma, junto con otras, se califico de social ese texto. Treinta afios
después, la Constitucion se reformo para disponer que no sélo la ense-
flanza primaria, sino incluso toda la educacion publica fuera gratuita. Este
mandato ha sido interpretado recientemente por la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion al revisar tres amparos. Dos de ellos se refieren a la
educacion superior y uno mas al nivel medio superior. En este trabajo
analizaremos esos pronunciamientos.

Para ello, se sefialara el alcance genérico del principio de accesibilidad
econdmica que, como derecho social, informa a la educacion publica, tras
lo cual se expondran los antecedentes y el criterio sentado en los tres liti-

* Profesor-investigador de la Universidad Panamericana. Investigador nacional, ni-
vel 11, del Sistema Nacional de Investigadores del Conacyt. jmsoberanes@up.edu.mx.
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gios que resolvio la Corte, agrupados por niveles educativos, y finalmente
se analizaran los criterios.

II. LA ACCESIBILIDAD DEL DERECHO A LA EDUCACION

Todos los derechos sociales tienen un contenido prestacional. En el ambito
internacional se ha considerado que éste se define por unas caracteristicas
fundamentales, que son “asequibilidad (o disponibilidad), accesibilidad,
aceptabilidad y adaptabilidad”.! Este esquema se inicié con los derechos
a la vivienda y a la alimentacion, y posteriormente pasé al ambito de la
educacion y, en general, a todos los derechos sociales.

De esta forma, el contenido prestacional del derecho la educacion se
corresponde con la satisfaccion de las “cuatro A”. Esta es hoy la base de
su consideracion tanto por 6rganos internacionales? como por la doctrina.’
El sentido general de las “cuatro A” en el ambito educativo es el siguiente:

El mandato de asequibilidad o disponibilidad implica que debe ha-
ber instituciones y programas de ensefianza en cantidad suficiente, con
los edificios, sanitarios, agua potable, docentes, materiales educativos, y
tecnologias,* asi como que la autoridad no debe cerrar escuelas privadas.’

El mandato de aceptabilidad supone que la forma y el fondo de la edu-
cacion, comprendidos los programas de estudio y los métodos pedago-
gicos, han de ser aceptables (pertinentes, adecuados culturalmente y de
buena calidad) para los estudiantes y, cuando proceda, para los padres.®

El mandato de adaptabilidad supone que la educacion ha de tener la
flexibilidad necesaria para adaptarse a las necesidades de sociedades y

! Organizacion de las Naciones Unidas, Los derechos economicos, sociales y cultu-

rales, Naciones Unidas, Nueva York y Ginebra, 2004, p. 10.

2 Organizacion de las Naciones Unidas-Comité de Derechos Economicos, Sociales
y Culturales, Observacion General n. 13, n. 50.

3 El ejemplo mas claro de este uso doctrinal es Tomasevski, Katarina, EI asalto a la
educacion, Barcelona, Coleccion Libros de Encuentro Intermon Oxfam, 2004, p. 342.

Organizacion de las Naciones Unidas-Comité de Derechos Econémicos, Sociales

y Culturales, Observacion General n. 13, 1.7, a).

5 Ibidem, n. 50.

Ibidem, n. 7, c).
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comunidades en transformacién, asi como responder a las necesidades de
los alumnos en contextos culturales y sociales variados.’

Y, finalmente, el mandato de accesibilidad, que es el que importa para
este comentario, supone que las instituciones y los programas de ensefian-
za han de ser posibles a todos. Todo aquel que desee formarse en el sistema
educativo debe tener la posibilidad de hacerlo. EI Comité de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales de la Organizacién de las Naciones
Unidas, ha sefialado que se concreta en tres cuestiones: a) la no discrimi-
nacion, sobre todo a los grupos mas vulnerables; b) la accesibilidad ma-
terial; esto es, que llegue a todos los lugares ya sea de forma fisica o por
medio de tecnologias, y ¢) la accesibilidad econdmica; es decir, que llegue
a todos y que sea gratuita la primaria.?

Por ser el objeto de las sentencias resefadas en este trabajo, nos cen-
traremos en la accesibilidad econéomica. Desde una perspectiva, podria
pensarse que abarca solamente la ensefianza en el sentido estricto, esto es,
la exencion de colegiaturas, sin extenderse a otros bienes o servicios que
se relacionen con la ensefianza como material educativo o transporte.’ De
esta forma, solo el cobro de derechos académicos resultaria incompatible
con el principio de gratuidad de la educacion.!® Desde esta Optica se enten-
deria que la Ley General de Educacion establezca la prohibicion de cobro
obligatorio de “cuotas escolares”.!!

Ibidem, n. 7, d).

Ibidem, n. 7, b).

En México, los padres de familia destinan para gastos indirectos de la educcion
(uniformes, calzado, libros y una lista basica de utiles escolares) un 9.3% de sus ingresos,
de acuerdo con la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) 2012
del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, consultable en: www.inegi.org.mx.

10" En este sentido, se pronuncia la Corte Constitucional de Colombia en la sentencia
C-376/10, de 19 de mayo de 2010.

1" Las cuotas escolares era un cobro que pedian los directivos para cubrir diversos
gastos de las escuelas. El articulo 60. de la Ley General de Educacién permite donaciones
o el pago de cuotas voluntarias destinadas a la educacion, mismas que deben estar regu-
ladas y, en ningun caso, pueden ser obligatorias o condicionar la prestacion del servicio.
Textualmente indica: “Articulo 60. La educacion que el Estado imparta sera gratuita.
Las donaciones o cuotas voluntarias destinadas a dicha educacién en ningun caso se
entenderan como contraprestaciones del servicio educativo. Las autoridades educativas
en el ambito de su competencia, estableceran los mecanismos para la regulacion, destino,
aplicacion, transparencia y vigilancia de las donaciones o cuotas voluntarias.

Se prohibe el pago de cualquier contraprestacion que impida o condicione la prestacion
del servicio educativo a los educandos.

