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“Uniuscuiusque contractus tnitiwm spectan-
dum est et causamn”" :

I. LA NECESIDAD DE SALIR DE LA PRESION PRESU-
PUESTARIA PARA GARANTIZAR LA PLANIFICACION
ADMINISTRATIVA, LA CALIDAD EN LOS RESULTADOS
Y GARANTIZAR LA PAZ SOCIAL EN SECTORES
ESPECIFICOS®

El origen de los contratos-programa se encuentra en la necesidad
de superar las trabas que impiden en el actuar de las administracio-
nes pdblicas realizar y ejecutar una planificacién a medio plazo, ade-
mds de encontrar instrumentos que permitan introducir criterios de
calidad en los resultados, tan demandados en los Gltimos afios tanto
por los ciudadanos como por las instituciones comunitarias. Permiten
fijar el rumbo en determinadas decisiones en las que intervienen
diferentes sujetos con plena autonomia, si se alcanza acuerdo en los
objetivos fijados. Tienen el riesgo de hipotecar la capacidad de
decision futura en los siguientes ejercicios presupuestarios si existe
un uso desmesurado de ellos, y se caracterizan en nuestro pais por
una parca, escasa, casi nula regulacion juridica en cuanio a su forma
y contenidos, salvo alguna excepcidn que se analizard en otros apar-
tados.

1. El corsé presupuestario y la imposibilidad de ajustar la reali-
dad, dinamica y flexible, a una norma anual

Las actuaciones de todas las Administraciones piblicas estdn
sujetas, entre otras muchas cosas, a sus respectivos presupuestos. El
presupuesto es uno de los principales instrumentos de control y de
gestién de cada administracién, constituye el reflejo de las elecciones
y las grandes prioridades colectivas. Cumple con el propésito de la
previsién, la planificacién, el control y la estabilizacion econdimica, y
comprende un conjunto de reglas formales e informales que son la
esencia del proceso de elaboracidn, aprobacién y ejecucidn, que
determinan sus resultados.

{1) ULetano, D. 17.1.8pr. En cada contrato, se ha de atender al momento de su inicio
¥ a su causa’.

(2} El presente wabajo fue presentado y defendido en el Vi Curse sobre régimen de lus
Universidades priblicas, que luvo lugar ea la Universidad de Almeria duranle los dias 25 a
27 de abril de 2001, En €] he incorporado las amables sugerencias que realizaron los parti-
cipantes en el mismo.

320

LOS CONTRATOS-PROGRAMA ENTRE LAS COMUNIDADES AUTGNOMAS Y LAS UNIVERSIDADES. .

Las universidades piblicas se encuentran sometidas a este proce-
so de organizacion administrativa de cardcter anual (art. 134 CE y 54
LORU}. No obstante, desde cualquier perspectiva econdmica, este
instrumento debe ser eacuadrado en un marce pluriannal, pues la
actividad de las administraciones no se ajusta a secuencias tempora-
les anuales, tienen continuidad en el tiempo y se encuentran ligadas a
variados compromisos, por lo tanto, los presupuestos se enmarcan
dentro de los ciclos econdmicos. Sirvanos de ejemplo la duracién de
un curso académico que rige el actuar de una universidad, o las obli-
gaciones derivadas para acceder a la Unién Monetaria Europea®, el
denominado esfuerzo de convergencia al que se sumd el Pacto de
Estabilidad y Crecimientot™.

El presupuesto se convierte en importante instrumento de ges-
tidn cuando asigna los recursos a la consecucién de determinados
cbjetivos y, de esta forma, ordena las politicas de gasto en el marco
de una programacidn racional de las actividades publicas a corfo
plazo. Todo ello siguiendo ¢l mandato constitucional que establece
que: “El gasto piblico realizard una asignacién equitativa de los
recursos piblicos y su programacién y ejecucién responderdn a los
criterios de eficiencia y economia” {art. 31.2 CE). Pero incurriria-
mos en error si contempldramos el presopuesto desde un punto de
vista estdtico, como una sucesién de partidas contables. Debemos
acercarnos a €l desde una perspectiva flexible y dindmica —siempre
en un contexto de disciplina para conseguir un resultado final equi-
librado— como consecuencia de que el presupuesto incorpora objeti-
V0§ que requieren varios ejercicios para ser completados™. Esta
visién dindmica en la que el presupuesto es la primera anualidad de
un camine mds large, es especialmente importante, al igual que la
flexibilidad.

