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Resumen

«El presente trabajo analiza la exclusion de las universidades publicas de la
aplicacion directa de las leyes 39 y 40/2015. Tras desarrollar juridicamente sus
repercusiones, limites e incognitas, se abordan algunas hipétesis explicativas del
cambio legal producido, al tiempo que se avanzan algunas estrategias y claves
determinantes de su desarrollo futuro.»

Abstract: «This paper analyses the exclusion of the public universities from the
application of the laws 39 and 40/2015. We develope its repercussions, limits and
open questions, tackle some explanatory hypotheses of the legal change produced.
Also, some strategies and keys are advanced in order to enlighten its future
development.»
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l. Planteamiento

Y finalmente, tras un afno de vacatio legis en lo juridico y de suspense en lo
politico, la ley 30/1992. de 26 de noviembre ( RCL 1992, 2512 . 2775 y RCL 1993,
246) , de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, ha muerto.

En su lugar, las leyes 39 (RCL 2015, 1477) y 40/2015 (RCL 2015, 1478 y 2076)
han entrado en vigor a partir del dia 2 de octubre de 2016, y mas que vitores, lo que
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se ha podido escuchar son muchas criticas y no pocos interrogantes. Se ha roto una
sistematica a la que los operadores juridicos se habian acostumbrado y, en su
lugar, aparecen los despojos de la Ley 30/1992, a los que se han anadido retales de
otras leyes para crear lo que metaféricamente cabria denominar leyes «
Frankenstein », siamesas eso si, que estan ya dando sus primeros pasos
aplicativos. Aunque la bienvenida de ambas leyes no haya sido precisamente
jubilosa, lo cierto es que los operadores juridicos se han afanado en describir sus
novedades e implicaciones, por la posicion central que ambas leyes desempefan
en el conjunto del derecho de todas las administraciones publicas espanolas, y por
la prevision de una vigencia que se antoja larga.

En particular, en este trabajo abordaremos el impacto que ese paquete pueda
tener para el funcionamiento de nuestras Universidades publicas en el actual
escenario postcrisis .

Son muchas, y urgentes, las preguntas que se suscitan en el seno de las
universidades publicas. Sus gestores se enfrentan, de nuevo, a un cambio legal
inesperado y, en no menor medida, sorprendente. El asunto ya merecié la
organizacidn en Salamanca de unas jornadas de la Asociacidon Espanola de
Derecho Universitario, alla por el mes de febrero de 2016. Los enfoques analiticos
utilizados en sus ponencias giraron alrededor del «inventario de novedades»
técnicas generales, es decir, de los cambios que introduce el legislador respecto de
la precedente, y ya derogada, ley 30/1992, de 26 de noviembre ( RCL 1992, 2512 .
2775 y RCL 1993, 246) . Un trabajo de glosa en busca del botiquin de primeros
auxilios que, siendo sin duda necesario, no resulta suficiente. Importantes
cuestiones generales sobre la aplicacion de las leyes a las universidades
permanecen sin iluminar y valorar adecuadamente. Estabamos entonces buscando
a tientas el interruptor de la luz, y aun hoy, me temo, seguimos asi, como puso de
relieve la presentacion y discusion de las ideas fundamentales de este trabajo en el
seno de la conferencia sectorial de secretarios generales de las universidades
espar?olas (COSEG-CRUE) celebrada en Valladolid los dias 3 y 4 de noviembre de
2016 .

1 Agradezco al presidente de esta conferencia sectorial de la CRUE, profesorSalustiano Mato, y a su
secretaria general,Gloria Pena, la oportunidad que me brindaron para someter estas ideas a debate
publico en un foro tan cualificado. Igualmente, agradezco a los asistentes los comentarios realizados en
el coloquio posterior, que han funcionado como inmejorable peer review de lo que aqui se expone.

El presente estudio se propone repasar en primer término el estado de la
cuestion, senalando las pocas certezas que en estos momentos podemos dar por
via juridica interpretativa respecto de ese impacto. En segundo lugar, daré mi
hipétesis explicativa de los cambios que se han producido. Conjeturas necesarias
para construir elementos de juicio sobre la voluntas legislatoris , cuya relevancia
hermenéutica para valoracion de la reforma resulta indudable. Finalmente, a partir
de las anteriores consideraciones abordaré los retos que a mi juicio deberan
afrontarse para la aplicacion inteligente de este paquete legislativo en las
Universidades publicas.
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Il. Unareforma inesperada y sorprendente: el ambito subjetivo de las leyes 39
y 40/2015

Para las universidades publicas, el impacto de las leyes 39 (RCL 2015, 1477) y
40/2015 (RCL 2015, 1478 y 2076) no reside tanto en sus multiples novedades
técnicas singulares ni en su implementacion a partir del 2 de octubre de 2016, sino
en la apertura de un régimen de desvinculacion de las universidades publicas
respecto de esa legislacion basica de procedimiento y de régimen juridico del sector
publico.

Como veremos, esa desvinculacion se opera en el frontispicio mismo de ambas
leyes, cuando se aborda la regulacion comun de su ambito subjetivo. Pero ahora,
interesa sefalar al lector el potencial alcance de esa desvinculacion; nada mas y
menos que:

El procedimiento administrativo comun a todas las Administraciones Publicas,
incluyendo el sancionador y disciplinario, amén del de reclamacion de
responsabilidad de las Administraciones Publicas; las formas de relacién telematica
entre administracién y administrados.

Los requisitos de validez y eficacia de los actos administrativos, asi como los
principios a los que se ha de ajustar el ejercicio de la potestad reglamentaria.

El régimen juridico de la competencia administrativa y sus formas de alteracién; el
régimen de los d6rganos colegiados; las formas de relacidn interadministrativa,
formas tipicas de personificacion instrumental, etc.

O dicho en modo «titular de prensa»: desde el 2 de octubre de 2016, el legislador
basico nos permite huir oficialmente de la regulacion de todos estos aspectos
basicos o comunes, dandole carta de naturaleza juridica a una desvinculacion que,
informalmente, ha pervwldo en las unlver5|dades tal y como ya puso de manifiesto
en su dia Jose RaménChaves Garcia’ , pero hoy ha ganado una carta de naturaleza
que, paradojicamente, nadie parece haber pedido, al menos de manera explicita.

2 Vid. su trabajo «La discreta huida del procedimiento administrativo en las Universidades», en AAVV: v
Seminario sobre aspectos juridicos de la gestion universitaria | , Girona, Universitat de Girona, 2001, pp.
235-249.

Soy consciente de que el titular puede resultar alarmante; pero su funcion es,
precisamente, la de reclamar la necesaria atencién al lector para lo que sigue: la
descripcion de la clave de béveda de nuestro nuevo régimen juridico en las materias
contenidas por ambas leyes.

Para ello debemos leer y saborear con calma el texto final del articulo 2 de la ley
39/2015 ( RCL 2015, 1477 ) , regulador de su ambito subjetivo de aplicacién, que
coincide, con alguna diferencia no relevante a nuestros efectosS, con la regulacion
de esa misma materia en la ey 40/2015 ( RCL 2015, 1478 y 2076) .

3 En concreto, el parrafo cuarto de la Ley 39, el relativo a las corporaciones de derecho publico, no
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consta en la ley 40/2015, por no entrar estas entidades dentro del perimetro del sector publico.

Articulo 2 . Ambito subjetivo de aplicacion.

1. La presente Ley se aplica al sector publico, que comprende:
a) La Administracion General del Estado.

b) Las Administraciones de las Comunidades Autonomas.

c) Las Entidades que integran la Administracion Local.

d) El sector publico institucional.

2. El sector publico institucional se integra por:

a) Cualesquiera organismos publicos y entidades de derecho publico vinculados o
dependientes de las Administraciones Publicas.

b) Las entidades de derecho privado vinculadas o dependientes de las
Administraciones Publicas, que quedaran sujetas a lo dispuesto en las normas de
esta Ley que especificamente se refieran a las mismas, y en todo caso, cuando
ejerzan potestades administrativas.

c) Las Universidades publicas, que se regiran por su normativa especifica y
supletoriamente por las previsiones de esta Ley.

3. Tienen la consideracion de Administraciones Publicas la Administracion
General del Estado, las Administraciones de las Comunidades Autonomas, las
Entidades que integran la Administracion Local, asi como los organismos publicos y
entidades de derecho publico previstos en la letra a) del apartado 2 anterior.

4. Las Corporaciones de Derecho Publico se regiran por su normativa especifica
en el ejercicio de las funciones publicas que les hayan sido atribuidas por Ley o
delegadas por una Administracion Publica, y supletoriamente por la presente Ley.

Es oportuno en este momento preguntarnos como hemos llegado hasta aqui.

En el primer texto de los anteproyectos de ley, sometido a audiencia publica a
partir del 16 de enero de 2015, algo hacia presagiar esta regulacion referente a las
universidades.

En efecto, el articulo 2.4 del anteproyecto de régimen juridico del sector publico
citaba expresamente a las Universidades —algo de por si ya novedoso—, para
considerarlas administraciones publicas: « Las Universidades publicas tendran la
consideracion de Administracion Publica y se regiran por su normativa especifica y
supletoriamente por las previsiones de la presente Ley ». Remitiendo el articulo 2
del anteproyecto de procedimiento comun a aquel para determinar a qué sujetos se
consideraba aplicable (« Esta ley resultara de aplicacion a todos los sujetos
previstos en el articulo 2 de la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico en los
términos en ella previstos »).
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Sin embargo, en el segundo anteproyecto, de fecha 12 de marzo de 2015, se
incluia ya la regulacién actual, sin que nadie haya explicado los motivos de los
cambios introducidos. Ese fue el texto del proyecto de Ley que ingresa en las Cortes
Generales el 18 de mayo, y atraviesa incélume un acelerado procedimiento
legislativo hasta su publicacion en el BOE de 1 de octubre de 2015.

En la regulacion definitiva de su ambito subjetivo, nada simple, se contiene el
mayor cambio de ambas leyes a nuestros efectos.

Tal definicion del ambito subjetivo de ambas leyes implica, en efecto, una
«nueva» definicion institucional de las Universidades y una nueva relacién con el
derecho basico sobre procedimiento y régimen juridico del sector publico que
emana del titulo competencial previsto en el articulo 149.1.18.° CE*.

4 Este titulo atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre «Las bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas y del régimen estatutario de sus funcionarios que, en todo caso, garantizaran a

los administrados un tratamiento comun ante ellas; el procedimiento administrativo comun, sin perjuicio

de las especialidades derivadas de la organizacion propia de las Comunidades Auténomas; legislacién

sobre expropiacion forzosa; legislacion basica sobre contratos y concesiones administrativas y el sistema

de responsabilidad de todas las Administraciones publica ». Si el legislador del afio 1992 optd por
recoger en un Unico texto el ejercicio de tres de las materias recogidas en el articulo anterior —bases del
régimen juridico de las administraciones publicas, procedimiento administrativo comun y sistema de
responsabilidad de todas las administraciones publicas—, el legislador del afio 2015 ha optado por dividir

en dos textos legales el titulo referente al procedimiento administrativo comun (la ley 39/2015 (RCL 2015,
1477) ) y el titulo referente al régimen juridico «del sector publico» (la ley 40/2015 (RCL 2015, 1478 y
2076) ). El titulo referente a la responsabilidad administrativa ha quedado, por su parte, difuminado entre
ambas leyes, como consecuencia de ese escolastico corte epistemolégico entre actividad ad intra (los
principios de la responsabilidad) y ad extra de las administraciones (las especialidades de procedimiento
comun destinadas a sustanciar las reclamaciones en materia de responsabilidad patrimonial
administrativa).

Pues bien, en el articulo 2 de ambas leyes —y, recordémoslo, a los efectos propios
de su contenido en cada caso— se abordan dos aspectos que distinguiremos a
efectos analiticos, aunque estén intimamente conectados:

La calificacién juridica de las universidades como sector publico institucional su/
generis , expresamente excluida de la consideracion como «administracion
publica».

La prevalencia de la normativa especifica de las Universidades publicas en
materia de acto y procedimiento administrativo —en definitiva, del ejercicio de sus
potestades administrativas— y régimen juridico de su sector publico.

Antes de comenzar nuestro analisis, se impone una aclaracion general: lo que
explicaremos es de aplicacion a las universidades publicas fransferidas , que son la
mayoria, y que non son sector publico de la Administracién general del Estado, sino
sector autonémico. Las no fransferidas — la UNED vy la Universidad internacional
Menéndez Pelayo — tienen en cambio, el siguiente régimen propio en la Ley 40/2015
(RCL 2015, 1477 y 2076) (no asi en la ley 39/2015 (RCL 2015, 1477) ), que trae
causa de un régimen ya previsto para ellas en la LOFAGE ( RCL 1997, 879 ) 5.
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5 La disposicién adicional décima de la LOFAGE disponia el siguiente régimen:«  La Comisién Nacional
del Mercado de Valores, el Consejo de Seguridad Nuclear, las Universidades no transferidas, la Agencia
Espariola de Proteccién de Datos, el Consorcio de la Zona Especial Canaria, la Comisién Nacional de los
Mercados y la Competencia, el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, el Museo Nacional del
Prado, el Museo Nacional Centro de Arte Reina Sofia y el FROB se regiran por su legislacion especifica y
supletoriamente por esta Ley. (#) ». Afiadiendo el parrafo tercero que estos organismos estaban sujetos a
las disposiciones de la Ley General Presupuestaria ( RCL 1977, 48 ) que les sean de aplicacion.

