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1. ADVERTENCIA

Una primera advertencia en relacién con el trabajo que_,’aquf pre-
sentamos; no puede ni debe buscarse en &l una construccion tecrica
sobre la situacién de las universidades publicas en relacién con la
nueva Ley reguladora de la Jurisdiccidn contenpioso—administrativa,
sino unas primeras reflexiones sobre los cambios que supone este
nuevo cuerpo legal en la funcién que tienen encomendadla lgs Qabl-
netes Jurfdicos universitarios de representacién y defensa institucional
en via jurisdiccional de estas Administraciones.

Hecho el aviso, procede describir los objetivog y a]cancg de lo
que aqui, en general, pretendemos estudiar. La primera precision a
realizar concierne a los sujetos a los que se refiere el trabajo, y que
son solo las universidades piiblicas. Ello es asi, puesto que le_ls uni-
versidades privadas cuentan con otro régimen jurl’dico.(l_) distinto,
también derivado de la LORU y de sus leyes de reconocimiento, pero
de los actos y actuaciones de las mismas no conoce la jun_risdiccui’n
contencioso-administrativa, ya que éstas no son administraciones pu-
blicas. Sus actuaciones son revisadas en el orden jurisdiccional orql—
nario. La Ley reguladora de la jurisdiccion contencio§0—administratlvla
es —o puede ser— utilizada por las universidades privadas para revi-
sar los actos de las Administraciones de cobertura, ya sea contia ac-
tos o actuaciones derivadas de la Administracién General del Estado
o de las Comunidades Auténomas, lo que no es objeto de este traba-
jo, v que forma parte de un estudio general de la nueva ley, que ha
sido objeto de andlisis por otros auntores.

Nuestra pretensidn consiste en repasar el estado de la cuestion en
torno a la naturaleza juridica de las universidades piblicas para con
ello intentar encontrar su ubicacion en la nueva LJ, lo que advi_erto
ya de entrada no va a resultar ficil, y deberemos realizar un primer
esfuerzo de interpretacién. Hasta ahora no se ha abordgdo un estudio
coordinado y conjunto que permita conocer a ciencia cierta cudl es la

(1) Un estudio compieto del régimen juridico de la .univm.ersidadeslprivadas’ep
nuestra pafs puede consultarse en EmMeID IrRUJO, A Las umverﬂdla’des p.rwac.i'a:r:. régi-
men Juridico, en HI Seminario sobre Aspecios juridicos de la gestion universitaria, e_d.
Lex Nova-Universidad de Zaragoza-lbercaja, Valladolid, 1998, pag. 43 y ss. En la mis-
ma obra, Ruiz GONZALEZ MATEO, B., IRIGOYEN DE La RASILLA, I, GOICOECHETA
GonzaLEz, I, FERRERO CODESAL, J., v, BscCUDER CABREIAS, R.: Régimen juridico de
las universidades de la Iglesia Catdlica. Estudio de su siszemfz de .creacién v puesta en
Juncionamiento, pig. 683 y ss. Algunas cuestiones sobre la situacion general de la en-
sefianza privada en Espafia, no universitaria, que completa esta cara de l.a mon.eda, son
estudiadas por Emaid IRUIO, A.: La enseflanza privada en Espafia: consideraciones so-
bre su problemdtica actual en el marco de la politica europea sobre educacion,
«RAP», 142, 1997.
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dimensién sociolégica de los temas universitarios en el conjunto de la
Jurisdiccién contencioso-administrativa. Dicho de otre modo, gué por-
centaje suponen los conflictos de este sector piblico en el conjunto
de la jurisdiccidn contencioso-administrativa. Sin duda el objetivo es
ambicioso, e imposible de realizar por nuestra parte en solitario, co-
rrespondiendo esta funcién a otras instancias, ya sea el Consejo de
Universidades o la Conferencia de Rectores de Universidades Espafio-
las (CRUE). No obstante, pondremos en relacién algunos datos gene-
rales que disponemos del Consejo General del Poder Judical y del
Ministerio de Edncacién y Cultura con la experiencia propia de una
Universidad, aquélla a la que servimos, dejando a los lectores el re-
sultado final de obtener conclusiones. Es evidente que habrd tantos
resultados finales como lectores del trabajo, por eso calificamos ese
apartado como «[ntento», y no como algo categéricamente cerrado,
esperando que alguna de las instancias con capacidad para ello coor-
dine un estudio completo de este tipo, hasta ahora inexistente.

Para realizar el an4sisis de la distribucién de asuntos entre log
distintos 6érganos judiciales de lo contencioso hemos tenido presente
una sinopsis de asuntos universitarios de los que conoce la jurisdic-
cidn contencioso-administrativa. Bsta clasificacién, que no se repro-
duce en este trabajo, ofrece una panordmica del amplio abanico de
asuntos universitarios que hasta Ja fecha se han revisado por la juris-
diccién contencioso-administrativa. En su confeccién se ha empleado
como fuente de datos el conjunto de sentencias que desde hace unos
afios nos facilitamos en intercambio todos los servicios juridicos de
las universidades publicas espafiolas. Actividad ésta de coordinacién y
cooperacién administrativa —a mi juicio— muy loable, pues no han
stdo pocos los casos que nos hemos ayudado a resolver entre unos y
otros, fruto del intercambio de sentencias, informes, propestas de
resolucidn... B, incluso, sea dicho con el mdximo respeto, se ha con-
seguido modificar criterios en algunas Salas de lo contencioso-admi-
nistrativo de Tribunales Superiores de Justicia, fijdndose asf interpre-
taciones del derecho universitario mds ¢ menos uniformes en todo el
territorio nacional. Derecho universitario, dicho sea de paso, cada vez
mis complejo (2). La clasificacién ha servido para diferenciar, tal y
come apuntamos en el correspondiente apartadoe, los tipos de asuntos
que serdn competencia de uno u otro drgane jurisdiccional contencio-
so-administrativo, asi como del tipo de procedimiento de aplicacidn.

(2) MarTiN REBOLLC, L, afirma que: «La complejidad creciente del ordenamiento
universitario ha generado un lenguaje y una lerminologia que no siempre es ficilmente
asumible fuera de los dmbitos académicos. Incluso los propios estudiantes desconocen
a veees la organizacidn universitaria v el propio vocabulario académico», en Leves Ad-
ministrativas, ed. Aranzadi, Pamplona, 1998, pdg. 2.267.
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Por iltimo, intentaremos describir algunas de las variantes que supo-
ne la entrada en vigor de la nueva Ley a los recursos contencioso-ad-
ministrativos que se deducen contra las actuaciones de las universida-
des publicas.

II. REPASO A LA SITUACION EN LA QUE SE ENCUENTRA
EL PUNTO DE PARTIDA: ;QUE NATURALEZA
JURIDICA TIENEN LAS UNIVERSIDADES PUBLICAS?

Que las actuaciones de las universidades piblicas sean objeto de
revisién por la jurisdiccion contencioso-administrativa precisa de un
primer esfuerzo de interpretacién jurfdica: enconirar en el dmbito de
aplicacién de la nueva Ley 29/1998, de 13 de julio, el lugar en el
que han de ubicarse las universidades piiblicas. Para ello necesitamos
saber qué tipo de administracidn son las universidades piiblicas, qué
naturaleza juridica tienen, especialmente tras las iltimas e importantes
reformas de cardcter organizativo habidas en el Estado y las CC.AA.
A este primer tema dedicaremos este apartado, sin pretensién de ex-
haustividad, tan séle haciendo un repaso de la regulacién en torno a
esta importante cuestidn.

1. Las universidades piblicas eran organismos auténomos autes
de la LORU

Inevitablemente éste ha de ser nuestro punto de partida. En el
viejo derecho universitario, anterior a la LORU (3), estaba expresa-
mente establecido el cardcter de organismo auténomo de cada una de
las universidades pdblicas (4), con lo cual se les insertaba directamen-

(3) La consulta de la normativa anterior a la LORU puede verse facilitada en Ley
General de Educacidn y Financiamiento de la Reforma educativa y disposiciones com-
plementarias, ed. Servieio de Publicaciones del MEC y BOE, 2.* ed., Madrid, 1976.

(4) Recuérdese ef art. 4.c) de la Ley 14/1970, de 4 de agosto, General de Educa-
cién v Financiamiento de la la Reforma Educativa, con la modificacién establecida por
la Ley 30/1976, de 2 de agosto (BOE de 6 de agosto de 1970; correcciones de errores
en BOE de 7 de agosto de 1970 y de 10 de mayo de 1974, y moditicaciones en BOE
de 3 de agosto de 197G), en el que se establecia: «Corresponde al Gobierno, en mate-
ria de educacién, sin perjuicio de la competencia que a lay Cortes atribuye su Ley
constitutive en log arts. 10.1 y 12: ..c) Crear y suprimir centros estatales de ensefian-
za y elevar a las Cortes los proyecios de ley de creacidn, de autorizacién para la
creacion o de supresion de wniversidades, ast como de facultades y escuelas técnicas
superiores que no estuviesen situadas en la misma cindad donde tiene su sede una
universidad». También, los arts. 63 a 88, que regulaban la estructura de las universida-
des, siendo de destacar, a los efectos de lo que ahora nos interesa, lo dispuestc en el
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te en el dmbito de la administracién institucional del Estado. El art.
66.3 de la vieja Ley General de Educacidn establecia de forma clara:
«Lps Estatutos universitarios determinardn también los preceptos de
las vigentes leyes de administracion y contabilidad del Estado, enti-
dades estatales autonomas, comtratos del Fstado v funcionarios civi-
les del Fstado, de cuya aplicacidn serd dispensada la respectiva uni-
versidad. A este fin, tales Estarutos serdn infomados por el Ministerio
de Hacienda antes de su elevacidn al Consejo de Ministros».

Por su parte, el art. 2 de la Ley de entidades estatales auténo-
mas (5) sefialaba: «Los organismos autdnomos son entidades de Dere-
cho piiblico creadas por la ley, con personalidad juridica y patrino-
nio propios, independientes de los del Estado, a qulenes se
encomienda expresamente en régimen de descentralizacidn la organi-
zacidn y administracion de algin servicio piblico y de los fondos
adscritos al mismo, el cumplimiento de actividades econdmicas al
servicio de fines diversos y la administracion de determinados bienes
del Estado, ya sean patrimoniales o de dominio piiblico». Ademads, de
conformidad con lo dispuesto en la disposicidn transitoria quinta de
este mismo cuerpo legal, las universidades fueron clasificadas como
organismos autdénomos del grupo B); es decir, organismos gue atien-
den a los servicios que les estin encomendados mediante subvencio-
nes consignadas en los Presupuestos Generales del Estado o mediante
estas subvenciones y el rendimiento de los impuestos, arbitrios, tasas,
recargos y exacciones que tengan establecidos (Decreto 1.348/1962).

art. 03.2 y 3: 2. Las universidades sdlo podrdn ser creadas y suprimidas por medio de
una ley que determinard también su distrito. De conformidad con lo dispuesto en el
art. 45, ¢}, de la presente Ley, el Gobierno, a propuesta de las universidades, podrd
establecer nuevas facultades o escuelas iécnicas superiores. Las universidades no esta-
tales no constituyen distrito. 3. Las universidades tendrdn personalidad juridica y pa-
trimonio propio y gowardn de plena capacidad para realizar todo género de actos de
gesion y disposicidn, sin mds limitaciones que las establecidas por las leyes». El art.
64.2 termina de aportar [os elementos juridicos precisos para su calificacién: Bajo la
coordinacion del Ministerio de Educacidn y Ciencia, las universidades asumirdn la or-
denacidn, gestion y administracidn de los ceniros y servicios propios y la supervision
de los centros no estatales universitarios a ellas adscritos».

(5) Ley de 26 de diciembre de 1958, sobre régimen de las entidades estatales au-
ténomas (BOE n#m. 311, de 29 de diciembre). Recuérdese que la clausula dercgatoria
de la Ley 11/1977, de 4 de enerc (BOE ndm. 7, de 8 de enero), General Presupuesta-
ria, derogé la mencionada norma en las materias relativas a la Hacienda Piblica, en-
tendiéndose esta derogacidn referida a las materias reguladas en fa LGP y no a las
cuestiones que no se traten en la misma. Finalmente, la Ley 6/1997, de 14 de abril
(BOE niim. 90, de 15 de abril), de organizacidén y funcionarniento de la Administra-
cién General del Estado terminé derogando lo que quedaba en vigor.
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Fsta naturaleza, claramente definida, tenfa sus consecuencias en
relacién al ordenamiento jurfdico aplicable a las universidades (6), tal
y como mauifiesta EMBID IrUIO (7), y, también, a la relacion de de-
pendencia con la Administracidn central del Estado_: corlatroles, recur-
sos, etc. Asi pues, el régimen jurfdico de las umvers:dades_estaba
constitnido por la Ley General de Educacién —y leyes sub_m-stentes
no derogadas—, sus normas de aplicacidu, los Bstatutos provisionales
de las universidades y el ordenamiento de las leyes generales regula-
doras de los entes piiblicos, con Jas excepciones derivadas del de.sa-
rrollo de la disposicién final segunda de la LGE y que ya han sido
anteriormente apuntadas. No es éste el momento y lugar para detallar
mds este viejo régimen; con lo sefialado nos resulta suficiente a 10s
efectos que pretendemos eun este trabajo, pues el controlld_e 10§ actos
de las universidades por la jurisdicciéu contencioso-administrativa no
ofrecia duda de acuerdo con la redaccién del art. 1.2.c) de 1a LT de
1956, pues quedaba perfectamente eucuadrado en el control de las
Corporaciones e Instituciones publicas sometidas a la tutela del Esta-
do o de alguna Entidad local.

Haoy, sin embarga, la situacién es completamente distinta, puoes
no hay calificaciéu juridica de las universidades en lIa LORU, lo gue
ha dado lugar a que existan posiciones doctrinales diversas en torno a
este importante tema, y, ademds, se ha producido el traspaso de fun-
ciones y servicios de la Administracidn del Estado a las CC.AA. en
materia de universidades, habiendo quedado cerrado este praceso en
el afio 1996 para todas las CC.AA (8). En todo caso, con independen-
cia de algunas cuestiones, puede afirmarse hoy que el panorama ac-
tual de la educacion superior en Espafia, en cuanto a legislacion y or-
ganizacién, no dista, en las grandes lineas, con ¢l que presentan los

(6) Por Decreto 1.707/1971, de 8 de julio (BOE de 19 de_j}llio), se. delsarrol.lé la
disposiciéu final segunda de la LGE mediante normas Jue permlman tran31t9r1amenFe,l a
las universidades, asumir una mayor resposabilidad en su gestion econdmico-adminis-
traiiva, en tanto se regian par los Estatutos provisionales. Lzli QOrtden de 14 de fel:_!rlero
de 1973 (BOE de 16 de marzo} reguld la informacién peridica que habfan de facilitar
las entidades estatales auténomas a los servicios centrales del Departamento sobre su
ejecucién presupuestaria.

(7Y Bmein Iruto, A Voz Universidad, en Enciclopedia Juridica Bdsica, vol. 1V,
ed. Civitas, Madrid, 1995, pég. 6.754.

(8) Los textos de los RR.DD. de traspaso de funciones y servicios de la Adminis-
tracién del Estado a las distintas CC.AA. pueden consultarse en: EMBID IRUJO,’A.. y
GURREA CASAMAYOR, [.i Legislacidn universitaria. Normativa general y autonomica,
6.* ed., Tecnos, Madrid, 1997.
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paises de nuestro entorno, eu especial los de la UE (9). Al analisis de
sus principales rasgos dedicaremos el préximo apartado.

2. Falta de calificacién en la LORU (10) de 1a naturaleza juridica
de las universidades piiblicas: breve descripcion del marco
legal actual.

La LORU atribuye el servicio piblico de la educacién supe-
rior {(11) a la uuniversidad, que debe realizarlo mediante la docencia, el
estudio y la investigacidn (art. 1 LORU). El legislador reconoce a las
universidades personalidad juridica y el desarrollo de sus funcio-
nes (12) en régimen de autonomda (13) v de coordinacidn entre todas

(9y De Groor, L.: Aspectos comparadoes en Europa en relacidn con la educacion
superior, en III Seminario sobre Aspectos juridicos de la gestion universitaria, op. cit.,
pig. 17 y ss. En la misma obra, LARRAYOD BARBERENA, J. y AYERDI FERNANDEZ DE
BARRENA, 1.: Los organismos supranacionales en materia de educacién. Normaiiva y
competencias. Especial referencia a la UE, pdg. 91 y ss.

(10) Ley Orgédnica 11/1983, de 25 de agosto, de reforma universitaria (BOE ndm.
209, de | de septiembre). La normativa actual en materia universitaria, con referencias,
anotaciones, concordancias, jurisprudencia, desarrollo normativo y reglamentario del
Estado y de las CC.AA., puede encontrarse en EMBID IRUIO, A. ¥ GURREA CASAMA-
YOR, F.: Legislacion universitaria. Normativa general y autondmica. op. cit.

(11) SouviroN MORENILLA, I.M., tras un meticuloso y detallado anélisis llega a
la conclusién que, de acuerdo con lo dispuesto en la LORU, no parcce que la educa-
cién superior constituya un servicio piiblico en el estricto significado juridico del tér-
mino, porque faltaria la caracteristica bésica del mismo, la publificacién de la actividad
mediante [a reserva de su titularidad en favor del Estado o de los entes piblicos, para
ser lnego gestionada directamente por estos o por persona interpuesta, lo que excluiria
la posibilidad de su realizacién por los privados que no estuvieran legitimados para
ello por una transferencia de la gestién. Y, faltaria también, a juicio del autor, el aobli-
gatorio y tasado régimen peculiar de cardcter piblico para esta actividad de prestacidn,
porgue tanto la universidad ptblica como la privada pueden impartir estudios no regla-
mentados por el Estado y no acreditables con tftulo oficial, sino con titulos propios
que no tienen ese cardcter en: La Universidad espanola. Claves de su definicidn y ré-
gimen juridico institucional, Universidad de Valladolid, Secretariado de Publicaciones,
Valladolid, 1989, pdg. 178 y ss. Sin embargo, no hay duda sobre la expresa califica-
cién de esta funcidén como servicio piblico por la LORU, la voluntad de su configura-
cién como tal en los debates parlamentarios de tramitacién de la Ley, y no ha sido,
hasta ahora, cuestionado este caricter por el TC. Ademds, debe tenerse en cuenta que
SOUVIRGN se refiere al servicio piblico con monopolio, lo cual no es caracterfstice de
todo servicio servicio piblico, recuérdese el art. 85 v 86 de la LBRL.

(12) Ayuda también a conocer las funciones de las universidades el texto elabora-
do por los rectores de las universidades europeas, reunidos en Bolonia con ocasidn del
IX centcnario de la mds antigua de ellas, denominado Carta Magna de las Universida-
des europeas. Lo publica MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L.: Documentos «RAP», 118,
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ellas {art. 3 LORU) (14). La autonomia de las universidades, que
arranca de una posicidén juridica singular cual es su reconocimiento
como derecho fundamental (15) en el art. 27.10 de la CE (STC 26/
1987, de 27 de febrero), se fundamenta en el principio de libertad
académica (16), cuyas manifestaciones son las libertades de cdte-
dra (17}, de investigacion (18) y de estudio (19} (art. 2.1 LORU). Con

1989. También, en su obra: A vueltgs con la Universidad, ed. Civitas, Madrid, 1990,
pig. 203 v ss.

(13) Garcia peE ENTERRiA, E: La autoromia universitaria, «RAP», 117, 1988.
MARTIN RETORTILLO BAQUER, L.: Awtonomia y autogobierno de la Universidad, en
Autonomia y awtogobierno de la Universidad y otros remas, ed. Universidad de Zara-
goza, Zaragoza, 1980. EMBID [RUJO, A.: La auronomia wniversitaria: Iimites y posibili-
dades a través de la reciente jurisprudencia constitucional y ordinaria, sAutonomiess,
17, 1993. Y, del mismo auter, voz auforomia universitaria, en Enciclopedia Juridica
Bdsica, op. cit,, vol. I, pdg. 687; también, University Autonomy in Spain, en Auzonomy
in education, yearbook of the european association for Education Law and Policy,
1998, de Groof and Penneman edited, ed. Klunwer Law international, The Hague-Bos-
ton-London (en prensa}. En la misma obra: Spain national report. Autonomy in educa-
tion de DEL VALLE PascuaL, M. y GURREA CASAMAYCR, F., en Synapsis af country
reports. Otros importantes trabajos sobre esta cuestén que deben tenerse en cuenta son
los de: LEGUINA VILLA, I., La awonomia universitaria en la jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional, en Estudios sobre la Constitucion Espafola. Homenaje al profesor
Eduardo Garcia de Enterria, ed. Civitas, Madnd, 1991, vol. [[, pdgs. 1.119 v ss.; SAN-
CHEZ BLANCO, A., El derecho fundamental a la autonomia universitaria, «RVAP»,
ndm. 22, 1988; LOrEZ-JURADG Escripano, F.B., La autonomia de lay universidades
como derecho fundamental: la construccién del Tribunal Constitucional, ed. Civitas,
Madrid, 1991, y, TomMAs-RAMON FERNANDEZ, La autonomia universitaria: dmbito y Ii-
mites, ed. Civitas, Madrid, 1982,

(14) EmBiD IrRUtO, A.: voz Consejo de Universidades, en Enciclopedia Juridica
Bdsica, op. cit., vol. I, pidg. 1.489 y ss.