La rigidez presupuestaria, la fragmentacién del presupuesto en
miles de pequefios conceptos incomunicables entre s, impide muchas

(3} Representd paratodos los Estados miembros una tarea de previa de reduccién del
déficit pablico, come minimo hasta el 3 por 100 del PIB, y de la deuda piiblica, a cotas infe-
riores al 60 por 100 del PIB.

(4} Exige que todos los paises de la UME mantengan sus niveles de déficiv piiblico
como mdximo en un 3 por 100 del P1B. Ademas, incluye medidas de referzamiento de esta
politiea mediante el denominado procedimiento de déficit excesivo, por el que se sanciona
a los Estados que no cumplen su compromniiso.

{5) La construccidn de una carrerera, una antowia, una linea de ferrocarril de alta velo-
cidad, una faculiad nueva o una biblioteca universitaria, un plan de estabilizacidn de profe-
sorado, un programa de investigacidn e infinidad de los objetivos establecidos por las dis-
tintas Administraciones en el gjercicio de sus competencias y atribuciones superan el I{ini-
te anual presupueslario.
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veces atender las necesidades que se plantean® y alcanzar los objeti-
vos establecidos. Debemos evolucionar hacia una flexibilidad que
permita conseguir los mejores resultados posibles en la gestién pabli-
ca, es decir, que ¢! presupuesto no se medifique al alza pero que nos
deje alcanzar los fines y objetivos trazados 0 sobrevenidos.

En ningin caso se cuestiona la necesidad de contar con institu-
ciones y procedimientos presupuestarios mds disciplinados que nos
permitan tener presupuestos de mayor calidad para las tareas de pre-
visién y control, no perder la capacidad de respuesta para contrarres-
tar las oscilaciones ciclicas de la economfa y conseguir enfrentarnos
a menores prablemas de sostenibilidad a medioc y largo plazo. Esa
disciplina es necesaria, contribuye a una gestidn mds eficiente, pero
se trata de encontrar férmulas que permitan, apuntalando esa discipli-
na, un margen mds amplio que el anual en el horizonte de la planifi-
cacién de las administraciones piblicas.

Las reformas presupuestarias, en la mayoria de los paises de 12
OCDE, desde los ochenta ya no dan prioridad al cambio de! formato
presupuestario, sino a la modificacion de la cultura y los comporta-
mientos del gasto. Actualmente se acepta la posibilidad de utilizar
distintos documentos y miliiples clasificaciones presupuestarias,
pero lo que se considera mds importante es que los participantes en la
elaboracién y ejecucién del presupuesto desarrollen una mayor
consciencia del coste y compromiso por la obtencidn de un resultado
o valor a cambio del gasto™, En nuestro contexto, el de la Unidn
Europea, este interés, que incluye también la obtencién de resultados
de calidad, se debe a la necesidad de gestionar mds eficientemente el
gasto, especialmente ¢l gasto social que permite articular el Estado de

bienestar.

Consiste en buscar férmulas que nos permitan introducir mejoras,
tales como facilitar la comunicacién y fomentar la cooperacion con

(6) Sirva de ejemplo este gjercicio presupuestario de 2001, donde las necesidades deri-
vadas de la adopcidn de medidas extraordinarias relacionadas con la encefalopatia espongi-
forme bovina y la obligacién de incinerar las harinas de origen animal han supuesio un vuel-
co en rodas las previsiones establecidas en las leyes presupuestarias, recienlemente aproba-
das, del Esiado y de las Comunidades Autdnomas. Sin resolverse el primer problema hemaos
tenide que bacer Frenle a 12 epidemia desencadenada en el Reino Unido de fiebre aftosa, que
ha obligado a los Estados miembros de la UE a adoplar medidas sanirarias especiales, o a
un conjunlo de medidas excepcionales relacionadas con las catdstrofes generadas por un
olofic ¢ invierno especiglmente luvioso. Seguro que aqui ne concluird la necesidad de rea-
daptar lo dispueste en 05 presupuestos para el afio 2001.