Se califican como categoria propia dentro del sector publico institucional estatal
por el art. 84.

El parrafo 4 del art. 84 dispone que « Las universidades publicas no transferidas
se regiran por lo dispuesto en la Ley 47/2003. de 26 de noviembre ( RCL 2003,
2753 ), que les sea de aplicacion, y por lo dispuesto en esta ley en lo no previsto en
su normativa especifica ». Es decir, régimen presupuestario y de gasto publico
previsto en la Ley general presupuestaria; en el resto de sus contenidos, la ley
40/2015 se les aplicara subsidiariamente .

La disposicién final octava adapta la Ley 47/2003 ( RCL 2003, 2753 ) a la
clasificacion del sector publico estatal, incluyendo las universidades no transferidas
en el sector publico administrativo.

lll. La calificacion juridica de las universidades publicas como sector publico
institucional no-administracion publica

El legislador ha optado en primer lugar por situarnos dentro del sector publico , en
concreto dentro de ese concepto de «sector publico institucional », cuya regulacién
no puede entenderse sin conectarla con los esfuerzos realizados durante la
Legislatura X para someter a una mayor disciplina contable el conjunto del sector
publico del Reino de Espana, a la luz de los criterios establecidos por el Sistema
Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales.

1. La clasificacion economica de las universidades en el sector
administracion publica

Sobre la clasificacion econémica de las universidades no cabe dudas: por el
grado de control y financiacion mayoritaria mediante transferencias nominativas,
corrientes y de capital, desde las comunidades auténomas, las universidades son, a
efectos de control de gasto y contabilidad nacional, sector publico, aun siendo
instituciones sin fines de lucro (ISFL).

Esta linea evolutiva ha sido claramente subrayada durante los ultimos afos por
todas las normas de control del déficit y gasto publico desarrolladas a partir del ano
2010, empenadas en resaltar la integracion de las universidades en el perimetro
SEC, en virtud de la fuerza gravitatoria ejercida por el criterio del origen publico de
los fondos que sostienen financieramente estas organizaciones con caracter
mayoritario; criterio en su dia ya aplicado por la STJUE de 3 de octubre de 2000
(asunto C-380/98 University of Cambridge ) para decidir si la Universidad de
Cambridge debia ser considerada poder adjudicador a efectos de aplicacion de las
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Directivas de contratacion publica.

En concreto, en el actual sistema SEC 2010, del que trae causa nuestra actual
contabilidad nacionaIS, se consideran unidades institucionales publicas vinculadas a
administraciones territoriales, y de ahi su clasificacion dentro del sector
administraciones publicas (sector 13), bien en el subsector administracién central
(para el caso de las no transferidas) bien en el subsector Administracion Regional
(para el caso de las transferidas). Asi aparecen en el INVENTE (Inventario de
Entidades del Sector Publico), asumido por la IGAE gracias al Real Decreto
696/2013. de 20 de septiembre ( RCL 2013, 1386 y 1693) 7, aunque no se citen
expresamente en el art. 2 de la Ley Organica 2/2012 ( RCL 2012, 607 ) , de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

6 Recuérdese que el ambito subjetivo de la Ley 2/2012 se remite al marco del Sistema Europeo de
Cuentas Nacionales y Regionales, hoy representado por el SEC 2010, aprobado por el Reglamento (UE)
n.° 549/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2013 ( LCEur 2013, 911 ), que
entrd en vigor en septiembre de 2014. El SEC 2010 ha sustituido al SEC 1995.

7 En el INVENTE aparecen las 48 Universidades transferidas a las CC.AA. y las dos no transferidas, la
UNED vy Ila Universidad Intemacional Menéndez Pelayo. Vid. el inventario en
http:/AMww.igae.pap.minhap.gob.es/sitios/igae/es-ES/ContabilidadNacional/InformacionGenera
I/Documents/Entidades_incluidas_en_el_sector_de_las_Administraciones_P%C3%BAblicas.pdf

Que a efectos de contabilidad nacional las universidades publicas sean «sector
administracion» permite explicar la firmeza con la que durante los anos de recesion
se ha interpretado la aplicacién plena de los preceptos de las leyes generales de
presupuestos sobre oferta de empleo publico (tasa de reposicion) a las
Universidades publicass, amén de otras medidas incorporadas al Real Decreto-Ley
14/2012, de 20 de abril (RCL 2012, 561) , de medidas urgentes de racionalizacion
de gasto educativo. Hoy, por si todavia hubiese dudas, el articulo 81.1 de la Ley
40/2015 (_RCL 2015, 1478 y 2076) proclama expresamente para todas las
entidades integrantes del sector publico institucional — y, por tanto, también para las
universidades publicas —, su sometimiento « (#) en su actuacion a los principios de
legalidad, eficiencia, estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, asi como
al principio de transparencia en su gestion. En particular se sujetaran en materia de
personal, incluido el laboral, a las Ilimitaciones previstas en la normativa
presupuestaria y en las previsiones anuales de los presupuestos generales ».

8 Vid mi trabajo «El régimen de dotacion y cobertura de plazas de profesorado universitario tras la
legislatura 2011-2015», Revista Vasca de Administracion Pablica n.° 105, 2016, pp. 26-32, en especial.
Prueba de la estabilidad de la jurisprudencia en este punto es la STS de 6 de octubre de 2016 (RJ 2016,
5303) (Roj STS 4497/2016, ponente Jorge Rodriguez-Zapata Pérez), entre ofras, que impone
expresamente las costas a la Universidad ReyJuan Carlospor recurrir en casacion contra la anulacién de
convocatoria de 25 plazas de profesorado universitario en el mes de mayo de 2012.

2. La clasificacion institucional de las universidades como no-administracion
publica

Ambas Leyes, la 39 (RCL 2015, 1477) y 40/2015 (RCL 2015, 1478 y 2076) , sin
embargo, nos distinguen tanto de las Administraciones territoriales como de sus
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formulas de personificacion instrumental, sean de derecho publico o privado: el
legislador sélo considera «administraciéon publica» a las primeras, las
administraciones territoriales, y a sus personificaciones instrumentales
(«organismos publicos», «entidades de derecho publico») de derecho publico.
También, por cierto, el legislador —al menos, en el articulo 2 de la Ley 39/2015 (
RCL 2015, 1477 ) —nos ha distinguido respecto de las corporaciones de derecho
publico, rompiendo asi desde el punto de vista positivo la viabilidad de la
denominada « hipotesis corporativa »”~, que ha animado el debate doctrinal a la hora
de interpretar la naturaleza juridica de las Universidades.

9 Cfr. José MariaSouviron Morenillay FernandoPalencia Herrején, La nueva regulacion de las
Universidades. Comentarios y analisis sistematico de la LO 6/2001 , Granada, Editorial Comares, 2002,
pp- 63-66.

Ahora, pues, somos sector publico « institucional », pero nos distinguimos de las
entidades (de derecho publico o privado) « vinculadas o dependientes » de las
administraciones territoriales, y no podemos ser consideradas Administraciones
publicas, al menos a estos efectos. Somos, por asi decirlo, un tertium genus de ese
sector publico institucional.

Las consecuencias de esta definicibn son multiples. En primer lugar, supone
cortar una tendencia a la equiparacion de las universidades publicas a las
administraciones publicas.

3. La ruptura de una tendencia a la equiparacion entre universidades y
administraciones publicas

Sin duda, lo mas relevante de esta nueva definicion juridico-publica de las
universidades a los efectos de aplicacion de las Leyes 39 (RCL 2015, 1477) y
40/2015 (RCL 2015, 1478 y 2076) es el quiebro que supone respecto de una larga
tendencia —de mas veinte afios— de equiparacion juridica de las universidades a las
administraciones pL'Jincasm. Tendencia que coincide, por lo demas, con el sentido
inclusivo de la actual configuracion de la contabilidad nacional, tan decisiva en
nuestros dias a tantos efectos de la gestion publica.

10 Vid. en este sentido el trabajo de MariaZambonino Pulito, «Las universidades publicas como
administraciones publicas. Bases de su creacion y régimen juridico», en Julio V.Gonzalez Garcia(coord.),
Comentario a la Ley organica de universidades , Cizur Menor, Civitas-Thomson Reuters, 2009, pp.
167-204.

Enlaley 30/1992 ( RCL 1992, 2512 , 2775 y RCL 1993, 246) —que, recordemos,
entra en vigor durante el desarrollo de la LRU ( RCL 1983, 1856 ) , en un momento
«dulce» de creacion de nuevas universidades publicas en Espafa— las
universidades publicas no se mencionaban expresamente en su articulo 2
relativo también al ambito subjetivo de aplicacion.

11 Recuérdese que el articulo 2.2 establecia que « Las Entidades de Derecho Publico con personalidad
juridica propia vinculadas o dependientes de cualquiera de las Administraciones Publicas tendran
asimismo la consideracién de Administracion Publica. Estas Entidades sujetaran su actividad a la
presente Ley cuando ejerzan potestades administrativas, sometiéndose en el resto de su actividad a lo
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gue dispongan sus normas de creacion  ».

Se seguia asi una tendencia a la indefinicion de la naturaleza juridico-publica de
las universidades: una tendencia iniciada por la Ley General de Educacién de 1970
(RCL 1970, 1287 y RCL 1974, 997) (art. 63) como especie de reaccion frente a su
calificacion como organismo auténomo tipo B de los previstos en la Ley Entidades
Estatales Auténomas de 1958 (RCL 1958, 2073 y RCL 1959, 12) '“, y que fue
continuada ya bajo la vigencia de la Constitucion mediante los art. 1 de la LRU y la
LOU (RCL 2001, 3178) .

12 Vid. el resumen de la evolucion de estas calificaciones que acomete José AntonioTardio Patoen su
trabajo «;Tiene sentido que las universidades publicas dejen de ser Administraciones publicas en las
nuevas leyes del sector publico y del procedimiento administrativo comun?», Documentacién
Administrativa enero-diciembre 2015, disponible on line.

Leyes ambas que se limitaban a reconocer su personalidad juridica propia, 3y
atribuirles la prestacion del servicio publico de educacion superior en Espaﬁa1 ,
cuya titularidad retenian las administraciones en sentido amplio ", pero sin
encasillarlas en ninguna de las formulas organizativas instrumentales tipicamente
previstas para la descentralizacion funcional en el ambito administrativo general;
muy probablemente, por la proteccion que respecto de esta clasificacion juridica
ejerceria la autonomia constitucionalmente protegida.

13 El articulo 1.1 de la LRU decia que « El servicio publico de la educacion superior corresponde a la
Universidad, que lo realiza mediante la docencia, el estudio y la investigacion ». La LOU, hoy vigente, nos
dice en su articulo 1.1 que « La Universidad realiza el servicio publico de la educacion superior mediante

la investigacion, la docencia y el estudio  », afiadiendo el articulo 2.1 que « las Universidades estan
dotadas de personalidad juridica y desarrollan sus funciones en régimen de autonomia y de coordinacién
entre todas ellas» , precepto idéntico al art. 3.1 de la LRU.

14 En ello insiste MariaZambonino Pulitoen su trabajo «El servicio publico de educacién superior en las
Universidades publicas», Revista Aragonesa de Administracion Publica  n.® 33, 2008, p. 62, passim .

Precaucion mas tedrica que real, dicho sea de paso, en la medida en que (a)
como veremos a continuacion, distintas leyes sectoriales han clasificado
juridicamente a las universidades a sus efectos propios sin que ello haya supuesto
vulneracién de su autonomia universitaria; en la medida en que (b) existen multiples
«vinculaciones» de las universidades a las administraciones territoriales que
resultan titulares de variadas competencias sobre su funcionamiento, estructuras y
personal —en definitiva, sobre su configuracion como auténtico servicio pl]blico15—,
sin que ello haga resentirse la autonomia constitucionalmente protegida,
precisamente por la habilitacion legal para su configuraciéon y por el contenido
esencial sefalado por el Tribunal Constitucional, cuyo nucleo resistente no es sino
la garantia de la libertad académica y de catedra de los profesores universitarios y
del conjunto de la institucion ( SSTC 26/1987. de 27 de febrero ( RTC 1987, 26 ) ;
47/2005. de 3 de marzo ( RTC 2005, 47 ) ; 176/2015, de 22 de julio ( RTC 2015, 176
) ; 26/2016. de 18 de febrero ( RTC 2016. 26 ) ). Es apenas ese nucleo el que
estaria a salvo de la actividad del legislador, « sin que la ley pueda introducir
limitaciones o sometimientos a las Universidades que conviertan su autonomia en
una simple proclamacion tedrica » ( STC 106/1990. de 6 de junio ( RTC 1990, 106 )
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, FJ 6, reiterado por la STC 26/2016 (RTC 2016, 26) , FJ 8). Finalmente, en la
medida en que (c) la calificacion juridica como administracion publica o como
entidad de derecho publico es neutra respecto de ese nucleo duro de la autonomia
universitaria, dado que por tener un trasfondo netamente organizativo no toca el
estatus institucional individual del personal docente que posibilita el ejercicio de su
libertad de catedra®.