9
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Pero, desde otra perspectiva, podria pensarse que el derecho a la gratui-
dad de la educacion busca garantizar que no existan obstaculos econdmi-
cos en el acceso y permanencia de las personas en los procesos educativos.
En otras palabras, si una persona tiene un derecho, es deber del Estado
remover todos los obstaculos econémicos que se interponen para que esta
persona pueda gozarlo.

Asi pues, podemos encontrar dos concepciones. Por una parte, la mini-
malista, segun la cual la gratuidad de la educacion implica que solamente
los costos de la matricula deben ser eximidos de pago. Por otra parte, la
maximalista, segin la que, ademas de los anteriores costos, postula que
la gratuidad de la educacion implica que también deberian subsidiarse los
costos indirectos, como uniformes, libros y transporte.

La doctrina del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
se inclina por una proteccion de tipo maximalista. Segin su parecer, no
nada mas los costos de matricula y los derechos académicos deberian ser
gratuitos, sino que también deben estar cubiertos por el Estado algunos
costos de tipo indirecto muy ligados a obstaculos econdémicos, como los
de los uniformes, al seialar que “los derechos de matricula impuestos por
el gobierno, las autoridades locales o la escuela, asi como otros costos
directos, son desincentivos del disfrute del derecho que pueden poner en
peligro su realizacion”.'> No obstante, matiza que los gastos indirectos
pueden ser permisibles y examinados caso por caso.

En México, la accesibilidad econémica es un derecho constitucional
expreso. En el texto original de la Constitucion de 1917 se establecia en
el cuarto parrafo del articulo 30. que “en los establecimientos oficiales se
impartira gratuitamente la ensefianza primaria”. Esta frase fue sustituida
en la reforma constitucional de 31 de diciembre de 1934 por “la educacion
primaria sera obligatoria y el Estado la impartira gratuitamente”, consig-
nada en el tercer parrafo de la fraccion IV del articulo 30. constitucional.
Esta reforma no fue sustancial, pues se modificé la palabra “ensefianza”
por “educacion” y los “establecimientos oficiales” fueron renombrados
como aquellos en donde impartia formacion el Estado. En esta reforma

En ninglin caso se podra condicionar la inscripcion, el acceso a la escuela, la aplica-
cion de evaluaciones o examenes, la entrega de documentacion a los educandos o afectar
en cualquier sentido la igualdad en el trato a los alumnos, al pago de contraprestacion
alguna”.

12 Observacion General nam. 11,n. 7.
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se introdujo mas claramente una relacion entre obligatoriedad y gratuidad
pues, aunque ya se podia desprender este vinculo en el texto original, era
de una lectura armonica de las dos referencias constitucionales a la ense-
fanza primaria.'

En la reforma de 30 de diciembre de 1946, con la que se elimino la for-
macion socialista, se cambid la regulacion constitucional de la gratuidad,
al disponer en la fraccidon VI del nuevo articulo 30. que “toda la educacion
que el Estado imparta serd gratuita”. Este texto ha permanecido intocado
hasta hoy, aunque cambiando su ubicacion, pues ahora es la fraccion I'V.

Esta reforma introdujo un cambio sustancial respecto a los dos textos
anteriores: desligé la gratuidad de un nivel educativo. Desde ese momen-
to, la graciosidad no depende de que se trate de la ensefianza primaria,
sino de que sea impartida o no por el Estado. En las reformas en las que se
han aumentado la obligatoriedad a niveles educativos, como la secundaria
(1993), preescolar (2002) y media superior (2012), no se ha tenido que
modificar la norma relativa a la gratuidad, porque ésta no depende de que se
trate de un nivel obligatorio sino de que sea prestada por el Estado.

En otras naciones se ha extendido la gratuidad a la ensefianza privada
con el objeto de hacerla compatible con la pluralidad de modelos forma-
tivos y la libertad de eleccion de los padres sobre el tipo de educacion
que quieren para sus hijos, de forma que el Estado otorgue algun tipo de
subsidio a colegios privados para garantizar el pluralismo educativo.'* Sin
embargo, en México la gratuidad se garantiza Ginicamente con la existen-
cia de escuelas publicas.

13" La primera referencia estaba en el articulo 30., que determinaba que seria gratuita

la que se impartiera en establecimientos oficiales, y la segunda estaba en la fraccion I del
articulo 31, que determinaba que la enseflanza primaria era obligatoria.

14 Asi, por ejemplo, se ha interpretado la Constitucion de Finlandia de 1999, que
textualmente indica: “Articulo 16. Derecho a la educacion Todas las personas tienen
derecho a una educacion basica gratuita. La obligatoriedad de la educacion estara re-
gulada por ley. El poder publico debe asegurar a todas las personas, de acuerdo con lo
que se regule mas precisamente por ley, la posibilidad igualitaria de acceder, conforme
a sus capacidades y necesidades especiales, a una educacion diferente de la basica, y de
desarrollarse pese a la escasez de recursos. Se garantiza la libertad cientifica, artistica y
de educacion superior”. En el mismo sentido, la Constitucion espafiola dispone: “27. 9.
Los poderes publicos ayudaran a los centros docentes que retnan los requisitos que la ley
establezca”. Este ultimo precepto fue interpretado por el Tribunal Constitucional en el
sentido de que no genera un deber de ayudar a todos y cada uno de los centros docentes
por el hecho de serlo (sentencia 77/1985, del 27 de junio de 1985, f,j. 11).
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Ademas de la norma constitucional, tanto el Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales' y el Protocolo Adicional
a la Convencioén Americana sobre Derechos Humanos o Protocolo de San
Salvador,'® indican que la educacion primaria debe ser asequible a todos
mediante la gratuidad, y que es obligacion de los Estados parte de implan-
tar progresivamente la gratuidad en la ensefianza secundaria y superior.

Las dos normas internacionales relacionan la gratuidad con los niveles
educativos. Sefialan como obligatoria la ensefianza primaria y, producto de
su imposicion, exigen su gratuidad. Y respecto a la educacion secundaria
y superior, imponen la obligacion de hacerla accesible progresivamente,
para lo cual erigen a la gratuidad como su garantia.