(7) En este sentido v. E- Zapico GoN, “Del presupuesic por programas al managentent
eslralégico del gasto pdblico: nuevo papel del Ministerio de Hacienda”, Ekonpmiaz n.° 26,

1993, pp. 70 y ss.
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los centros gestores, con el fin de reducir la incertidumbre innecesa-
ria para identificar las zonas de eleccién colectiva eficaz. Las rela-
ciones entre las universidades pidblicas y las comunidades autdnomas
de(szas que depende la fijacidn anual de la subvencién incondiciona-
da®™, principal ingreso de su presupuesto, son un ejemplo de la nece-
sidad de mejora de 1a comunicacién y el fomento de la cooperacié

entre los centros gestores. pemEen

Hay que permitir Ja descentralizacion de las decisiones presu-
puestarias, delimitando claramente las responsabilidades como fér-
mula para favorecer la participacidn y mejorar todo el proceso presu-
puestario. En los dltimos afios hemos asistido a la creciente i?n or-
tancia de la planificacion en el sector piiblico. Existen una serig de
factores que demandan, cada vez més, a las administraciones que se
doten de instrumentos de planificacidn a medio plazo, al margen del
presupuesto anual, que cumple con el objetive de planificacion a cor-
fo plazo. Entre estas razones se encuentra un exceso de demanda, 1a
amplitud de las necesidades que se han de cubrir en todos los 4mbitos
de bienes y servicios tradicionalmente ofertados por el sector piiblico
en todos sus niveles. La necesidad de ajuste financiero de las admi-
nistraciones, fa concurrencia de administraciones actuando sobre un
mismo territorio y la creciente descentralizacién politica son elemen-
tos que han obligado a saltar del presupuesto a la planificacion.

2. Un instrumento para Ia ificacid
planificacion: los contrato-programa
en la Ley General Presupuestaria pros

~ Planificar® en el dmbito de los distintos sectores administrativos
sigmfica siempre, y en todo caso, una labor de andlisis y diagnéstico
de una realidad existente, un juicio acerca del significado posi.tivo o
negativo delesa realidad, y una adopcidn de medidas, normalmente
complejas, interrelacionadas y ordenadas para evitar,y corregir los
aspectos negativos de esa realidad. Suelen acompaiiar a las medidas a
adoptar determinadas indicaciones acerca de los signos que permiti-
rin apreciar [a revisidn de las mismas, entendiendo por revisién su
modulacién, intensificacién o incluso paralizacién o sustitucién, en
su ¢aso, cuando se den determinadas circunstancias. La planiﬁcaéién
es en J_,’a actualidad concebida de forma dindmica, flexible mﬁ
dependiente de hechos o acontecimientos que no sic;npre CS[é,. en lg
mano prevenir o, simplemente, imaginar, lo que quiere decir que es

(8) Vid. art. 54.3.a) de la LORU.

(9) Delallo el C()I'.ICC]'J('U de plamflca::]én utilizado Por el Gobierno de A]ﬂg[}]l en las

) Py

Alrt?g(IC.IUJIEJ ! Plan Hidroldgic acional de 2004 emo de Ara =LV Wiad
HECD M, [# A Gobi Eon Ci 1IAS, ]d,
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consustancial a la idea de planificacién la de adaptabilidad o revi-
sion periédica en determinados plazos'y en funcién de concretas cir-
cunstancias.

Un instrumento que permite cumplir con los contenidos que con-
lleva el concepto de planificacién que hemos descrito. es ¢l contrato-
programa. El articulo 74.4"% de la Ley General Presupuestaria®" lo
introduce en nuestro ordenamiento, oficializando una practica de con-
ducta existente en determinadas administraciones sectoriales desde
hacia algunos afios, como més adelanie veremos.

E} articulo 74.4 de 1a LGP, en su redaccién de 1996, establece:
“Los drganos de los Departamentos ministeriales y organismos autd-
nomos competentes para la suscripcion de convenios de colaboracion
o contratos-programa con otras Administraciones pitblicas o con
entidades piblicas o privadas necesitardn auterizacién del Consejo
de Ministros cuando el gasto que de ellos se derive sea de cuaniia
indeterminada o haya de extenderse a ejercicios posteriores. Con
cardcter previo a la suscripcién se tramitard el oportuno expediente
de gasto, en el cual figurard el importe mdxinmo de las obltgaciones a
adquirir v, en casos de gastos de cardcter plurianual, la correspon-
diente distribucion de anualidades. La autorizacién del Consejo de
Ministros llevard implicita la aprobacién del gasto que se derive del
convento.”