(15) Si bien el TC se ha pronunciado en mnltitud de ocasiones en relacién con te-
mas universitarios, es de destacar, una vez mds, la importancia de la § 26/1987, de 27
de febrero, que predicd el caracter de derecho fundamental de la autonomia universita-
ria ¥ sacé diversas consecuencias de ello fruto del profundo y amplio andlisis que rea-
liza de la LORU en relacién con la CE, fijando en muchos femas pautas y crterios a
seguir en el funcionamiento de las nniversidades.

(16) Recoge la LORU en este precepto la teorfa de la libertad cientifica como
fondamento de la autonomia universitaria, incorporando asi la tradicién germana sobre
este tema en nuestro ordenamiento, cuyos ragos analiza CARro, J.L.: en Polémica y re-
SJorma universitaria en Alemania. Libertad cientifica. Cogestidn. Numerus clausus, Ci-
vitas, Madrid, 1976, con las ismportantes matizaciones que sobre el mismo realiza Sou-
VIRON MORENILLA, I.M., en La Universidad espafiola... op. cit. pig. 144 vy ss.

(I7) EmBID [RUTO, A.: voz Liberfad de Cdtedra, en Enciclopedia Juridica Bdsica,
op. cit., vol. III, pag. 4.017 y ss.; DEL VALLE PascuaL, I.M.: Libertad de cdtedra, |
Seminario sobre aspectos juridicos de la gestidn universitarig, Universidad de Castilla-
La Mancha, Cindad Real, 1995,

(18) DEL VALLE Pascuar, .M. y CHavis GaRrcia, LR.: Un enfogue juridico so-
bre la investigacidn universitaria, en III Seminaric sobre Aspectos juridicos de la ges-
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fundamento en ese mismo principio de autonomia, la LORU establece
en su art. 2.2, la participacién de docentes, investigadores y estudian-
tes en el cumplimiento de las necesidades educativas, cientificas ¥
profesionales de la sociedad, sin olvidar que, al servicio de esa sccie-
dad, se deben complir las funciones que tiene encomendadas la uni-
versidad (art. 1.2 LORU). Ademds, se garantiza la participacién en el
gobierno universitario de todos los sectores que compoaen la comuni-
dad universitaria (art. 4 LORU) (20), v la de representantes de intere-
ses sociales con su participacién en el Consejo Social (21).

tidn universitaria, op. cit,, pag. 601 y ss.; GomezZ OTERG, C.A.: Contratacion y gestion
de la investigacidn en las wniversidades piblicas, en «Actualidad Administrativa», 8,
1997; EMBID IRUIO, A.: voz Investigacidn cientifica y técnica, en Enciclopedia Juridi-
ca Bdsica, op. cir., vol. I, pdg. 3.754 v ss.

{19) EmB1D IRUTO, A.: voces, Alumno, Derecho a la educacidn, evaluacién, plan
de estudios, lengua y ensefianza, religién en'la ensefianza, Tiftulo académico vy profe-
sional, en Enciclopedia Juridica Bdsica, op. cit., respectivamente, vol. I, pag. 430 ¥y
ss., vol. II, pdg. 2.149 y ss., vol. II, pag. 2.948 y ss., vol. II[, pdg. 4.887 y ss, vol.
Ill, pdg. 3.971 y ss., vol. IV, pdg. 5780 y ss., y, val. IV, pdg. 6.560 v ss. También,
MARTINEZ BALLARIN, A., GURREA CASAMAYOR, F., BINTANEL GRACIA, B., SOLCHAGA
Lorresuy, 1., y, SANTOs ORTEGA, M. Regulacidn del acceso a la wniversidad y de los
procedimientos para el ingreso en los centros wniversitarios, en IIl Seminario sobre
aspectos juridicos de la gestion universitaria, op. cit, pdg. 357 y ss. En la misma obra
se pueden consuliar los siguientes trabajos, FEmENiA ARGUEDAS, C. y RODRIGUEZ
GARCIA, I: Permanencia y traslado de los estudiantes universitarios: problemdiica
suscitada por la implantacion de los nuevos planes de estudio, pag. 437 y ss.; REGLL
CrivELL, C., BONACHERA LEDRO, [, MOLINO BARRERO, E., SUCH MARTINEZ, J.: Régi-
men juridico de la evaluacion del alumno universitario, pag. 453 y ss.; PIQUERAS Mu-
ROz, §., CasaNova GURRERA, J., GOMEZ VILLORA, M.oD., TapPlas ZARAGOZA, G.:
Los Planes de estudio, pig. 483 y ss. Otrog trabajos scbre este tema pueden consultar-
se en: ALVAREZ Rumio, V. y GOMEZ VILLORA, M.AD).: EI derecho de ingreso v trasla-
do en los estudios universitarios, en H Seminario sobre aspectos juridicos de la ges-
tién universitgria, ed. Universidad de Murcia, Murcia, 1998, pdg. 339; GoMEZ OTERO,
C.A.: El alumnado ante la Administracion universitaria, en XIV Jornadas de Gerencia
universitaria: la gestidn académica a debate, ed. Universidad de Santiago de Compos-
tela, Santiago de Compostela, 1996, pag. 123 y ss.; PARADA VAZQUEZ, J.R. y CAmaRrA
DEL PORTILLO, D.: La ensefianza libre y el derecho a examen en la educacién univer-
sitaria, en «RAP», 117, 1988. Un importante tema sin resolver desde la aprobacién de
la LORU, relative al estatuto del alvmno universitario, es el estudiado por PEMAN Ga-
vin, J.o El régimen disciplinario de los estudiantes universitarios: sobre la vigencia y
aplicabilidad del Reglamenio de Disciplina Académica (Decreto de 8 de septiembre de
1954), en «RAP», 135, 1904,

(20) Un ejemplo de la compleja articulacién de este derecho de participacién en
el gobierno umiversitario puede apreciarse en FERNANDEZ PERNANDEZ, J.J., VALVERDE
Coro, F.J., CALVO ANDRES, V., ALONSQ IIMENEZ, M.2J., FERNANDEZ GALICIA, M.oL.,
CRESTO Afa, 1., y GOMEZ Garcia, M. I.: El régimen electoral universitario: la pro-
blemdtica electoral analizada a través de un proyecto de regiamento, en HI Seminario
sobre aspectos juridicos de la gestidn universitaria, op. cit., pdg. 251 y ss. La articula-
cién de la participacién en uno de los principales 6rganos universitarios, los Departa-
mentos, adem4s de un estudio sobre su régimen jurfdico completo, ha sido objeto de

511



LA LEY 7/1999, DE 9 DE ABRIL. DE ADMINISTRACION LOCAL DE ARAGON

Este marco se completa con los Estatutos de cada nna de las
universidades, que tienen la naturaleza de reglamentos auténomos (22)
(STC 55/1989, de 23 de febrero), la legislacién en las materias expre-
samente determinadas por la LORU que pueden aprobar las
CC.AA. (23), v la normativa de desarroflo que sobre estos cuerpos le-
gales realiza el Gobierno de la Nacidén (24), los Gobiernos de las
CC.AA. vy las propias universidades (25) en el ejercicio de su antono-

estudio por PEMN Gavin, 1 EI régimen juridico de los Departamentos universitarios.
Acotaciones de la jurisprudencia, en «RAP», 142, 1997. Una obra que hace reflexionar
en profundidad en torno a la aplicacidn de los distintos sistemas y principios electora-
les, de cuyo usg y abuso practicamos en excesa en las universidades piiblicas es la de
CuUBCA RODRIGUEZ, R.: La regla del principio de la mayoria, ed. CEC, Madrid,
1993,

{21) EMBID 1RUIO, A.: voz Consejo Social, en Enciclopedia Juridica Bdsica, op.
cit. vol. I, pdg. 1.500. También, DEL VALLE PascuaL, JM. y Lorez QUEVEDO, M.
Los Consejos Sociales en el marco autondmico, en Il Seminaric sobre aspectos juridi-
cos de la gestion universitaria, op. cit, pag. 43 y ss. MARTIN MaTEO, R.: Los Conse-
jos Sociales en las universidades europeas, normativa y desarrollos comparados, en
«REDA», 48, pig. 485 y ss. Las leyes de las CC.AA. reguladoras de los Consgjos So-
ciales pueden consultarse en EmBID IRUIO, A. y GURREA CaSAMAYOR, F.: Legislacion
nniversitaria. Normativa general y autondmica, op. cit.

(22) EMBID IRUIO, A.: voz Fstatutos de lay universidades, en Enciclopedia Juridi-
ca Bdsica, op. cit, vol. I, pdg. 2.940 y ss.; Tarpio PaTo, LA El Derecho de las
Universidades Pablicas espafiolas, 2 vol, PPU, Barcelona, 1994, vol. Il, pégs. 775 ¥
ss.; SOUVIRON MORENILLA, 1M., en La Universidad espafcla.. op. eit., pag. 211 y
ss.; CAMARA DEL PORTILLO, D. y CAYON PENA, I.: El procedimiento de elaboracion
de los reglamentos autdénomos de las universidades. Situacidn actual y alternativas, en
HI Seminario sobre Aspectos jurfdicos de la gestidn universitaria, op. cit.,, pdg. 143
¥ Ss.

(23} La relacién entre CC.AA. y universidades ha sido estudiada por EMBID IRU-
10, A en La autonomia universitaria y la autonomia de las CCAA., «RAP», 146,
1998. También, par REYNES Vives, J.: Comunidades Auténomas y competencias sobre
las universidades, en Ponencias I Seminarie sobre aspectos juridicos de la gestion uni-
versitaria, op. cit, pig. 435 y ss., y, VIVES CRUELLS, M.; LopEZ MARTOS, M. y RIBE-
Ra GaRrio, E.: Los mites de la legislacion de las Comunidades Autdnomas en rela-
cién con las universidades piablicas, en Ponencias II Seminaric sobre aspectos
juridicos de la gestion wniversitaria, op. cit, pig. 5y ss.

(24) MuNoz MACHADO, S.: La intervencion del Gobierno en la delimitacion de la
qutonomia universitaria, en Tercer curso sobre régimen juridico de las Universidades
piiblicas, Universidad Politécnica de Madrid, Madrid, 1995.

(25) BaRo LEON, IM.: La potestad normativa de las universidades, en Tercer
curso sobre régimen de las universidades publicas, op. cit, pig. 39 y ss. también en
esta REVISTA, 11, 1997; SANcHEZ NAVARRO, A.. La potestad reglamentaria de las
universidades piiblicas, en HI Seminario sobre Aspectos juridicos de la gestion univer-
sitaria, op. cit., pig. 143 y ss; COORDERG SAAVEDRA, L.: Reglamentos e instrucciones.
El desarrollo estatutario, en Ponencias del I Seminario sobre aspectos juridicos de la
gesticn universitaria, op. cit, pdg. 463 y ss. En la misma obra, GOMEZ VILLORA, M.,
D.: La publicidad de las normas de desarrolle de los estatutos universitarios, pag. 491
¥ SS.
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mia, concepto que comprende la capacidad para elaborar sus propias
normas juridicas (26) y adoptar decisiones en los temas que les afec-
ten sin estar sujetos a la intervencién de otros entes, dentro del mar-
co que_dlseﬁa el ordenamiento juridico. Como puede deducirse del
COmDIEJO entramado descrito, habrd que revisar en cada caso con es-
pecial cuidado las competencias o atribuciones de Jas que dispone
cada administracién, segin la ley, para no invadir las de los otros ac-

tores que intervienen en la puesta en escena, lo que, muchas veces,
no resulta ficil.

IIl. UN APUNTE DE LAS PRINCIPALES POSICIONES
DOCTRINALES EN TORNO A LA NATURALEZA
JURIDICA DE LAS UNIVERSIDADES PUBLICAS

~ De este marco legal descrito se derivan diversas posiciones doc-
tpnales (27} a la hora de calificar la naturaleza juridica de las univer-
slldades publicas, que tienen sus manifestaciones en la doctrina cienti-
fica, la jurisprudencia y en los dictimenes de los altos drganos
consultivos y de asesoramiento de la Administracién del Estado y de

135 CC.AA. También nos posicionaremos nosotros en tofmo a la cues-
tién debatida.

1. Doctrina cientifica y jurisprudencia

Entre los miltiples trabajos sobre la cuestién debatida destacare-
mos los que, a nuestro juicio, ofrecen algunas de las claves del deba-
te 0 han sido representativos de algunas de las posiciones que se han
adoptado en torno al objeto de nuestro estudio. Sin duda, hay mis
aportaciones valiosas de la doctrina, mas sirva esta muestra para acer-
carnos al problema. Asf, IMENEZ DE CISNEROS (28) defiende la pervi-

(26}lUn ejemplo de esta capacidad reglamentaria puede apreciarse en la consulta a
las r;copllaciones sisternatizadas de la normativa elaborada por cada universidad. Sirva
de ejemplo: Normativa bdsica da Universidade de Santiago de Compostela, dir. Gui-
NARTE CaBaDA, G. dir. y notas de GAMEZ OTEro C.A., ed. Universidad de Santiago
de Compostela, Santiago de Compostela, 1996; Nermativa propia de la Universidad de
Zaragoza, dir. MARTINEZ BALLARIN, A., GURREA CASAMAYOR, F., BINTANEL (GRACIA
B.R., col. LICERAS YUBERO, M., MAY0 CALBERGN, B., ed. Universidad de Zaragoza)
Zaragoza, 1996; Normativa universitaria 1997, ed. Secretaria General Universidad de,
Salamanca, Salamanca, 1997.

(27) Un amplio andlisis de estas posiciones puede consultarse en TARDIO PaTo,
T.A. El Derecho de las Universidades Piblicas espafiolas, op. cit., vol. II, pdgs. 643
¥ 88,

(282 JIME.NEZ DE CIsNEROS, F.J: Los Organismos auténomos en el Derecho Pibli-
co espafiol: Tipologia y régimen juridico, ed. INAP, Madrid, 1987, pig. 407.
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vencia del cardcter de organismos auténomos de las universidades pd-
blicas, al igual que lo hace durante un primer periodo la
jursiprudencia del TS (29).

ALEGRE AvILA (30) destacard que, aunque la autonomia universi-
taria se inscribe dentro del fendémeno mds amplio de la descentraliza-
cién administrativa, las universidades pdblicas aparecen dotadas de
peculiaridades suficientes que permiten una nitida distincién respecto
de los organismos autdnomos, dado que la descentralizacidn que per-
sonifican los entes locales y las universidades admite un grado supe-
rior de potestades y competencias (art. 3.2.k LORU). A ello debe
afiadirse gue los actos emanados de los drganos de gobierno universi-
tario agotan via administrativa (art. 22 LORU), v que, en el art. 53
de la LORU se establece que «las universidades asumirdn la titulari-
dad de los bienes de dominio piblico que se encuentren afectos al
cumplimiento de sus bienes». También se aprecia una corriente en
este sentido en el TS (31), punes de forma simultinea a la anterior-
mente apuntada, algunas sentencias admiten la legitimacién de las
universidades para impugnar decisiones de la Administracion estatal;
negando que las universidades sean 6rganos del MEC sostienen que
son Organismos auténomos con una consideracion distinta que les
permite adoptar posiciones juridicas propias frente al Estado.

PARADA VAZQUEZ (32) considera a las universidades piublicas
como organismos piublicos de organizacion autogestionaria, gune Ies-
ponden, bisicamente, a la idea del sindicalismo funcionarial, comple-
tada con la idea de participacién social a través de las representacio-
nes de los usuarios del servicio, los alnmnos, en los &rganos
universitarios, y de otras corporaciones en los Consejos Sociales (sin-
dicatos de trabajadores y empresarios y otros de intereses sociales).
Curiosamente, califica al Consejo de nniversidades (33) como drganc

(29) La STS de 9 de abril de 1985, Sala 3. {Ar. 1752) sostiene que esta califica-
cién debe ser mantenida, a pesar de la autonomia universitaria consagrada en la
LORU.

(30) ALEGRE AviLa, IM.: En torno al concepto de autenomia universitaria,
«REDA» 51, 1986, pdg. 374 y ss.

{31) SS. TS de 15 de febrero de 1982 y 10 de febrero de 1983 (Ar. 507 y 6022
respectivamente).

(32) ParADA VAzZQUEZ, R.: Derecho Administrative, vol. 1, Organizacion y em-
pleo piblico, 12 ed., Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 1998, pag. 296,

(33) Las diferencias entre el Consejo de Uriversidades, érgano activo de la Admi-
nistracién, y &l Consejo Escolar del Estado, érgano sélo consultivo, han sido estudiadas
por Emeir IrUIO, A.: en El Consejo Escolar del Estado ante el final del proceso de
transferencias educativas. Funciones, composicion, expectativas, «<REDA», 90, 1996.
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consorcial obligatorio, pero sin personalidad juridica propia e inde-
pendiente del Gobierno. GARRIDO FarrLa (34) manifiesta que es dudo-
$0 si la personalidad juridica de las universidades constituye un esta-
blecimiento publico personificado —entidad fundacional del Estado—
o si se trata de una auténtica corporacién.

El mismo dilema se plantea SOUVIRGN MORENILLA, si nos en-
contramos ante una fundacion o wna corporacion. La distincidn entre
universitas rerum Q universitas personarwm la resuelve tras un minu-
ciose andlisis (35) de los fines de la universidad, del concepto de ser-
vicio publico y su relacién con la ensefianza, asi como con una inter-
pretacién sistemdtica de la LORU y la jurisprudencia del TC. El
régimen peculiar que presentan las universidades lo sintetiza en: a)
reserva publica de la configuracidn institucional de la universidad; b)
reserva estatal de la homologacidn de los estadios vy titulos, y, c)
ejercicio de actividades reglamentadas, consistentes en la prestacién
de un servicio a la sociedad, al piblico o «piblico», tanto por parte
de los entes piiblicos que constituyen Ias nniversidades publicas como
por las universidades privadas. La conclusién a la que llega Souvi-
RON MORENTLILA €$ que las universidades piblicas son un ente juridi-
co publico institucional cque, como fundacidn piblica, actia descen-
tralizadamente (autonomia de ente piblico) de la administracicn
territorial de cobertura (la Comunidad Auténoma, a la que queda so-
metida bajo nna relacidn de tutela no inespecifica, sino en las mate-
rias expresamente determinadas por la ley), en la que se destaca e in-
dividualiza la «comunidad universitaria» como comunidad de
docentes (agrupa a profesores, alumnos y personal de administracidn).
Esta nltima individualizacién de la comunidad universitaria no llega a
matizar la-institucion hasta el punto de transmmtarla en corporacién.

EmBb IrRUIO (36} se aproxima a la Gltima postura descrita, pues
considera que del examen de la LORU vy de sus normas de desarrollo
es imposible concluir en la naturaleza de organismos auténomos de
las nniversidades publicas. Para EMBID IRUIO, nos encontramos ante
un ente institucional, cnya completa actuacidn estd presidida por el

También en: voees, Administracion educariva, Consejo de universidades y Consejo es-
colar del Estado, en Enciclopedia Juridica Bdsica, op. cit., respectivamente, vol. I,
pag. 272 y ss., vol. I, pdg. 1.48% y ss., y vol. I, pdg. 1.494 y ss.

(34) GarriDO FALLA, F.. Tratado de Dereche administrative, 10.® ed., Teecnos,
Madrid, 1987, pdg. 330.

(35) SoUVIRGN MoORENILLA, J.M.: La universidad espafiola... op. cit, pig. 177,
dedicando todo un capftulo de la obra, el V11, al estudio y andlisis de este problema.

(36) EmBID IrUIO, A.: Voz Universidad, en Enciclopedia Juridica Bdsica, op. cit.,
pig. 6.755.

515



FERNANDO GURREA CASAMAYOR

principic de autonomia, con un propio ordenamiento juridico consti-
tuido por la LORU, Estatuto y normas de desarrollo de ambos, ente
atipico, de caracteristicas no catalogables en las tipologfas de la Ad-
ministracién institucional, que arranca su ser y posicién juridica sin-
gular de la propia CE (art. 27.10) y que ve presidida toda actuacidn
por el peso del principio de participacién (art. 4 LORU) incompati-
ble, por sn extensidn, con la esencia de los organismos auténomos.
Coincide en esta calificacién COsCULLUELA MONTANER (37).

El Consejo de Estado, en los distintos dictdmenes que emiti¢ en
relacién con los proyectos de estatutos de diversas universidades pu-
blicas, antes de su aprobacién por el Gobierno de la Nacién, afirmard
que: «La LLORU ha creado wnas universidades que, como entes admi-
nistrativos autdnomes, con autonomia directamente derivada del art.
27.10 de la CE, no son asimilables a los organismes auténomos que
como entidades estatales y auténomas regnla la Ley de 1958 y cuya
autonomia es meramente instrumental y organizativa» (38).

CanNo Marta (39) nbicard las universidades pidblicas dentro de la
categorfa de las administraciones independientes y las clasificard y
estudiard de forma diferenciada de la Administracién institucional y
de las Administraciones estatal, local y electoral. Este mismo concep-
to es empleado por el TS (40} afirmando que cada universidad «cons-
tituye una administraciéon independiente, que hace de la nota de la
autonomia sn régimen joridico». MARTIN REBOLLO (41) ceincide en
esta calificacién, aunque hace constar que el concepte no estd adn
moy perfilado. CHAVES GARCIA (42) las califica como entes autdno-
mos, dado que vienen configuradas en sns estatntos como entidades o
instituciones de Derecho piblice, al servicio de la sociedad, con per-
sonalidad juridica y patrimonio propios, independientes de los del Es-

(37) COSCULLUELA MONTANER, L.. Manual de Derecho Administrative, 9.* ed.,
ed. Civitas, Madrid, 1998, pdg. 286.