De acuerdo al principio pro homine, las normas de derechos humanos,
como las que nos ocupan, deben ser interpretadas buscando la proteccion
mas amplia del derecho a la educacion. En el caso, la Constitucion estable-
ce una proteccion mas amplia, en el sentido de que la gratuidad trasciende
a los niveles educativos pues radica en el sujeto que la imparte, de forma
que constitucionalmente ya se ha alcanzado la accesibilidad econdémica
en todos los niveles educativos que proyectan las normas internacionales.

15 Suarticulo13.2, en lo que interesa, textualmente indica: “Articulo 13.2. Los Esta-

dos partes en el presente Pacto reconocen que, con objeto de lograr el pleno ejercicio de
este derecho:

a) La ensefianza primaria debe ser obligatoria y asequible a todos gratuitamente;

b) La ensefianza secundaria, en sus diferentes formas, incluso la ensefianza secundaria
técnica y profesional, debe ser generalizada y hacerse accesible a todos, por cuantos
medios sean apropiados, y en particular por la implantacion progresiva de la ensefianza
gratuita;

c¢) La ensefianza superior debe hacerse igualmente accesible a todos, sobre la base de
la capacidad de cada uno, por cuantos medios sean apropiados, y en particular por la
implantacion progresiva de la enseflanza gratuita”.

16 Sy articulo13.3 textualmente indica en lo que interesa: “Los Estados partes en el
presente Protocolo reconocen que, con objeto de lograr el pleno ejercicio del derecho a la
educacion:

a. La enseflanza primaria debe ser obligatoria y asequible a todos gratuitamente;

b. La ensenanza secundaria en sus diferentes formas, incluso la ensefianza secundaria
técnica y profesional, debe ser generalizada y hacerse accesible a todos, por cuantos
medios sean apropiados, y en particular por la implantacién progresiva de la ensefianza
gratuita;

c. La enseflanza superior debe hacerse igualmente accesible a todos, sobre la base de
la capacidad de cada uno, por cuantos medios sean apropiados y en particular, por la im-
plantacion progresiva de la ensefianza gratuita...”.
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III. EL CRITERIO SOBRE LA GRATUIDAD DE LA EDUCACION
PUBLICA MEDIA SUPERIOR

Una vez vista la regulacion iusfundamental de la gratuidad educativa,
analizaremos los amparos en los que se ha interpretado este derecho. El
primer asunto a exponer versa sobre la educacion publica de nivel medio
superior, que fue resuelto por la Segunda Sala.

El 2 de junio de 2015, el quejoso promovidé amparo en contra de la
Universidad Auténoma del Estado de Nuevo Leon por la expedicion de
su Reglamento General sobre los Procedimientos de Admision y Perma-
nencia de los Estudiantes, por considerar que violaba su derecho humano
a la educacion. En concreto, pidio amparo en contra de su articulo 34,
fraccion I, que establece: “Articulo 34. Para inscribirse como estudiante
de reingreso, debera cubrir los siguientes requisitos: 1. Efectuar los pagos
que para el efecto sefialen la Tesoreria y la escuela o facultad”.

Del amparo correspondié conocer al juez primero de distrito en materia
administrativa en Nuevo Ledn, quien dicto sentencia el 14 de diciembre
de 2015. En ella, el juez consider6 que establecer cuotas como requisito de
reingreso al nivel de educacion media superior constituye un obstaculo
que merma la accesibilidad de los estudiantes al derecho a la educacion.
El juez estimo que las autoridades de la Universidad Autonoma de Nuevo
Leodn fueron omisas en argumentar que el motivo para el establecimiento
de cuotas escolares se debiera a que los ingresos de la institucion resulta-
ban insuficientes para cubrir su gasto administrativo, y menos atn, exhi-
bieron prueba alguna que permitiera arribar a esa conclusion.

Por ello, concluy6 que, al no haberse justificado el cobro de cuotas,
debe considerarse que éstas restringen el acceso a la educacion media su-
perior y, por ende, el articulo 34, fraccion I, del Reglamento General sobre
los Procedimientos de Admision y Permanencia de los Estudiantes de la
Universidad Autonoma de Nuevo Leon, transgrede el derecho humano a
la educacion, por lo que concedid el amparo solicitado.

Inconforme con la anterior determinacion, las autoridades responsables
interpusieron recurso de revision, del que correspondi6 conocer al Primer
Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Cuarto Circuito quien,
en resolucion de 20 de abril de 2016, sostuvo que la resolucion de éste era
de la competencia originaria de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
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por interpretarse en la sentencia el articulo 30. de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

En la Suprema Corte el asunto fue registrado con el numero 539/2016,
y turnado a la ministra Margarita Beatriz Luna Ramos para la elaboracion
del proyecto de sentencia. La Segunda Sala conocié del caso en su sesion de
15 de marzo de 2017.

En su sentencia, la Segunda Sala recuerda que el 9 de febrero de 2012,
el Constituyente incorpor6 la educacion media superior como un nivel
educativo obligatorio, y que en el articulo segundo transitorio de esa refor-
ma establecio que la obligatoriedad del Estado de garantizar la educacion
media superior se realizara de manera gradual y creciente a partir del ciclo
escolar 2012-2013 y hasta lograr la cobertura total a mas tardar en el
ciclo escolar 2021-2022.

Bajo ese presupuesto, concluyo6 que la norma impugnada no viola el de-
recho a la educacion gratuita pues ain no vence el periodo transitorio que
hace obligatoria la educacion media superior y, por tanto, aun no existe la
obligacion de que este nivel sea gratuito.!” A la luz de este argumento tem-
poral, revoco la sentencia del juez de distrito y negd el amparo al quejoso
por unanimidad de cinco votos.

IV. LOS CRITERIOS SOBRE LA GRATUIDAD
DE LA EDUCACION PUBLICA SUPERIOR

Sobre la accesibilidad econdémica de la educacion publica de nivel supe-
rior, existen dos pronunciamientos de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion: uno de su Primera Sala y otro de su Segunda Sala.