15 Cir. AlbaNogueira Lopez, «Distribucion de competencias y organizacion administrativa en materia de
universidades», en Julio VicenteGonzalez Garcia(dir.) Comentarios a la Ley Orgéanica de Universidades
op. cit., pp. 132 ss.

16 Vid. FranciscoSosa Wagner, «La autonomia universitaria. Un mito que confiere poder», en Julio
V.Gonzalez Garcia(dir.), Comentarios a la Ley Organica de Universidades , op. Cit., pp. 104 ss.

Ahora bien, si bien es cierto que las Universidades publicas no se mencionaban
expresamente en el diseno del ambito subjetivo de la Ley 30/1992, por via
interpretativa del art. 2.2 LPAC las universidades fueron equiparadas a las
Administraciones publicas de base territorial a los efectos procedimentales y de
régimen juridico, bajo la premisa de su «vinculacion» —que no dependencia, por mor
de la prevalencia de la autonomia constitucionalmente protegida— a ellas’ , en la
medida en que el art. 2.2. L PAC anudaba la aplicabilidad de la Ley 30/1992 (RCL
1992, 2512 , 2775 y RCL 1993, 246) a estas entidades de derecho publico en tanto
que sujetos titulares de «potestad administrativa», siendo asi que las universidades
las ejercen cotidianamente como « instituciones que realizan el servicio publico de
educacion superior » ( art. 1 LOU).

17 Por todas, la STS de 1 de diciembre de 2003 (RJ 2003, 9362) , ponente:Francisco Gonzalez Navarro)
sefialé que tanto a los efectos del art. 2.2 de la Ley 30/1992, como a los efectos del art. 1.2.d) de la Ley
29/1998 ( RCL 1998, 1741 ), reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, las Universidades

son, sin perjuicio de su autonomia constitucionalmente reconocida, Entidades de Derecho publico
vinculadas a la Administracion General del Estado o a la Administracion de las Comunidades Autonomas,

segun los casos.

Precisamente por ello, y en aras de la seguridad juridica y el garantismo de los
derechos de sus usuarios, diversos estatutos universitarios recogieron con
normalidad la aplicacion de la Ley 30/1992 (RCL 1992, 2512 , 2775 y RCL 1993,
246) en aspectos como el régimen de los organos colegiados, el procedimiento
administrativo ordinario18, el procedimiento de responsabilidad patrimonial, o el
régimen de los recursos administrativos. Incluso la LOU, pese a su « abstinencia
clasificatoria », introdujo una mencion expresa de la Ley 30/1992 cuando determina
en su articulo 6.4 qué 6rganos universitarios agotan la via administrativa y qué actos
son impugnables ante la jurisdiccion contencioso-administrativa: las resoluciones del
Rector y los acuerdos del Consejo Social, del Consejo de Gobierno y del Claustro
Universitario.

18 Cir. Por ejemplo, el articulo 3.2 del Reglamento de centros y estructuras de la Universidad
complutense: « 2. Los Centros y Estructuras de la UCM se ajustaran en su actuacion a las prescripciones
del procedimiento administrativo comin y a las que se establezcan en los Estatutos UCM y en sus
normas de desarrollo a la luz de las especialidades derivadas de la organizacion propia de la
Universidad».
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Esta equiparacion interpretativa de las Universidades a las entidades de derecho
publico que debian observar la legislacion basica contenida en la Ley 30/1992 (RCL
1992, 2512 , 2775 y RCL 1993, 246) ha permitido homogeneizar en buena medida
el funcionamiento juridico del conjunto del sistema universitario espafiol, dotando a
los usuarios de los servicios (publicos) de las Universidades publicas de un conjunto
de garantias procedimentales similares a las comunes disfrutadas por los
ciudadanos, sin perjuicio de las especialidades procedimentales u organizativas
operadas en virtud de sus propios Estatutos, que la propia Ley 30/1992 y la
jurisprudencia ( STC 50/1999 (RTC 1999, 50) ) salvaguardaba. Por esa razén, la
valoracién de esta opcidn legislativa no puede sino ser positiva, pues ha propiciado
un indudable avance, coherente con la voluntad constitucional de dotar al legislador
estatal de la capacidad de construir un procedimiento administrativo comun a todas
las administraciones publicas.

La vis atractiva de la nocién de servicio publico ha sido, a nuestro juicio, la que ha
fundamentado durante los ultimos 25 anfos la clara tendencia evolutiva de la
legislacion sectorial a equiparar las universidades —como instituciones «que
realizan» el servicio publico de educacion superior y en esa medida ostentan una
panoplia de potestades administrativas— a las administraciones publicas. Asi ha
ocurrido en materia de control jurisdiccional de sus actos, residenciado en la
jurisdiccion contencioso-administrativa ( art. 1.2.d) Ley 29/1998); de contratacion (
art. 3 TRLCSP ( RCL 2011, 2050 y RCL 2012, 106) ), subvenciones ( art. 3 Ley
38/2003 ( RCL 2003, 2684 ) 19), personal ( art. 2.1 e ) EBEP ( RCL 2015, 1695 y
1838) ), o mas recientemente, transparenciazu. Como hemos visto, durante los
ultimos 5 anos el acento del mimesis administrativa de las universidades ha recaido
mas en la necesidad de garantizar la estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera del conjunto del sector publico.

19 Sin embargo, cfr. Art. 28.5 Ley 9/2007, de subvenciones de Galicia, a efectos de justificacion de
subvenciones, considera que « En las subvenciones concedidas a otras administraciones publicas o
entidades vinculadas o dependientes de aquellas y a las universidades, la justificacion podra consistir en

la certificacion de la intervencion o del érgano que tenga atribuidas las facultades de control de la toma

de razon en contabilidad y del cumplimiento de la finalidad para la que fue concedida ». La disposicién
adicional quinta de esta ley dispone que «  Las universidades de la Comunidad Auténoma de Galicia se
sujetaran a las previsiones de esta ley sin perjuicio de las peculiaridades derivadas de su propia
organizacion ».

20 De conformidad con el articulo 2.1.d) de la Ley 19/2013 ( RCL 2013, 1772 ), se le aplica el titulo | de
la misma a « Las entidades de Derecho Publico con personalidad juridica propia, vinculadas a cualquiera
de las Administraciones Publicas o dependientes de ellas, incluidas las Universidades publicas ».

Los vigentes Estatutos de la Universidad del Pais Vasco/Euskal Herriko
Unibersitatea del ano 201121puede ser considerados un ejemplo acabado de
resultado final de esa asimilacion a las Administraciones publicas. Su articulo 5.4 no
sblo la define como administracidon publica, sino que enumera sus potestades
administrativas, de una manera que presenta claras reminiscencias del art. 4 L BRL (
RCL 1985, 799 y 1372):

21 Aprobados por Decreto 17/2011. de 15 de febrero (LPV 2011, 92) (BOPV n.° 38, de 24 de febrero).
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«Asimismo, la UPV/EHU, en su calidad de administracion publica y dentro de la
esfera de sus competencias, ostentara las prerrogativas y potestades propias de
ésta y, en todo caso, las siguientes:

a) La plena capacidad juridica para adquirir, poseer, reivindicar, permutar, gravar
o enajenar toda clase de bienes, celebrar contratos, convenios y negocios juridicos,
establecer y explotar obras y servicios, obligarse, interponer los recursos
establecidos y ejercitar las acciones previstas en las leyes.

b) La potestad de investigacion, deslinde y recuperacion de oficio de sus bienes.
c) La presuncion de legitimidad y la ejecutividad de sus actos.

d) Las potestades de ejecucion forzosa y sancionadora.

e) La potestad de revision de oficio de sus actos y acuerdos.

f) La inembargabilidad de sus bienes y derechos en los términos previstos en las
leyes, las prelaciones y preferencias reconocidas a la Hacienda Publica para los
créditos de la misma, sin perjuicio de las que correspondan a las Haciendas del
Estado y Forales.

g) La exencion de garantias, depdsitos y cauciones ante cualquier organo
administrativo o jurisdiccional en cualquier tipo de procedimiento en las mismas
condiciones que la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, litigando con el beneficio
de justicia gratuita ».

Esta clausula estatutaria pone encima de la mesa no tanto la cuestion de si el
legislador basico de procedimiento y régimen juridico del sector publico tiene los
titulos competenciales suficientes para «clasificar» las Universidades a los efectos
de su aplicacién (los dictamenes 274 y 275/2015 del Consejo de Estado nada han
objetado al respecto), sino sobre todo si, conforme a sus respectivas competencias
de desarrollo de la legislacion basica y adaptacion a sus peculiaridades
organizativas, las leyes de las comunidades autdnomas pueden optar por clasificar
sus universidades como administraciones publicas; o incluso si, en el ejercicio de su
autonomia organizativa, las proE)ias universidades pueden abrazar esta definicion
juridico-publica en sus Estatutos 2

22 Adelanto que en mi opinién, una tal clasificacién autonémica o incluso estatutaria no vulnera lo basico
establecido por el legislador de las Leyes 39 (RCL 2015, 1477) y 40/2015 (RCL 2015, 1478 y 2078) , sino
gue debe entenderse como una opcion legitima de desarrollo autonémico de lo basico o de ejercicio de

las propias competencias de autoorganizacion universitaria que el propio legislador ha habilitado. Con

todo, soy consciente de que la nueva doctrina del Tribunal Constitucional sobre la clausula de
prevalencia del art. 149.3 en los conflictos de inconstitucionalidad sobrevenida por vulneracion de lo
basico (vid. STC 102/2016, de 25 de mayo ( RTC 2016, 102 ) ) podria abonar la conclusion contraria.
Mas adelante volveré sobre este problema.

Con independencia del interesante aspecto anterior, lo cierto es que ahora el
legislador basico quiebra esta evolucién, y manifiesta precisamente el movimiento
contrario, de tal manera que, sin perjuicio de su inclusion en el sector publico —algo

12
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que es coherente con la naturaleza de las universidades a efectos de contabilidad
nacional-, pasa a no considerarlas administracion publica a estos efectos,
subrayando ahora, en cambio, su especial autonomia , esto es, un espacio propio
institucionalmente garantizado y dotado de sus propias normas, con las que se
trataria de adecuarse a su peculiar giro o trafico administrativo.

Con ello, se acentua la dualizacién del régimen juridico de las Universidades
publicas; una suerte de doble personalidad juridica de las universidades, conforme a
la cual para unas cosas, la mayoria, son Administracion publica, y para otras, quiza
no menos importantes, ya no; doble personalidad que evoca un aire de familia con
la Iégica institucional de las entidades publicas empresariales, aunque estas se
distancien de las universidades publicas por mayor dependencia de la entidad
matriz y porque se financian mayoritariamente con ingresos de mercado.

De esta dualizacion hubo ya algunos testimonios previos en la Ley 2/2011 (RCL
2011, 384) , de economia sostenible, y en la 14/2011, de ciencia, tecnologia e
innovacién. En esta ultima ley, la contrataciéon pasiva, es decir, la instrumentacion
de la prestacion de servicios basados en su conocimiento desde las universidades
al mercado o incluso a poderes adjudicadores, ha pasado a calificarse como
contratos privados (art. 36), extendiéndose asi a las universidades un régimen que
ya venia siendo aplicado por la Ley 13/1986 (RCL 1986. 1194) a los Organismos
publicos de investigacion (OPIs)ZS. La propia Directiva 2014/24/UE (_LCEur 2014,
536 ) , de 26 de febrero, incluye ya a las universidades publicas bajo el concepto de
« operador economico » (considerando 14)24.

23 Sobre esta dualizacion en las operaciones de contratacién pasiva, me remito al analisis realizado
sobre estas cuestiones en mi trabajo «Contratacion del conocimiento universitario en la encrucijada de la
recesion», en JoséPernas Garcia(dir.), Contratacion publica estratégica , Cizur Menor, Thomson
Aranzadi, 2013, pp. 369-409.

24 « Procede aclarar que el concepto de “operador econémico” debe interpretarse en un sentido amplio a

fin de que incluya a cualquier persona o entidad que ofrezca la ejecucion de obras, el suministro de
productos o la prestacion de servicios en el mercado, independientemente de la forma juridica que haya
escogido para operar en él. Por consiguiente, las empresas, las sucursales, las filiales, las asociaciones,

las sociedades cooperativas, las sociedades anodnimas, las universidades, publicas y privadas, y otras
formas de entidades distintas de las personas fisicas deben estar todas ellas incluidas en el concepto de
operador econémico, sean o no “personas juridicas” en todas las circunstancias ». Recuérdese en este
sentido la sentencia del TJUE de fecha 23 de diciembre de 2009 (TJCE 2009. 401) , asunto C-305/08,
Consorzio Nazionale Interuniversitario per le Scienze del Mare (CoNISMa) y Regione Marche : « tanto de
las normas comunitarias como de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia se desprende que puede
licitar o presentarse como candidato toda persona o entidad que, a la vista de los requisitos previstos en

un anuncio de licitacion, se considere apta para garantizar la ejecucion del contrato publico, directamente

o recurriendo a la subcontratacion, con independencia de que su estatuto juridico sea publico o privado y

de si opera sistematicamente en el mercado o si sélo interviene con caracter ocasional, o si esta o no
subvencionada con fondos publicos. La capacidad efectiva de dicha entidad para cumplir los requisitos
establecidos en el anuncio de licitacion se aprecia, como sefiala acertadamente el Gobierno checo, en

una fase ulterior del procedimiento, con arreglo a los criterios establecidos en los articulos 44 a 52 de la
Directiva 2004/18 ( LCEur 2004, 1837 , 3331 y LCEur 2005, 2862) » (considerando 42).