(38) Sirva, por todos, la referencia al dictamnen del proyecto de reforma de los Es-
tatutos de la Universidad de Salamanca, que puede consultarse en Consejo de Estado.
Resumen de Doctring Legal 1979-1991, ed. BOE, Madrid, 1993, mim. marginal 738,
pdg. 769 y ss.

(39) CanNo MATA, A.: Las distinias Administraciones pitblicas en el ordenamiento
Juridico espariol vigente, «Actualidad Administrativar, ndm. 36, 1987, pag. 2.137 y ss.

(40) STS de 10 de mayo de 1988 (Ar. 4144} La afirmacién la realiza el TS
aceptando la calificacién que sobre las universidades piiblicas habfa realizado la Sen-
tencia que revisa de la Sala de lo Contencioso-Administrative de la Audiencia Territo-
rial de Zaragoza, de la que fue Magistrado-ponente A. CANO MATA.

(41) MARTIN REBOLLO, L.: Leves Administrativas, op. cit., pig. 620.

(42) CHAVES GaRcia, LR.: Organizacidn y gestion de las universidades piblicas,
ed. PPU, Barcelona, 1993, pag. 26.
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tade y otros entes piblicos, que prestan en el dmbito de su compe-
tencia el servicio piblico de la educacién superior y gozan de
antonomfa conforme a la CE y las leyes.

Para GARCIA DE ENTERRIA y TOMAS-RAMON FERNANDEZ (43) las
universidades pdblicas son entes institucionales que se aproximan al
tipo de los entes corporativos, por la relevancia de su 4mbito de inte-
resados y el reconocimiento parcial en favor de estos de una facultad
de participacién en su gobierno, aunque esa participacién no llega a
convertirlos en verdaderos miembros activos en el sentido de una es-
tructura corperativa genuina.

2. Nuestra posicién en ¢l tema

A la vista de lo expuesto hasta ahora, concluimos, con EMBID
Irut0 ¥y COSCULLUELA MONTANER en la calificacién de las nniversi-
dades piblicas como «entes institucionales atipicos», que por sus ca-
racteristicas no sen catalogables en la tipologfa de la Administracién
institucional. Calificacién a la que afiadimos nosotros: «de las CC.AA.
cuando dependan de ellas (44) (en casi todos los supuestos) o de la
Administracion General del Estado, caso que dependan de esta alti-
ma, con autonomia constitucionalmente garantizada». Bsta es nuestra
posicion en el tema.

Avancemos algo mas en los razonamientos que nos llevan a esta
conclusién. Para ello hemos de tener presente que, a pesar de los in-
tentos del legislador espafiol para establecer nna normativa comin de
todas las administraciones institucionales {45), el resultado ha queda-
do siempre redncide a la fijacién de controles financieros de las mis-

{43) GARCIA DE ENTERRIA, BE., ¥ ToOMAS-RAMON FERNANDEZ, Curso de Derecho
Administrativo, vol. 1, 8.* ed., reimpresion 1998, Civitas, Madrid, 1998, pdg. 404.

(44) Bn este mismo sentido también, GoMez OteRO, C.. O persoal de Adminis-
tracidn e servicios day universidades galegas ¢ o dmbito de aplicacién da Lei du fun-
cidn piblica galega, en «<REGAP», Revista Gallega de Administracion Piblica, nim.
14, 1996, pdg.179 vy ss.

(43) No puede olvidarse el esfuerzo que sobre este particular ha becho también la
doctrina administrativista espaficla, recordando ahora, ademds de los antores y obras
anteriormente citadas, el intento sistematizador que hizo SANTAMARIA PAsSTOR, J.A.,
estudiando este sector: Las Personificaciones instrumentales de los Entes piblicos, en
Fundamentos de Derecho Administrative, ed. Centro de estudios Ramén Areces, Ma-
drid, 1988, pag. 1.183 vy ss.
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mas (46). Las normas de organizacién y funcionamiento se han fijado
siempre de forma separada para cada tipo de entidad instrumental en
sus leyes de creacidn y, especificamente, en sus estatutos.

En estos momentos, la LOFAGE (47) intenta también realizar un
gsfuerzo uniformador de la Administracién institucional. Agrupa bajo
la denominacién de Organismos piblicos (Tit. III, arts. 41 a 65 LO-
FAQGYE) dos variantes, las que denomina: a) Organismos autCnomos
(arts. 45 a 532 LOFAGE), entes piblicos con régimen juridico piiblico
a los que les es de aplicacién la LOFAGE, la Ley 30/1992, la LCE
y, en sus aspectos financieros la LGP. Y, b) Entidades piblicas em-
presariales {(arts. 53 a 60 LOFAGE), también entes publicos que,
como tegla general se rigen por el Derecho privado (48).

No obstante, en los tipos apuntados (49) no pueden encuadrarse
las universidades piiblicas, ni otro tipo de entes que tienen su propia
regunlacion legal, que les exonera del régimen general aplicable a los

(46) Controles financieros que tampoco fuercn uniformes, pues recuérdese que el
art. 5 de la LEBA establecfa una larga lista de entes atipicos que quedaban excepcicna-
dos de la aplicacién de la mencionada Ley. Ademds, esa lista fue amplidndose con la
aprobacién de distintas leyes que creaban ofros entes atipices. Por su parte, la LGP, en
su art. 6.5, hacfa una remisién a su nermativa especifica de los entes del sector publi-
co estatal no incluidos en el art. 6 y anteriores. Por otro lade, en ¢l dmbito de las uni-
versidades publicas, antes de la aprobacién de la LORU, que hemes calificado en el
apartado I1.1 de este trabajo como organismos auténomos, también existian previsiones
legales que les excepcionaban del cumplimiento integro de esta normativa financiera;
recuérdese el art. 66.3 de la LGE, en ese apartado transerito, y el Decreto 1.707/1971
v la Orden de 14 de febrero de 1973 comentadas en la nota al pié nim. 8.

{47) Ley 6/1997, de 14 de abrl, (BOE mim. 90 de 15 de abril), de organizacién
v funcionamiento de la Administracién General del Estade.

(48) Téngase en cuenta lo dispuesto en el art. 33.2 de la LOPAGE, que dice:
«Las entidades piblicas empresariales se rigen por el Derecho privade, excepto en ia
Formacidn de voluntad de sus érganos, en el ejercicio de las potestades administrativas
que tengan atribuidas y en los aspectos especificamente regulados para las mismas en
esta Ley, en sus estatutos y en la legislacidn presupuestaries. También el art. 2.2 de
la Ley 30/1992, gue estable que el 4mbito de aplicacién de esa importante norma ad-
ministrativa abarca a: «Las entidades de Derecho piblico con personglidad juridica
propia vinculadas o dependientes de cualquiera de las Administraciones piblicas ten-
drdn asimismo la consideracién de Administracidn piblica. Estas entidades sufetardn
su actividad a la presente Ley cuando ejerzan potestades administrativas, sometiéndose
en el resto de su actividad a lo que dispongan sus normas de creaciény». Las Disposi-
ciones adicionales 6.* a 11.%, v la Diposicidn transitoria 3.* de la LOFAGE son de es-
pecial importancia en esta cuestién. Unos ¥ otros preceptos los analizaremos detallada-
mente en el siguiente capitulo.

(49) Una clasificacién pormencrizada de estos tipos de Organismos pitblicos que
establece la LOFAGE, en sus dos modalidades, con su denominacién y rcferencia a la
normativa que los regula, puede consultarse en MARTIN REBOLLO, L. Leyes adminis-
trativas, op. cit., pag. 613 y ss,
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dos tipos de Organismos piiblicos que disefia la LOFAGE. Tal y
como hemos apuntado en el apartado dedicado a la descripcién del
actual marco legal de las universidades piiblicas (I1.2.A), éstas cuen-
tan con nna regulacién que las convierte en un tipo singular de admi-
nistraciones institucionales, excluyéndolas de la normativa comiin que
les corresponderfa si esta legislacién no existiera (organismos piibli-
cos del tipo organismos anténomos de las CC.AA.), quedando asi
convertidas, por existencia de estas leyes, en entes atfpicos.

Dentro de este tertium genus de entes institucionales que defen-
demos, no sistermatizados en el intento unificador que realiza la LO-
FAGE, podemos distinguir varios tipos o agrupaciones. Asi, por
ejemplo, los que COSCULLUELA MONTANER (50) clasifica en: a) enfi-
dades independientes, creadas para regular 4mbitos sociales o econd-
micos concretos desde una una posicién supuestamente independiente
o necutral respecto a la Administracion del Estado (CMV, CSN..). b)
El Banco de Espafia; el Tratado de la UE ha impuesto un régimen de
autonomia para gque los Bancos Cenrales, de los Estados miembros de
la UE, ejerzan sus competencias con total independencia de sus res-
pectivos gobiernos, en especial, en la determinacién de la politica
monetaria, que estard coordinada por el Banco Central Europeo. ¢)
Entidades de Derecho Piublico de naturaleza exclusivamente consulti-
va y cardcter representativo, dotadas de personalidad juridica propia,
cuya representacion mds sigular es el Consejo Econdmico y Social.
Y, d) Entidades con autonomia constitucionalmente garantizada, tal y
como es el caso de las universidades piblicas.

A la descripcién realizada hasta ahora, que hemos hecho sirvién-
donos del hilo conductor de la normativa de la Administracién Gene-
ral del -Estado, deberfamos afiadir un chequeo general de las leyes de
la Administracién de las diesiete comunidades anténomas, para en-
contrar en cada una de ellas el tratamiento que realizan de los entes
institucionales atfpicos con autonomia constitucionalmente garantiza-
da. Es decir, qué posicién otorgan en cada Comunidad Auténoma a
su, 0 sus, universidades piblicas. Una advertencia, dado que la LO-
FAGE es posterior a las leyes de Administracién (o del Gobierno vy
de la Administracién, segin los casos) de las CC.AA., y éstas son
anteriores en muchos supuestos a la asuncién de competencias en ma-
teria universitaria, vamos a encontrar escasas o nulas referencias, tal
y como mids adelante veremos, debiendo realizar el ejercicio tedrico
de trasladar lo regulado para la Administracién General del Estado en
este supuesto aqui descrito, a cada CC.AA. La similitnd estructural,

(50) CoscULLUELA MONTANER, L.: Manual de Derecho Administrativo, op. cit.,
pég. 300.
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la andloga sustancia politica y naturaleza de los poderes, permite tras-
ladar a las CC.AA. y, en concreto, a la Administracién ptiblica que
es su aparato operativo, las explicaciones antes hechas a propdsito del
Estado v de su Administracién (51).

In el préximo apartado volveremos necesariamente a confrastar
la tipologia con la que hemos calificado a las universidades publicas,
entes institucionales aripicos de las CC.AA. (casi todas) o del Estado
(algin caso) con autonomia constitucionalmente garantizada, con el
resto de entes institucionales de este y otros tipos, pues es preciso to-
davia destacar algunas otras diferencias a las hasta ahora apuntadas.
Ademds, analizaremos los rasgos mds significativos de las leyes que
regulan la Administracién de las distintas CC.AA. buscando la regu-
lacién —o no— en ellas de las universidades publicas segiin su natu-
raleza aquf descrita.

IV. UBICACION DE LAS UNIVERSIDADES PUBLICAS EN LA
LEY REGULADORA DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

A la vista de los resultados, intentaremos encontrar la posicidn
de las universidades ptblicas en la nueva Ley reguladora de la juris-
diccidn contencioso-administrativa, para lo que habremos de ayudar-
nos de otras importantes normas de organizacién del Estado y de las
CC.AA., asf como de legislacién bdsica en materia administrativa.

1. El articolo I de la L] y las Universidades piblicas

La totalidad de los actos de las Administraciones publicas some-
tidos al Derecho administrativo entran en el conocimiento de la juris-
diccién contencioso-administrativa. Esta posibilidad, amplia y genéri-
ca, frente a lo que pudiera ser el conocimiento de un conjunto de
asuntos tasados en listado, es debida a la consagracidn del derecho a
la tutela judicial efectiva (52), reconocido como derecho fundamental
(art. 24 de la CB). El alcance de este orden jurisdiccional ha sido de-

(51) Se manifiestan en este sentido, recordando la salvagnarda que realiza el TC
en 5 2 de febrero de 1981, al indicar que la autonomia expresa un poder limitado ¥,
por lo tanto, no soberano, GarRcia DE ENTERRIA, E. y ToMAS-RaMON FERNANDEZ, en
Curso de Derecho Administrativo I, op. cit., pdg. 363

(52) GonzALEZ PEREZ, I El derecho a la nuwela jurisdiccional, 2.* ed., Civitas,
Madrid, 1989.
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finido por la LOPT (53) sefialando que: «En el orden contencioso-ad-
ministrativo Serd competente, en todo caso, la jurisdiccidn espafiola
cuando la pretension que se deduzca se refiera a disposiciones de
cardcter general o actos de las Administraciones piiblicas espariolas.
Asimismo conocerd de las que se deduzcan en relacidn con los actos
de los Poderes publicos espaiioles, de acuerdo con lo que dispongan
las leyes» (art. 24 LOPI).

El art. 1.1 de la LT establece: «Los Juzgados y Tribunales del
orden contencioso-administrativo conocerdn de las pretensiones que
se deduzcan en relacidn con la actuacidn de las Administraciones pi-
blicas sujeta a Derecho administrativo, con las disposiciones genera-
les de rango inferior a la Ley y con los Decretos legislativos cuando
excedan de los limites de la delegacidn». La redaccidn, en principio,
en lo que al control de las actuaciones de las universidades piblicas
se refiere por parte de los tribunales de lo contencioso-administrativo,
no supone grandes modificaciones, salvo alguna genérica que opera
también para todas las Administraciones, cual es el cambio de «las
pretensiones en relacidn con los actoss, por «las pretensiones en rela-
cién con la actuacidn», lo que supone una flexibilizacién del cardcter
revisor de esta jurisdiccidn y permite el control de la inactividad y de
las actuaciones materiales o vias de hecho (arts. 29 y 30 L), y que
ya ha sido advertido por la doctrina (54). Por otro lado, su redaccién

(53) Ley Orgénica 6/1985, de 1 de julic (BOE nim. 157, de 2 de julio), del Po-
der Judicial, y sus sucesivas reformas, especialmente la operada por la LO 6/1998, de
13 de julio (BOE ndm. 167, de 14 de julio), qune se aprobdé para hacer coherente la
LOPJ con la nueva LT y que afecta a los arts. 9.4, 58, 61.3, 66, 74, 87.2 (que se su-
prime), 90.4, 91, 152.2.1.° y 160.9.

(54) MarTIN REBOLLO, L.: Leyes administrativas, op. cit, pag. 1.111 y ss. Entre
los estudios dedicades hasta ahora a la nueva LI destaca el de GoNzALEz PEREZ, I.:
Comentarios a la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998, de
13 de julio}, 3.* ed., 2 vol., Civitas, Madrid 1998. De este iltimo autor debemos tener:
presente su amplia obra en torno a estos temas, que, sin duda alguna, ha sido consulta-
da y tendremos presente en todo este trabajo, aunque no hagamos referencia a ella
constantemente. Sirva de recordatorio, en este momento, algunos de los importantes
trabajos de GONZALEZ PEREZ, J.: Manual de prdctica forense administrativa, ed. Civi-
tas, 3. ed., Civitas, Madrid, 1993; Lev de la jurisdiccidn contencioso-administrativa.
Jurisprudencia del Tribunal Supremo v del Tribunal Constitucional, ed. Civitas, Ma-
drid, 1992; Manual de Derecho Procesal Administrative, ed. Civitas, 2. ed., Madrid,
1992, vy, La reforma de la legislacion procesal administrativa, ed. Civitas, Madrid,
1992. Y, la obra de Estudios en homenaje al profesor Jesis Gonzdler Pérez, que coar-
dinada por MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L., tiene par ohjeto el estudio de la principal
cspecialidad del profesor homenajeado, La proteccion juridica del ciudadano. (Procedi-
miento adminisirativo y garantie jurisdiccional), 3 vol., ed. Civitas, Madnd, 1993.
También ha de recordarse la obra de EscusoL Barra, E. y RODRIGUEZ ZAPata PE-
REZ, J.: Derecho Procesal Administraiivo, ed. Tecnos, Madrid, 1995. En el dmbito de

521



FERNANDC GURREA CASAMAYOR

es coherente con los principios dispuestos eu los arts. 103.1 y 106.1
de la CE y los arts. 8, 9.4, 24, 58, 66, 74, 90 y 91 de la LOPJ.

En el apartado segundo del mismo precepto se detalla qué ha de
entenderse por Administraciones publicas, y seftala: «a) La Adminis-
tracion General del Estado, b) Las Administraciones de las Comuni-
dades Autdnomas, ¢) Las Entidades que integran la Administracion
local, d) Las Entidades de Derecho publico que sean dependientes o
estén vinculadas al Estado, las Comunidades autonomas o las Enti-
dades locales». Es evidente que en 1os tres primeros tipos no cuadran
las universidades ptblicas. Las regulaciones sobre las Administracio-
nes citadas en los tres primeros apartados hay que buscarlas en la
LOFAGE, en cuanto a la Administracién General del Estado; en las
correspondientes leyes autondmicas de]l Gobierno y la Administra-
cién (55), para las Administraciones descritas en el segundo apartado,
y, e la LBRL (56) y normas concordantes en el dmbito de la Admi-
Thistracién local. Pero, jcuadran en el cuarto supuesto las universida-
des ptblicas? ;Cudl es el alcance de los términos «dependientes» O
«vinenladas»? Antes de avanzar por este camiuo, copnvendrd revisar si
existe posibilidad de ubicar a las universidades publicas en aigin otro
apartado o precepto.

El apartado 3 del art. 1.0 de la LJ afiade al conocimiemnto de Ia

jurisdiccion contencioso-administrativa las pretensiones que se deduz-
can en relacién con los actos y disposiciones de personal, administra-

la proteccién de los derechos fundamentales, ahora unificados en la nueva LJ, resultan
esclarecedores los libros de MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L. y De O170 y PARDO, L:
Derechos fundamentales y Constitucion, ed. Civitas, Madrid, 1988; y, GONZALEZ SALI-
Nas, B.: Proceso administrative para la proteccion de los derechos fundamentales (Ju-
risprudencia del TC ¥ del TS), 2.* ed., Civitas, Madrid, 1994. Un punto de contraste
con atras regulaciones puede apreciarse en GONZALEZ-VARAS [BAREZ, S.J.: La jurisdic-
cidn contencioso-administrativa en Alemania, ed. Civitas-Ministerio de JTusticia, Ma-
drid, 1993,

(553 Una referencia actualizada y de ficil consulta a las principales leyes que con-
figuran el entramado juridico bisico de cada una de las CC.AA, puede encontrarse ern
MAaRTIN REBOLLO, L. Leves administrativas, op. cii,. pig. 705 y ss.

(56) Ley 7/1985, de 2 de abril (BOE mim. 80, de 3 de abril) de bases del régi-
men Local. Ademds de otras importantes normas, debe tenerse en cuenta el Real De-
creto Legislativo 7%1/1986, de 18 de abril (BOE nlim. 96 y 97, de 22 y 23 de abril),
texto refundido de las disposiciones vigentes en materia de régimen local; las SS. del
TC 214/1989, de 21 de diciembre y la 385/1993, de 23 de diciembre; la Carta Europea
de Autonomia Local, de 15 de octubre de 1985, auspiciada por el Consejo de Eunropa
y ratificada por Espafia el 20 de cnero de 1988, v el conjunto de medidas de reformas
legislativas aprobade por el Gobierno enr junmio de 1998, que con la denominacién de
Pacto local significan un proyecto de reforma legislativa muy importante en estc dmbi-
to, quizés, el que mas ahoude basta ahora en los cambios que se han producido en este
sector publico desde su primera regulacidén en esta época democritica.
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cion ¥ gestion patrimonial sujetos al Derecho piiblico adoptados por
los drganos competentes de los denominados drganos counstituciona-
les (57), y de las organizaciones esiatales no administrativas: Coungre-
so de los Diputados, Senado, Tribunal Constitucional, Tribunal de
Cuentas, Defensor del Pueblo, Asambleas legislativas dé las CC.AA

vy de las instituciones autondmicas andlogas al Tribunal de Cuentas y
al Defensor del Pueblo. También se incluye el conocimiento de los
actos y disposiciones del Cousejo General del Poder Judicial (38) y la
act_1v1dad administrativa de los drganos de gobierno de los Juzgados y
Trlbtinalles, as{ como la actuacidéu de la Administracién electoral en
los términos previstos en la LOREG (59). Nos encoutramos, pues, con
uta gm_pllamlén subjetiva a otros Poderes pablicos no integrados ’en la
Admmmtrac_ndn y que ya habfa sido apuntado por el art. 24 de la
LQPJ anteriormente transcrito. Comprende la revisidén del actuar ma-
terialmente administrativo por estos Poderes piiblicos a través de una
competflzncia de atribucién, es decir, conoce de ello la jurisdiccidn
contencioso-administrativa porque lo dice la ley. En este supuesto, es
claro que no cuadran las universidades piblicas; no son Poder pﬁ,in—
co u érgano (_:onstitucional, pero tendremos et cuenta esta atribucidn
d_e competencia a la jurisdiccidn contencioso-administrativa, para rela-
cionarla mds adelante con nuestro caso. ,

El art. 2 de 1a LI detalla el tipo de cuestiones de las que conoce
este orden jurisdiccional, incluyendo eun su apartado ¢) el de control
de los actos y disposiciones de las Corporaciones de Derecho publi-
co (60), adoptados en el ejercicio de funciones ptiblicas, mas, aunte-

(57 SANTAMA[?JA PASTOR, J.A.: Sebre la personalidad juridica de las Cortes Ge-
mleraleal'. Una aproximacidn a los problemas de las organizaciones estatales no admi-
nistrativas, en «RDP», UNED, 9, 1981, pdg. 7 y ss.; SUANCES CARPELA, V.: La nafu-
raleza juridica del Defensor del Pueblo, «REDC», CEC, nim. 8, 1984. T

58) DELGADt:;\ lBARR]O, 1.. Régimen jurisdiccional de los actos del Consejo Gene-
ral del Poder Judicial: su impugnacion, «REDA», 32, 1982, pag. 837 v ss.