1. El criterio de la Primera Sala

El 27 de febrero de 2014 el quejoso promovid amparo en contra de la Uni-
versidad Michoacana San Nicolas de Hidalgo por emitir un acuerdo en el
que se determina que a partir del ciclo escolar febrero-agosto de 2014 se

17" Este asunto dio lugar a la tesis 2a. LVII/2017 (10a.), de rubro “EDUCACION MEDIA

SUPERIOR GRATUITA. EL ARTICULO 34 DEL REGLAMENTO GENERAL SOBRE LOS PROCE-
DIMIENTOS DE ADMISION Y PERMANENCIA DE LOS ESTUDIANTES DE LA UNIVERSIDAD
AUTONOMA DE NUEVO LEON, NO VIOLA EL DERECHO HUMANO A LA EDUCACION”.
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cobraran las cuotas de inscripcion a los alumnos de educacion media su-
perior y superior, por considerar que se violaba su derecho a la educacion.

Del amparo correspondi6 conocer a la jueza cuarto de distrito en Mi-
choacan, con residencia en Morelia, quien el 8 de septiembre de 2014
concedio el amparo para desincorporar a la quejosa de la obligacion de
cubrir la cuota de inscripcion en los subsecuentes ciclos escolares hasta
que concluyera el nivel de licenciatura.

Inconforme, la autoridad interpuso recurso de revision, del que corres-
pondi6 conocer al Primer Tribunal Colegiado en Materias Administrativa
y de Trabajo del Décimo Primer Circuito. Estando en tramite, el 29 de
abril de 2015, la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
resolvid reasumir su competencia originaria para conocer del asunto, por
lo que se le envio el expediente, que fue turnado a la ministra Norma Lucia
Pifa Hernandez para la elaboracion del proyecto de sentencia. La Primera
Sala se avoco al estudio en su sesion de 20 de abril de 2016.

En su sentencia, la Primera Sala inicié haciendo una interpretacion ar-
monica de la fraccion V del articulo 30. constitucional que establece que
el Estado esta obligado a impartir educacion basica (preescolar, primaria
y secundaria) y media superior, con la fraccion IV del mismo precepto
constitucional que determina que la educacion que imparta el Estado debe
ser gratuita, para concluir que unicamente los niveles obligatorios deben ser
gratuitos.

Afirmé que constitucionalmente la educacion superior no es, en prin-
cipio, gratuita, pues esta justificado, prima facie, responsabilizar a los in-
dividuos por la libre eleccion de un plan de vida que incluya la obtencion
de educacion superior. Por ello, sostuvo que la Constitucion no obliga, en
principio, a que el Estado mexicano provea de manera gratuita la educa-
cién superior.'®

No obstante lo anterior, la Primera Sala consider6 que de acuerdo al
principio de progresividad previsto en el articulo 1o. constitucional, y re-
ferido en el articulo 13, numero 2, inciso c), del Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, y en el articulo 13, nimero
2, inciso ¢), del Protocolo adicional a la Convencion Americana sobre De-

18 Estas consideraciones dieron lugar a la tesis la. CCLXXXIX/2016 (10a.), de rubro
“DERECHO A LA EDUCACION SUPERIOR. SU CONTENIDO Y CARACTERISTICAS”, consultable
en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, libro 37, diciem-
bre de 2016, t. I, p. 366.
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rechos Humanos en materia de Derechos Econémicos, Sociales y Cultura-
les, se establece la obligacion de implantar progresivamente la ensefianza
superior gratuita, por lo que debe de avanzarse en la accesibilidad econo-
mica de este nivel."”

Tras ello, recordd que el articulo 138 de la Constitucion Politica del
Estado Libre y Soberano de Michoacan de Ocampo dispone que el Estado
esta obligado a impartir educacidon prescolar, primaria, secundaria, media
superior y superior, de forma gratuita, y que ese deber incluye a la Univer-
sidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo.

A la luz de esta norma, y en virtud del principio de progresividad, esti-
mo que una vez que Michoacan extendi6 la gratuidad a la educacion supe-
rior, entre otras cosas, tiene prohibido adoptar medidas regresivas, como
seria el volver a cobrar cuotas escolares. Considerd que, si bien una me-
dida regresiva puede justificarse en condiciones excepcionales, en el caso
las autoridades no justificaron las medidas regresivas reclamadas, porque
se limitaron a afirmar que carecian de recursos.?

La Primera Sala se enfrent6 entonces a la cuestion de la autonomia
universitaria. Conforme a la fraccion VII del articulo 30. constitucional,
las instituciones de educacidn superior a las que la ley conceda autonomia,
administraran con libertad su patrimonio. Esta autonomia presupuestal
podria llevar a pensar que constitucionalmente pueden fijar cuotas. Sin
embargo, la Corte consider6 que la autonomia universitaria es una garantia
del derecho a la educacion y, por tanto, no puede invocarse para frustrar o
restringir algun aspecto de este derecho, como es su gratuidad.?!

19 Estas consideraciones dieron lugar a la tesis 1a. CCXC/2016 (10a.), de rubro “DE-

RECHO A LA EDUCACION PUBLICA SUPERIOR. EL ESTADO MEXICANO TIENE LA OBLIGACION
DE IMPLANTAR PROGRESIVAMENTE SU GRATUIDAD”, consultable en la Gaceta del Semanario
Judicial de la Federacion, Décima Epoca, libro 37, diciembre de 2016, t. I, p. 365.

20" Estas consideraciones dieron lugar a la tesis la. CCXCI/2016 (10a.), de rubro
“PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD DE LOS DERECHOS HUMANOS. SU CONCEPTO Y EXIGENCIAS
POSITIVAS Y NEGATIVAS”, y a la tesis 1a. CCXCIII/2016 (10a.), de rubro “PRINCIPIO DE PRO-
GRESIVIDAD DE LOS DERECHOS HUMANOS. LA PROHIBICION QUE TIENEN LAS AUTORIDADES
DEL ESTADO MEXICANO DE ADOPTAR MEDIDAS REGRESIVAS NO ES ABSOLUTA, PUES EXCEPCIO-
NALMENTE ESTAS SON ADMISIBLES SI SE JUSTIFICAN PLENAMENTE”, ambas consultables en la
Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, libro 37, diciembre de
2016, t. I, en las pp. 377 y 378, respectivamente.