Vayamos ahora al segundo punto.
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IV. La prevalencia de la normativa especifica de las universidades publicas en
materia de procedimiento administrativo y réegimen juridico

Ademas de la anterior novacion clasificatoria de su naturaleza juridica, esos
articulos 2.c) de las Leyes 39 y 40/2015 anaden una regla ordinamental muy
importante:

«Las Universidades publicas, que se regiran por su normativa especifica y
supletoriamente por las previsiones de la presente Ley ».

El unico precedente que cabe encontrarle a esta norma en el ambito universitario
no es otro que la Disposicién Adicional Décima de la Ley 6/1997, de 14 de abiril (
RCL 1997, 879 ) , la LOFAGE, en la que el legislador estatal, al referirse a la
Universidades no transferidas, establecia que « se regiran por su legislacion
especifica y supletoriamente por esta Ley ».

Ahora, sin embargo, el legislador basico extiende «algo parecido» al conjunto de
universidades publicas transferidas. Y lo hace siguiendo un criterio general,
senalado por el Consejo de Estado en sus informes: respecto de las autoridades
independientes — Banco de Espafna — o de los 6rganos constitucionales, la regla es
la aplicaciéon de su derecho especial con caracter prevalente, y la aplicacion
simplemente supletoria de lo previsto en las Ieyeszs.

25 Vid. las disposiciones adicionales décimo segunda (autoridades portuarias y puertos del Estado),
décimo tercera (entidades gestoras y servicios comunes de la Seguridad Social), décimo cuarta
(organizacion militar), décimo séptima (Agencia Estatal Administracion Tributaria), décimo octava (Centro
Nacional de Inteligencia), décimo novena (Banco de Espafa)vigésima (Fondo de Reestructuracion
Ordenada Bancaria), vigésimo segundao (referente a la actuacion administrativa de los érganos
competentes del Congreso de los Diputados, del Senado, del Consejo General del Poder Judicial, del
Tribunal Constitucional, del Tribunal de Cuentas, del Defensor del Pueblo, de las asambleas legislativas
de las comunidades autdonomas y de las instituciones autonémicas analogas al Tribunal de Cuentas y al
del Defensor del Pueblo). Incluso en estos casos, el criterio del Consejo de Estado niega la capacidad de
la ley para declarar su supletoriedad: « La autonomia organica y funcional de los organos
constitucionales y de relevancia constitucional exige que las remisiones a la legislacion administrativa
general en materia de organizacion y funcionamiento se realicen desde sus propias normas especificas
—ninguna de las cuales tiene naturaleza de ley ordinaria—, asi como que las lagunas u omisiones que
ofrezcan tales normas sean subsanadas mediante el correspondiente proceso de autointegracion, en el
marco de los principios dimanantes del ordenamiento general constitucional y administrativo. Por tales
razones, el articulo 2.3 del anteproyecto no se adecua a las exigencias derivadas de la autonomia
constitucionalmente reconocida a tales 6rganos  » (Informe 274/2015, p. 60).

Se trata, en realidad, de dos reglas ordinamentales complementarias cuyo
analisis juridico se realizara a continuacion por separado.

1. La regla ordinamental de la aplicacion de la «<normativa especifica»

En nuestro caso se trata, en efecto, de una nueva regla ordinamental que regula
la posicién o relacion entre las normas basicas dictadas por el legislador al amparo
del articulo 149.1.18.° y las normas integrantes del grupo normativo universitario, es
decir, el conjunto o bloque normativo especial integrado por las normas reguladoras
de estas instituciones, cuyo encuadre constitucional parte del reconocimiento de la
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autonomia universitaria como garantia integrante del derecho fundamental a la
educacion (art. 27.10 CE (RCL 1978, 2836 ) ).

El contenido esencial de esa autonomia universitaria se desarrolla, como
sabemos, mediante Ley Organica, sin perjuicio de la capacidad de desarrollo que
puedan asumir las Comunidades Autonomas al amparo de los titulos
competenciales incluidos en sus respectivos Estatutos de Autonomia®®. Y, a partir
de este bloque legislativo estatal y autonomico, se despliega la capacidad de
autonormacion propia de las Universidades, encabezada, muy singularmente, por
sus Estatutos, cuyo espacio caracteristico tiene que ver con las opciones de
adaptacion organizativa del derecho anterior a su ambito propio.

26 Recordemos en este punto que los  Estatutos de autonomia para Euskadi (RCL 1979, 3028) (1979)y
Galicia (RCL 1981, 990) (1981) reproducen la misma clausula general de competencias en el ambito
educativo para estas dos nacionalidades histéricas: « Es de la competencia plena de la Comunidad
Auténoma gallega la regulacién y administracion de la ensefianza en toda su extension, niveles y grados,
modalidades y especialidades, en el ambito de sus competencias, sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo veintisiete de la Constitucion y en las leyes organicas que, conforme al apartado primero del
articulo ochenta y uno de la misma, lo desarrollen, de las facultades que atribuye al Estado el nimero
treinta del apartado uno del articulo ciento cuarenta y nueve de la Constitucion, y de la alta inspeccién
necesaria para su cumplimiento y garantia  ». A nuestro juicio, el contenido mas preciso y desarrollado de
estos titulos competenciales en universidades es el previsto, con su peculiar técnica normativa, en el
articulo 172 del Estatuto de Catalunya de 20086, no afectado por la STC 31/2010 (RTC 2010, 31) : « 1.
Corresponde a la Generalitat, en materia de ensefianza universitaria, sin perjuicio de la autonomia
universitaria, la competencia exclusiva sobre: a) La programacion y la coordinacion del sistema
universitario catalan en el marco de la coordinacion general. b) Las decisiones de creacion de
universidades publicas y la autorizacion de las privadas. ¢) La aprobacion de los estatutos de las
universidades publicas y de las normas de organizacion y funcionamiento de las universidades privadas.

d) La coordinacion de los procedimientos de acceso a las universidades. e) El marco juridico de los
titulos propios de las universidades, de acuerdo con el principio de autonomia universitaria. f) La
financiacion propia de las universidades y, si procede, la gestion de los fondos estatales en materia de
ensefianza universitaria. g) La regulaciéon y la gestion del sistema propio de becas y ayudas a la
formacion universitaria y, si procede, la regulacién y la gestién de los fondos estatales en esta materia. h)

El régimen retributivo del personal docente e investigador contratado de las universidades y el
establecimiento de las retribuciones adicionales del personal docente funcionario. 2. Corresponde a la
Generalitat, en materia de ensefianza universitaria, sin perjuicio de la autonomia universitaria, la
competencia compartida sobre todo aquello a que no hace referencia el apartado 1, que incluye en todo
caso: a) La regulacion de los requisitos para la creacion y el reconocimiento de universidades y centros
universitarios y la adscripcion de estos centros a las universidades. b) El régimen juridico de la
organizacion y el funcionamiento de las universidades publicas, incluyendo los érganos de gobierno y
representacion. c¢) La adscripcion y la desadscripcion de centros docentes publicos o privados para
impartir titulos universitarios oficiales y la creacion, la modificacion y la supresidon de centros
universitarios en universidades publicas, asi como el reconocimiento de estos centros en universidades
privadas y la implantacion y la supresion de ensefianzas. d) La regulacion del régimen de acceso a las
universidades. e) La regulacion del régimen del profesorado docente e investigador contratado y
funcionario. f) La evaluacion y la garantia de la calidad y de la excelencia de la ensefianza universitaria,
asi como del personal docente e investigador. 3. La competencia ejecutiva sobre la expedicion de los
titulos universitarios oficiales  ».

Pues bien, la nueva regla ordinamental de las Leyes 39 (RCL 2015, 1477) y
40/2015 (RCL 2015, 1478 y 2076) supone anclar a ese eje normativo universitario la
regulacion de su procedimiento administrativo y su régimen juridico «estructural»,
abandonando la vinculacién ordinaria con el derecho basico dictado al amparo del
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art. 149.1.18.°.

En realidad, este desanclaje ya estaba presente en la propia Ley 30/1992 ( RCL
1992, 2512 , 2775 y RCL 1993, 246) , pero se aplicaba respecto de materias y
procedimientos administrativos de competencia de la Administracién General del
Estado en sus disposiciones adicionales — trafico y seguridad vial, defensa de la
competencia, materia tributaria y de la seguridad social, potestad disciplinaria de los
funcionarios publicos#La novedad es que ahora ese desanclaje se amplia al ambito
universitario. De manera que el derecho basico creado en virtud del articulo
149.1.18 CE, por decisiéon del propio legislador basico, ha dejado de serlo para las
Universidades, para las que pasa a ser un derecho apenas aplicable en caso de
supletoriedad. Dicho sea en términos técnicos: el cumplimiento estricto de la
normativa basica de procedimiento comun y régimen juridico de las
Administraciones publicas no seria ya canon de constitucionalidad de las normas
autonémicas en materia universitaria, ni tampoco canon de legalidad de los
estatutos universitarios o de su normativa de desarrollo, cuya capacidad para
disefar soluciones propias —incluso distintas o contradictorias— en estas materias se
habria ampliado por decision del propio legislador basico.

Se trata de un cambio importante. Hasta el punto de haber sido considerado
inconstitucional por algun autor (Huergo Lora), al entender que supone una
vulneracién de la garantia de un tratamiento comun del ciudadano ante las
administraciones publicas ex art. 149.1.18.° CE, tratamiento comun que seria, de
conformidad con la doctrina del STC 50/1999 (RTC 1999. 50) ), la finalidad de
ambos titulos competenciales —tanto de las bases del régimen juridico de las
Administraciones Publicas como del procedimiento administrativo comun— y, por
tanto, indisponible para el propio IegisladorzT. Por esta razén, hay que detenerse
con calma en el analisis e interpretacién de esta opcion legislativa.

27 Su argumento es el siguiente:«  Puede ser contrario al articulo 149.1.18.° que el legislador estatal
rompa la unidad del procedimiento administrativo comun, al habilitar a entes como las Universidades
publicas o las Corporaciones de Derecho publico para introducir peculiaridades sin ningun tipo de limite o
criterio de orientacién. Del mismo modo que las reservas de ley establecidas en la Constitucién se
vulneran no sélo cuando se aprueba un reglamento que regula una materia reservada a la Ley, sino
también cuando una Ley contiene una habilitacion genérica e indeterminada en favor del reglamento, el
mandato de tratamiento comun de los ciudadanos ante las Administraciones Publicas se vulnera cuando

la Ley que debe establecerlo renuncia a hacerlo, declarandose a si misma meramente supletoria frente al
ordenamiento aplicable a determinados entes  ». Cfr. «Las leyes 39 y 40/2015. Su ambito de aplicacion y
la regulacién de los actos administrativos», en el Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho
n.? 63, octubre de 2016, p. 8.

Lo primero que cabe destacar es que, previamente, antes de establecer esta
regla ordinamental, el legislador ha despojado a las Universidades de la condicion
de Administraciones Publicas. Si ello es asi, no concurriria una de las premisas
sobre la que asienta la anterior interpretacion de inconstitucionalidad: que el
procedimiento administrativo universitario o su régimen juridico sea el propio de una
administracion publica. Debe recordarse en este sentido que no existe en la
Constitucion, desde luego, una garantia institucional de configuracion de las
Universidades como Administraciones Publicas, sino, simplemente, la garantia de
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su autonomia, en el marco de lo que disponga, precisamente, el legislador. Por tal
motivo, si la opcidon ejercida por éste mediante las Leyes 39 (RCL 2015, 1477) y
40/2015 (RCL 2015, 1478 y 2076) no entra en el nucleo esencial de la autonomia
universitaria, tal y como ha sido definida por el Tribunal Constitucional, no cabria
imputar a nuestro juicio tacha alguna de inconstitucionalidad.

En segundo lugar, hay que afadir inmediatamente que la regla ordinamental
analizada implica que, respecto de todas las materias incluidas y reguladas por el
legislador basico en ambas leyes, las Universidades no debe estar a tales
regulaciones, sino a su « normativa especifica ». Y es especialmente importante
subrayar que el legislador no ha utilizado el adjetivo de « propia », sino «especifica
». Ello tiene al menos tres importantes consecuencias juridicas.

La primera es que el desanclaje normativo no supone sin mas la entrega o
remision de la materia a los Estatutos o normativa infraestatutaria propia de cada
universidad.

La segunda es que la remision normativa apunta al criterio de especialidad que
resulta propio de la relacién entre grupos normativos —y que reiterada jurisprudencia
ha considerado un principio general del derecho—, pero que no anula las eventuales
relaciones de reparto competencial ni jerarquia interna de este grupo normativo al
que ahora se remite el legislador.