(59) Ley orgdnica 5/1983, de 19 de junio (BOE ndm. 147, d juni

. . de . , de 20 de junio), d

Régimen Electoral General, modificada parcialmente en diversas ocasionejs pm2 lai

%;1(;84 1:;192’[7), dde 2 de abril; 8/1991, de 13 de marzo; 6/1992, de 2 de noviembre
, de e marzo; 31995, de 23 de marzoy LO/1995, de 23 d i Y

1997, de 30 de mayo y 3/1998, de 15 de junio. ® noviembre: U

) (60) Lf:y 12/1974, de 13 de febrero (BOE ndm. 40, de 15 de febrero) sobre cole-
glos pro_fcsmnales. Algunos de los estudios destacables sobre estas Administraciones
coE'pnratwaS. son los de FANLO LoORAs, A.: El debate sobre Colegios profesionales v
Cdmaras oficiales, Civitas, Madrid, 1992; MARTIN-RETORTILLO BAGUER, L. (coordina-
dor): Los colegios profesionales a la Iuz de la Constitucion, Civitas, ,Madrid 1996;
CaLvo \?ANCH_EZ, L.: Régimen juridico de los colegios profesionales, Civilas I’\fladrid,
1998. Téngase en cuenta también la Ley 3/1993, de 22 de marzo (BOE miri; 70 dé
23 de marzo} bésica de las Cdmaras oficiales de comercio, industria y navegaci-c’m. ,
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riormente hemos concluido que 1a naturaleza juridica de las universi-
dades piiblicas no era la de corporacién, aungue sobre ello se hubiere
planteado alguna duda un sector de la doctrina. Asi pues, tampoco
podemos encuadrar en estos dltimos supuestos la atribucién de com-
petencia del control por 1a jurisdiccién contenciose-administrativa del
actuar de las universidades piblicas, por lo que procederd retomar el
camino antes abandonado y buscar la solucién en relacién con otras
normas, v el art. 1 de la LJ, si ello es posible, lo que haremos en el
proximo apartado.

2. Su posicidn en otras importantes normas de organizacion del
Estado y de las CC.AA.

A) En algunas importantes normas administrativas y de
orgauizacion del Estado

En el apartado IL.3 de este trabajo concluiamos que las universi-
dades publicas eran entes institucionales atipicos de las CC.AA. (en
casi todos los supuestos) o del Estado (en algiin caso} con autonomia
constitucionalmente garantizada. Por lo tanto, procede intentar valorar
el grado de dependencia o vinculacidn de estas Entidades de Derecho
publico que sefiala el art. 1.2.d) de 1a LT con el Estado, las CC.AA.
o las Entidades locales. Comenzaremos, por exclusién, con referencia
a las Entidades locales, dado que en el régimen juridico de las uni-
versidades publicas esbozado (IL2.A) no cuentan con atribuciones di-
rectas en esta materia (61). También, en el mismo apartado hemos
descrito la dualidad que existe en cuanto a la posible intervencién
tanto del Estado como de las CC.AA. en este sector. De conformidad
con todo lo hasta ahora analizado, no hay problema alguno en incluir

(61) Sin embargo, indirectas si, pues existe un conjunto de centros umiversitarios
adscritos a las universidades piblicas en virtud de lo dipuesto en La Ley Orgdnica 11/
1983, de 25 de agosto, de Reforma Universitaria, DT 13.3, quc scfiala: «El régimen
académico de los Colegios universitarios adscritos y de las Escuelas universitarias
adscritas se establecerd de acuerde con los Estatutos de la universidad respectiva y
del convenio que suscriba con ella la enridad tirular del Colegio o de de la Escuela,
sin perjuicio de las competencias que sobre ella correpondan a la Comunidad Auténo-
ma respectiva». Los titulares de esos centros adscritos suelen ser, por regla general
—aunque también hay de otro tipo—, corperaciones locales; ayuntamientos o diputa-
ciones provinciales que financian centros universitarios adscritos con el objetivo de
mantener en distintas localidades algdn centro de educacién superier. Esta tipologfa de
centros ha sido objeto de importantes conflictos juridicos en relacidn con las normas
fundamentales del derecho administrativo universitario, una descripcién v andlisis de
alguno de estos tipos de conflictividad puede consultarse en GURREA CASAMAYOR, :
Politicas retributibas universitarias: complementos del profesoradoe, en esta REVISTA,
10, 1997, pag. 172 y ss.
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aqui los recursos frente a las actvaciones de los Organismos auténo-
mos. Pero, nuestro caso, requerird un esfuerzo suplementario,

En primer lugar, acudiremos a la LRIAP-PAC (62), que en su
art. 2.2 establece: «Las Entidades de Derecho piiblico con personali-
dad juridica propia vinculadas o dependientes de cualquiera de las
Administraciones publicas tendrdn asimismo la consideracién de Ad-
ministracion piblica. Estas Entidades sujetardn su actividad a la pre-
sente Ley cuando ejerzan potestades administrativas, sometiéndose en
el resto de su actividad a lo que dispongan sus normas de creacidn».
El precepto, sin duda, se refiere a los entes instrumentales con perso-
nalidad juridico-pdblica, los organismos piblicos tal y como hemos
indicado en apartados precedentes (art. 41 y ss. LOFAGE), que se di-
viden, tal y como hemos visto, en organismos auténomos v entidades
piblicas empresariales. No es de aplicacién a los entes que adoptan
formas societarias, aunque su capital sea publice, que se rigen inte-
gramente, cualquiera que sea su forma juridica, por el ordenamiento
jurfdico privado (DA 12 LOFAGE) (63). Pero, 4es de aplicacién a
los entes institucionales atipicos como es nuestro caso?

De nuevo el problema viene determinado por la graduacién de
los términos «dependientes» o «vinculadas». Y, a la vista del concep-
to de autonomia de las universidades, consagrado por la CE, desarro-
llado por la LORU, y analizado de forma amplia por el TC, tal y
como hemos descrito, no parece que puedan aplicarse estos términos
a la universidades piblicas. Puede aplicdrseles muchas de las disposi-
ciones que recoge la LOFAGE (arts. 41 a 65) en relacién con los or-
ganismos publicos, en sus dos variantes, relativas a: actividades, per-

{62) Ley 30/1992, de 26 de noviembre (BOE nim. 285, de 27 de noviembre), de
Régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo
comiln. Actualmente estd en tramitacién una importante reforma de la misma, si bien
no afecta a lo que aqui estudiamos. Entre los miltiples estudios de esta norma, sirvan
come referencia: LEGUINA VILLA, J. y SANCHEZ MORAN, M. (coordinadores).: La nue-
va Ley de régimen juridico de las Administraciones piiblicas y del procedimiento admi-
nistrative conmuin, ed. Tecncs, Madrid, 1993; Garripo Farpa, F. y FERNANDEZ Pas-
TRANA, I.M.2: Régimen juridico y procedimiento de las Administraciones piblicas. (Un
estudio de la Ley 30/1992), ed. Civitas, Madrid, 1993. GoNzALEZ PEREZ, J. v GONZA-
1EZ NAVARRO, F.. Régimen juridico de las Administraciones piiblicas y procedimiento
administrativo comufn {Ley 3071992, de 26 de noviembre), ed. Civitas, Madrid, 1993; v,
AAVV.: Estudios y comeniarios sobre la Ley de régimen juridico de las Administra-
clones piblicas y del procedimiento administrativo comin, ¢d. Ministerio de Justicia-
BOE, Madrid, 1993.

{63) Las sociedades mercantiles estatales cuentan con algunas salvedades del régi-
men juridico privade relativas a algunas materias en las que les es de aplicacién la
normativa presutpuestaria, contable y de control financiero vy contratacidén del Estado.
Nunca pueden disponer de facultades que impliquen el ejercicio de autoridad piblica.
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sonalidad juridica y potestades, funciones, personal a su servicio,
patrimonio, contratacién, ejercicio de potestades administrativas, crea-
cién, modificacién y extincidn, recursos econdmicos... Pero todas las
similitndes quiebran en relacién con la necesidad de dependencia o
vinculacién que han de tener los organismos piiblicos con un Ministe-
rio, lo que, en nuestro caso se hace incompatible con el principio de
antonomia universitaria, salvo que encontremos la definicién de algiin
grado de dependencia o vinculacidn mds tenue que el ahora expuesto
gne permita cuadrar en €l a las universidades piblicas y su sistema
de relacién con el Estado y las CC.AA.

Distintas Disposiciones adicionales de la LOFAGE realizan ex-
cepciones y matizaciones en relacién con determindas entidades que
hemos de tener en cuenta. Entre ellas, las entidades gestoras y servi-
cios comnnes de la Seguridad Social (DA 6.* LOFAGE), el Consejo
de Estado (DA 7. LOFAGE), el Banco de Espafia (DA §.° LOFA-
GE), Agencia Estatal de Administracién Tributaria, Consejo Econ6mi-
co v Social e Instituto Cervantes (DA 9.2 LOFAGE), Comisién Na-
cional del Mercado de Valores, Consejo de Seguridad Nuclear, Ente
Piiblico RTVE, las universidades no transferidas, la Agencia de Pro-
teccidn de datos, el Consorcio de [a Zona Especial Canaria, Comisidn
del Sistema Eléctrico Nacional, Comisién del Mercado de las Teleco-
municaciones (DA 10, LOFAGE), Organismo Auténomo de Correos
v Telégrafos (DA 11.» LOFAGE) (64). El denominador comin en to-

(64) Por su parte, el Proyecto de Ley de Presupuesios Generales del Estado para
1999 (BOCGCD, de 1 de octubre de 1998), en su art. 1 sefiala que se integran en el
mismo: a) El presnpuesto del Estado, b) Los presupuestos de los organismos auténa-
mos de la Administracién del Estada, ¢) El presupnesto de la Seguridad Socizl, d) Laos
presupuestos de las organismos piblices, cuya normativa especifica confiere cardcter li-
mitativo a los créditos de sus presupuestos de gastos: Consejo de Segnridad Nuclear,
Consejo Econémico y Social, Agencia Estatal de Administracién Tributaria, Instituto
Cervantes, Agencia de Proteccién de Datos, Instituto Espafiol de Comercio Exterior
(ICEX), e) El presupuesto del Ente piblico RTVE y de las restantes sociedades mer-
cantiles estatales para la gestidn de los servicios publicos de radiedifusién y television,
f)} Los presupuestos de las sociedades mercantiles estatales, g) Los presupuestos de las
entidades piiblicas empresariales y restantes organismos piiblicos.

El presupuesto del Banco de Espafia se incluye en precepto independiente, art. 7.
Y los presupuestos de las letras e), £} y g) del art. 1 del Proyecto, se detallan en el art
6, donde se relaciona como Entidades piblicas empresariales y Organismos piblicos
(adviértase el error técnico del redactor del proyecto que, supongo, se medificard en
trdmite parlamentario, pues dande dice Organismos piblicos, deberfa decir Organismos
anténomos, o de conformidad con lo dispuesta en la LOFAGE sustituir las dos deno-
minaciones por la tnica de Organismos piblicos) los que a continuacidn se relacionan:
RTVE que comprende, TVE SA, RNE SA y TVE Temdtica SA; Aeropuertos Espafioles
y Navegacién Aérea (AENA); Centro para el Desarrolla Tecnologico e Industrial
(CDTI); Comisién del Mercado de las Telecomunicaciones (CMT); Comisién Nacianal
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das estas disposiciones es su remisidn de regulacidn a sn legislacién
especifica. Evidentemente, en cada nno de los grupos de entes en los
que se clasifican las Dispesiciones adicionales citadas existen o se
afiaden algunas pecnliaridades, en otro caso el legislador los habria
agrupado en pna iinica DA. También fija el legislador un plazo de
dos afios y nn procedimiento para llevar a cabo la adaptacion de los
Organismos auténomos y las demds entidades de Derecho publico a
las previsiones de Ia Ley (DT 3.* LOFAGE), mientras tanto se pro-
duce la adaptacién, que deberd realizarse por RD, se siguen rigien-
do por la normativa vigente anterior a la entrada en vigor de la
LOFAGE.

En concreto, en la DA 10.2, se citan las universidades no transfe-
ridas (65), se agrupan con otros entes, especificdndose que se regirdn
por su legislacién especifica y supletoriamente por esta Ley (LOFA-
GE), para afiadir acto seguido que: «El Gobierno y la Administracion
General del Estado ejercerdn respecto de tales organismos las facul-
tades que la normativa de cada uno de ellos (66) les asigne, en su

del Sistema Eléctrico (CNSE); Comisidn Nacional del Mercado de Valores (CNMV);
Consarcio de Compensacidn de Scguros {CCS); Consorcio de la Zona Especial de Ca-
narias (CZEC); Entidad Publica Empresarial Red Técnica Espaiiola de Televisidn {RE-
TEVISION); Entidad Pdblica Empresarial «Correos y Telégrafos»; Escuela Oficial de
Turismo (EOT); Fabrica Nacional de Moneda y Timbre (FNMT); Ferrocarriles Via Es-
trecha (FEVE); Gerencia del Secior de la Canstruccién Naval; Ente Gestar de Infraes-
tructuras Ferroviarias (GIT); Instituto de Crédito Oficial (ICQ); lnstituto para la Diver-
sificacién y Ahorro de la Energfa (IDAE); Puertos del Estado y Autoridades Portuarias;
Red Nacional de Ferrocarriles Espafioles (RENFE); Sociedad de salvamento v Seguri-
dad Maritima (SASEMAR); Sociedad Estatal de Participaciones Industriales (SEPI);
Saciedad Estatal de Promocién y Equipamiento del Suelo {(SEPES).

(65) La UNED y la Internacional Menéndez Pelayo, ambas con peculiaridades. La
primera parque de conformidad con lo dispuesto ca la DF 1.» de la LORU imparte en-
sefianza a distancia en toda el territorio nacional, asumiendo sus competencias el Go-
bierno de la Nacién y las Cartes Generales, y, la segunda, regulada en las DF 2.* de la
LORU, no cuenta con centros que impartan titulos oficiales, dependiendo también del
Gaobierno de la Nacién y las Cartes Generales. En cuanta a esta iltima, hemos de con-
cluir que no es una universidad cn el sentido estricto del término. As{ lo considera in-
cluso el Gobierno, pues en la tltima Ley de Presupnestos Generales del Estado, Ley
63/1997, de 30 de diciembre (BOE ndm. 313, de 31 de diciembre), para 1998, autoriza
en su art. 13 los costes de personal de las universidades de competencia de la Admi-
nistracion del Estado, figuranda en anexo V unica y exclusivamente la UNED.

(66) Las normas esenciales que regulan las entidades contenidas en la DA 0.0 de
la LOFAGE son: Comision Nacional del Mercado de Valores, Ley 24/1988, de 28 de
julio (BOE nim. 181, de 29 de julio); Consejo de Seguridad Nuclear, Ley 15/1980, de
22 de abril (BOE nim. 98, de 25 de abril}; Ente ptblico RTVE, Ley 4/1980, 1¢ de
enero (BOE mim. 10, de 12 de enera); Agencia de proteccién de datos, Ley orgdnica
5/1992, de 29 de octubre (BOE num. 262, de 31 de octubre); Comisidn Nacional de
Energia, natnraleza, compasicién, érganos de asesoramiento y funciones en la DA 119,
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caso, Con estricto respeto a sus correspondientes dmbitos de autono-
mia». Ubicar en este precepto a las universidades piiblicas rlesu]ta
adecuado en relacién al contenido de la autonomia universitaria que
hemos descrito (67). Se reconoce el ejercicio de las facultades que la
normativa especifica que regula a cada uno de estos entes atribuye al
CGobierno o la AGE, y se consagra un respeto a los dmbitos de auto-
nomia que tienen reconocidos. En el apartado 2.° de_ la misma DA
10, se fija que en los organismos piblicos que a partir de la f_:ntrada
en vigor de la LOFAGE se les reconozca por ley independencia fun-
cional o autonomia se regirdn por sus propias normas y en cuanto al
régimen del personal, bienes, contratacién y presupuestacion ajustardn
su regulacidn a las prescripciones que establece la LOFAGE para los
Organismos pidblicos gue, en cada caso resulten procedentes, de
acuerdo con las caracterfsticas de cada organismo.

Sin duda, esta redaccidn y tratamiento cuadra con la naturale;a
de las universidades piiblicas, pudiendo entenderse asf la dependez_lma
o vinculacidn del Estado y de la Comunidad Autdnoma respectiva.
Pero ;se olvida de ellas ¢l precepto al citar sdlo a las univer;idades
no transferidas? De ninguna manera. Mds adn, no podz.’a citarias.
Téngase en cuenta que la LOFAGE es del afio 1997_, habléndosat ce-
rrado en el afio 1996 el proceso de traspaso de funciones y servicios
de la Administracién del Estado a las CC.AA. en materia de universi-
dades. Haberlas citado en este precepto u otro similar hubiese supues-
to invadir competencias de las CC.AA. No existe referencia expresa
sobre esta cuestidn relativa a las universidades puablicas en la LCE y
en la LGP, ni aportacién novedosa de lo ya dicho, con lo que cerra-
mos el andlisis del entramado normativo realizado en este apartadq.
Y, por lo tanto, debemos acometer con la tarea antes apuntada, reali-
zar este mismo andlisis en las leyes de la Administracién de las Co-
munidades Auténomas (o de Gobierno y Administracién, seguin las
distintas CC.AA.), para intentar encontrar la regulacién de las univer-
sidades pdblicas transferidas y las de nueva creacién por ley de las

de la Ley 34/1998, de 7 de octubre (BOE nim. 241 de 8 de octubre), dei §cctor de hi-
drocarburos, que deroga la reciente regulacion sobre la misma que hablla lievado a
cabe la Ley 54/1997, de 27 de noviembre (BOE ndm. 285, de 28 de noviembre), del
sector eléctrico; Comisidn del Mercado de las Telecomunicaciones, Ley 12/19_97, qe 24
de abril (BOE ndm. 99, de 25 de abril), de liberalizacién de las Telccorlnumcacmnes,
modificada por Ley 11/1998, de 24 de abril (BOE nim. 99, de 25 de abril), Ley gene-
ral de Telecomunicaciones.

(67) No obstante, debe volver a recordarse que el parecer de la doct.rina no es
undnime en cste punto. Asi, BETANCOR RODRIGUEZ, A.: en Las administm(_:mn.e.s inde-
pendientes, Tecnos, Madrid, 1994, estudia como tales dnicamente el Consejo de Segu-
ridad Nuclear, €] Banco de Espafia, la Comisién Nacional del Mercado de Valores y la
Agencia de Proteccidon de Datos.

528

LAS UNIVERSIDADES PUBLICAS ANTE EL NUEVO REGIMEN DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

CC.AA. En este momento concluye esta tarea en relacién con la
UNED, pues ha quedado ubicada en la DA 10.® de la LOFAGE.

B) En las leyes de las Administraciones de las CC.AA.

Junto con la Administracién del Estado, encontramos las de las
CC.AA., como organizaciones separadas que ajustan sus relaciones a
través de los principios constitucionales de coordinacién y coopera-
cién. Estamos pues, en presencia de Administraciones mayores, la de
Estado y las de las CC.AA., resultando cada una de ellas la méxima
responsable en el ejercicio de las competencias que tienen atribuidas
de acuerdo con la CE y sus respectivos BE.AA (68). El paralelismo
de ambas situaciones y la analogla del mecanismo al que ajustan su
Suncionamiento autorizan la trasposicion conceptual de lo gue hasta
ahora hemos visto en la Administracidn del Estado a las de las
CC.AA (69).

No obstane, destacaremos algunos rasgos generales de lo que su-
pone un acercamiento a las distintas leyes de las CC.AA. en las que
se regula el régimen jurfdico de sus correspondientes Administracio-
nes (70), intentando averiguar si en ellas existe algin espacio reserva-

(68) MURoz MAcCHADO, S.: El Derecho piblico de las Comunidades Autonomas,
2 vol., ed. Civitas, Madrid, 1984, VANDELLL, L.: El ordenamiento espaiiol de las Co-
munidades Aurdnomas, IEAL, Madrid, 1982. ATA, E. (coardinador), El Sistema juridi-
co de las Comunidades Auténomas, Tecnos, Madrid, 1985. GARCIA DE ENTERRIA, E.:
Estudios sobre autonomias territoriales, Civitas, 1985. Del mismo autor, El sistema au-
tondmico quince afios después, en «REDA», 84, 1994

(69) En este sentido Garcia D& ENTERRiA, E. Y TOMAS-RAMON FERNANDEZ, en
Curso de Derecho Administrative, op. cit., pag. 365.