2l Esas consideraciones dieron lugar a la tesis 1a. CCXCV/2016 (10a.), de rubro
“AUTONOMIA UNIVERSITARIA. CONSTITUYE UNA GARANTIA INSTITUCIONAL DEL DERECHO
A LA EDUCACION SUPERIOR, POR LO QUE NO PUEDE SER UTILIZADA PARA RESTRINGIRLO”,
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A la luz de lo anterior, la Primera Sala concluyé que la Universidad
Michoacana habia violado, en perjuicio de la quejosa, el derecho a la
educacion superior gratuita, por lo que por unanimidad de cuatro votos?
confirmé la sentencia de primera instancia y concedio el amparo para el
efecto de que no se le cobren las cuotas de inscripcion durante su educa-
cion superior.

2. El criterio de la Segunda Sala

Abraham Jiménez Ruiz, quien era estudiante del tercer nivel del idioma
italiano en el Centro de Ensefianza de Idiomas de la Universidad Juarez
Autonoma de Tabasco, promovidé amparo en contra de esa institucion de
educacion superior por cobrarle una cuota por cursar ese nivel, ¢ incre-
mentarla respecto de los cursos anteriores, al considerar que eso violaba
su derecho a la educacion.

De la demanda correspondid conocer al juez tercero de distrito en Ta-
basco quien, seguidos los tramites, dictd sentencia el 10 de diciembre de
2014, en la que sobreseyo el juicio al estimar que el quejoso unicamente
resentia un dafio econémico y que éste no podia considerarse como interés
juridico.

Inconforme con la sentencia del juez, el quejoso interpuso recurso de
revision. Para dictar la sentencia se le turn6 el expediente al Segundo Tri-
bunal Colegiado de Circuito del Centro Auxiliar de la Cuarta Region, que
en su sesion de 15 de marzo de 2016 levanto el sobreseimiento y solicitd
a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion que resumiera su competencia
originaria para conocer del fondo del asunto.

Recibido el expediente en la Corte, su presidente reasumi6 la compe-
tencia originaria y lo turné al ministro Eduardo Medina Mora para la ela-
boracion del proyecto de sentencia. En la sesion del 26 de octubre de 2016,
la Segunda Sala se avoc6 a conocer del asunto.

En su sentencia, la Sala afirma que “no se advierte que el articulo 3o.
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos garantice
expresamente el derecho a recibir educacion superior (universitaria) de
forma gratuita”.

consultable en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, libro
37, diciembre de 2016, t. I, p. 361.
22 El ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo estuvo ausente de la sesion.
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Sostuvo que la educacion basica y media superior impartida por el Esta-
do es gratuita con base en la fraccion IV del articulo 30. constitucional. Sin
embargo, la educacion superior no depende del Estado directamente, sino
de las universidades, quienes para ello gozan de autonomia, no encuadran
en la hipotesis de gratuidad, al regirse expresamente por la fraccion VII del
articulo 30. constitucional que les otorga no s6lo la facultad de gobernarse
a si mismas, sino también la de administrar su patrimonio.

Afirm¢6 que las caracteristicas que debe tener el derecho a la educacion
basica no son las mismas que aplican al derecho a la educacion superior,
pero es constitucionalmente admisible que algunas de las particularidades
del derecho a la educacion basica, como su gratuidad, puedan extenderse
a la educacion superior, pero ello depende de cada legislacion estatal. A
la Iuz de ello estimd que, como la Constitucion de Tabasco no prevé la
gratuidad de la ensefianza universitaria, no hay fundamento que ampare
la pretension del quejoso.

Por tanto, concluyd que la cuota establecida para quien desee cursar
algiin idioma en el Centro correspondiente de la Universidad Judrez Au-
tonoma de Tabasco era constitucional y, por unanimidad de cinco votos,
resolvié que era infundado el argumento del quejoso y nego6 el amparo
solicitado.

V. ANALISIS DE LOS CRITERIOS DE LA SUPREMA CORTE

Corresponde ahora realizar una valoracion de los criterios esgrimidos
por las salas de la Suprema Corte en las sentencias antes resefiadas. Para
ello dividimos los temas tratados, que identificamos como: gratuidad y
régimen transitorio, gratuidad y organismos descentralizados, educacion
superior y gratuidad, progresividad y gratuidad, asi como autonomia uni-
versitaria y gratuidad.

1. Régimen transitorio y gratuidad

Pese a que la Constitucion desligé la gratuidad y la obligatoriedad de la
educacion, al establecer, desde 1946, la liberalizacion del pago atendiendo
al sujeto que presta el servicio educativo, los criterios de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion que antes resenamos han restablecido el vinculo.
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La Segunda Sala, respecto a la educacion media superior, considerd
que, como la norma que establece la obligatoriedad de este nivel aun no ha
entrado en vigor, no es posible atribuirle la caracteristica de la gratuidad.
Sin embargo, constitucionalmente no hay una relacion entre la obligatorie-
dad y la exencion de cuotas, como se ha visto.

En este punto hay que considerar también que el decreto que reformo la
Constitucion para establecer la obligatoriedad de la educacién media su-
perior en 2012, en su régimen transitorio no hizo referencia a la gratuidad,
como parece desprenderse de la sentencia de la Segunda Sala.

En el articulo primero transitorio se senald que el decreto entraria en
vigor al dia siguiente de su publicacion. En el articulo segundo transitorio
se afirma que la obligacion del Estado de ofrecer un lugar para cursar este
nivel seria paulatina empezando en el ciclo 2012-2013 hasta lograr la co-
bertura toral en el ciclo 2021-2022. El articulo tercero transitorio se dice
que para hacer efectiva esta obligacion estatal se incluiran los recursos
necesarios en los presupuestos. Y en el articulo cuarto transitorio se obliga
al legislador a adecuar el marco normativo.? En ninguno de los articulos
transitorios se habla de la gratuidad, bajo la premisa de que la ensefianza
que imparta el Estado debe ser gratuita.