El precepto que cita el concepto objeto de nuestro estudio, los
contratos-programa, sistemdticamente estd ubicado en la LGP en la
parte dedicada a la ejecucidn del presupuesto. El articulo 74 y los que
le siguen hasta el final de la Seccién, tienen como principal protago-

(10) La redaccién del art. 74 y. en concreto, 12 introduceidn del aparado cuarto que
cita los contratos programa proviene del art. 1 de la Ley 1171996, de 27 de diciembre, de
Medidas de Disciplina Presupuestatia (BOE n.* 313, de 28 de diciembre).

(1 1} El texto original de la Ley General Presupuestaria es el de la Ley 1 171977, de 4
de enero (BOE n® 7, de 8 de enero), que fue objeto de diferentes modificaciones lo que ori-
giné su refundicién en un texlo dnico, que &5 el que aprobé el Gobierno per Decreto
Legislativo 1.091/1988, de 23 de sepriemhre (BOE 1n.° 234, de 20 de septiembre; correccién
de errores BOE n.° 275). El Texto refundide ha sido también profundamente afeclade por
leyes posleriores, especialmente por las diferentes leyes de acompafiamiento a los
Presupuestos Generales del Estado y por la Ley 6/1997, de 14 de abrl, de crganizacién y
funcionamientoc de Ja Administracién General del Esiado (BOE 0.2 90, de 13 de abril}, que
pasa a regular la tipologfa de entes pidblicos instrumentales en vez de 1a LGP, que lo habia
fecho hasla ese momento. Se inrenté su reforma completa durante la V Legislatura, v.
Proyeclo de Ley General Presupuestaria en BOCD, serie A, de 6 de oclubre de 1995, n.*
136-1, pero decay6 con la disolucidn de las Corres ¥ la convocaloria de elecciones genera-
les. Ei Gobiernc de la Nacidn ha anunciado en el lnicio de la Y11 Legislatura la presenta-
ci6n a la Cdmara de un Proyecio de Ley General de Estabilidad Presupuestaria que sustitu-
ya a 1a wadicional Ley General Presupuestaria.
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nista el acto de pago, iltima fase del proceso de gasto piblico, y esta-

blecen la regulacidm general de las normas bésicas a las que todo pago
presupuestario ha de ajustarse. Tradicionalmente, en el detecho piibli-
co, el pago se ha configurado siempre como un acre de relevancia
suma 'y, por ello, sometido aunos claros principios que deben quedar
suﬁcrcnt;mentc Justificados, y que pueden resumirse en la necesidad
de acreditar: a) los sujetos competentes para ordenar pagos, b) la
coordinacion de presupuesto y caja, ¢) el “servicio hecho”, d) ,l.a jus-
tificacién y ¢) la liquidacién, ‘ !

Poco mds puede deducirse del precepto, pues ni define ni desa-
rrolla el contenido de 1os mentados contratos-programa. Los conside-
ra convenios de colaboracion'™®, una variante o un tipo de ellos. De
esta simple y sencilla calificacién deriva uma importante conclusién
Jurld;ca, su exclusién de la Ley de Contratos de las Administraciones
‘I"ubllcas (art. 3.1.c LCAP)"™, con independencia del nominalismo de

contrato” que utiliza esta modalidad de cenvenios de colaboracion
entre administraciones publicas. Su régimen juridico queda claramen-
te-circunscrito a lo dispuesto en los articulos 6 y siguientes de la Ley
de Régimen luridico de las Administraciones Piiblicas y del
Procedimiento Administrativo Comdn®.