De ahi que, en tercer lugar, los destinatarios de esta habilitacion normativa lo
sean tanto el legislador basico universitario, como los legisladores autonémicos en
materia universitaria y, solo en ultimo lugar, las propias Universidades. De manera
que tal nocion de normativa «especifica», manifiestamente amplia, permite incluir en
ella al conjunto del grupo normativo regulador de las Universidades publicas, con su
peculiar estructura interna:

Desde la LOU ( RCL 2001, 3178 ), ley cabecera, y sus reglamentos basicos de
desarrollo,

a ofras normas estatales con rango de ley dictadas al amparo de otros titulos
competenciales, que contengan regulaciones sobre universidades especificas en
materia de procedimiento y organizacién, como por ejemplo la ley 14/2011 de la
ciencia, la tecnologia y la innovacion (piénsese en sus reglas sobre convenios ( art.
34 ) o su regulacion del acceso abierto a la investigacion universitaria ( art. 37 ).

Pasando por los Estatutos de autonomia y las respectivas leyes autondomicas que
han incluido y ejercido los titulos competenciales de desarrollo de la normativa
estatal en el ambito de la educacion superior, ambito que incluye una variada gama
de determinaciones procedimentales o atinentes al funcionamiento de los 6rganos
colegiadoszs, incluidas las materias sobre las que deciden los respectivos Consejos
Sociales, en las que se suelen incluir concretos procedimientos que van desde
concesion de complementos retributivos, aprobacion de presupuestos y sus
liquidaciones, hasta la aprobacion de las RPT, pasando por una simple donacién o
legado a la universidad.
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Los estatutos universitarios, y el resto de normas, de disposiciones generales,
que pueda aprobar la Universidad a través de sus propios érganos de gobierno,
senaladamente el Consejo de Gobierno, en desarrollo de toda la normativa anterior
y al amparo de su potestad de autoorganizacion y normacion.

28 Piénsese en aspectos como uso de las lenguas, representacion en érganos colegiados universitarios,
criterios de conciliacion familiar que otorgan preferencia para adjudicacion del encargo docente o las
reglas de publicidad on line de las normativas universitarias: respectivamente, arts. 89 , 91 , 96 y
disposiciéon adicional segunda de la Ley 6/2013, del sistema universitario de Galicia. En el caso vasco, la
Ley 3/2004, de 25 de febrero ( LPV 2004, 102 ), del sistema universitario vasco, incluye la regulacion de
aspectos como ( art. 5 ) la obligacién de que su organizacion y funcionamiento sean democraticos,
sefialando su articulo 5.2 que « La organizacion y funcionamiento de la universidad requiere la garantia
del ejercicio de los derechos fundamentales y de las libertades publicas en su interior, y conlleva
igualmente el derecho de la comunidad universitaria a participar en su gestion y en el control de dicha
gestion en las formas establecidas en el ordenamiento juridico vigente »; uso de lenguas en el ambito
docente y administrativo ( art. 11 ); reglas sobre publicidad de normas ( art. 10 ), composicién de las
comisiones de seleccién del profesorado contratado, derechos de la comunidad universitaria, reglas
sobre los convenios de colaboracion para practicas ( art. 49 ) y reglas tan destacadas como la siguiente (
art. 42.2 ). « Los reglamentos disciplinarios que elaboren y aprueben las universidades garantizaran
suficientemente el principio de tipicidad de infracciones y sanciones, la proporcionalidad entre las mismas

y el derecho de audiencia de cualquier expedientado de manera que pueda formular alegaciones y
proponer pruebas, con anterioridad a la resolucion que proceda, en relacién con las conductas que se le
imputen ».

El legislador concede, pues, la prevalencia a este complejo grupo normativo
conforme al criterio de la especialidad, frente al criterio de la jerarquia inherente al
esquema constitucional bases-desarrollo. No cabe hablar, pues, de un brindis a la
autonomia (normativa) universitaria. No estamos ante una carta blanca al
chovinismo juridico universitario , sino ante una remision a este bloque normativo de
la regulacion de las especialidades propias en materia de procedimiento
administrativo y régimen juridico. Dicho con otras palabras: no se produce una
generalizada deslegalizacion de estas materias, sino una remision a un bloque
normativo, el universitario, dotado de una caracteristica dinamica interna, de una
notable densidad y, en consecuencia, de una alta capacidad de autointegracion .

Ello hace coherente la opcién del legislador en este punto con la reserva de ley
que el articulo 1.2 y la disposicién adicional contemplan para que un procedimiento
%gspecial se aparte de las soluciones basicas de la Ley 39/2015 ( RCL 2015, 1477 )

29 El articulo 1.2 . de la Ley 39 establece que « Solo mediante ley, cuando resulte eficaz, proporcionado
y necesario para la consecucion de los fines propios del procedimiento, y de manera motivada, podran
incluirse tramites adicionales o distintos a los contemplados en esta Ley. Reglamentariamente podran
establecerse especialidades del procedimiento referidas a los érganos competentes, plazos propios del
concreto procedimiento por razon de la materia, formas de iniciacion y terminacion, publicacion e
informes a recabar ». La disposicion adicional primera afiade que « Los procedimientos administrativos
regulados en leyes especiales por razén de la materia que no exijan alguno de los tramites previstos en
esta Ley o regulen tramites adicionales o distintos se regiran, respecto a éstos, por lo dispuesto en dichas
leyes especiales ». Ademas de ello, recuérdese que esta misma disposicion declara de aplicacién
supletoria la Ley 39/2015 respecto de las siguientes materias:Las actuaciones y procedimientos de
aplicacion de los tributos en materia tributaria y aduanera, asi como su revision en via administrativa.Las
actuaciones y procedimientos de gestion, inspeccion, liquidacion, recaudacién, impugnacion y revisién en
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materia de Seguridad Social y Desempleo.Las actuaciones y procedimientos sancionadores en materia
tributaria y aduanera, en el orden social, en materia de trafico y seguridad vial y en materia de
extranjeria.Las actuaciones y procedimientos en materia de extranjeria y asilo.

Pero también, hace coherente la opcion del legislador por la aplicacion supletoria
del derecho estatal basico. Es el momento de detener nuestra atencién en este
concepto de supletoriedad, a cuyo alrededor gira ahora la posicién ordinamental del
derecho basico de procedimiento y régimen juridico del sector publico en nuestro
ambito.

2. Laregla ordinamental de la supletoriedad

El derecho basico de procedimiento y régimen juridico del sector publico pasa, en
efecto, a tener apenas una aplicacion « supletoria », tal y como en su dia la LPA de
1958 establecia respecto de las entidades locales y los organismos auténomos —a
estos ultimos se equipararon, de hecho, las Universidades en aquella época—, en
ausencia de regulacidon por parte de esa «normativa especificay de las
universidades.

Pero la supletoriedad no ha sido, ni es, un concepto 'guridico pacifico; muy
probablemente por su alto voltaée constitucional ( art. 149.3 ) 0, y su particular falta
de claridad y seguridad juridica Ty por ello resulta necesario preguntarse cual ha
de ser el concepto de supletoriedad que debamos manejar a nuestros efectos.

30 Cfr. por todos JavierTajadura Tejada: La clausula de supletoriedad del derecho estatal respecto del
Derecho Autondmico , Madrid, Biblioteca Nueva, 2000.

31 De hecho, esa falta de seguridad juridica que supone la invocacién de la clausula de supletoriedad fue

uno de los motivos de condena al Reino de Espaiia en la sentencia del TJUE de 24 de octubre de 2013
(TJCE 2014, 63) (asunto C-151/12, Comision contra Reino de Espairia), por la falta de transposicion de
determinadas disposiciones de la Directiva Marco sobre Aguas. Sobre esta sentencia, cfr.
BernardoFemnandez Pérez, «El Tribunal de Justicia ante la clausula de supletoriedad del Derecho estatal

en los incumplimientos autonomicos del Derecho de la Unién Europea», Revista espafiola de derecho
europeo ,n.°52, 2014, pp. 117-139.

En este sentido, en coherencia con el criterio de la especialidad anteriormente
utilizado, el concepto de supletoriedad que cabe manejar a estos efectos no puede
ser sino el proclamado por el Tribunal Constitucional a partir de los afos noventa
(fundamentalmente a partir de las SSTC 118/1996. de 27 de junio ( RTC 1996, 118 )
, y 61/1997. de 20 de marzo ( RTC 1997, 61 ) ), es decir, la supletoriedad como
clausula de relacion entre ordenamientos, de modo que la norma supletoria (en este
caso, basica) solo se aplicara por el operador juridico cuando la laguna observada
en el derecho universitario, como derecho especial, no sea capaz de colmatarse
mediante la interpretacion sistematica de ese mismo ordenamiento (autointegracion
hermenéutica). Algo que, a la vista de la frondosidad de normativa universitaria y
autonémica, puede dejar poco espacio para la aplicacion supletoria del derecho
basico estatal. Pero, con todo y ello, deja un amplio margen para a multiples
soluciones casuisticas no siempre cohonestables con el deseable horizonte de
seguridad juridica para la aplicacion homogénea del derecho.

19



ARANZADI

3. Las tres quiebras de las reglas de especialidad y supletoriedad

Una ultima advertencia: el legislador no ha sido totalmente coherente con sus
propias reglas ordinamentales, pues en tres materias ha considerado oportuno —sin
que sepamos a ciencia cierta el porqué— quebrar tales criterios, considerando
directamente aplicables los preceptos de la Ley 40/2015 ( RCL 2015, 1478 y 2076)
a las universidades:

La regulacion de los convenios de colaboracion.

Pese a lo que dice el articulo 2 de la Ley 40/2015 respecto de las universidades,
lo cierto es que la g&agulacién basica de los convenios, si se aplica a las
universidades publicas™, a las que cita explicitamente en su tenor.

32 Cfr. Art. 47 Ley 40/2015: «1. Son convenios los acuerdos con efectos juridicos adoptados por las
Administraciones Publicas, los organismos publicos y entidades de derecho publico vinculados o
dependientes o las Universidades ptiblicas entre si o con sujetos de derecho privado para un fin
comtn . No tienen la consideracién de convenios, los Protocolos Generales de Actuacion o instrumentos
similares que comporten meras declaraciones de intencién de contenido general o que expresen la
voluntad de las Administraciones y partes suscriptoras para actuar con un objetivo comun, siempre que
no supongan la formalizacién de compromisos juridicos concretos y exigibles. Los convenios no podran
tener por objeto prestaciones propias de los contratos. En tal caso, su naturaleza y régimen juridico se
ajustara a lo previsto en la legislacién de contratos del sector publico. 2. Los convenios que suscriban las
Administraciones Publicas, los organismos publicos y las entidades de derecho publico vinculados o
dependientes y las Universidades piiblicas , deberan corresponder a alguno de los siguientes tipos:

#)>» .

Algo que probablemente exprese la voluntad de alcance general del cuadro
basico regulador de los convenios de colaboracion que se desprende de la Mocion
n.° 878, de 30 de noviembre de 2010, del Tribunal de Cuentas sobre « la necesidad
de establecer un adecuado marco legal para el empleo del convenio de
colaboracion por las Administraciones Publicas », acogida por la Comision mlxta
para las relaciones de las Cortes con el Tribunal de Cuentas en diciembre de 2012°°

33 Es significativo que la Mocién del Tribunal de Cuentas incluye los convenios de las universidades
como ejemplos de convenios interadministrativos de colaboracién de los sometidos a las reglas de la Ley
30/1992 ( RCL 1992, 2512 , 2775 y RCL 1993, 246) (vid. p. 18).

Sin perjuicio de ello, considero que mantienen su vigor las especialidades
previstas para los convenios de investigacion y transferencia por el articulo 34 de la
Ley 14/2011, asi como los convenios mediante los que se instrumentan los
programas plurianuales de financiacion de las universidades, cuya regulacion es
también especifica ( articulos 81 y 82 LOU ( RCL 2001, 3178 ) , amén de la
normativa autonémica de aplicacion en cada caso).

Las obligaciones de inscripcion en el INVENTE

A la luz de la redaccion del articulo 82 de la Ley 40/2015, me parece clara
también la aplicacion a las universidades publicas, en tanto que partes integrantes
del sector publico institucional, de las obligaciones de informacién sobre creacion,
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transformacion, fusion o extincion de ellas mismas y de sus formas de
personificacion instrumental, cualquiera que sea su naturaleza juridica, aspectos
que deberan ser objeto de inscripcién en el Inventario de Entidades del Sector
Publico Estatal, Autonémico y Local, el INVENTE.

Este inventario, creado en virtud del Real Decreto 696/2013, de 20 de septiembre
(RCL 2013, 1386 y 1693) , ahora se eleva a norma con rango de ley, y basica. Su
aplicacion por las Universidades ya era obligatoria por virtud del anterior Real
Decreto, de lo cual se ocupd la IGAE con mano de hierro y no pocos excesos, en
los que también ha colaborado con ahinco, por cierto, el propio Tribunal de Cuentas
en su informe de fiscalizacion de las universidades publicas correspondiente al
ejercicio 2012 (informe n.° 1079/201 5)34.

34 De ello me he ocupado con pormenor en mi entrada «Las fundaciones universitarias, ;dentro o
fuera?», Observatorio de la Contratacion Piblica |, 2 de marzo de 2015.

No se aplicaria, en cambio, la obligacién de establecer un sistema de supervisiéon
continua de sus entidades dependientes ( art. 81.2 Ley 40/2015), por no ser las
universidades administracion publica.