El primero de los transitorios hace referencia al deber constitucional de
recibirla, mientras que el segundo se refiere al mandato de disponibilidad.

23 Textualmente los transitorios indican: “Primero. El presente decreto entrara en

vigor al dia siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

Segundo. La obligatoriedad del Estado de garantizar la educacién media superior, co-
mo deber del mismo de ofrecer un lugar para cursarla a quien teniendo la edad tipica
hubiera concluido la educacion basica, se realizara de manera gradual y creciente a partir
del ciclo escolar 2012-2013 y hasta lograr la cobertura total en sus diversas modalidades
en el pais a mas tardar en el ciclo escolar 2021-2022, con la concurrencia presupuestal
de la Federacion y de las entidades federativas, y en los términos establecidos en los
instrumentos del sistema nacional y los sistemas estatales de planeacion democratica del
desarrollo.

Tercero. Para dar cumplimiento al principio de obligatoriedad, en los presupuestos
federal, de las entidades federativas y de los municipios, se incluiran los recursos nece-
sarios; asimismo, se estableceran los mecanismos para impulsar la implementacién de
presupuestos plurianuales que aseguren a largo plazo los recursos econdémicos crecientes
para infraestructura de la educacion media superior.

Cuarto. Dentro de los 180 dias siguientes a la entrada en vigor del presente decreto,
el Congreso de la Union y las legislaturas de los estados, deberan adecuar en el ambito
de sus respectivas competencias, la Ley General de Educacion y demés disposiciones
legales aplicables en la materia”.
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El Estado debe de ir progresivamente aumentando la cobertura, pero des-
de el primer momento los padres o tutores, que son los sujetos obligados
constitucionalmente, deben hacer que sus hijos o pupilos concurran a las
escuelas publicas o privadas a cursar este nivel.*

Como se ve, el régimen transitorio no se refiere al deber de cursar la
educacion media superior. Unicamente hay una referencia a las obligacio-
nes de las autoridades educativas para hacerla disponible para todos, es
decir, para aumentar la cobertura. Suponiendo que existiera una relacion
entre obligatoriedad y la gratuidad, en el caso no podria argumentarse que
pueden cobrarse cuotas escolares porque la obligatoriedad del nivel medio
superior entrd en vigor desde dia siguiente de la publicacion del decreto
de reformas.

Desde luego, hay una relacion entre la obligacion de dar y el deber de
recibir. Esto llevaria a que en cada caso se valore si es justificado el incum-
plimiento del deber de hacer que los hijos o pupilos concurran a la escuela
por la falta de cobertura. Sin embargo, existiendo un lugar disponible en
la educacion media superior no es justificable que se cobre por el acceso.

En este sentido, no es sostenible el argumento de la sala relativo a que
la gratuidad de la educacién media superior no ha entrado plenamente en
vigor por no haberlo hecho la obligatoriedad de este nivel.

2. Organismos descentralizados y gratuidad

Para liberar del mandato de obligatoriedad de toda educacion impartida
por el Estado, la Segunda Sala sostuvo implicitamente que los servicios de
las universidades publicas no dependen del Estado. Ciertamente muchas
instituciones publicas de educacion superior son organismos descentra-
lizados y, como tal, tienen personalidad juridica y patrimonio propios.?
Al tener una personalidad distinta al Estado, podria cuestionarse si se les

24 Sobre los deberes que la Constitucién impone a los particulares, Varela Diaz, Ser-

gio, “La idea de deber constitucional”, Revista Espariola de Derecho Constitucional,
Madrid, nim. 4, enero-abril de 1982, pp. 82-85; Rubio Llorente, Francisco, “Los deberes
constitucionales”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, Madrid, num. 62, mayo-
agosto de 2001, p. 17; Peces-Barba Martinez, Gregorio. “Los deberes fundamentales”,
Doxa. Cuadernos de Filosofia del Derecho, nim. 4, 1987, pp. 329-341.

25 Sobre la naturaleza juridica de estas universidades, Serna de la Garza, José Maria,
“El marco juridico de las universidades publicas”, en Serna, Jos¢ Maria et al., Autonomia
universitaria y financiamiento, México, UNAM-IPN, 2003, pp. 3-50.
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aplica la fraccion IV del articulo 30. constitucional. En efecto, desde una
perspectiva, la distinta personalidad los libera del mandato de gratuidad.
Desde otra, son descentralizados del Estado, es decir, 6rganos publicos por
lo que se rigen por la fraccion IV del articulo 30. constitucional.

Sobre este punto hay que considerar que otros niveles educativos son
impartidos por organismos descentralizados. Un ejemplo es el Consejo
Nacional de Fomento Educativo, que es un organismo descentralizado que
tiene como tarea brindar servicios de educacion inicial y basica a nifios y
adolescentes que habitan en localidades marginadas y/o con rezago so-
cial. JEl contar con personalidad propia le permitiria cobrar cuotas esco-
lares a los niflos mas marginados? Parece que, de acuerdo con la Segunda
Sala, si. Sin embargo, esta interpretacion atentaria contra el principio de
igualdad material, pues se les estaria cobrando a los que poseen mayor
grado de rezago social unicamente porque se decidio prestar los servicios
educativos mediante un organismo descentralizado.

No obstante, en otra parte de su sentencia sostuvo que “la Universidad
esta supeditada a los principios constitucionales que rigen la actuacion de
cualquier organo del Estado”, con lo cual parece desdecirse de la afirma-
cion previa, pues ya no lo desvincula del Estado.

Asi pues, el dato de que el servicio educativo sea prestado por un ente
publico de una u otra caracteristica parece irrelevante para autorizar el
cobro de cuotas escolares, ya que se trata finalmente de educacion publica,
la cual constitucionalmente debe ser gratuita.