~ Asi pues, el objeto de nuestro anilisis se encuentra citado en
importante norma de rango legal, sin definicién o detalle de su forma

{12) Debe recordarse el importante esfuerzo de regulacisn y si izacio

las Adml_mstraciones pliblicas ¥ sus relaciones, conferfncias segto;?:[l?gslﬂ;z?:c]:gné?gu:nizh;:
coopcra(:{dn, protacolos generales, convenios de colaboracién, planes y programas conju

tos,_ r;lgcnones con [a Administracidn local, comunicaciones a las Comunid;dcs BUrn ejasn-
prineipios de relaciones entre las Administraciones piblicas introduce la Ley 4/1999 rJdc I%r
de enero (BOE n,"'12, de !4 de enerc), de modificacién de la Ley 30/1992 de,26 d;e
nAOd‘;]lq?m‘b{?}‘de Eéglrlncn Juridico de las Adminisiraciones Piblicas y del Pr;;:cdimieuto
o 193123;:1]3150]3 nf)orggnngl(;g;): 285, de 27 de noviembre; comreccicn emores BOE n.” 311

o (13) El art, 3.1.¢) del RD Legislativo 2/2000, de 16 de Junio (BOE n.® 148, de 21 de
Jumo_),_ por _cl que se aprueba el texto refundido de la Ley de C(-:ntratfl:rs de las
A_dmln-;stracmnes Piblicas, establece entre los negocios y contralos excluidos: “Los conve-
nios de colabovacidn gue celebre la Administracion General del Estado con Ifa Se. i riderd
Sr!(.'l’{lf. tas Conmnidades Autdromas, las Entidades Locoles, sus respectivos ar 'é.”h .

titidnomes y las restantes entidades piblicas o cualguiera de ellos E!:iﬁ‘e 5 " apdnme

_(]4) Mo se olvide que las relaciones entre la AGE o de las CC.AA. con las entidades
qQue integran la Adminisiracién Local se rigen por la legislacidn bdsica en materia de
Régimen Local, aplicdindose supletoriamente lo dispuesto en la Ley 30/1992 por lo tanto
dehen_tencrse en E:uenta los arts. 55 a 61 de la Ley 71985, de 2 de abril (BOiE n.° 80, de %
gc abril; coFrécglon errores BOE n.® 139), de Bases del Régimen Local, v los arts. 6ll a '?‘I

f:l_ RD Legislativo 781/1986, de 18 de abril {BOE n.° 96 y 97, de 22 ¥ 23 de abril; correc-
CIdl:l fie errores BOE n.° 165 y 282), por el que se aprueba el Texio Refundido de, las di
posiciones legales vigentes en mareria de régimen local. IS'
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y contenido, en las normas dedicadas a la ejecucién del presupuesto,
que tienen un acusado cardcter de gestidn interna, reglamentarista y
procedimental, pues las grandes decisiones politicas fueron tomadas
en el momento de aprobaci6n del presupuesto. A partir de ahf, proce-
de asegurar el éptimo funcionamiento de los servicios y 6rganos que
han de consumir aquellos créditos, y establecer los procedimientos y
controles precisos para que ese consumo de créditos se lleve a cabo de
conformidad con lo establecido en la ley de presupuestos.

El precepto analizado regula también como objeto de considera-
cién especial los actos de disposicién que corresponden a gastos cuya
efecucion ha de durar mds tiempo del que comprende el ejercicio pre-
supuestario. Es decir, que los contratos-programa podrin ser de cuan-
tfa indeterminada y podrdn extenderse a ejercicios posteriores. Para
su formalizacién se precisard el oportuno expediente de gasto con el
importe mdximo de las obligaciones a adquirir y, en el caso de que
existan plurianualidades, su correspondiente disfribucidn. La autori-
zacién del 6rgano competente para la formalizacién de estos conve-
nios 0 contratos-programa, el Consejo de Ministros, lleva implicita la
aprobacién del gasto que se detive del convenio o contrato-programa
y el reconocimiento de la obligacién que ha de ser incluida en los
siguientes ejercicios. Uno de los problemas que apuntdbamos en el
apartado anterior, el corsé de la anualidad presupuestaria para deter-
minadas planificaciones, puede quedar con este instrumento salvada.