El régimen de los consorcios

También en esta torturada materia, el tenor del articulo 118 parece incluir bajo su
ambito a los numerosos e importantes consorcios universitarios 35, es decir, los
formados por las propias universidades (como entidades integrantes del sector
publico institucional), con participacion o no de otros sujetos publicos o privados: «
Los consorcios son entidades de derecho publico, con personalidad juridica propia y
diferenciada, creadas por varias Administraciones Publicas o entidades integrantes
del sector publico institucional, entre si o con participacion de entidades privadas,
para el desarrollo de actividades de interés comun a todas ellas dentro del ambito
de sus competencias ».

35 Los consorcios son muy utilizados por las Universidades no transferidas (en especial la UNED). Pero,
ademas, precisamente como politica organizativa de agregaciéon de capacidades, la tendencia de las
transferidas es la constitucion de  consorcios interuniversitarios  generales por agrupacion de otros mas
especificos preexistentes (bibliotecas, recursos electrénicos, etc.). Asi, cabe citar el Consorcio de
Servicios Universitarios de Catalunya, creado en diciembre de 2013, o el Consorcio Interuniversitario de
Galicia, cuya creacion ha habilitado la Ley 6/2013 (LG 2013, 225) , del sistema universitario de Galicia,
pero todavia en proceso de constitucion.

Aunque aparentemente dirigidos al ambito de la Administracién general del
Estado, los articulos 118 a 126 incluyen una regulacion basica con vocacion de
norma de cabecera transversal del sector publico, como demuestra el hecho de que
la regulacion de los consorcios locales de la LBRL ( RCL 1985, 799 y 1372) y de la
LARSAL se considere supletoria de la propia Ley 40/2015 (RCL 2015, 1478 y 2076)
, 'y la propia disposicioén final segunda recoja una regla de adaptacion especifica de
los consorcios creados por ley de las Cortes Generales®®. Por esa vocacion,
persiste la duda de si el legislador ha querido aplicar a los consorcios universitarios
este régimen, o si considera que éstos tienen su regulacién propia al amparo de la
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clausula 2.2.c) de la Ley. En definitiva, la aplicacion de estas normas no sera
pacifica en nuestro ambito, dada la existencia de esta incertidumbre general y de
otras conexas como, por ejemplo, si la obligacién de adaptacién incluye a los
consorcios universitarios creados por ley autondmica, o el régimen de adscripcion
previsto por el art. 120

36 « 1. En el plazo de un afio a partir de la entrada en vigor de la Ley, se deberan adecuar a la misma las
normas estatales o autonomicas que sean incompatibles con lo previsto en esta Ley. 2. Los consorcios
creados por una ley singular aprobada por las Cortes Generales con anterioridad a la aprobacién de esta
Ley seguiran rigiendose por su legislacion especial hasta que se produzca la citada adaptacién normativa
».

37 Durante las negociaciones del convenio de creacion del Consorcio Interuniversitario de Galicia,
autorizado en virtud del articulo 66 la Ley 6/2013, de 13 de junio ( LG 2013, 225 ) , del sistema
universitario de Galicia, la Xunta ha hecho hincapié en la necesidad de adscribiflo a una de las tres
universidades, frente a la posicion de éstas, que consideraban necesario adscribirlo a la propia Xunta. La
polémica deberia zanjarse desde el momento en que la ley 40/2015 considera con caracter basico ( art.
120 ) que un consorcio debe adscribirse a una  administracion publica . Paraddjicamente, la propia ley
gallega considera que « El consorcio interuniversitario tendra personalidad juridica propia y su actividad
estara sometida a las normas que rigen la organizacién, funcionamiento y actuacion de las
administraciones publicas, asi como a lo establecido en su convenio de creacion y sus estatutos, que
determinaran los fines y régimen organico, funcional y financiero del mismo ». ;Como debe adaptarse
esta norma autonémica a lo que ahora dispone para las Universidades la Ley 40/2015? ; Debe cambiarse

o dejarse como esta, como opcion legitima del legislador gallego?

V. Laratio legis de los cambios: hipotesis explicativas

Ante la profundidad y relevancia de estos cambios, cabe preguntarse qué ha
pretendido en concreto el legislador con ellos. ;Ha sido plenamente consciente de
su relevancia y alcance? ;Ha sido una improvisacion, o acaso un «accidente»?

Pues bien, interesa subrayar que el legislador ha omitido exteriorizar cualquier
motivacion de estos relevantes cambios que acabamos de glosar: ni la memoria de
impacto normativo, ni el preambulo de la Ley, ni los trabajos parlamentarios, ni los
dos dictamenes del Consejo de Estado n.° 274 y 275/2015, de 29 de abril, ni
tampoco el Informe del Consejo General del Poder Judicial de 5 de marzo de 2015
nos dan pistas para interpretar la mens legislatoris en este punto. A nadie le consta
gue se hubiese consultado previamente a la CRUE este punto de las dos leyes, ni a
posteriori se han dado tampoco explicaciones.

Tal opacidad ha sido criticada, por ejemplo, por José AntonioTardio Pato, quien
ha afirmado que «No se cumple con la exigencia de fundamentacion objetiva de las
decisiones de los poderes publicos propia del Estado de Derecho y su consiguiente
exteriorizacion a través de los instrumentos de motivacion de tales decisiones»,
hasta el punto de con3|derarlo una arbitrariedad prohibida por el articulo 9.3 CE (
RCL 1978, 2836 ) *®. Lo cual es cierto y, ademas, criterio legal establecido por la
Ley de Economia Sostenlble en su articulo 4.5 (« En aplicacion del principio de
transparencia, los objetivos de la regulacion y su justificacion deben ser definidos
claramente »), precepto éste que estaba en vigor precisamente hasta su derogacion
y sustitucion por el articulo 129 de la Ley 39/2015 ( RCL 2015, 1477 ) .
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38 José AntonioTardio Patose ha planteado precisamente este problema en su trabajo «;Tiene sentido

gue las universidades publicas dejen de ser Administraciones publicas en las nuevas leyes del sector
publico y del procedimiento administrativo comun?», Documentacion Administrativa  enero-diciembre
2015, disponible on line. El autor sefiala en sus conclusiones que la actual reforma es un sinsentido: « no
tiene ningun sentido que puedan llegar a ser excluidas las Universidades publicas de la aplicacion de
normas de la Ley reguladora del procedimiento administrativo comin del art. 149.1.18 CE. Pues, segun
el contenido acotado por la jurisprudencia constitucional, en dicha Ley se recogen los principios y normas
(normas-regla, apostillariamos nosotros—) que prescriben la forma de elaboracion de los actos; los
requisitos de validez y eficacia de los mismos; los modos de su revision; los medios de su ejecucion; y la
garantia general de los particulares en el seno del procedimiento ( STC 50/1999 (RTC 1999, 50) ) y esto
debe ser uniforme en todo el Estado para todas las entidades de Derecho publico».

Pero, ante la ausencia de interpretaciones «auténticas», no queda mas remedio
que adentrarse en el terreno de las conjeturas. Y aqui me alejo de la postura
deTardio Pato, que simplemente no encuentra explicacién a esta reforma. En mi
opinién, no se trata de un cambio inopinado o improvisado. No es, desde luego, un
accidente o un descuido: el legislador, el Partido Popular y sus técnicos
ministeriales han sido perfectamente racionales; simplemente, no han estimado
oportuno —politicamente oportuno— desvelar sus motivaciones. Lo cual nos obliga a
los intérpretes de sus productos normativos a conjeturarlas.

A lo largo de estas paginas hemos encontrado algunas concomitancias de interés
en la técnica juridica empleada por el legislador. Asi, parece razonable pensar que
se ha procurado salvaguardar el espacio de la autonomia universitaria en materia
de procedimiento y autoorganizacion, del mismo modo que se ha hecho respecto de
otras instituciones con autonomia incluso menos cualificada desde el punto de vista
juridico. Ello es cierto, pero solo parcialmente, pues como sabemos, la autonomia
universitaria no abarca estas materias salvo cuando puedan suponer directamente
una ablacidon o menoscabo de la libertad académica. En consecuencia, parece mas
oportuno centrar las hipdtesis explicativas en la intencion del legislador de dar
prevalencia al grupo normativo universitario, subrayando su capacidad de
autointegracion en estos aspectos. Mas que una apuesta por la autonomia
universitaria, se trata de una apuesta por el especifico espacio normativo
universitario; por su capacidad para buscar soluciones propias a sus problemas
especificos.

Cabria hablar a justo titulo de una desregulacion parcial , en la medida que, una
vez logrado el encuadramiento del sector universitario en términos de control
presupuestario y de gasto, se nos desancla de la aplicacién directa del derecho
basico en materia de procedimiento comun y régimen juridico del sector
universitario, y se deja el paso, de manera mas flexible, a nuestra normativa
especial, que seria la directamente llamada a disefar esos procedimientos y
regimenes de funcionamiento de geometria variable, abriéndose asi la posibilidad
de multiples soluciones «a la carta» en estas materias.

No se trata, sin embargo, del preludio de una futura privatizacion formal de las
Universidades publicas. Creo que esta hipotesis yerra el blanco. Desde la LRU (
RCL 1983, 1856 ) se permite la prestacion del servicio de educacion superior por el
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sector privado en concurrencia con el sector publico, y no parece factible ni
necesaria una privatizacion explicita formal del servicio de educacidn superior
actualmente prestado por las Universidades publicas, dado que tal medida, ademas
de tener un alto coste politico dificilmente asumible para cualquier gobierno,
necesitaria una correlacion de fuerzas mas propicia que la que se da en la actual XII
legislatura.

Lo relevante, a mi juicio, reside en reparar en el incremento tan notable del sector
universitario privado espafol durante los ultimos anos: si en 1990 habia 4
universidades privadas, ahora se contabilizan 32, frente a las 50 publicas, la ultima
de las cuales abrié en el afio 1998°°. El sector ha recibido incluso mas viento en las
velas durante el periodo de crisis abierto en 200840, coincidiendo con un escenario
de infrafinanciacion publica estructural.

39 Segun los datos de JuanHernandez Armenterosy José AntonioPérez Garcia(dir.) en La Universidad
Espafiola en Cifras 2014-2015 , el sistema universitario espafiol esta integrado por un total de 82
universidades con las siguientes caracteristicas: 50 universidades publicas (47 presenciales, 1 no
presencial y 2 universidades especiales -UIMP y UNIA-) y 32 universidades privadas (28 presenciales y

4 no presenciales) (p. 44).

40 En el periodo 2008-2014, mientras las universidades publicas se han mantenido con una demanda
estable (incremento del 0,8%), las universidades privadas experimentan un potente crecimiento del
18,5%. En el curso 2014/2015, las universidades publicas absorben el 85,3% de los estudiantes (en el
curso 2008/2009 era el 89,2%) y las universidades privadas matriculan el restante 14,7% (en el curso
2008/2009 era el 10,9%), siguiendo con esta proporcion la pauta de la mayoria de los paises
continentales europeos. Cfr. La Universidad Espafiola en Cifras 2014-2015 , p. 14.

Este doble escenario (expansion del sector privado y shock del publico) es el mas
propicio para la implantacion de reformas desreguladoras ya apuntadas por
multiples documentos de «estrategia», que tienen mas que ver con la potenciacion
de una logica competitiva de mercado en la prestacién del servicio de educacion
superior. En este sentido, todo apunta a que la «desregulacién» o flexibilizacion en
materia de procedimiento y régimen juridico busca corresponsabilizar a los
legisladores autonémicos y a las universidades en la tarea de reducir la temida y
odiada «burocracia» de nuestro modelo de gestién universitaria. Reducir «cargas
administrativas » de modo que se pueda ser mas competitivo y eficiente en la
consecucidon de los tres grandes objetivos del servicio publico de la educacion
superior: ensefar, investigar, transferir’'. Mas competitividad tanto respecto de la
captacion de usuarios en esos tres campos, como respecto del propio sector
universitario privado. Lo importante en todo ello no es la «privatizacion» formal, sino
la privatizacion «material»: el aumento de la l6gica de competitividad, la reduccion
de cargas administrativas e «igualdad de armas» con el sector privado para asi
construir un cuasimercado de la educacion superior en el que la oferta publica se
diversifique, aumente su eficiencia, gane en prestigio internacional, compita con la
privada, se ajuste lo mas posible a las demandas del mercado global de la
educacién y reduzca su dependencia de la financiacidon publica incondicionada,
altamente «vigilada»42.

41 La necesidad de aumentar la autonomia (organizativa, financiera, de gestion de personal y
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académica) para competir en la obtencion de resultados es sefialada, por ejemplo, por MartiParellada,

«La reforma del modelo universitario espafiol. Algunas reflexiones», en AnaCaro Mufiozy CarlosGomez
Otero(dir.), La reforma del régimen juridico universitario , p- 37, o en ManuelArenilla Saez, «La
gobernanza del sistema universitario espafiol», en La Reforma de la Universidad Espafiola , Oleiros,
Netbiblo, 2012, pp. 134-136. Sobre estas cuestiones es imprescindible el analisis critico de AntonioEmbid

Irujo, «Universidades y competitividad: premisas para un debate», El Cronista del Estado Social y
Democratico de Derecho , n.® 23, 2011, pp. 32-41, asi como DerekBok, Universities in the Marketplace.
The Commercialization of Higher Education , Princeton, Princeton University Press, 2003.