En cualquier caso, no me parece que la descentralizacion sea lo relevan-
te, sino que a uno de estos organismos se le conceda autonomia presupues-
tal con fundamento en la fraccion VII del articulo 30. constitucional. De
este asunto se ocupo la Segunda Sala inmediatamente, como mas adelante
se vera.

3. Educacion superior y gratuidad

Sobre la gratuidad de la educacion superior, la Primera Sala hizo una
vinculacion entre obligatoriedad y liberalizacion de cuotas escolares al
sostener que, si conforme a la fraccion V del articulo 30. constitucional el
Estado s6lo esta obligado a impartir educacidon basica y media superior,
unicamente respecto a estos niveles debe prestar gratuitamente los servi-
cios. También la Segunda Sala, respecto a la educacion superior, sostuvo
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que el articulo 30. no garantiza expresamente el derecho a recibir educa-
cion superior de forma gratuita.

Si, como se ha insistido, desde 1946 no existe en la Constitucion la
relacion entre obligatoriedad y gratuidad, no se entiende por qué la Corte
vuelve a ligarlas. Cierto es que no hay una disposicion expresa que indi-
que que la educacion superior que imparta el Estado sera gratuita, pero la
fraccion IV del articulo 30. constitucional indica que sera gratuita “toda
la educacion”, lo que incluye a la superior.

Hay que sefialar que la fraccion V del articulo 30. constitucional no li-
mita los niveles que imparta el Estado. Tras indicar que prestara servicios
educativos en los grados sefialados, indica expresamente que el Estado
atendera todos los tipos y modalidades educativos incluyendo la educa-
cion superior, necesaria para el desarrollo de la nacion.

Por tanto, el Estado constitucionalmente esta obligado a impartir ense-
flanza superior, aunque nadie esta obligado a cursarla. En efecto, es dis-
tinto el deber prestacional a cargo de los entes publicos, que la obligacién
de cursar un nivel. Aunque nadie esta constrefiido a cursar la educacion
superior, el Estado debe de proporcionar este nivel y hacerlo accesible
econdmicamente para los que deseen estudiarlo.

Sobre este punto argumenta la Primera Sala que la justificacion de la no
gratuidad constitucional de la educacion superior radica en que es valido
responsabilizar a los individuos por la libre eleccion de un plan de vida.
Este punto parece mas referido a justificar la no obligatoriedad de la ense-
flanza universitaria que a la gratuidad. Es legitimo no imponer la obliga-
toriedad porque cada quien puede elegir su plan de vida. Pero si alguien
elige esa via, conforme a la fraccion V del articulo 30. constitucional, el
Estado debe de ofrecerle esa opcion.

Al respecto, el Tribunal Constitucional espafiol interpretando la Cons-
titucién espafiola —que tampoco impone la obligatoriedad de la ense-
flanza universitaria— ha afirmado que el contenido constitucionalmente
garantizado del derecho a la educacion “se extiende también a los ni-
veles superiores, aunque en ellos no se imponga constitucionalmente la
obligatoriedad”.?® De acuerdo con ello, también existe un derecho de ac-
ceso a la universidad publica, pero en el mismo pueden existir requisitos,
como superar una prueba de ingreso. Existiendo el derecho de acceso,
debe garantizarse éste mediante la gratuidad.

26 Sentencia del Tribunal Constitucional espafiol 236/2007, del 7 de noviembre, fj. 8.
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La educacion es un derecho subjetivo, fundamental y prestacional que
entrafia una accion positiva por parte del Estado.?” Por lo que hace a sus
titulares, habria que distinguir dos posibilidades. La primera es respecto
a los niveles que la Constitucion determina como obligatorios. En estos
casos, la educacion se erige como un derecho-deber,” pues a la vez que
tienen el derecho a recibirla, deben de hacerlo sin poder oponerse argu-
mentando su libertad. La segunda posibilidad es respecto a los niveles que
constitucionalmente no son obligatorios. En estos casos opera como el
resto de los derechos, en donde el titular es libre de ejercerlo o no.

No obstante estas posibilidades respecto a los titulares, por lo que hace
al destinatario, el Estado, siempre tiene la obligacion de prestar servicios
educativos con independencia de que el titular pueda decidir si cursarlo o
no de acuerdo a su plan de vida.

Asi pues, existe un derecho humano a la educacion superior, que puede
ejercer o no su titular. Sin embargo, el Estado debe de garantizar siempre
que, quien decida ejercerlo cumpla con criterios de seleccion apropiados.?
Se trata de un derecho a tener oportunidad.

Si se trata de un derecho a tener una oportunidad, ha de ser interpretado
de conformidad a la igualdad material, de suerte que la falta de recursos
econdmicos del titular no sea un obstaculo para su ejercicio.

En este sentido, la no obligatoriedad de la educacion superior no es
un argumento que pueda utilizarse para sostener la constitucionalidad del
cobro de cuotas escolares, como se afirma en las sentencias en analisis.

4. Progresividad y gratuidad

No obstante que podia desprenderse de la Constitucion la gratuidad de
la educacion superior publica, la Primera Sala encontré un apoyo en el
articulo 13, nimero 2, inciso c¢), del Pacto Internacional de Derechos Eco-
nomicos, Sociales y Culturales, y en el articulo 13, nimero 2, inciso c), del

27 Cotino Hueso, Lorenzo, El derecho a la educacién como derecho fundamental,

Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2012, pp. 98 y ss.

2 Soberanes Diez, José Maria, EI derecho a la educacion en México, México, Po-
rria, 2015, p. 35.

2 Sobre los criterios de admision a la ensefianza superior se ha pronunciado el Tri-
bunal Constitucional Federal aleman en su sentencia BVerfGE 33, 303, del 18 de julio de
1972.
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Protocolo adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
en materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, que establecen
la obligacion de los Estados parte a implantar progresivamente la ensefian-
za superior gratuita mediante su accesibilidad economica.

Considerando que en articulo 138 de la Constitucion de Michoacan dis-
pone que el Estado esta obligado a impartir educacion y superior de forma
gratuita, bajo el principio de progresividad, concluy6 que para esa entidad
federativa ya era un derecho la gratuidad de la ensefianza superior, y que
no podia volverse atrés salvo que existiera una justificacion.