El articulo 61 de la LGP establece el procedimiento y las condi-
ciones que ha de tener la posibilidad de adquirir compromisos futuros,
restringida a que las operaciones s¢ encuentren comprendidas en uno
de los casos, que con cardcter de numerus clausus, establece el pre-
cepto. Articulo, por cierto, profundamente alterado en sus distintos
apartados por las sucesivas leyes de acompafiamiento a los presu-
puestos?, ademds de su tradicional controversia doctrinal”. A nues-
tros efectos, interesa destacar que su apartado 6 establece: “En el
caso de convenios de colaboracién o contratos-programa, cuando no
hubiese crédito oficial en el ejercicio en que se suscriban, en el

(15} La redaccién de este art. proviene del art. 1 de la Ley L1/1996, de 27 de diciem-
bre (BOE n.° 313, de 28 de diciembre), de Medidas de Disciplina Presupuestaria. Los apar-
tados 2, 3 y 6 fueron modificados por el art. 69.6 de la Ley 66/1997, de 30 de diciembre
(BOE n.° 313, de 31 de diciembre). Posteriormente, ¢l art. 52 de la Ley 50/1998, de 30 de
diciembre (BOE n.® 313, de 31 de diciembre), modificd la letra b del apartado 2.°, afadié
la letra ¢) del mismo apartado 2.° y el segundo parrafo del apartado 3.%

(16) Sirva, por todas, dos referencias cldsicas de esta controversia: E. FUENTES
QUINTANA, Haciendy Piblica. Imiroduccion, Presupuesiv e Ingresos Piblices, Apuntes,
Madrid, 1973, p. 146, Y, A. Ropricuez Berena: “La Ley de Presupuestos en Ia
Constitucion Espanola de 19787, en Haclenda y Constitucidn, Madrid, 1979, pp. 211 ¥y ss.
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acuerdo del Consejo de Ministros que los autorice, de conformidad
con lo fzfrabtecr'do en el articulo 74 de esta Ley, se especificard la
aplicacidn presupuestaria a la que se imputard el gasto en ejercicios
futuros y el importe de cada anualidad”.

Queda delimitado el engarce legal de este instrumento en nuestro
ordenamiento estatal y el principal problema que puede soslayar en la
obligada planificacién administrativa tal y como hemos visto, ademis
del beneficio afadido en cuanto a paz social puede conllevar su
empleo en determinados sectores especialmente sensibles. Resta aho-
ra ver el uso que de este instrumento se estd haciendo en nuestro pafs.

IL. ALGUNOS EJEMPLOS DE CONTRATOS-PROGRAMA EN
ESPANA DISTINTOS A LOS DE FINANCIACION DE UNI-
VERSIDADES PUBLICAS

~ Este mnstrumento de planificacioén, copiado del sistema francés
tiene un uso desigual en nuestro pais. En sintesis, consiste en pacm;"
con el Ministerio de Hacienda o Departamento correspondiente en
cada Comunidad Auténoma un programa de inversiones a determi-
nados aftos vista —normalmente como méaximo cuatro {art. 61.3
LGP)- para asi no estar pendiente cada afio de la capacidad finan-
ciera de la administracién o empresa que lo materializa. Se ha utili-
zado fundamentalmente en el scctor de las grandes infraestructuras
como el transporte, RENFE lo introdujo a mediados de 1a década de
los ochcnta, y en el sector de prestacion de servicios piiblicos como
la sanidad y la educacién superior que veremos en los siguientes

apartados, ademds de existir alguna curiosidad a la que haremos
referencia.

1. El contrato-programa Estado-RENFE

Durante el periodo 1982-1985 introduce RENFE la figura de los
contratos-programa, que evoluciona hasta llegar al contenido
actual"”. El dltimo contrato-programa suscrito entre el Estado y REN-
FE es para los ejercicios 1999-2000, prorrogado para este afio 2001
sin que se haya definido un nuevo modelo. E! principal objetivo del
contrato en vigor consiste en llevar a cabo la adaptacion de esta enti-
dad piiblica empresarial hacia el nuevo escenario ferroviario que
plantea el mercado iinico europeo. -

(17) Vid. A, OLMEDC GAYn, EI nvevo sistenc ferroviario v su ord o juridic
Aranzadi, Pamplona, 1999, pp. 62-64. g s ordenacion Juridica,
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El contenido econdémico del contrato prevé una aportacién del
Estado a RENFE de 233.518 millones para 1999 y de 233.175 millo-
nes para el afto 2000. Ademds, fija una inversién en contratacién de
material mévil en cuantia préxima a los 75 000 millones de pesetas en
inversion bésica para la prestacién de servicios ferroviarios, y de més
de 110.000 millones de pesetas para los servicios de alta velocidad
entre Madrid y Barcelona.