(70 Pais Vascor Ley 7/1981, de 30 de junio, del Gobierno (modificada por Ley
14/1988, de 28 de octubre). Caralufiar Ley [3/1989, de 14 de diciembre, de orgarniza-
cién, procedimiento y régimen juridico de !}a Administracién de la Generalidad {modifi-
cada par Decreto Legislativo 1/1991, de 25 de marzo, por la Ley 4/1991, de 22 de
marzo y por la Ley 2/1992, de 7 de julio}. Galicia: Ley 171983, de 22 de febrero, re-
guladora de la Junta y su Presidente (modificada por Ley 11/1988, de 20 de octubre ¥
por la Ley 12/1989, de 4 de octubre). Andalucta: Ley 6/1983, de 21 de julio, del Go-
bierno y la Administracién de la Corunidad Auténoma (rnodificada por Ley 1/1990,
de 30 de enero, por la Ley 6/1994, de 18 de maya, por la Ley 7/1996, de 31 de julio,
y por la Ley 9/1996, de 26 de diciembre). Asturias: Ley 8/1991, de 30 de julia, de or-
ganizacién de la Administracién del Principado de Asturias. Cantabria- Ley 2/1997, de
28 de abril, de Régimen juridice del Gobierno y de Ja Administracién de la Diputacidn
Regional de Cantabria. La Riojar Ley 3/1995, de § de marzao, de Régimen juridico del
Gabierno y la Administracién piblica de la Comunidad Auténoma de La Rioja (modi-
ficada por Ley 10/1995, de 29 de dicicmbre). Murcia: Ley 1/1988, de 7 de enero, del
Presidente, del Consejo de Gobierno y de la Administracién de la Comunidad (modifi-
cada por Ley 13/1997, de¢ 23 de diciembre). Comunidad Valenciana- Ley 5/1983, de
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do a las universidades ptblicas. Lo primero que hemos de hacer
constar es que en las distintas CC.AA. se han adoptado criterios di-
versos. En unas se ha procedido a la regulacidn por separado del fun-
cionamiento del Gobierno v de la Administracidn, tal y como resulta
ahora en la organizacién del Estado. En otras, la regulacién se ha
realizado conjuntamente en una sola ley, denominada del Gobierno.

Es de sefialar que todas en el tiempo son anteriores a la LOFA-
GE, por lo que aquéllas que efectian una regulacidn sobre Organis-
mos publicos, recogen una estructura similar, —por no decir idénti-
ca—, a la que se establecia en el ahora derogado derecho del Estado,
LEEA y LGP (v. gr. art. 2 Ley de Cantabria 2/1997, de 28 de abril;
art. 88 Ley de La Rioja 3/1995, de 8 de marzo; DA 1.* Ley de Astu-
rias 2/1995, de 13 de marzo, etc). Hay que tener presente, como jus-
tificacién de estas ausencias que, casi todas, se redactan con antela-
cidn a las ltimas reformas de los Estatutos de autonomia y antes de
que se produzca la asuncidn de competencias en materia universita-
ria por las CC.AA. —salvo en las denominadas de via rdpida—. El
resultado es que no aparecen en estas leyes las universidades publi-
cas, a no ser que quieran encuadrarse en los organismos auténomos,
que tal y como hemos visto anteriormente no procede. Algunos ras-
gos sueltos se presentan en distintas leyes de hacienda, de funcién
piblica, o meramente organizativas, en las que aparecen las universi-
dades pudblicas, si bien los aspectos regulados en ellas no afectan al
objeto principal de nuestro estudio, calificacién, concepto y clasifica-

30 de diciembre, del Gobierno Valenciano (modificada por la Ley 6/1987, de 23 de
septiembre y por la Ley 6/1995, de 3 de abril). Aragdn: Ley 11/1996, de 30 de di-
ciembrs, de organizacién y funcionarnientc de la Administracién de la Comunidad Au-
tonoma de Aragén. Castilla-La Mancha: Ley 3/1984, de 25 de abril, de Régimen juri-
dice del Gobiemo y de ia Admimstracién de la Junta de Comunidades de Castifla-La
Mancha (modificada por la Ley 8/1995, de 26 de diciembre y por la Ley 7/1997, del
Gebierno y del Consgje Consultivo). Canarias: Ley 1/1983, de 14 de abril, del Go-
bierno y de la Administracién piblica de la Comunidad (mcdificada por Ley 8/1%86,
de 18 de noviembre, Ley 2/1987, de 30 de marzo, Ley 3/1997, de 8 de mayo, y, por
la Ley 14/1990, de 26 de julio). Navarra: Ley Foral 23/1983, de 11 de abril, del Go-
bierne y la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra (modificada por Ley
Foral 9/1991, de 16 de marzo v por Ley Foral 19/1996, de 4 de noviembre). Extrema-
dura: Ley 2/1984, de 7 de junio, del Gobierno y de la Administracién de fa Comuni-
dad Auténoma. Islas Baleares: Ley 5/1984, de 24 de octubre, de Régimen juridico de
la Administracién de la Comunidad Autdncma de las Jslas Baleares (modificada por
Ley 2/1996, de 19 de noviembre). Comunidad de Madrid: Ley 1/1983, de 13 de di-
ciembre, de Gobierne y Administracién de la Comunidad de Madrid (modificada por
Ley 16/1984, de 20 de diciembre, por Ley 6/1989, de 6 de abril, por Ley %/1990, de 8
de noviembre, por Ley 7/1993, de 22 de junic y por Ley 18/1995, de 1 de diciembre).
Castilia y Ledn: Decreto Legislative 1/1988, de 21 de julic por el que se aprueba el
Texto refundido de la Ley del Gobierno y ifa Administracién de Castilla y Ledn (modi-
ficade por Ley 3/1993, de 22 de noviembre).
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cidn de las universidades publicas en el entramado organizativo de Ia
Administracién de las CC.AA. Sin duda alguna, en las proximas re-
formas habrd un lugar para ellas.

3. Las universidades publicas encajan en el art, 1.2.d) de la LJ

La DA 4.» de la LJ establece un régimen contra determinados
actos, resoluciones y disposiciones, de distintas administraciones ins-
ttucionales atipicas, qoe se conocen en instancia Unica, ante la Sala
de lo contencioso-administrativo de ]a Audiencia Nacional. Entre ellas
s’e_enc-uentra .e] Consejo de universidades; sus actos son revisados en
unica instancia por la Audiencia Nacional. También los actos no sus-
ceptibles de recurso ordinaro, resoluciones y disposiciones dictadas
por: el Banco de Espafia, la Comisién Nacional del Mercado de Va-
lores; las resoluciones del Tribunal de Defensa de la Competencia, de
Ia_ Junta Arbitral, de la Agencia de Proteccién de Datos, Comisién,de]
S}sterlna Eléctrico Nacional, Comisién del Mercado de las Telecomu-
nicaciones, Consejo Econdmico y Social, Instituto Cervantes y Conse-
jo de Seguridad Nuclear (71).

Encontramos aquf otro punto de apoyo a la catalogacidn de la
naturaleza juridica que hemos realizado de las universidades ptiblicas
pues vuelven a agruparse 6rganos de contenido universitario, en esté
caso un drgano perteneciente a la Administracidn activa, sin perso-
nalzdgd jun’fiica propia, como es el Consejo de universidades, con las
Administraciones independientes. Su ubicacion puede deberse tanto a
la naturaleza del Consejo de universidades como a sus Junciones y
cqm_posicidn {72). En cuarto a su naturaleza, como drgano de la Ad-
ministracidn activa tiene competencia en todo el territorio nacional
Y. a través de los actos administrativos que adopta, puede modiﬁca;"
los dictados por otras universidades (v. gr. no homologacidn de un
plan de estudio) que afecta potencialmente no sélo a los estudiantes
del Fiistrito de esa universidad, sino a todos los gue en el territorio
nacional quisieran cursar esa ftitulacidn si pensamos en el distrito
compartido; o cuando fija los limites de precios por estudios condu-
centes a la obtencion de titulos oficiales para cada curso académico.

. (7f].) En mi modest.a opinién, ¢l legislador ha olvidade los actos, resoluciones y
dlspomfzwnes del Consefjo de la Juventud de Espaiia, regulado por Ley 18/1983, de 16
de neviembre (BOE ntm. 283, de 26 de noviembre), sobre creacién del Consejo de la
Juventud de Espafia.

(72) RD» 552/1985, de 2 de abril (BOE nim. 101, de 27 de abril), por el que se
aprucba el Reglamento del Consejo de Universidades, en EMBID IRUIO A. y GURREA
CasaMAYOR, F: Legislacidn universitaria. Normativa General ¥y Autondmica, op. cit.
pig. 95 ¥ ss. T
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La adopcién de este criterio competencial, adoptado por la LJ en la
DA 4. es similar y coherente con el que atribuye a la AN el conoci-
miento de los recursos contra los actos de los Ministros vy Secretarios
de Estado cuando rectifiquen en via de recurso o en procedimiento
de fiscalizacién o de tutela los dictados por drganos o entes distintos
con competencia en todo el territorio nacional {art. 11.1.b LJ). En el
giercicio de sus competencias sus actos afectan a entes instituciona-
les atipicos dofados de autonomia garantizada constitucionalmente, y
el drgano tiene una composicion compleja (73) entre multitud de ad-
ministraciones de uno y otro tipo.

Hallada una definicién compatible de dependencia o vinculacidn
de las universidades pdblicas con el Estado y las CC AA., tal y como
hemos visto mds atrds (DA 10.* LOFAGE), debe concluirse que cono-
cerd de las pretensiones que se deduzcan contra sus actuaciones la ju-
risdiccidn contencioso-administrativa, dado que con la iloterpretacién
realizada pueden encajarse en el art. 1.2.d) de la L3, «Las Entidades
de Derecho piblico que sean dependientes o estén vinculadas al Es-
tado, las Comunidades Autdnomas o las Entidades Localess.

Por si ain quedare alguna duda, resta emplear como cierre de la
argumentacién la propia LORU, que sin duda es el argumento juridi-
co mds claro e indiscutible, pues su art. 22 establece de forma clara
y meridiana que: «Las resoluciones del Rector y los acuerdos del
Claustro universitario, de la Junta de Gobierno y del Consejo Social
agotan la via administrativa y serdn impugnables directamente ante
la jurisdiccidn contencioso-administrativa». Por lo tanto, ademds del
esfuerzo argumental realizado, volvemos a encontrarnos con uha com-
petencia de atribucidn: conoce la jurisdiccion contencioso-administra-
fiva de la revision de estas actuaciones porque lo dice la Ley. En
este caso, el art. 22 de la LORU. Otro problema serd determinar el
drgano jurisdiccional competente en cada caso, lo que analizaremos
en el apartado VIL

Hsta solucidn es idéntica a la existente en otras de las Adminis-
traciones independientes con las que hemos ido comparando nuestra
situacién. Sirva de ejemplo una de ellas, la mentada Ageucia de Pro-
teccion de Datos, creada por la LORTAD tal y como se ha sefialado

(73) Recnérdese que forman parte del mismo los responsables de ensefianza uni-
versitaria de las CC.AA., los rectores de las universidades piblicas y quince miembros
nombrados por un pericdo de cuatro afios, entre personas de reconocido prestigio o es-
peeialistas en los diversos dmbitos de la ensefianza universitaria y de la investigacitn,
designados: cinco por el Congrese de los Dipuatados, cinco por el Senado y cinco por
el Gobierno. Pueden asistir también los rectores de las universidades privadas cuando
el Consejo delibere sobre asuntos que les conciernan exclusivamente a ellos.
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anteriormente, y configurada como Eatidad de Derecho piiblico y no
como organismo auténomo. Agencia que se rige por las disposiciones
de la propia LORTAD, y por aquellas otras que le sean aplicables, v
que contra sus resoluciones conoce la jurisdiccidn contencioso-admi-
nistrativa, porque as{ lo dispone expresamente el art. 17.2 de la LOR-
TAD. Y, también, tal y como hemos indicado més atrids, recordemos
el ejemplo de la revisién de los actos materialmente administrativos
de otros Poderes publicos no integrados en la Administracién (art. 1.3
LI), que es la manifestacién de otra clara competencia de atribucidn.

V. INTENTO DE REFERENCIA A LA DIMENSION
SOCIOLOGICA DE LOS TEMAS UNIVERSITARIOS EN
LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Tal y como habia advertido en la introduccidn del trabajo, en
este apartado incorporo algunos datos con la intencién de permitirnos
configurar una idea, aunque sélo pueda ser aproximada, de lo gue su-
ponen los coaflictos contencioso-administrativos de las universidades
publicas en el conjunto de este orden jurisdiccional. Nétese que digo
intento, y lo recalco, al igual que lo hice en la introduccidn, pues los
datos de los que dispongo, en los tres sectores a relacionar, son par-
ciales y reflejan criterios materiales genéricos, de tal forma que no
resultan siempre utiles vy, a veces, de relacidn diffcil entre sf. No obs-
tante, aunque sélo sirva este intento para advertir que éste es un estu-
dio a realizar, creo que merece la pena intentarlo.

Los datos a entrelazar, o mejor dicho, simplemente a reflejar y
reproducir, son los de la actividad de la jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa detallados en las Memorias del Consejo General de Poder
Judicial, los relativos al sector universitario procedentes del Ministe-
riog de Educacién y Cultura, y los de la actividad contencioso-admi-
nistrativa de la universidad a la que sirvo, para con ello brindar aigu-
nos elementos que permitan al lector una trasposicién ficticia que le
permita llegar a alguna conclusién, impresion final o resultado.

I. Datos estadisticos de Ia jurisdiccion contencioso-administrativa.

Tal y como advierte la propia exposicién de motivos de la nueva
LJ, uno de sus objetivos es el couseguir una justicia dgii y de cali-
dad: «La preocupacion por conseguir un equilibrio entre las garan-
tias, tanto de los derechos e intereses piblicos y privados en juego
como del acierto vy calidad de las decisiones judiciales, con la celeri-
dad de los procesos y la efectividad de lo juzgado constituye uno de
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los ejes de la reforma. Pues es evidente gue una justicia tardia o la
meramente cautelar no satisfacen el derecho que reconoce el art.
24.1 de la CE (74)». Aunque el propio legislador indica, a renglén
segnido, que conseguir este objetivo no séle depende de una reforma
procesal (75).

La situacién de congestién a la que ha llegado este orden juris-
diccional es insostenible (76) por el cimnlo de asuntos sin resolver
que existen. Cierta es la mixima de que «la justicia ha de ser pron-
ta, mas no precipitada», pero de ahi a que la resolucién de un asunto
sea de dos o tres afios en el dmbito de un TSJ o de 1a AN, y la
suma de otros tres, o cuatro mds, si es objeto de recurso ante el TS,
hace que el resultado, cuando se obtiene, deje completamente difumi-
nado el concepto de Justicia y la misién que les encomienda a los
Tribunales el art. 106 de la CE. La doctrina (77) ha dejado constan-
cia, de forma permanente desde hace nnos afios, de la dificil situa-

(74) GoNzALEZ PEREZ, J.: Los obstdculos del acceso a la Justicia adminisirativa,
«REDA», 83, 1994, pdg. 357 y ss.

(75) La doctrina, las asociaciones de jueces, los colegios de abogados y otros in-
teresados en el tema han propuesto en diversas ocasiones la adopeién de otras medidas
paraprocesales de solucién de conflictes, la adecuacion de las plantilias de perscnal, ia
fomacidn especializada y, sobre tode, un cambic de actitud en el actuar diario de la
Administracién. La adopcion de acnerdos y resoluciones respetucsos con los derechos
de los ciudadancs, siguiende los principios garantizadores que establece el procedi-
micnte administrative, ayndarfa a reducir este fndice de cenflicividad. El legislader in-
tent$ reorientar la actitud de las Administracicnes pdblicas en svs relaciones con los
ciudadanos con la Ley 30/1992, queriende situar a estes en un plano de mayor igual-
dad en sus relacicnes con la porentior persona que es la Administracién piblica en
cualquiera de sus miltiples manifestaciones, mas muchas de las medidas gue, en prin-
cipio, resultaban novedosas encontraren enseguida practicas administrativas con fas que
se neutralizaban sus efectos.

(76} En este sentido, ademds de otros muchos trabajos, pueden consultarse las
Conclusiones del Seminario de la Magdalena sobre reforma de la jurisdiecion conten-
closo-administrativa, Seminario dirigido por los profescres GARCia DE ENTERRIA, E;
TomAs-RaMON FERNANDEZ; MARTIN REBOLLO, L v BoCANEGRA SIERRA, R., Catedrd-
ticos de Derecho Administrativo, que se celebrd en la UIMP de Santander del 9 zal 13
de septiembre de 1996, y en él participaron 153 personas, entre eflas una treintena de
magistrados del crden jurisdiccional contencicso-administrativo, abogados, letrados de
diversos organismes piblices, funcionarios, alumnos y profesores universitarics, Da
cuenta de las mismas «Actualidad juridica Aranzadis, afio V1, nim. 268, 7 de noviem-
bre 1996.

(77) MarTin REROLLO, L.: Esiudio preliminar. Introduccion a la Ley de la Juris-
diccion contencioso-adminisirativa, en Leyes administratativas, op. cit, pig. L.L11 y
ss. Incluye en este trabajo los datos de las Memorias del Consejo General del Poder
Tudicial desde 1983 hasta 1996. Ademds, realiza un interesante andlisis en relacién al
tipo de asuntos, Administraciones de procedencia de los actes rcvisades, cuantias, ma-
terias...
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cién en la que nos encontramos, y ha clamado de forma undnime por
la adopcién de diversas medidas, entre ellas una reforma legal de la
antigua L.J de 19506, cuyo resultado es la nueva Ley de la que aqui
analizamos su impacto en nuestro sector.

De los datos que se derivan de las Memorias del Consejo Gene-
ral del Poder Judicial en los tltimos afios, seleccionaremos el periodo
1991-1996, para hacer coincidir un segmento de tiempo similar en el
conjunto de datos a aportar en los tres sectores a analizar. En los da-
tos globales que se reproducen se encuentran los contenciosos-admi-
nistrativos relativos a asuntos relacionados con decisiones de las uni-
versidades piblicas. Se dividen en tres apartados, los relativos al
Tribunal Supremo, fos de la Audiencia Nacional y los de los Tribuna-
les Superiores de Justicia de las CC.AA., siendo en estos dltimos
donde se encuentra la casi totalidad de los asuntos relacionados con
las universidades piblicas.

TRIBUNAL SUPREMO. SALA DE LO
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO (78)

Asuntos Asuntos Asuntos Asuntos

pendientes al | ingresados en | resueltos en | pendientes al

Afio inicio del afio el afio el afio finatizar el afio
1991 21.556 16.948 10.595 27.909
1992 27.909 20.111 19.115 28.905
1993 28.905 9.498 14.690 23713
1994 26.420 12.537 13.024 25.933
1995 25.933 11.636 11.836 25.733
1996 25.733 11.532 11.493 24.772

(78) Si el segmento de tiempe a comparar fuere mayor, se apreciaria el importan-
te incremento de asuntos habides en este orden jurdisdiccienal. Sirvan como ejemplio
los datos de 1985 en los tres drganos jurisdiccionales. Asi en el TS, afic 1985, contaba
s6lo con 5.658 asuntos pendientes al comienzo del afio, le ingresaren 6.811 nuevos, re-
solvid 3.812. AN afio 1985, contaba séio con 5.80] asuntos pendientes al comienzo del
afio, le ingresaron 4.679 nuevos, resolvié 3.483. TSJ (Audiencias Terriloriales antes de
1989) atio 1985, contaban sélo con 37.370 asuntos pendienies al comienzo del afio, les
ingresaron 29.764 mnevos, resolvieron 20.285.
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AUDIENCIA NACIONAL. SALA DE LO
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

Asuntos Asuntos Asuntos Asuntos

pendientes al | ingresados en resuelt?s en lpen.dientes a_l

Afio inicio del afio el afio el afio finalizar el afo
1991 19.690 7.563 7.519 19.734
1992 19.734 8 468 6.306 21.896
1993 21.896 9.239 8.816 22.319
1994 22319 13.889 13.800 22.408
1995 22.408 13.439 12.551 23.2960
1996 23.296 12.447 12.992 22.751

TRIBUNALES SUPERIORES DE JUSTICIA.
SALAS DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

Asuntos Asuntos. Asuntos Asuntos
pendientes al | ingresados en resueltc:s en lpenldientes aﬂ]
Afio inicio del afio el aflo el afio finalizar el afio
1991 103.609 61.207 56.426 108.390
1992 108.390 72.041 60.544 119.887
1993 119.887 90.153 73.857 136.183
1994 136.183 105.688 80.151 161.720
1995 161.720 113.004 79.580 195.144
1996 195.144 117.253 38.282 224,115

2. Tatos relativos al sistema universitario espaiiol

Algunos de los datos que pr.esenta el sistema univerls;tatrlodesli)g;
fiol (79) son los que a continua(:lén'detallamos. Dell conjunto 565 os
que se podrian sefialar destacamos solp los que conmderamos% . md ©
levantes a los efectos de las pretensiones que nos hemos fijado

inisteri 16 intervencién y datos facilitados

79) Fuente: Ministerio de Educacion y Cultura, in _ s

por l(a E)xcrua. Sra. Ministra ¢n el solemne acto de apertura :.:lel curso académ:ci!o d1998_

1999, que bajo la presidencia de S.AR. el Prfncipel de Asturias, tuvo lugar el e ac
tubre de 1998, en el Salén Paraninfo de la Universidad de Zaragoza.
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este apartado. Asi, por ejemplo, actualmente, el 26 por 100 de los j6-
venes espafioles de 18 a 24 afios son universitarios. En los dltimos
cinco afios (1993/1997) el nimero total de alumnos matriculados pasd
de 1.358.616 a 1.564.176, tal y como a continuacién se refleja:

EL SISTEMA UNIVERSITARIO ESPANOL (80)

Total de Incremento
Afio académico alumnos interanual
1993-94 1.358.616 5,16%
1994-95 1.445.322 0,38%
1995-96 1.505.611 4,17%
1996-97 1.551.969 3,08%
1997-98 1.564.176 0,79%
1998-99 1.559.600 -0,29%

El ritmo de crecimiento interanual (81} se ha reducido sensible-
mente desde un 5,16 por 100 a un 0,79 por 100. Este descenso pau-
latino del crecimiento permite estimar que par primera vez en el pre-
sente curso 1998-1999 disminuird, aongue muy ligeramente, el
ndmero de estudiantes, que se situard en torno a 1.559.000 alumnos,
lo que representa una variacién interanual de un -0,29 por 100.