42 Cir Informe de Fiscalizacion n.° 1079 sobre Universidades publicas ejercicio 2012 . Pp- 43-44. Sobre
los cuasimercados educativos y su implantacion en Espafia, cfr. RafaelGranell Pérez, Vales educativos:
el cheque escolar de Valencia , Valencia, Tirant Lo Blanch, 2003. Sobre la implantacion de los
cuasimercados en el Reino Unido, cfr. Julianle Grand, The Other Invisible Hand: Delivering Public
Services through Choice and Competition , Princeton University Press, 2007.

En este sentido, me parece muy oportuno traer a colacion las siguientes
reflexiones del Tribunal de Cuentas en su valoracion de las politicas organizativas
del sector universitario: « De alguna forma, uno de los elementos centrales del
problema organizativo y de su régimen juridico [de las universidades] ha sido el
intento de huir de las grandes leyes de la organizacion y del régimen juridico
administrativo: las que se refieren al régimen economico y patrimonial, el empleo
publico, y la contratacion administrativa. Su aplicacion, se decia, hace inviable la
gestion eficaz de las organizaciones y asi, desde el inicio del régimen constitucional,
la utilizacion de la potestad organizativa conseguia, no solo eludir la aplicacion de
esas normas, sino que lograba atribuir a cada fendmeno organizativo un régimen
juridico a la carta cuyo contenido incorporaba el establecimiento de un régimen
presupuestario con peculiaridades, un sistema de contratacion con especificidades y
un régimen de empleo con facilidades respecto del régimen comun. Esta situacion
no comenzaria a rectificarse hasta los ultimos anos del siglo pasado pues el transito
por esta forma de actuacion y, especialmente, los requerimientos del derecho
comunitario en materia de contratacion administrativa, por un lado, y de
presupuestacion y contabilidad por otro, han hecho que se cambie el rumbo y que
en las leyes de principios de este siglo se busque, de nuevo, la reordenacion y la
homologacion del sector publico. Asi, tras la Ley de Estabilidad Presupuestaria (
RCL 2012, 607 ), las nuevas Leyes de Haciendas Locales, (RCL 2004, 602 y 670)
y, fundamentalmente, la Ley de Contratos del Sector Publico ( RCL 2011, 2050 y
RCL 2012, 106) y la propia disciplina contable impuesta desde las normas que rigen
la elaboracion de la Contabilidad nacional, se ha reducido la utilidad de la huida del
derecho administrativo, consistente en eludir las formas tradicionales de gestion
publica. La ingenieria organizativa pierde asi una parte importante de su éxito
inmediato y permite concentrarse en las formas que realmente mejoran —o pueden
hacerlo— la gestion publica. No obstante, reconvertido en las regulaciones generales
que supone aquel marco normativo, mitigado aunque no obviado en su totalidad,
persisten sus efectos en dos ambitos en los que subsiste la discrecionalidad, como
son el empleo publico y el régimen de control ».

«Alguien» en el sitio justo y en el momento adecuado ha visto con buenos ojos el
desanclaje de las universidades publicas respecto de los procedimientos
administrativos comunes, y lo ha aplicado mediante las Leyes 39 (RCL 2015, 1477)
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y 40/2015 (RCL 2015, 1478 y 2076) . La hipétesis de la desregulacién y la
competitividad me parece la mas coherente con la forma —no motivada
suficientemente, y con «factor sorpresa»— y el fondo de los cambios introducidos en
la legislatura X por el legislador en nuestro ambito™.

43 La flexibilizacion de los precios publicos de matricula o la duracion de los estudios de grado, la politica

en materia de cobertura de plazas de PDI, la reforma del régimen de autorizacién de centros, el aumento

de la financiacion condicionada a indicadores y ahora este desanclaje respecto de las herederas de la

Ley 30/1992 ( RCL 1992, 2512 , 2775 y RCL 1993, 2486) , constituyen los elementos de una secuencia de
reformas que, como en la técnica cinematografica de stop motion, sélo cobran sentido y movimiento
mediante su ensablaje visual a la velocidad correcta. Y ese movimiento obedece a una légica claramente
desreguladora, de flexibilizacion de los distintos factores operativos del cuasimercado de la educacion
superior, de modo que entren en la dinamica de competencia que sostiene, sin ir mas lejos, la filosofia de

la «excelencia» y de los famosos rankings universitarios. He desarrollado estos argumentos en mis
trabajos «Crisis y cambio de modelo en las universidades publicas. Reflexiones de urgencia», El Cronista
del Estado Social y Democratico de Derecho n.? 33, 2012, pp. 74-81; ¢ on AlbaNogueira Lépez,
«Regateando hacia la excelencia. Tasa de reposicion de efectivos y universidades publicas», Revista
Espafiola de Derecho Administrativo n.° 157, 2013, pp. 249-278; «El régimen de dotacién y cobertura de
plazas de profesorado universitario tras la legislatura 2011-2015», Revista Vasca de Administracion
Publica n.° 105, 2016, pp. 23-65.

Tenemos ya asi encima de la mesa los elementos de juicio suficientes para hacer
una valoracion de lo que puede depararnos en el futuro esta reforma.

VI. Retos de futuro

De cara al futuro, sin embargo, no seria razonable dejarse cegar por esta opcién
«liberalizadora» o desreguladora del legislador basico. Debe imperar la calma y el
escepticismo en nuestra comprension y valoracién de esta reforma, siquiera sea
porque el escepticismo organizado es uno de los rasgos de la investigacion
cientifica y porque, en el actual contexto, los gestores administrativos estan
obligados a « conducir a la defensiva ».

1. El dificil contexto de la prestacion del servicio publico de educacion
superior en la postcrisis

Son muchos los factores que juegan en contra de los cambios y a favor de las
inercias del modelo tradicional de prestacidon del servicio publico de educacion
superior.

En primer lugar, el propio contexto de saturacidon de cambios que sufre el servicio
publico de educacion superior.

La ardua implantacion del Espacio Europeo de Educacion Superior durante los
ultimos diez anos; los cambios normativos y los cambios profundos en la gestion
cotidiana inducidos por sucesivos recortes financieros (carencia de personal
docente, de personal de apoyo, recortes de gasto corriente, etc.), han llevado a una
situacion poco propicia para la innovacién inducida « desde fuera », especialmente
cuando esa innovacion no se acuerda o negocia previamente con sus destinatarios,
supone recortes, 0 no se respalda con especificas nuevas lineas de presupuesto,
como es ya habitual.
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Pongamos algunos ejemplos. La flexibilizacion de la duracidon de los grados
universitarios incluida en el Real Decreto 43/2015, de 2 de febrero ( RCL 2015, 142
) , ha dado lugar a una moratoria aprobada por el conjunto de las universidades
para mantener la duracidn de los grados en 4 ahos con caracter general, salvo
puntuales excepciones. La flexibilizacion e incremento de los precios de matricula
(R eal Decreto 14/2012 (RCL 2012, 561) ) ha sido asumido de manera desigual por
las comunidades auténomas, en funcion de su situacién financiera y de las
demandas de las propias universidades. El incremento y dualizacion de las cargas
docentes (Real Decreto 14/2012), las tasas reducidas de reposicion y el desarrollo
de la reforma de los estudios de doctorado incluida en el Real Decreto 99/2011 (
RCL 2011, 198 ) , a coste cero, con creacion de nuevas estructuras, nuevos
tramites y en un contexto de prejubilaciones y recortes de personal, esta
provocando un generalizado malestar por parte del PDI y el PAS disponible. El
importante colectivo de acreditados nacionales sin plaza sigue creciendo a un ritmo
sensiblemente superior al de dotacion de plazas, generando una creciente
frustracion de las legitimas expectativas de promocion profesional, a la que ahora se
sumara el PDI que no pueda acreditarse conforme a los muy exigentes nuevos
criterios de acreditacién nacional derivados del Real Decreto 415/2015, de 29 de
mayo ( RCL 2015, 893 ) . La dependencia de los escasos fondos externos finalistas
—ya habitualmente, fondos europeos— para la financiacidn de proyectos de
investigacion ha incrementado el trabajo de captacion de fondos, pero también el
numero y profundidad de las auditorias «multinivel» experimentadas, con riesgos
crecientes de reintegro.

Ahora bien, nos encontramos con la paradoja de que las Universidades son, en
muchos aspectos, organizaciones con gran capacidad de adaptacién a los cambios,
que se muestran pioneras en el ambito de la gestion administrativa, incluso por
delante de las administraciones territoriales. Ahi esta la implantacién de la
contabilidad analitica, la generalizada gestién electrénica de procedimientos de
matricula, la eleccion electrénica de o6rganos colegiados y unipersonales, la
internacionalizacién de la oferta académica#

Asi las cosas, ;como sera recibida en ese escenario tan peculiar la reforma
implicita en las Leyes 39 (RCL 2015, 1477) y 40/2015 (RCL 2015, 1478 y 2076) ?
¢ Con qué ritmos y contenidos se adaptaran las universidades a la nueva situacion?

2. Hipotesis sobre inercias, ritmos y contenidos de la adaptacion

A mi juicio, existe un especifico factor juridico que razonablemente pueda
contribuir a ralentizar el ritmo de los cambios: y es que el espacio normativo propio
que nos ha dado el legislador surte el efecto de validar toda la normativa
universitaria en materia de procedimiento, en su mayor parte adaptada a la ley
30/1992 ( RCL 1992, 2512 , 2775 y RCL 1993, 246) , que puede seguir
manteniendo sus soluciones mas alla del plazo de adaptacion previsto en ambas
leyes, incluso si son contradictorias con las nuevas que introducen las Leyes 39
(RCL 2015, 1477)y 40/2015 (RCL 2015, 1478 y 2076) , sin que por ello se produzca
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una inconstitucionalidad sobrevenida®. Ello proporciona un indudable margen de
maniobra, dado que no es necesario que nos «adaptemos» preceptivamente a
estas leyes. Ni en el corto ni en el medio plazo.

44 Sobre el problema de la inconstitucionalidad sobrevenida de leyes autonémicas por la modificacion
posterior de leyes estatales basicas, es ahora de referencia la nueva —y sorprendente— doctrina
contenidaenla STC 102/2016, de 25 de mayo ( RTC 2016, 102 ), sentada con motivo de una cuestion
de inconstitucionalidad presentada por el Tribunal Superior de Justicia de Galicia sobre la regla legal
vigente ( Ley de Administracion Local de Galicia de 1997 (LG 1997, 273) o LBRL ( RCL 1985, 799 y
1372) ) sobre la mayoria necesaria para que los plenos municipales adopten acuerdos de fusiéon de
municipios. El TC inadmite la cuestion de inconstitucionalidad, aduciendo ahora la pertinencia de que

sean los «operadores juridicos primarios» —en el caso, la propia Xunta de Galicia— los que resuelvan
directamente este tipo de conflictos mediante la inaplicacién de la norma autonomica no adaptada a los
cambios de la legislacion basica, al amparo del principio de prevalencia del derecho estatal ( art. 149.3
CE (RCL 1978, 2836 ) ), sin necesidad de acudir a la cuestion de inconstitucionalidad como mecanismo

de depuracion de normas con rango de ley. La magistrada Adela Asta ha firmado un demoledor voto
particular contra esta doctrina, que pone en guardia contra sus multiples efectos perversos.

Ahora bien, de cara al futuro inmediato no menos importante va a ser otra inercia
juridica: precisamente, la tendencia a la equiparacion de las Universidades publicas
a las administraciones y, especificamente, a la aplicacion — ahora, voluntaria— del
procedimiento administrativo comun, casi como si no existiesen sendos articulos
2.2.c) en las leyes 39 y 40/2015 , por mimesis respecto de las administraciones
publicas de base territorial, titulares de los servicios publicos en Espafa. Esta
inercia mimética tiene a su favor cuatro importantes aliados.

La inseguridad juridica de la doble personalidad

Ya hemos senalado que la tendencia legislativa en los ultimos afos ha sido
claramente la de asimilar las universidades, como instituciones prestadoras — « que
realizan », dice el art. 1.1 LOU ( RCL 2001, 3178 ) — del servicio publico de
educacién superior, a las administraciones publicas. No va a ser facil revertir inercia,
siquiera sea por la inseguridad juridica que genera la exploracién de territorios
juridicamente «singularizados» en el actual contexto, en el que la introduccion de
opciones que se aparten de las basicas puede generar riesgos a las universidades
ante los operadores juridicos externos. La experiencia indica que tanto en la
jurisdiccidn contencioso-administrativa, como en las oficinas de los defensores del
pueblo y de los tribunales de cuentas, no siempre se es consciente de las
peculiaridades de las universidades y en no pocas ocasiones, por desgracia, incluso
se desprecian, como ha puesto de manifiesto el control jurisdiccional de las tasas de
reposiciéon en el ambito universitario®’.

45 Cir. mi trabajo «El régimen de dotacion y cobertura de plazas de profesorado universitario tras la
legislatura 2011-2015», Revista Vasca de Administracion Publica n.° 105, 2016, en particular pp. 29-31.