Pudo haber llegado a la misma conclusion tomando en cuenta que la
Constitucion federal también dispone que no se puede cobrar cuotas en
este nivel. Sin embargo, como eso hubiera impactado a todo el pais, prefi-
ri6 cerrar territorialmente su criterio.

La Segunda Sala, al tratar el tema respecto a la educacion superior, no
hizo referencia a normas internacionales, pero apunt6 a que las normas lo-
cales pueden garantizar la gratuidad de la educacion superior publica. Como
eso no ocurria en Tabasco, pedian cuotas de inscripcion. La Primera Sala, de
no tener el apoyo de la Constitucién de Michoacan, quiza hubiera llegado a
la misma conclusién por no contar con una norma que sirviera como base
para fijar el avance que exige el principio de progresividad.

Utilizar el argumento del principio de progresividad nos parece correc-
to, pues se trata de una pauta interpretativa de todos los derechos. Sin
embargo, no el momento en el que se utilizd. Consideramos que hubiera
sido mejor empezar seialando que existe deber internacional de implantar
progresivamente la gratuidad en el nivel superior, para luego sefialar el
estado del cumplimiento por México.

Aqui hay que sefalar que la gratuidad no admite grados en su progresi-
vidad. Lo progresivo es implantarla. El ir disminuyendo las cuotas paula-
tinamente, aunque seria positivo, no implica cumplir con la gratuidad. Se
cobra o no se cobra. Y el mandato es no cobrar. En todo caso, la implan-
tacion progresiva se refiere a que debe lograrse por niveles: alcanzada la
primaria se pasa a la secundaria, después a la media superior, y finalmente
a la superior.

En cuanto al estado del cumplimiento por México, cabe decir que la
implantacion progresiva quedd cumplida de modo completo con la apro-
bacion de la norma constitucional que determina que toda educacidén que
imparta el Estado debe de ser gratuita. El grado maximo de progresividad
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ya se alcanzé en todo México, y no s6lo en Michoacan. Afirmar esto es lo
que le falt6 a la Primera Sala.

5. Autonomia universitaria y gratuidad

Al considerar que la educacion superior publica debe ser gratuita en Mi-
choacan, la Primera Sala se enfrentd a la cuestion de la autonomia uni-
versitaria. Sostuvo que no puede invocarse para frustrar o restringir algin
aspecto de este derecho, como es su gratuidad.*® Por contrapartida, la auto-
nomia universitaria fue utilizada por la Segunda Sala como un argumento
adicional para negar el amparo, pues considerd que ésta les otorga a las
instituciones de educacion superior no so6lo la facultad de gobernarse a si
mismas, sino también de administrar su patrimonio.

Este es el punto en el que realmente hay una diferencia de criterios en-
tre las salas de la Corte. Es un debate interesante. Se trata de un conflicto
entre un derecho humano y una garantia institucional. Para resolverlo, nos
parece, habria que preguntarse si la autonomia presupuestal es meramente
una libertad para administrar, o si también supone una independencia para
integrarlo mediante la recaudacion de colegiaturas. En caso de que sea
parte de la autonomia financiera, habria que contrastarlo con la accesibi-
lidad econdmica.

Al respecto, la Primera Sala considerd que la “facultad de administrar
su patrimonio, implica la de establecer distintos mecanismos de financia-
miento y de obtener ingresos”.*! De forma coincidente, la Segunda Sala
consider6 que facultad que tienen las universidades autonomas de admi-
nistrar su patrimonio supone la posibilidad de cobrar cuotas (no contribu-
ciones, aclaro) por los servicios que presta.

Coincidimos con la Corte. Si bien de los procesos constituyentes que
llevaron a establecer la autonomia universitaria en 1981 no se desprende

30 En términos similares se habia manifestado anteriormente la Corte Constitucional

de Colombia, en donde se dijo que el derecho a la educacion y a la autonomia universita-
ria son garantias que frecuentemente entran en conflicto. Pero, aunque las universidades
tengan autonomia esa circunstancia no puede servir para desconocer u obstaculizar la ma-
terializacion del nucleo esencial del derecho a la educacion, el cual consiste en el acceso
y la permanencia de los estudiantes en el sistema educativo. Sentencia T-068/12, de 14 de
febrero de 2012.

31" Sentencia del amparo en revision 750/2015, n. 198.
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que ¢sta comprenda la facultad de obtener recursos, nos parece que de otra
forma quedaria sujeta a los dictados de los poderes publicos y privados
que aportasen dinero, por lo que resulta necesario que cuenten con una
libertad en la obtencion de sus fondos.*

Pero esta necesidad de obtener recursos conflictia con el derecho hu-
mano a una educacion publica gratuita en todos los niveles. Es un conflicto
entre una garantia institucional y un derecho fundamental que debe de
resolverse.

La Segunda Sala no resolvi6 el problema porque considera que el de-
recho fundamental aludido no opera con respecto a la ensefianza superior
y, por tanto, no existe conflicto. La Primera Sala, en cambio, si analizo el
problema, y adujo que para afectar un derecho se requeria de un fin legi-
timo, como lo supone el test de proporcionalidad y que en el caso tnica-
mente podia ser la demostracion de que una universidad no tiene recursos
para cumplir con la gratuidad de la educacion.*

Consideramos que, en el caso, el fin legitimo no debe ser la falta de
recursos, sino la autonomia universitaria. Es decir, en el primer paso del
test de proporcionalidad hay que contraponerle al derecho la garantia ins-
titucional. La eficacia de ésta, siendo constitucional, es un fin legitimo
que podria justificar la restriccion al derecho. Sin embargo, el fin no basta.
Seria necesario analizar si existe un medio menos restrictivo del derecho
a la educacion, pero igualmente eficaz, con la que pueda conseguirse la
plena autonomia universitaria. De existir, el cobro seria inconstitucional.
Pero de no existir, habria que ponderar si la garantia institucional es mas
importante que el derecho.
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