Este dato del numero total de alumnos, trasladado a numero de
alumnos a tiempo completo o equivalente (82), calculado sumando los

(80) Los datos correspondientes al curso académico 1998-1999 son los estimados
por el MEC, dado que todavia no se ha podido cerrar de forma definitiva el cédmputo
de alumnos matriculados.

(81} Bajo el titnlo La educacion superior, jy después qué?, Fl Correo de la
UNESCO, de septiembre de 1998, agrupa un conjunto de artfculos v datos de la situa-
cién de la educacién snperior en el mundo, donde cada vez hay un mayer mimero de
esindiantes universitarios. En fechas recientes, def 5 al 9 de octnbre, de 1998, convocé
la UNESCO, en Paris, una conferencia mundial con el objetivo de hacer de la educa-
cidn superior un factor de desarrollo.

(82) Esta reconversién es efectnada por el MEC dado que en los iltimos datos
publicados por la OQCDE en 1997, referidos a 1994, Espafia aparece con un gasto por
alumno en ensefianza superior de 4.030 délares EE.UU. Si se emplea, como en &l resto
de los pafses —matiza el MEC—, en vez del total de alumnos, el ndmere de alumnos
a tiempo completo o equivaleste, el gasto por alumno espafiol se hubiera situado en
torne a 4.800 délares EE.UU., lo que hnbiera colocada a Espafia en gasto por alnmno,
asociado al PIB por habitante, al mismo nivel que otros pafses de la OCDE con mayar
escolarizacién universitaria como Italia, cuyo gasto por alnmno resulté, para ese afio
1994, en 4.850 ddlares EE.UU,
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alumnos que se matriculan a tiempo completo, y el resultado _de con-
siderar la equivalencia en tiempo completo de los que se matrlcu].an a
tiempo parcial, utilizando para ello el método OCDE, que considera
alumno a tiempo completo al que se matricula en el 75 por 100 del
programa docente (83), da los siguientes resultados:

ESCOLARIZACTION UNIVERSITARIA

Alummnos a

Alumnos a Alumnos a Total tiempo
Afio tiempo tiempo alumnos corppleto 0
académico completo parcial (mndividuos) equivalente
1995-96 1.098.393 407.218 1.505.611 1.254.473
1996-97 1.184.308 367.601 1.551.969 1.294.133
1997-98 1.191.705 372.471 1.564.176 1.333.562

Los presentes datos comprendeu tanto al alumnado que cursa ense-
fianzas en universidades piblicas como privadas. No conocemos datos
piblicos actuales del MEC sobie el desglose de alumnado de ense-
fiauza superior en uno u otro tipo de universidades. Tampoco hay in-
formacién del Consejo de Universidades en toruo a un directorio de
universidades actualizado (84). Con los dltimos datos de boletines ofi-
ciales de CC.AA., a fecha de hoy, salvo error, existen en nuestro pafs
63 universidades (85), ademds de la Internacional Menéndez Pelayo.
De ellas, 49 son universidades publicas y 14 privadas.

(83) La estadistica universilaria ¢n nnestro pafs considera a un alumno a tiempo
completo cuando se matricula en 50 0 mdés créditos, agui reside la diferencia entre un
sistema de cilculo y otro.

(84) El iltimo Directorio de las universidades espafiolas, Consejo de Universida-
des, Secretarfa General, ed. MEC Centro de Publicaciones, Madrid, es de marzo de
1998, no obstante, ha cambiado a gran velocidad la realidad de universidades pidblicas
y privadas. Aparecen en el directoric 53 universidades y 8 mds en modificacién afadi-
da de filtima hora, ademds de la Infernacional Menéndez Pelayo.

(85) Segtin el MEC, en los datos ofrecidos en la apertura del curso académico
1998-1999 antes cifados, en cuanto al gasto piblico universitario, sefiala que la aporta-
¢i6n social espafiola, piblica y privada, a la educacidn superior, en porc_entaje de PIB,
se sitnaba para 1994, dliimo afic con datos finales confrastables internacllonalmfnte, en
un 1,1 por 100, elevandose al 1,17 por 100 en 1995, Los datos del mismo afio 1994
en los paises de nuestro eatorno sen: Francia 1,2 por 100; Reinc Unide, 1,2 por 100;
Alemania, 1,1 por 100, e Italia, 0,9 por 100. Debe tenerse en cuenta que, finalizade en
1996 el proceso de transferencias en educacién superor a las CC.AA., tal y como se
ha sefialado en varias ocasiones en este trabajo, corresponde a parfir de ese afio a los

538

LAS UNIVERSIDADES PUBLICAS ANTE BL NUEVO REGIMEN DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

3. Datos de conflictividad contencioso-administrativa de una
universidad piiblica

A) Los servicios juridicos de las universidades pidblicas

Tal ¥ como hemos expuesto al comienzo del trabajo, las uuiver-
sidades publicas eran organismos auténomos antes de la LORU (apar-
tado IL.1). De conformidad con esta naturaleza su asistencia juridica,
representacion y defensa en juicio era asumida por la Abogacia del
Estado. Esta funcién se realizaba por la adscripcién que todos los or-
ganismos auténomos habian de tener a un Departamento ministerial
(segdn disponia el art. 6.3.b LEEA). Por lo tauto, la Asesoria juridica
de cada Ministerio ejercfa el asesoramiento del Ministerio correspon-
diente, en cuanto 6rgano de la Administracién del Estado, y el de las
distintas personificacioues publicas adscritas al mismo (86). La aseso-
ria juridica era prestada a las universidades pudblicas por el MEC, y
la presencia fisica, cuando era requerida para contratacién o represen-
tacién y defensa en juicio de las universidades, se prestaba por las
dotaciones del Servicio Juridico del Estado en cada una de las pro-
vincias en las que tenfa su sede la universidad piblica que debiera
ser atendida.

Esta situacidn se mantiene asi después de la LORU (1983) hasta
que se dicta la Circular de la entonces Direccidn General de lo Con-
tencioso del Estado (hoy Direccidu del Servicio Juridico del Estado)
ndm. 8/1988, de 21 de octubre, referente a la representacion y defen-
sa en juicio de las universidades piblicas. En ella, tras un andlisis de
la regulacion juridica que han tenido estas instituciones hasta ahora,
con especial cuidado en la argumentacién de la naturaleza jurfdica de
la mismas, concluye, que de conformidad con la regulacién que cuen-
tan las universidades en la CE y la LORU, no son drganos del Esta-
do, ni organismos auténomos, sino unas organizaciones publicas muy
distintas del resto de los entes institucionales del Estado v de las
CC.AA., por lo que, pudiendo existir intereses coutrapuestos entre las
universidades publicas y el Estado —como de hecho existfan— cesan

litulares de la competencia (CC.AA.), ¥ a su autonomia politica, las decisiones de je-
rarquizacién del gaste piblico en lo que afecta a ensefianza universitaria. El resultado
nacional dependerd de la snma de fodos los esfuerzos.

(86) Habfa excepciones, las relafivas a los organismos auténomos en los que las
funcicnes de asesoramientc en Derecho eran mis amplias, y se destacaba permanente-
mente Abogades del Estado en esos organismes. Un estudio de la hisforia, regulacién
y funcicnes del Cuerpe de los Abogados del Estado puede consultarse en MARTIN-RE-
TORTILLO BAQUER, S.: La Defensa en Derecho del Estado. Aproximacién a la historia
del cuerpo de Abogados del Estado, Civitas, Madrid, 1986.
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en la prestacidn del servicio de asesorfa juridica, representaciéu y de-
fensa en juicio de las mismas (87).

A partir de ahf, comienza una situacién transitoria que, en princi-
pio, resuelven las uuniversidades de diferentes formas, sobre todo acu-
diendo al asesoramiento y asisteucia de abogados eu ejercicio. Este
periodo transitorio dura hasta que en las diferentes RPT comienzan a
crearse servicios jurfdicos propios en cada universidad, y se procede
a la provisién de las plazas, afios 1990 y 1991, fundameutalmente. A
esta solucidn, casi generalizada, se llega por diversos motivos, entre
los que tienen un importante peso especifico la complejidad del orde-
namiento juridico-administrativo universitario y la cada vez mds im-
periosa necesidad de los 6rganos de gobierno universitario de contar
con la inmediatez de! érgano que auxilia en la funcién de resolver.
Produciéndose en la prdctica, muchas veces, el hecho de crear el 6r-
gano la fuucién, y no a la inversa. Las fuuciones que tienen enco-
mendadas los servicios juridicos de las uuniversidades publicas (88)
son idénticas a las que existen en la regulaciéu del Servicio Juridico
del Estado, los de las CC.AA., o de las Entidades Locales que cuen-
tan cou estos servicios (221.2 ROF), con las consiguientes adaptacio-
nes a la organizacidu propia de las instituciones a las que sirven.

(87) Algunos afios mis tarde, curiosamente, se permite ¢l asesoramiento, represen-
tacién y defensa en jnicio de las universidades piiblicas —y otros entes— si se forma-
liza convenio con la entences Direccién General del Servicio Turidico del Estado. La
misma regulacién se encnentra en leyves de las CC.AA. en relacién con sus Servicios
Juridicos. No obstante, el problema juridico que se plantezba en origen no esta resuel-
to, pues si pueden existir intereses contrapuestos entre el Estado y las umiversidades o
entre éstas y las CC.AA., la formalizacién de sn asesoramiento, representacion y defen-
sa puede verse tremendamente desfavorecida, precisamente, en los conflictos mas im-
portantes. Esta autorizacién se introdnjo en el Estado en la DA 15.# de la Ley 22/1993,
de 29 de diciembre (BOE ndm. 313, de 31 de diciembre), de medidas fiscales, de re-
forma del régimen juridico de la funcién piblica y de la proteccidn por el desempleo,
que dice: «Salve que en sus disposiciones especificas establezcan lo contrario, el ase-
soramiento juridico y la representacion y defensa en juicieo de las Entidades de Dere-
cho Piblico a que se refieren los arts. 6.1.b) y 6.5 de la LGP pedrdn ser encomenda-
dos a los Abogados del Estade integrades en los Servicios Juridicos del Estado
mediante convenio en el que se determinard la compensacidn econdmica a abonar al
Tesore Piblico». Este precepto fue desarrollado por el RD nim. 1.414/1994, de 25 de
junio (BOE ndm. 167, de 14 de julio}, sobre asistencia juridica a las Entidades de De-
recho Piblico. Hoy la regulacién, en idénticos términos, la realiza el art. 1.4 de la Ley
52/1997, de 27 de noviembre (BOE nim. 283, de 28 de noviembre), de Asistencia ju-
ridica al Estado ¢ Instituciones piblicas. Debe tenerse en cuenta, también, lo dispuesto
en el art. 447 de la LOPI.

(88) Sirva de ejemplo la regulacién del Gabinete Jurfdico de la Universidad de
Zaragoza, aprobada por la Junta de Gobierno de la Universidad de Zaragoza cl 16 de
julic de 1993 y el Consejo Social el 14 de septiembre de 1993 (BOE nim. 283, de 26
de noviembre).
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B) Datos de conflictividad judicial de la Universidad de Zaragoza

A continuacioén incluimos datos relativos a la conflictividad Judi-
cial de la Universidad (89) a la que servimos, la de Zaragoza, del pe-
riodo 1991, un afio antes de ponerse eu funcionamiento el Gabinete
Juridico de esta Administracién, hasta 1998, debiendo tenerse en
cuenta que los correspondientes a 1998 todavia no estdu completos, y
que se incrementardn al alza fruto, sobre todo, de las resoluciones de-
rivadas de los concursos de countratacién de profesorado no permanen-
te para este curso académico. Incluyen la actividad derivada de la ju-
risdiccion social, auuque ésta no sea objeto de andlisis en este
trabajo. Se presentan divididos en los grandes sectores en los que se

puede aglutinar el tipo de couflictividad, aunque en cada uno de ellos
existan mdltiples variantes.

(89) Universidad ptiblica de tipo medio, que estd presente en tres provingias, im-
parte 61 titulaciones (40 renovadas y 21 no renovadas), cuenta con 47.094 estudiantes
(45.219 de primer y segundo ciclo v 1.875 de tercer cicio), que tfiene a su servicio
2.401 profesores (enire funcionarios de carrera ¥ no permanentes), y 1.230 empleados
publicos de administracién y servicios (535 funcionarios de carrera y 695 laborales).
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EVOLUCION DE LA CONFLICTIVIDAD JUDICIAL DE LA UZ. 1991-1998

.. BECARTOS - C.SGCIAL. L PASF!JNC!ON- S‘ABI'LAEORAL PR(‘JS.*EEDRADO s .V.\RTDS_ :
2 7 25 ki
i id 36 44 20
1 1r 57 85 a1
2 1 18 67 68 3
3 1L 48 74 4
3 15 46 73 iz
2 12 42 &7 13
1 11 32 43 7

1696 1687 19948
1991 1682 1093

—3— PAS FUNCION.
i PAS LABORAL

imi mi-
Téngase en cuenta que en el concepto de procedimientos deno

' i0 as-
pado como «varioss, ue no es otra cosa qpl'ede]d c011tOf:1do ic;:;;(g; cilZ ; e
1 de responsabilidad patrimon
tre, se agrupan los derivados S ili ] A
inistracién universitaria, contratacion administrativa y algunos otro
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indole penal o civil, de los que existe algin caso poco relevante todas
los afios. Por fo tanto, descontados estos dos dltimos, y los referidos a
la jurisdiccién social, el resto pertenecen al orden contencioso-adminis-
trativo. Es decir, mds de un 70 por 100 de la conflictividad pertenece a
este orden jurisdiccional. De ellos, aproximadamente, nn 55 por 100 co-
rresponden a asuntos de profesorado, un 18 por 100 a cuestiones de
alumnos, un 13 por 100 a temas de personal de administracién y servi-
cios funcionario, un 12 por 100 a problemas varios (responsabilidad y
contratacion), y, casi un 2 por 100 a conflictos de becarios.

Las desviaciones relacionadas con el incremento o disminucidn
de procedimientos son debidas a multipies factores. Entre ellos, apari-
cién de nueva legislacién, convocatorias de provisién de puestos de
trabajo tanto en el dmbito docente come en el de personal de admi-
nistracién y servicios, resultados de calificaciones de selectividad,
coincidencia en las apetencias de estudios a cursar por los alumnos
que han aprobado las pruebas de selectividad...

No se incluye en el detalle del conjunto de datos aqui aportados,
que no son otros que los jurisdiccionales, otras mnchas de las funciones
que desarrolla el Gabinete Juridico, y que han ternado en las mds im-
portantes. Me refiero a los informes escritos y verbales que se emiten a
los 6rganos de gobierno nniversitario, Clantro, Junta de Gobierno, Equi-
po de Gobierno, Consejo Social, Decanos y Directores de Centros, Di-
rectores de Departamentos, Juntas Electorales, 1a asistencia a los triby-
nales y comisiones de seleccidn de personal para ingreso en la funcidn
publica o para resolver concursos de traslados, tanto de profesorado
como de personal de administracién, las cada dia mds importantes pro-
puestas de resolucién que se elevan a los 6rganos que han de resolver
en las tramitaciones de recursos ordinarios y otro tipo de reclamaciones
que existen en el ordenamiento nniversitario (Comisién de Reclamacio-
nes, de Garantfas, de Evaluacién y control de la docencia, de Contrata-
cion...), peticiones, reclamaciones y expedientes disciplinarios, las recla-
maciones econdmico-administrativas, las de tasas, impuestos y precios
puiblicos de las entidades locales, CC.AA. o del Estado...

Si durante estos afios algo hemos constatado es qne los conten-
ciosos-administrativos no se empiezan a ganar a la hora de redactar
la contestacidn a la demanda (momento procesal importantisimo), y
en el resto del proceso, sino en la tramitacién de un correcto procedi-
miento administrativo, con la estimacion si procede en Derecho de un
recurso ordinario si el ciudadano tiene razdn, y, sobre todo, redactan-
do por parte de las Administraciones las resoluciones administrativas
que agotan via administrativa bien fondadas en Derecho, notificadas
en legal y correcta forma, etc. La solncidn de la congestién del orden
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contencioso-administrativo pasa por una r_nejor ladec_uacmn (_:le_ la acti-
vidad de las Administraciones al ordenamiento juridico-administrativo.

Hasta aquf llega la exposicion de datos. Resta ahora efectuar_[;s
oportunas conclusiones, gue tal y como se _ha advc_:rtl_do deslde el ini-
cio del trabajo quedan a la reflexién individual, si bien quiero C}e]a.lr
apuntada una duda, ;supone la conflictividad de NUESTIO sector publi-
co cerca de un 3 por 100 del total de este orden jurisdicclonal, espe-
cialmente en el dmbito de los TSJ?

VI. AFECTACION DE LA NUEVA LEY A LOS RECURSOS
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVOS QUE SE DEDUCEN
CONTRA LAS ACTUACIONES DE LAS UNIVERSIDADES

PUBLICAS

Atendido el objetivo de este trabajo, no es éste el aparltado dedi-
cado a realizar un andlisis detallado de la LJ en su conjunto (90,
sino sélo el lugar para destacar aquellas de las .n(_)vedz.ldes que incor-
pora que afectan a los recursos contencioso_—admmlstratwos que se de-
ducen contra [as actuaciones de las universidades publicas. Entr? elllas
consideramos de especial interés, dado que la exFensilé’n a este dmbito
ya la hemos estudiado en el apartado 1V, la dist.rlblucn_onl (’ie competen-
cias con las que cuenta la nueva planta de la jurisdiccidn contencio-
so-administrativa, y sus cousecuencias para nosotrqs, los cambios que
se producen en relacidu a lo gue se puede recurrir del ac’tuar de las
universidades publicas y gquienes pueden recurnrlq, asi como las
principales variaciones que sufre el proceso counteucioso-administra-
tivo.

I. La Plaunta, demarcacién y competencias de la jurisdiccién
contencioso-administrativa en relacion con los recursos que se
deducen contra las universidades piblicas

A) Planteamicnto general y apunte de la excepcionalidad de la
UNED en el mismo

A los tradicionales organos de la jurisdiccidn contenciqs‘;o-a_dn_n-
nistrativa que habfan desempefiado hasta la fecha esta funcién juris-

(90) Son muchos los trabajos y bibliografia existente en tc?rno al contencioso-ad-
ministrativo, pero sirvan como referencia en lo que a un estudio general de la ley se
refiere, ademds de los citados en la nota 58, los de GARCIA DE ENTERRIA,- E y To-
MAS-BAMON FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrative If, 3. ed., ed. Civitas, .M.a'
drid, 1998, pdg. 549 y ss.; COSCULLUELA MONTANER, L: Manual de Derec.h(_;l Adn.um.s-
trativo, op. cit., pag. 501 vy ss., y, PARADA VAzQUEz, R.: Derecho Administrative I,
Parte General, 10.* ed., ed. Marcial Pons, Madrid-Barcciona, 1998.
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diccional, Tribunal Supremo, Audiencia Naciona] y Tribunales Supe-
riores de Justicia, hemos de afiadir ahora los Juzgados Centrales y
los Juzgados de lo contencioso-administrativo (91). Su prevision no
deriva de la nueva LI, pues aparecia ya, —la de los Juzgados de lo
contencivso-administrativo—, en la LOPJ arts. 26 y9 yss, yenla
Ley de Demarcacion y Planta Judicial {92), si bien estaba pendiente
si creacidn y puesta en funcionamiento {93), que se produce con la
aprobacién y entrada en vigor de la nueva LJ. La creacidn de los
Juzgados Centrales son una aportacién novedosa de la LJ, con la in-
tencién de descongestionar a la Audiencia Nacional y al Tribunal Su-
perior de Justicia de Madrid, al haber adoptado el legislador 1a deci-
sién de crear este nuevo escaléu no con competencias residuales sino
propias y tasadas tal y como veremos. No estaban anteriormente pre-
vistos ni en la LOPJ ni en la LDPJ, se introducen en la ltima modi-
ficacidn de 1a LOPJ (LO 6/1998, de 13 de Jjulio, que introduce un
apartado 4.° en el art. 90 LOPJ), que tal vy como hemos dejado més
atrds apuntado la adapta a la nueva LJ.