El significado constitucional de las garantias procedimentales
Mas alla de lo que disponga el poder legislativo, no cabe olvidar que las garantias
procedimentales de los ciudadanos tienen un respaldo constitucional que las hacen

indisponibles para las Universidades a la hora de ordenar internamente sus
relaciones con sus usuarios y usuarias: pensemos en las irradiaciones del art. 25 y
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24 CE en los procedimientos disciplinarios, la igualdad de trato ( art. 14 ) y la
interdiccidon de la arbitrariedad ( art. 9.3 ), los restantes derechos fundamentales, la
garantia de control judicial o de responsabilidad patrimonial ( art. 106 CE), etc.
Respaldo hoy reforzado por el derecho y la jurisprudencia de la Unién Europea,
como pone de manifiesto el derecho a una buena admlnlstrac:|on instaurado en el
art. 41 de la Carta Europea de Derechos Fundamentales*®. Esto obliga a acometer
cualquier reforma —en especial las «simplificadoras»— con un ojo puesto siempre en
el respeto de los estandares constitucionales de garantia del procedimiento debido.

46 Recuérdese: 1. Toda persona tiene derecho a que las instituciones, oérganos y organismos de la Union
traten sus asuntos imparcial y equitativamente y dentro de un plazo razonable. 2. Este derecho incluye en
particular: a) el derecho de toda persona a ser oida antes de que se tome en contra suya una medida
individual que la afecte desfavorablemente; b) el derecho de toda persona a acceder al expediente que le
concierna, dentro del respeto de los intereses legitimos de la confidencialidad y del secreto profesional y
comercial; c) la obligacion que incumbe a la administracion de motivar sus decisiones. 3. Toda persona
tiene derecho a la reparacion por la Union de los dafios causados por sus instituciones o sus agentes en
el ejercicio de sus funciones, de conformidad con los principios generales comunes a los Derechos de los
Estados miembros. 4. Toda persona podra dirigirse a las instituciones de la Unién en una de las lenguas
de los Tratados y debera recibir una contestacion en esa misma lengua.

La fuerte dependencia de fondos finalistas en la gestion de la investigacion

En el actual contexto de crisis fiscal, la dependencia creciente de fondos finalistas
que subvencionan la inversion en obras o en proyectos de [+D+i de las
Universidades y sus grupos de investigacion convierten sus procedimientos
administrativos en infocables e insimplificables , so pena de no cumplimiento de las
bases y posterior obligacion de reintegro. Lo cual impide que se pueda cumplir con
una de las mas reiteradas quejas de los investigadores universitarios: la eliminacion
de esta «burocracia» de la investigacion, tan exasperada en los ultimos afnos con
continuas auditorias multinivel. El riesgo de reintegro en este ambito contribuye al
mimesis administrativa, desincentivando flexibilizaciones procedimentales u otras
alternativas organizativas, como la creaciéon y utilizacidn de personificaciones
instrumentales de derecho privado para «gestionar» proyectos de investigacion.

La vis atractiva de la disciplina de gasto publico

Los criterios contables comunitarios sobre perimetro SEC vy la jurisprudencia en
materias como contratacion o ayudas de Estado hacen inseguras las
configuraciones juridicas del sector publico universitario que no estén claramente
respaldadas por nuestro grupo normativo propio (encabezado por los arts. 83 y 84
LOU), por lo que de nuevo se impone «conducir a la defensiva» en estas materias,
motivando claramente todas las opciones que se puedan apartar de las basicas
para asi evitar desagradables sorpresas, como la inclusidon de multiples fundaciones
universitarias mixtas en el informe del Tribunal de Cuentas sobre fiscalizacion de las
universidades publicas correspondiente al ejercicio 2012 (informe n.° 1079/2015)

47 El informe inventaria un total de «al menos» 574 entidades dependientes de las Universidades
Publicas o con algun tipo de vinculacién o participacién de las mismas. De esas 574 entidades
dependientes, la mayoria adopta una forma fundacional: 258 son fundaciones participadas por una sola
universidad, y 27 participadas por mas de una universidad (fundaciones interuniversitarias, para
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entendernos). El Tribunal de Cuentas constata que « La interpretacion de la autonomia universitaria en
este ambito, junto con una deficiente delimitacién de las entidades que configuran el sector publico
autonomico en algunos casos, segun se constata en las respectivas leyes de hacienda o presupuestarias
autonomicas, provocan problemas en la interpretacion de la normativa aplicable » (p. 29), sefialando
también la incongruencia de que las universidades no consoliden las cuentas de sus fundaciones y
sociedades, mientras que si lo hacen algunas comunidades a la hora de echar las cuentas de su
estabilidad presupuestaria. Ante esta situacion, el Tribunal ha optado por presumir que en aquellos entes
donde hay una o varias universidades publicas, hay control. Sin mayores disquisiciones. Literalmente:

«por todo lo anterior, se ha realizado un analisis de todos los entes dependientes de las UP incluyendo
todos aquellos en los que estas participen cualquiera que sea la forma que adopten y con independencia

de que la participacion se manifieste en su estructura organica y/o directiva, en su capital o fondo social,

0 en razén a la importancia de las ayudas o subvenciones concedidas por la Universidad » (p. 30).
Sorprende constatar que, siguiendo a la propia IGAE, se clasifiquen dentro del sector publico nada mas y

nada menos que 170 entidades en las que se reconoce que no hay control efectivo de una universidad.

Cfr. con mas detalle mi entrada «Las fundaciones universitarias, ;dentro o fuera?», Observatorio de la
Contratacion Publica , 2 de marzo de 2015.

La inercia a ignorar lo que haya dicho el legislador sobre las universidades y
«seqguir nuestra agenda propia» ya tiene un reflejo positivo.

Me refiero al hecho de que la Universidad de Salamanca haya aprobado en su
Consejo de Gobierno de 29 de septiembre de 2016, justo antes de la entrada en
vigor de ambas leyes, un « Reglamento para la aplicacion en la Universidad de
Salamanca de la Ley 39/2015. de 1 de octubre ( RCL 2015, 1477 ) , del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, y de la Ley
40/2015, de 1 de octubre ( RCL 2015, 1478 y 2076) , sobre Régimen Juridico del
Sector Publico »*°. Se trata de la primera norma que se dicta ante el nuevo status
juridico de las universidades en estas materias, y cuya premisa fundamental es la
de calificar ambas leyes como legislacidon «subsidiaria», que aconseja la
incorporacion de normativa propia para adaptarnos con rapidez a la «nueva
administracion electronicay, incluso adelantandose a los plazos previstos para la
obligatoriedad de las nuevas regulaciones de esta materia en la Ley 39.

48 Esta norma, dictada bajo la responsabilidad de su secretaria generalPilar Martin Aresti, se justifica de
la siguiente forma en su preambulo: «  La correcta aplicacion en el ambito universitario de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, y de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, exige la adopcion de una serie de
medidas normativas que permitan su adaptacion a las necesidades y particularidades de la Universidad.
En muchos casos, la necesidad de adoptar tales medidas deriva del mandato expreso de las propias
Leyes que remiten a una regulacién reglamentaria o requieren una actividad ejecutiva de otra indole. En
otros, la adaptacion de esta normativa a las Universidades no constituye respuesta a un mandato legal,
sino que se justifica por la conveniencia de aprovechar la oportunidad de acomodar las previsiones de
estas normas de alcance general a la realidad universitaria, posibilidad que deriva de la declaracién de
aplicacién subsidiaria que, tanto la Ley 39/2015e ( RCL 2015, 1477 ), como la Ley 40/2015 ( RCL 2015,
1478 y 2076) , recogen respecto de la reglamentacion administrativa que dicten las Universidades en el
gjercicio de su autonomia. El objefo de este Reglamento es, por tanto, como establece su Titulo
Preliminar, la regulfacion, alli donde las normas lo permiten y razones de oportunidad lo requieren, de los
principios y particularidades del procedimiento administrativo electronico de la Universidad de Salamanca
y de aquellas herramientas juridicas y técnicas que sean necesarias para hacer efectiva la relacion con la
Universidad por medios electrénicos. El Reglamento no contiene una ordenacién completa del
procedimiento administrativo de nuestra Universidad ni se ocupa de cuestiones tales como la
identificacion de los 6rganos competentes, plazos, formas de iniciacion y terminacion, publicacion e
informes a recabar, sino que se limita a la regulacion de sus principales peculiaridades. Por eso, sus
normas deben ser complementadas con otras que la Universidad de Salamanca dicte para el desarrollo
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especifico de cada procedimiento, las cuales deberan sujetarse a las directrices generales establecidas
en el presente Reglamento. Todo ello sin perjuicio de la facultad del érgano competente para ordenar la
realizacion de actividades complementarias indispensables para resolver ».

Con todo, la politica mas generalizada entre las Universidades es |la de esperar a
una valoracién mas clara y pormenorizada de las posibilidades que ha abierto el
legislador. Ello aporta, a mi juicio, la necesidad de una visidén estratégica de tales
posibilidades y, sobre todo, de una coordinacién de su desarrollo.

3. El reto de una estrategia coordinada

Es posible que las normativas de los Consejos de Gobierno de las Universidades
puedan aportar soluciones propias, sui generis , en multiples aspectos relativos a
procedimiento y validez de actos, asi como régimen juridico de 6rganos colegiados,
ejercicio de competencias, sector instrumental, etc.# siempre y cuando no colisionen
abiertamente con reglas establecidas en los respectivos Estatutos.

Los ejemplos podrian multiplicarse: aclaracion de las relaciones entre dias no
lectivos e inhabiles, reduccidon o ampliacion de plazos de interposicidén y resolucion
de recursos ordinarios, plazos especificos de caducidad, mejora de los
procedimientos disciplinarios, uso de lenguas oficiales a nivel docente, ordenacion
especifica de organos colegiados de gobierno y académicos a efectos de sus
formas telematicas de convocatoria y desarrollo, regulaciones de los convenios,
ordenacion del sector instrumental universitario, ordenacion de las relaciones
interuniversitarias, etc.

La lista no es precisamente pequefa, porque muchas son las cuestiones del
régimen juridico universitario abiertas a una mutaciéon adaptativa al actual entorno.
Precisamente por ello, es razonable pensar en la oportunidad de una norma
omnibus de adaptacion inteligente en la que se concreten sistematicamente
aquellas soluciones que permitan simplificar y, al mismo tiempo, salvaguardar las
garantias basicas de nuestros usuarios y usuarias en todos los aspectos que se
juzgue oportuno, incluso reproduciendo las nuevas opciones basicas si se estima
oportuno, e introduciendo las correspondientes adaptaciones. Pero, precisamente
por sus limites y peligros, tal juicio de oportunidad merece un cuidadoso analisis y
motivaciéon de cada opcién concreta™, asi un trabajo comparativo que permita
detectar todas las potencialidades existentes para la adopcion de soluciones
especificas.

49 Recuérdese que, entre los principios de buena regulacion establecidos por el articulo 129 de la Ley
39/2015 ( RCL 2015, 1477 ) esta el de que « Cuando en materia de procedimiento administrativo la
iniciativa normativa establezca tramites adicionales o distintos a los establecidos en esta ley, éstos
deberan ser justificados atendiendo a la singularidad de la materia o a los fines perseguidos por la
propuesta ».

En este sentido, parece especialmente oportuno recomendar la creacion de un
grupo de trabajo en el seno de la CRUE que se ocupe de crear un marco
minimamente consensuado y seguro en este ambito de lo que hoy se denomina
Better and Smart Regulation . Esos trabajos permitirian no sélo identificar aquellos
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muchos aspectos en los que hay margen de mejora, sino proponer y mantener una
interlocucidon con los respectivos legisladores y gobiernos (estatal y autondmico), si
el impacto de las reformas aconseja la inclusién de reglas especificas en normas
con rango de ley o reglamentarias generales.

Las leyes 39 y 40/2015 han creado un escenario flexible para la existencia de
regulaciones propias de las Universidades en materia de procedimiento
administrativo y sector publico universitario. Pero también han habilitado un mayor
margen para la mayor intervencién de los legisladores y gobiernos autonémicos en
el desarrollo de estos aspectos, quienes pueden proporcionar mayor seguridad
juridica a las Universidades en un contexto juridicamente convulso ° Para ello, sera
necesario que muestren una mayor sensibilidad frente a las necesidades objetivas
que les planteen sus universidades; el actual contexto politico parece poder ayudar
en este empefo, y de nosotros depende poder aprovecharlo.

50 Para finalizar este trabajo, no me resisto a dar el siguiente ejemplo de ese contexto: ;sigue
manteniendo su vigor el Real Decreto 420/2015, de 29 de mayo (RCL 2015, 898) , de creacion,
reconocimiento, autorizacién y acreditacion de universidades y centros, una vez que la STC 26/2016. de
18 de febrero ( RTC 2016, 26 ) , ha anulado, por inconstitucional (vulneracion del art. 86.1 CE ( RCL
1978. 2836 ) ), la modificacion realizada por el Real Decreto 14/2012 (RCL 2012, 561) del parrafo 2 del
art. 7 LOU ( RCL 2001, 3178 ), que daba precisamente la habilitacion reglamentaria al gobierno para
aprobar este Real Decreto? Razones hay para considerar que no, pero la legislacion consolidada del

BOE sigue considerandolo en vigor#

En definitiva, si los sujetos protagonistas de esta reforma, sus destinatarios
naturales, no son solo las propias Universidades, sino los poderes publicos
competentes sobre ellas, se hace imperativo iniciar un tiempo de dialogo en la
elaboracion de esas normas, en el que se escuche realmente a las universidades,
se compartan diagnosticos y se pacten las estrategias y soluciones que nos hagan
mas capaces de afrontar el futuro con garantias, sin dejar a nadie atras en el
empeno.
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