Esta es la gran novedad, que afecta plenamente a nuestro sector,
pues la creacién y puesta en funcionamiento de estos nuevos drganos
jurisdiccionales supone una reordenacion de las competencias para co-
nocer de los asuntos que afectan a las universidades publicas. Hasta
ahora conocfan de sus cuestiones administrativas las Salas de lo can-
tencioso-administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia. No
habfa ninguna duda (94). Ahora serd preciso chequear con detalle los

(91) Diaz Aroca, R.: Los Juzgados de lo contencioso-administrative en la nueva
ley reguladora de la jurisdiccion, en «La Ley», mim. 4588, 21 julio 1998.

(92) La previsién de juzgados de primera instancia e instruccién de lo contencio-
so-administrativo aparece en el segundo inciso del art. 26 LOPJ, (su actual redaccién
proviene de la LO 7/1988, de 28 de diciembre, BOE nim. 313, de 30 de diciembre, de
creacidn de los juzgados de lo penal v modificacién de diversos preceptos de la LOPJ
¥ LECr). El art. 90 y ss. de la LOPT, en su redaccién original de 1985, desarrollaba
esta prevision, al igual que ta Ley 38/1988, de 28 de diciembre (BOE mim. 313, de 30
de diciembre) de demarcacion y planta judicial en su art, 44 v Anexo VIII; juzgados
de lo contencioso-administrativo, que deberfan haberse constituido entre los afios 1989
y 1992 (art. 62 LDPI).

(93) El RD 1.647/1998, de 24 de julio (BOE nim. 117, de 25 de julio), por el
que se dispome la constitucion de los correspondicntes a la programacién de 1998,
constituyéndose 65 juzgados de lo confencioso-administrativo, que entran en funciona-
miento €l préximo dia 15 de diciembre, tal ¥ como lo dispone la Orden 27 de julio de
1998 (BOE nidm. 180, de 29 de julio).

(94) Entre los estudios especificos sobre universidades ¥ jurisdiccidn contencioso-

"administrativa son de destacar los siguientes, ORTEGA BENITO, V. v IIMENG Duque,

F.: Reforma de la Ley de la jurisdiccidn contencioso-administrativa. Incidencia en el
dmbito universitario, en HT Seminario sobre aspectos juridicos de la gestion universi-
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arts. 8, y 10 de la LJ para conocer el drgano competente. La distribn-
cién de asuntos se realiza siguiendo un sistema de lista, que combina
diferentes criterios, como son el del origer del acto, el material y la
cuantfa (art. 13 LI). También tendremos que tener presentes oiros cri-
terios, como el territorial vy el funcional.

Asi pues, hemos de poner en relacidn la variedad de asunios de
conflictividad jundicial de las universidades publicas con las competen-
cias de los distintos drganos judiciales que vamos a describir. Exclni-
‘mos del anilisis, de entrada, las competencias del Tribunal Supremo
(art. 12 LJ), con independencia de gue deben ser fenidas en cuenta en
relacidn con los distintos recursos de casacidn, queja y revision. Tam-
bién excluimos las de la Andiencia Nacional (art. T1 LI), sobre la
que ya hemos apuniado mds atrds le hacen conocer de los actos del
Consejo de Universidades (DA 4.* LJ) {(95), aungne también habremos
de retomarlas mds adelante en relacion con los recursos de nacimien-
t0 o extincidn de la relacién del servicio de los funcionarios docentes
y no docentes sélo de la UNED, no de las demds universidades pii-
blicas para las que son competentes los Tribunales Superiores de Jus-
ficia. Por 1iltimo, excluimos de este primer andlisis las competencias
de los Juzgados Centrales (art. 9 LJ), annque también tienen compe-
fencia en algnnos asuntos en relacién sélo con la UNED.

B) Los Juzgados y las Salas de lo contencioso de los Tribunales
Superiores de Justicia: reparto de materias relacionadas con
las universidades piblicas

Para aplicar las reglas de distribucién de competencia entre los
Juzgados y las Salas de lo contencioso de los Tribunales Superiores
de Justicia debemos acudir, en primer Ingar, al sisterma de lista que
se confiere a los primeros (art. 8 LJ), resultando competente en ague-
llo no detallado para los Juzgados la Sala de lo contencioso del Tri-
bunal Superior de Insticia {art. 10.1 LI). Esta distribucidn se estable-

faria, op. cit., pag. 819 y ss.; ORTEGA BENITO, V., JIMENOC DUQUE, F. y RENEDO ARE-
NAL, A.: Cuestiones procesales, la suspension de los actos y la ejecucién de sentencias
en el dmbito universitario, en I Seminario sobre aspectos juridicos de la gestién uni-
versitaria, op. cit., pag. 429 y ss.; DOMINGUEZ MARTIN, .. Ejecucitn de sentencias de
lo contencioso-administrative v sus problemas. Peculiaridades en el orden social:
readmision v salarios de tramitacién, en Ponencias I Seminario sobre aspectos juridi-
cos de la gestidn universitaria, op. cit., pég. 121 y ss., v, en la misma obra CHAMO-
RRO GONZALEZ, 1.0 La efecucidn de sentencias de lo contencioso-administrativo y sus
problemas, pag. 143 y ss. -

(95) Ha sido analizado en el apartado IV.3 de este trabajo.
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ce en funcién del érgano del que procede el acto o reglamento (96}
impugnado en el proceso, y en funcidn de la Administracion en la
que ese drgano se encuadra (art. 13 LI). De conformidad con la na-
turaleza juridica que hemos defendido de las universidades piblicas
en el apartado Il de este trabajo, y la ubicacién de las mismas en
la LJ (apartado IV) hay que considerar en la lectura de los arts. 8 y
10 de la LT que las referencias que se hacen a la Administracion de
las CC.AA. comprenden las Entidades y Corporaciones dependientes
0 vinculadas a ellas {art. 13.1 LI). Adem4as, hemos de tener presente
que el criterio orgdnico no juega de forma exclusiva respecto a las
competencias de ningin Tribunal, se combina con el criteric material
que atribuye materias determinadas a un tipo de érgano jurisdiccional
concreto y, en su caso, prevalece sobre el criterio orgdnico.

Una primera decisién habremos de adoptar, si los actos de las
universidades pdblicas han de encuadrarse en el art. 8.2 o sus diposi-
ciones y actos deben entenderse comprendidas en la redaccitn del art.
8.3 de la LJ, o en los dos apartados (97). El art. 8.2 sefiala que cono-
cerdn los juzgados de lo contencio de los recursos que se deduzcan
frente a los actos administrativos de la Administracidn de las
CC.AA, salvo que procedan del respectivo Consejo de Gobierno. Por
su parte, el art. 8.3 sefiala que estos mismos juzgados conocerin de
los recursos y actos que deduzcan frente a disposiciones y actos de la
Administracién periférica del Estado y de las CC.AA., contra los ac-
tos de los organismos, entes, entidades o corporaciones de derecho
piiblico, cuya competencia no se extienda a fodo el territorio nacio-
nal... Siguiendo el criferio establecido en el art. 13.a), que seiiala:
Las referencias que se hacen a la Administracion del Estado, CC.AA.
y Entidades locales comprenden a las Entidades y Corporaciones de-
pendientes o vinculadas a cada una de ellas, habremos de concluir
que los actos de las nniversidades piiblicas se encuentran en el listado
descrito en el art. 8.2, y que aplicando el criterio material, prevalecen
sobre ¢l organico descrito en el 8.3, donde hallamos la atribucién de

(96) La insercién de este criteric orgénico o subjetive no es compartido por la
mayoria de la doctrina que considera esencial ne el auter del acto, sino si éste incurre
o no en ilegalidad. Ademds, considera la doctrina que ha estade mal aplicado por el
legislador, ya que en la equiparacidn enire categoria jerdrquica del érganc administrati-
va ¥ del Tribunal competente se ha tomade como referencia sustancialemente sélo la
Administracién del Estado y las de las CC.AA. En este sentido, sirva por todos, Cos-
CULLUELA MONTANER, L.: Manual de Derecho Administrative, op. cit, pag. 515.

(97) Esta situacion no ha variado en la tramitacién parlamentaria, desde la presen-
tacién del proyecto de ley la redaccién de estos preceptos, en lo que a nosofros nos
ocupa, no ha side alterada (BOCGCD VI Legislatura, Serie A, 18 de junio 1997, nim.
70-1).
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competencias a los juzgados de lo contencioso de las disposiciones y
actos de las universidades piiblicas en general. Por lo tanto, las dis-
posiciones y actos universitarios son conocidas por el juzgado de lo
contencioso segin establece el art. 8.3, atendiendo a l!a distribucion
que en algunos de ellos realiza el art. 8.2 que se impone en funcién
de lo dispuesto por el criterio material.

Una iltima consideracién antes de abordar la distribucidn de
asuntos universitarios en los distintos, érganos jurisdiccionales; debe-
mos tener presente, en todo caso, el criterio territorial que fija la
nueva LT en su art. 14 para delimitar la competencia de los Juzgados
y Tribunales. Este criterio afecta a las universidades piblicas de for-
mas distintas. Con cardcter general, la aplicacion del criterio tal y
como lo fija 1a LJ debe ser empleado por todas, perc hay que tener
en cuenta dos variantes o especialidades. A) Aquellos Tribunales Su-
periores de Justicia en los que existen diversas Salas de lo contencio-
so-administrativo, cual es el caso de Andalucia, Canarias y Castilla-
Ledn. Y, B) ademds, aquellas universidades que su dmbito territorial
de actuacién abarca a mds de una provincia, cual es el caso de la de
Castilla-La Mancha, Extremadura, Pafs Vasco, Santiage, Vigo y Zara-
goza (UNED es caso distinto como se ha apuntado). En estos supues-
tos habrd de tenerse en cuenta, ademds del criterio general, el sistema
de reparto establecido por los Tribunales Superiores de Justicia entre
sus diferentes Salas, que adoptado por la Sala de Gobierno lo hace
piiblico el Consejo General del Poder Judicial. Las universidades
cuyo 4mbito de competencia se extiende a varias provincias deberdn
tener presente que de su actuacién podran conocer los Juzgados de lo
contencioso de las distintas provincias en las que prestan el servicio
publico de la educacién superior. '

Con cardcter general es competente el érgano jurisidiccional en
cuya circunscripcién tenga su sede el 6rgano que hubiera dictado la
disposicién o acto impugnado. Pero, en asuntos de personal, propie-
dades especiales y sanciones serd competente, a eleccidn del deman-
dante, el Juzgado o Tribunal en cuya circunscripcion tenga aquél su
domicilio o donde se halle la sede del drgano autor del acto impug-
nado. En los casos en los que exista pluralidad de destinatarios con
posibles Juzgados o Tribunales diversos competentes, la competencia
serd del 6rgano jurisdiccional en cuya circunscripcidn tenga su sede
el drgano autor del acto o disposicién impugnada, criterio éste de es-
pecial importancia en los confictos derivados de concursos para la
provisién de plazas de cuerpos docentes universitarios.

Por lo tanto, de conformidad con lo dispuesto en el art. 8.2 L,
conoceran los Juzgados de lo contencioso, en finica o primera instan-
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cia de los recursos que se deduzcan frente a los actos administrativas
de las universidades piiblicas, cuando tengan por objeto:

— Cuestiones de personal, salvo que se refietan al nacimiento o
extincidn de la relacién de servicio de funcionarios piiblicos de carre-
ra. Es decir, todos los que hacen referencia a profesorado permanen-
te, no permanente (98) y PAS funcionario, salvo concursos y régimen
disciplinario que conlleve pérdida de la condicién de funcionario,

- Las disposiciones y actos del Rector, de la Junta de Gobier-
no, Claustro y Consejo Social (art. 8.3 LJ), excepto los Estatutos uni-
versitarios, que como son aprobados por Decreto del Consejo de Go-
bierno de la CC.AA. conocerfa de un contencioso contra ellos el TSJ
(art. 8.2 y 10 LJ). También hay que excepcionar la homologacidn de
Planes de Estudio (99), que aprobados por la Junta de Gobierno de-
ben ser homologados por el Consejo de Universidades, por lo que co-
nocerd de ellos la Audiencia Nacional (DA 4.* LJ}. Es decir, conoce-
rd el Juzgado de los asuntos relativos a organizacicn y gobierno
universitario, elecciones, alumnos, doctorado, investigacidn, responsa-
bilidad patrimonial, contratos sea cual fuere la cuantia.

— También, los conflictos que tengan establecidos las universi-
dades con la gestidn, inspeccion y recaudacion de los tributos y de-
mds ingresos de Derecho piblico regulados en la legislacidn de Ha-
ciendas Locales (art. 8.1 L.I).

— Y, la autorizacidn de puesta en funcionamiento de nuevas en-
sefianzas {Orden del Departamento CC.AA.).

La excepcidn de actos de cuantia superior a 10 millones de pese-
tas (art. 8.3 LJ) afecta a los actos dictados por 1a Administracién pe-
riférica del Estado y los organismos piblicos estatales cuya compe-
tencia no se extienda a todo el territorio nacional. De acuerdo con la
naturaleza jurfdica de las universidades piiblicas, entes instucionales
atipicos de las CC.AA., no nos afecta esta excepcion. Quedan asi

(98) ;Deberemos entender en los asuntos derivados del cese de un profesor no
permanente {confratc administrative) por fecha fin de contrato come separacién del
servicio? y, por lo tanto, ;competente el TSJI? Parece que ésta deberfa ser la conse-
cuencia, dado que debemos aplicarles andlogamente el régimen funcionarial ea todo
aquello que pueda ser aplicable en este tipo de relacién contractual segiin estahlecis el
TS en S de 12 de diciembre de 1990 (Ar. 9636), aunque creemos que este tema va a
ser objete de competencia de los Juzgados, pues se entenderd el concepto de funciona-
tio piblice de catrera en sentido estricto, 1o cual nos parece mds correcto juridica-
mexnte,

(99) Habra que distinguir la «homologacidn» de la «aprobaciéns (art. 29 LORL),
pues por estrategia procesal podria impugnarse la aprobacién del Plan por la Junta de
Gobierno, con lo que serfa competente el Juzgado de lo contencioso, y no [a homolo-
gacidén, de la que conocerfa la AN,
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configurados los Juzgados de lo contencioso como los drganos juris-
dicciones competentes para conocer en primera instancia de casi to-
dos los asuntos universitarios.

Las Salas de lo contencioso-administrative de los Tribunales Su-
periores de Justicia conocerdn en nica instancia, en relacion con los
asuntos universitarios, tales como:

— Materia fiscal, es decir, las discrepancias de las universidades
en relacién con la fiscalidad a la que estdn sujetas en sus actuvacio-
nes, tanto de la Administracién del Estado, como de lag CC.AA. (art.
10.1.d y e LI). Y, de temas propios del derecho universitario,

— los recursos contra {art.10.1.b L)) los Estatutos de la univer-
sidad o sus reformas (aprobados por Decreto del Consejo de Gobier-
no CC.AAL),

— el nombramienio del Rector (se realiza por Decreto del Con-
sejo de Gobierno CC.AAL),

—- 1a creacién v supresion de centros (Decreto del Consejo de
Gobijerno CC.AA.),

— las discrepancias que plantee el alumnado en relacién a los
precios piblicos a satisfacer para cursar estudios conducentes a la
obtencicn de timlos oficiales (100) (fijados por Decreto del Consejo
de Gobierno de la CC.AA. dentro de los limites que establece el
Consejo de Universidades 54.3.b LLORU) siempre que sean recursos
directos contra el Decreto que los fija; la aplicacién del mismo es
acto del Rector, por lo que de las discrepancias contra su aplicacion
concreta conocerd el Juzgado provincial. A estos asuntos hay que su-
mar los que habfamos excluido antes, los derivados de:

— concursos para el acceso a cuerpos docentes universita-
rios (101), las convocatorias de ingreso en funcién pablica no docente
universitaria y las separaciones del servicio que se produzcan tanto
en unos como otros que acarren la pérdida de la condicicn de funcio-
nario (arts. 8.2 y 10.1.a L.

(£00) De las discrepancias fijadas en el establecimiente de precios piblicos para
los restantes estudios, titulos prepies, pesgrades, cursos de especializacidn, fotecopias,
etc. conocerd el Juzgado de lo contenciese ya que son fijados por el Consejo Social a
propussta de la Junta de Gobierne.

(101) Gomez OtERO, C.. Motivacidn de las propuestas de las Comisiones juzga-
doras de las pruebas de acceso a Cuerpos docentes universitarios. Comentario a la
Seniencia del Tribural Supremo de 20 de junio de 1996, en «Dereito. Revista xuridica
da Universidade de Santiago de Compostelas, vol. 5, mim. 2, 1996, pdg. 363 y ss. Del
mismo autor, «La cdiedra de Pep» o la actuacién parcial de un miembro de una Co-
misidn juzgadora. Comentario a la Sentencia de 7 de ociubre de 1996 del TSJ de Ca-
talnfia, en «Dereito. Revista xuridica da Universidade de Santiago de Compostelas,
vol. 6, nim. 1, 1996, pdg. 327 y ss.
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Adem?’ts, siguiendo un criferio funcional, conocerin las Salas de
?0 contencioso de los Tribunales Superiores de Justicia, en segunda
instancia, de las apelaciones promovidas contra las sentencias y autos
de los Juzgados de lo contencioso, asi como de los correspondientes
recursos de quefa y los de revisidn contra las sentencias firmes de los
Juzgados contenciosos (art. 10.2 y 3 LJ). Para otro momento dejamos
el apunte del recurso de casacion, casacién para unificacién de doctri-
na y el de casacién en interés de ley.

_ El mismo esquema aquf descrito se reproduce para la UNED, si
bien, los asuntos de los que conocen los Juzgados de lo contencioso
en las demés universidades piiblicas, en su caso lo hacen los Juzga-
do_s centrales; y aquello que hemos descrito como objeto de conoci-
miento por los Tribunales Superiores de Justicia, para la UNED cono-
ce la Audiencia Nacional (DA. 4.4 arts. 9 y 11 LI}

2. La actuacién universitaria que puede ser recurrida y quién
puede hacerlo

Tal y como hemos visto en los apartados anteriores al describir
y tpificar los objetos de conflictividad contenciosa de las vniversida-
dles publicas, el recurso puede plantearse contra reglamentos (disposi-
ciones propias de la universidad) (102), actos expresos o presuntos,
asi como contra simples actuaciones materiales o vias de hecho. Con
la inclusién de estas dos dltimas posibilidades se produce lo que la
d_octrina ha venido a denominar como «flexibilizacién del cardcter re-
vison» de esta jurisdiccion —antes apuntado—, el cambio de las pre-
tensiones en relacidn con los «actos» por las pretensiones en relacién
con el «actuar».

Su implicacién en nuestro sector no tiene especial trascendencia.
Las primeras por ser suficiente y tradicionalmente conocidas, y en
cpnanto a Jas dos novedosas —si asi pueden calificarse— sélo se deri-
va de ellas la exigencia de conocer el contenido de los arts. 29 y 30

(102) Uno de los temas pendientes en materia de Derecho universitario es el de la
publicidad de la normativa propia de las universidades piiblicas, resuelta sélo en los
Esta.tutos v algunas que otras normas aisladas como presupuestos o RPTs. Sobre este
particular puede censultarse, ademds de otros trabajos antes citados, el de GéMEz Vi
LLORA, D.: La publicidad de las normas de desarrollo de los estatutos universitarios,
en Ponencias I Seminario sobre aspecios juridicos de la gestién universitaria, op. cit.
pdg. 491 y ss. Son trasladables a nuestro 4mbito muchas de la reflexiones que realizz'L
EmBID [RUIO, A., en Publicacidn y entrada en vigor de las ordenanzas v reglamentos
municipales, «REDA», nim. 62, 1989, pdg. 219 y ss.
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de la LJ, para saber que las actuaciones materiales (103) se producen
en el caso de que la Administracidon universitaria venga obligada en
virtud de una norma que no precise dictar un acto de aplicacidn (o
en virtud de un acto, contrato o convenio), y no cumpla cor su obli-
gacién, los interesados pueden reclamar su cumplimiento. Si no se
atiende a este requerimiento en el plazo de tres meses, pueden dedu-
cir contencioso-administrativo. En los supnestos de la via de he-
cho (104), el interesado debe intimar su cese a la Administracion
universitaria, v si no se produce éste en veinte dius, podrd deducir
recurso contencioso-administrativo contra esta situacidn.

Las materias de las gque es competente la jurisidiccion contencio-
so-administrativa (105) se delimintan en la L] a través de un listado
de cardcter positive (art. 2 L]} y otro negativo o de exclusion (art. 3
LJ). Entre ellas, que nos afecten a nuestro dmbito, se encuentra la
proteccion juridisccional de los derechos fundamentales, de vital im-
portantancia para la proteccion, en su caso, del derecho fundamental
a la autonomia universitaria, aunqgue habria que precisar quién o
quiénes estdn legitimados para su ejercicio por ser titulares del mis-
me, lo que seria objeto de otro estudio. También los contratos admi-
nistrativos v los actos de preparacidn y adjudicacidn de los demds
contratos sujetos a la LCE (106); los actos y disposiciones adoptados
en ejercicio de funciones piblicas; los aclos administrativos de con-
trol o fiscalizacion dictados por la administracion concedente respec-
to de los dictados por los concesionarios de los servicios publi-
cos (107); la responsabilidad patrimonial (108} vy cualguier otra
materia que le atribuya una ley (109) (art. 22 LORU).

(103) GonzALEZ PEREZ, J.: El control jurisdiccional de la inactividad de la Admi-
nistracion en el Proyecto de Ley de Ley de la Jurisdiccion Contencioso-adminisirativa
de 1997, en «REDA», 97, 1998, pag.17 vy ss.

(104) SeEviLLA MERINO, 1.: La proteccion de las libertades piblicas contra la via
de hecho administrativa, ed. Generalitat Valenciana-Civitas, Madnid, 1992,

(105) Aunque no es el objeto de este estudio, no puede olvidarse recordar el im-
portante debate en torno al control y los limites de la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa en relacidn con los actos politicos del Gobierno. Sobre este interesante tema me
remito in fotum al trabajo de EMBID IRUIC, A.: Acios polfticos del Gobierno y actos
politicos de las Cdmaras parlamentarias. Reflexiones en torno a su control por la juri-
sidecion contencloso-adminisirativa, en «RCG», 13, 1988, pdg. 53 y ss.

(106) GiMeNG Feriv, J.M. Una valoracion critica sobre el procedimiento y con-
tenido de las wltimas reformas legales en contratacidn piiblica, «RAP», nim. 144,
sep.-die. 1997.

(107) Calificados como actos «vicarios» por GONALEZ PEREZ, J., en Comentarios
a la Ley de la Jurisdiccion contencioso-administrativa, op. cit,, vol. 1, pdg. 186 y ss.

(108) Ademis de los muchos trabajos existentes sobre esta materia y su regula-
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En el listado de exclusicn encontramos que este orden jurisdic-
cional no es competente para conocer de: Las cuestiones atribuidas a
los drdenes jurisdiccionales civil, penal y social, aungue estén rela-
cionadas con la administracion piblica (110); el recurso contencioso-
disciplinario militar y los conflictos de jurisdiccion entre los Juzga-
dos y Tribunales v la Administracion piblica, y los conflictos de atri-
buciones entre drganos de una misma Administracion (111).

La respuesta a la pregunta ;jquién puede demandar la actuacion
de las universidades piblicas? es de fdcil respuesta, v ademds de
ieoria general; aquellos que tengan capacidad procesal (art. 18 LJ) y
estén legitimados para recurrir la actuacidn de la Administracién
{art. 19 LJ). De conformidad con lo dispuesto en el art. 162.1.b) de
la CE, la nueva LT exige osientar un derecho o interés legitimo, mo-

cién en la Ley 3071992, sobre la que ya hemos indicado diversos ¢ importantes estu-
dios, destaco por su interés a modo de comparacidén con nuestra regulacién el trabajo
de EMBID IrRUNO, Al La codificacidn de la responsabilidad patrimonial del Esrado: El
ejemplo de la Ley alemana de 26 de jurio de ]98], en «REDA», nim. 34, 1982, pig.
353 y ss.

(109} Recuérdese, tal y como se ha explicado en ¢l apartado 1V de este trabajo,
que el art. 22 de la LORU le airibuye a este orden jurisdiccional la revisién de los ac-
tos dictados por el Rector, Claustro Universitario, Junta de Gobierno ¥ Consejo Social.

{110) Téngase en cuenta que la DA 5.% de la LT ha modificado el art. 3 del TRPL
excluyendo de la jurisdiccidn sacial el conocimiento de cuestiones relativas a la tutela
de los derechos de libertad sindical y huelga de los funcionarios piblicos y demas per-
sonal incluido en el art. 1.3 del ET. Lo que si afecta al 4mbito universitario, pues,
adernds de los conflictos de libertad sindical, debe recordarse que los Rectores son las
autoridades competentes que fijan los servicios minimos en las universidades en casos
de huelga. También excluye de la jurisdiccidn social esta DA 5.* determinadas resolu-
ciones de gestién recandatoria, liguidacién e infraccién de la Tesorerfa General de la
55.85., asf como pretensiones e impugnaciones de disposiciones generales y actos en
materia labaral de las Administraciones piblicas sujetos al Derecho administrativo, sal-
vo algunas que especifica expresamente la DA que permanecen en el orden social.

(111) FerNANDEZ FARRERES, G.: Confencioso-administrative y conflictos jurisdic-
cionales, en «Justicia Administrativa», ed. Lex Nova, niim. 1, octubre 1998, pig. 265
y ss. Sobre este tema no puede olvidarse la interesante experieacia vivida en nuestro
pais estos (ltimos afios, por lo que resulta de interés recordar las sentencias relativas a
la desclasificacidn de los papeles del CESID, S del Tribunal de Conflictos de Furisdic-
cién de 14 de diciembre de 1995 (Ar. 10064} v Sentencias del TS de 4 de abril de
1997 (Ar. 4513, 4514 y 4515). La primera ha sido estudiada por LozaNo, B.: El siste-
ma de conflictos jurisdiccionales, las materias clasificadas y el control judicial de la
Administracién, «REDA» 91, 1996, pag. 438 y ss. Las de 4 de abril de 1997 las estu-
dian Lozanc, B.: El conirol judicial de los secretos de Estado: las setencias del Tri-
bunal Supremo de 4 de abril de 1997 sobre los documentos del CESID, «REDA» 94,
1997, pig. 255 y ss., y GARRIDO CUENCA, N.: El episodio judicial de la desclasifica-
cién de los papeles del CESID: las Sentencias del Tribunal Supremo de 4 de abril de
1897, Paradojas y paralogismos de un conflicto entre la funcién de gobierno v el de-
recho a la tutela judicial efectiva, «RAP» 143, 1997, pig. 229 v ss.

553



FERNANDO GURREA CASAMAYOR

dificdndose el anterior criterio algo mds restringido del interés direc-
to, aunque habia sido ampliado por el TC en innumerables ocasio-
nes (112). Ha de [lamarse [a atencidn en relacién con las letras ¢, d y
e del art. 19 LJ, pues introducen una novedad de aplicacién a las
universidades publicas. Describen de forma amplia la legitimacién del
Estado, de las CC.AA. y de las Entidades locales para que cuando al-
guna de ellas ostente un derecho o interés legitimo pueda impugnar
cualesquiera actos y disposiciones de las otras Administraciones y de
los organismos publicos con personalidad juridica propia vinculados a
unas y otras. Esta legitimacidn en el dmbito de las CC.AA. y Entida-
des locales queda circunscrita a aquellos actos y disposiciones que
afecten a su dmbito de automomia. Atendidas las funciones que com-
peten a las Administraciones de cobertura en el sistema universitario,
encontramos en este precepto el titulo por el que tanto la Administra-
cién del Estado como de las de las CC.AA. estin legitimadas para
impugnar los actos y disposiciones de las universidades pidblicas. Con
la regulacién anterior también se podia impugnar, aunque no quedaba
el titulo de la legitimacidn expresamente recogido en la [ey como
ahora.

También existe un dato interesante en la delimitacidn negativa
de la legitimacidn (art. 20 L) para las universidades publicas. Detalla
expresamente que los drganos de una administracién no pueden inter-
poner recurso contra la actividad de uma administracidn piblica, es
decir, los Departamentos y los Centros (113) no cuentan con legitima-

(112) Los interesados en el procedimiento administrativo son aquellos gue o pro-
mueban como fitulares de derechos o intereses legitimos individuales o colectivos, se-
fiala también ef art. 31.1.a} de la Ley 30/1992. STC 60/1982, de 11 de octubre (Ar.
60y, STC 97/1991, de 9 de mayo (Ar. 97}

(113) En la legislacién anterior también estaba claro, aunque fuese por aplicacidn
de teorfa general que no contaban con esta legitimacién. Asi, por gjemplo, la STS de
15 de marzo de 1990, niega legitimacion para recurrir a los Departamentos universita-
rios conira otros érganos universitarios (Ar. 2506). No obstante, tanto en TSJ como en
la AN e, incluso, en el TS hemos visto sentencias en las que se concede legitimacién
al Director del Departamento para recurrir, o a los Decanos de las Facultades. Sirva
como ejemplo el caso de los Decanos de las Facultades de Ciencias de la Informacién
contra las OM que establecen titulaciones y estudios previos al primer cicle y comple-
mentos de formacién para el segundo ciclo conducentes a la obtencidn de Titulos de
ficenciatura en periodismo, comunicacién audiovisual y publicidad y relaciones piblicas
(S AN 18 mayo 1994, Seccién 4.%, Sala Contencioso-administrativo, recurso seguido al
nim. 783/1992). También, la admisién de legitimacién de la Conferencia Nacional de
Decanos de las Facultades de Medicina Espafiolas, contra la denegacién por parte de la
Administracién sobre incoacién del procedimiento revisorio previsto en el art. 109 LPA
con la pretensidn de que se declare la nulidad del RD 1.558/1986, de 28 de junio, so-
bre bases generales de régimen de conciertos entre las Universidades y las Imstituciones
Sanitarias, STS 1 octubre 1997 Safa 3., Seccidn 3.* (Ar. 7789). En todos estos casos,
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cidn para recurrir, al igual que no cuentan con ella los miembros de
los drganos colegiados, salvo que una ley lo autorice expresamente
(caso de los concejales que votan en contra de un acuerdo 63.1
LRBRL). Tampoco cuentan con legitimacién los particulares cuando
obren por delegacién o como meros agentes o mandatarios de la Ad-
ministracién. Por fin, se niega la legitimacién a las Entidades de De-
recho piiblico dependientes o vinculadas al Estado, CC.AA. o Entida-
des locales, respecto de la actividad de la Adminsitracién de la que
dependan; eso si, ¢l legisdador ha realizado una excepcidn importante
que afecta a las universidades publicas pues, se exceptia en este su-
puesto a las Entidades de Derecho piblico a las que por ley se hava
dotado de un estatuto especifico de awonomia respecto de dicha Ad-
ministracidn, tal es el caso de las universidades pdblicas, segin he-
mos analizado en este trabajo. Por lo tanto, queda clara su legitima-
cion para impugnar disposiciones y actos de las Administraciones de
cobertura.

3. Las universidades piblicas en el proceso contenciogo-
administrativo y los procedimientos especiales. Remisitn.

Llegados a este punto, resta por repasar algdn rasgo o especiali-
dad que pueda presentar 1a nueva regulacién del contencioso-adminis-
trativo en relacidn con los sujetos estudiados, las universidades pibli-
cas. Pocas peculiaridades hemos de destacar, no porque no haya
cambiado la regulacién, sino porque ésta afecta por igual a todas las
Administraciones, es por ello por lo que en este apartado debemos
efectuar un apunte y remisién a los estudios generales anteriormente
sefialados, asi como a trabajos especializados sobre aspectos concretos
de la nueva LJ. No obstante, llamamaos la atencidn sefialando algunas
de las novedades que puedan resultar de mayor interés.

Desaparece la figura del coadyuvante, v junto con la administra-
cion autora del acto recurrido tienen a partir de ahora la condicién de
codemandadas las personas a cuyo favor se deriven derechos del acto
recurrido (art. 21.1.b LI), To que afecta especialmente a los contencio-
sos sobre concursos para la provisién de plazas de cuerpos docentes
y convocatorias de acceso y concursos para personal de administra-
cién y servicios.

La representacion y defensa de las parfes incluye la exigencia
de procurador ante los d6rganos jurisdiccionales colegiados (art. 23.2

©0n mayor o menor satiliza juridica, se admite la legitimacién para recurrir de intere-
ses colectivos o difusos, de conformidad con el derecho a la tutela judicial efectiva.
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LI) v, en todo caso, asistencia de Abogado (art. 23.1 L) (114). Se
mantiene la excepcién de comparecer por s mismos a los funciona-
rios piblicos en defensa de sns derechos estatutarios cuando se refie-
ra a cuestiones de personal que no impliquen separacion de emplea-
dos piiblicos inamovibles. La representacin y defensa en Derecho de
las universidades piblicas ya ha sido analizada en el apartado V.3.A
de este trabajo, y se ha comparado con el del resto de Administracio-
nes publicas.

En la tramitacidn del procedimiento general (115) hay que fla-
mar la atencion sobre el conjunto de medidas dispuestas por el legis-
lador (art. 48 LJ) para hacer efectiva la puesta a disposicidn del ex-
pediente por parte de la Administracién, al Juzgado o Tribunal.
Deben enviarse copias autentificadas de los mismos, competencia en
nuestro caso de los Secretarios Generales. Se prevén multas coerciti-
vas, a la autoridad o funcionario responsable ——cada 20 dias— entre
50.000 y 200.000 ptas. si se incumpliese esta obligacion. El pago de
las multas puede ser exigido en via de apremio judicial. Impuestas
las tres primeras multas coercitivas sin lograr la remisién del expe-
diente, se dard traslado del hecho al Ministerio Fiscal, sin perjuicio
de continuar imponiendo nuevas multas. Deberd tenerse especial cui-
dado en el cumplimiento de la remisién del expediente en plazo.

Entre las formas de terminacidn del procedimiento (116), afiade
la nueva L] a las tradicionalmente conocidas la que denomina acuer-
do entre las partes (art. 77 LY). Como técnica para resolver cuestio-
nes de escasa trascendencia puede ser muy 1til, pensemos en muchos
de los contenciosos de personal y alumnos que hemos descrito en la
sinopsis y que hemos calificado como asuntos a conocer por los Juz-
gados unipersonales. Esta forma de terminacién del proceso en los
procedimientos en primera o tnica instancia, podrd instarse de oficio
por el Juez o Tribunal o a solicitud de parte. Fl momento procesal
para producirse es una vez formulada demanda y contestacién a la
misma, para que a la vista de hechos y documentos se pueda alcanzar
acuerdo que ponga fin a la controversia, cuando la misma se promue-
va sobre materias susceptibles de transaccién y, en particular, cuando
verse sobre estimacién de cantidad. Lo acordado no podrd ser nunca

{114) El régimen juridico de la abogacia en Espaiia puede consultarse en: Aboga-
dos. Estatuto. Legislacion. Jurisprudencia, 2.* ed., ed. Aranzadi, Pamplona, 1993. Y,
especialmente han de comsultarse los arts. 430 y ss. LOPT.

(115) GiL IBANEZ, LL.: Reforma del procedimiento y reforma del contenciose, en
«Actualidad Administrativa» 32, 1998, pig. 669 y ss.

(116) GonNzALEZ PEREZ, J.: La transaccidn en el Proyecto de Ley de la Jurisdic-
cidn contencioso-administrativa, en «RAP», 145, 1998, pdg. 7 ¥ ss.
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contrario al ordenamiento juridico ni lesivo del interés publico o de
terceros.

En cuanto a costas (art. 139 LJ), cuya decisién se sefiala en la
Sentencia (art.95.3 LI}, en primera o dnica instancia se imponen a la
parte gue sostiene la accién o interpone los recursos con mala fe o
temeridad, también cuando se inadmita el recurso {art. 93.5 LJ). No
obstante, se pueden imponer a la parte cuyas pretensiones hayan sido
desestimadas cuando de otra forma se hiciese perder al recurso la fi-
nalidad. En las demds instancias ¢ grados se imponen al recurrente si
se desestima su pretensién, salvo que concurran circunstancias que
justifiquen su no imposicién. Su imposicién puede ser totai, parcial o
hasta una cifra maxima.

Cambia el régimen de ejecucidn de sentencias (117), debiendo
tener muy presente gue esta potestad corresponde en exclusiva a los
Juzgados y Tribunales (118) (art. 103 LI), sefialindose que serdn nu-
los de pleno derecho los actos y disposiciones contrarios a los pro-
npnci&mientos de las sentencias gue se dicten con la finalidad de elu-
dir su cumplimiento. La LJ disefia un sistema de ejecucidén forzosa de
las sentencias de lo contencioso similar o parecido al de los otros 6r-
denes jurisdiccionales. Debe traerse aqui a reflexién, por posible si-
militud en nuestro caso, la STC 166/1998, de 15 de julio, en la que
refiriéndose al principio de inembargabilidad de las Haciendas loca-
les, lo rechaza en relacidn con los bienes patrimoniales no afectados
materialmente a un uso o servicio piblico.

Al igual que en el caso anterior, el legislador de 1998 ha reali-
zado una importante modificacidn en la regulacién de la adopcidn de
medidas cautelgres (119), de la que es preciso llamar la atencién con
esta nota. Se prevé ahora con gran amplitud la posibilidad de adoptar
medidas cautelares en el proceso contencioso-administrativo siempre
que la ejecucién del acto o la norma recurrida pueda hacer perder su
finalidad legitima al recurso (art. 130 LI). Cambia pues, ¢l criterio de
tener que probar que se podrian ocasionar dafios o perjuicios de difi-
cil o imposible reparacidn. El limite ahora reside unicamente en que

(117} ReqQuERO IBAREZ, J.1L.: Efecucién de sentencias en el Proyecte de Ley de la
Jurisdiccidn contencioso-administrativa, en «La Leys, 4.570, 25 junio 1998, pdg. I
¥ §8.

l(llS) BELTRAN DE FELIPE, M.: Bl poder de sustitucién en la ejecucién de las sen-
tencias condenatorias de la Administracién, ed. Civitas-Ministerio de Justicia, Madrid,
1995,

(119) Garcia pe ENTERRIA, E.: La batalla por las medidas cautelares. Derecho

corr{unirario Europeo y proceso contencioso-adminisirative espaiol, 2.* ed. ampliada,
Civitas, Madrid, 1995.
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de la adopcién de la suspensién pneda segnirse perturbacion grave a
los intereses generales o de tercero. La suspensién del acto adminis-
trativo puede solicitarse ahora en el procedimiento administrativo en
via de recurso o de revisién de oficio, y ante la jurisdiccién de lo
contencioso en cnalquier estado del proceso, tanto en primera instan-
cia como en segunda.

En relacion con los procedimientos especiales, hemos de tener
presente que:

— El procedimiento abreviado estd llamado a ser el mds utili-
zado en el 4mbito de las universidades publicas (art. 78 LJ). Se reli-
zard en los Juzgados de lo contencioso, donde ya hemos sefialado que
exite el mayor nimero de recursos universitarios, y comprenderd
asuntos de cuantfa no superior a 500.000 ptas. o de personal que no
supongan el nacimiento o extincién de la relacién del servicio funcio-
narial. Es un jnicio verbal, disefiado de forma similar o parecida al
proceso ordinario en el orden social.

— El procedimiento para la proteccidn de los derechos funda-
mentales de la persona (art. 114 y ss. LJ), integrado ahora en la LJ,
y que en el dmbito universitario supone un importanie instrumento
garantizador de su autonomia reconocida por el 27.10 de la CE, ade-
mids de ser puerta de paso, en su caso, para llegar al amparo constitn-
cional. También resnlta especialmente novedosa la creacidn de:

— Bl procedimiento de cuestidn de ilegalidad (art. 123 y ss.
LI), que plantea el Juez o Tribunai al 6rgano judicial competente tras
dictar una sentencia firme en relacién con con un Tecurso indirecto
conira reglamentos. La sentencia que estime la cuestion de ilegalidad
anulard las normas objeto de fa misma con efectos erga ommnes, sin
efecios retroactivos y sin afectar al asunto resuelto en la sentencia
dictada que motivé el planteamiento de la cnestidn. Piénsese en la
cantidad de actos dictados por las universidades piiblicas con funda-
menio de aplicacién en las no siempre claras, coordinadas y coheren-
tes normas universitarias del Estado y de las CC.AA., por lo gue esfe
procedimiento puede resnltar muy interesante en la regulacién secto-
rial universitaria.

— Y, el procedimiento en los casos de suspension administrati-
va previa de acuerdos {ari. 127 LT}, que no afecta al sector que est-
diamos, pues sélo se da el caso, en estos momentos, en los supnestos
previstos en el art. 186 de la LS de 1976 (ahora supletoria de la le-
gislacién autondmica) y el art. 28.2 de la LAg. de 1985.

En relacion con los recursos contra las senfencias, apuntaremos
que el de apelacién (120), principal recurso a ser empleado por las
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universidades piblicas en sus asuntos, contra las sentencias de los
Juzgados unipersonales, cuenia con la limitacion de la cuantia para
su interposicion, que debe ser superior a tres millones, lo que no
suele ser muy habitual en los recursos debatidos en este dmbito. El
recurso extraordinario de casacidn, conira sentencias de los Tribuna-
les Superiores de Justicia, de vso no muy frecuente en este sector,
cuenta con la limitacién de tener que superar la cuantia de veinticin-
co millones de pesetas y no procede en asuntos de personal, los mds
elevados. No obstante, puede tener alguna trascendencia en los proce-
dimientos especiales de proteccién jurisdiccional de los derechos fun-
damentales y en los que declaren nula una norma reglamentaria. El
recurso de casacion para la unificacion de doctrina, si que estd 1la-
mado a cumplir un importante papel corrector en el sector universita-
rio, especialmente en relacidén con las senfencias dictadas en dnica
instancia por los Tribunales Snperiores de Jusficia, habrd que superar
el limite de tres millones de pesetas. Bl recurso de casacidn en inte-
rés de la ley, en sus dos modalidades, tanto en aplicacién de normas
estatales como autondmicas, con el fin de fijacién de doctrina legal,
también puede jugar un importante papel en el dmbito que estudia-
mos. El recurso extraordinario de revision, atendida sv excepcionali-
dad, v los supuestos fasados en los que puede formalizarse no desem-
pefia un importante papel en la conflictividad estudiada, sin perjnicio
de que pueda y deba ser usado en determinados casos.

En Zaragoza, a 2 de diciembre de 1998,

to de Ley de la Jurisdiccidn contencioso-administrativa, en «Actualidad Juridica Aran-
zadi», 333, marzo 1998, pdg. | y ss.
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