Aborda las necesarias modificaciones a introducir en la normati-
va reguladora y organizativa de RENFE. Pretende delimitar funcio-
nes, clarificando aquellas actividades que por su naturaleza deban
realizarse en el marco propio de las entidades publicas empresariales,
de aquellas otras que por su cardcter empresarial deberdn efectuarse
como sociedad mercantil estatal, o cualquier otra figura que se consi-
dere mas adecuada. Todo ello teniendo en cuenta 1a naturaleza espe-
cifica de las actividades a desarrollar asf como la existencia del GIF.

El contrato-programa posibilita la futura separacién de la infraes-
tructura y la explotacién de los servicios ferroviaros, previendo el
paso de la actual situacién de empresa integrada"® a una nueva situa-
cién en la que existicd una separacidn de actividades. El contrato pre-
vé abordar la regulacion del traspaso de la actividad de administracién
de infraestructura de RENFE a la Entidad publica Gestor de
Infraestructura Ferroviaria, GIF, que abarcard a los activos, pasivos y
recursos adscritos que correspondan tanto de la red convencional
como de la red AVE". En concordancia con este traspase de activi-
dades, e} contrato prevé la separacién de balances entre las citadas
actividades de administracién de infraestructura y de explotacion del
transporte ferroviario. Dentro de esta Gltima, también se exige se rea-
lice una separacién de los balances de las Unidades dedicadas al trans-
porte de viajeros y al de mercancias, fijando plazos temporales para
definir los criterios necesarios para llevar a efecto esta separacion.

(18) En la actualidad RENFE estd encargada en régimen de exclusividad ranto de Ja
aclividad de administracién de la infraestructura de la Red Nacional lategrada, como dela
explolacién de los transportes en la misma.

{19) La construclora ACS y Alsa, concesionaria de transporte e viajeros por carrete-
ra, han anunciado su inlerés en paniicipar en la explotacién del ferrocarril en Espaiia, aun-
que To condicicuan a que RENFE sea un operador neutral. Sostienen que el pasivo finan-
¢ciero de 1,2 billones de peseras de RENFE no debe ser considerade como deuda eslatal ¥
solicitan a Fomenro que defina cémo se canalizarén en un escenario liberalizado las ayudas
prblicas al operador dominante. Manifiestan su desacuerdo con que RENFE sea el propie-
tario de 1odas las infraestructuras y la divisién de gestores en alta velocidad ¥ red conven-
cional. El patrimonio de RENFE, empresa piblica con mds suelo de entre todos los entes
del Estado, el futuro de las estaciones comerciales y de {os talleres son algunos de los temas
sobre los que existen discrepancias y dudas sobre la decisidn final del modelo que se adop-
lard. Vid. La Gaceta de Ios negocios de 4 de abril de 2001.
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Otra materia de importancia prevista en el contrato-programa es
la relativa al saneamiento financiero de RENFE, previsto en el arti-
culo 10 de la Directiva 91/440/CEE*, y las posibles férmulas a apli-
car para que dicha Entidad pueda iniciar un nuevo periodo sin las car-
gas y deudas del pasado. Para este fin se crea un grupo de trabajo for-
mado por representantes de los Ministerios de Fomento y Economia y
Hacienda, y de RENFE. Ademds, el contrato-programa autoriza a
RENEE a firmar alianzas estratégicas con el sector privado para ope-
rar tanto en el negocio ferroviario como en otras actividades, Abre la
posibilidad de que RENFE pueda entrar a formar parte del Consorcio
de Transportes, previa autorizacién del Ministerio de Fomento, Y
por ultimo, prevé que que durante el afio 2000 se cree la nueva
Unidad de Negocio de Telecomunicaciones comerciales, que tendri
come finalidad la de gestionar la capacidad de fibra éptica para su
comercializacién. '

2. ;Mejoras en la gestion del sistema sanitario a través de con-
tratos-programa?

Es en el sistema sanitario —tanto el gestionado por el INSALUD
como en los distintos Servicios de Salud que dependen las
Comunidades Auténomas— el sector en el que mds se ha desarrollado
¥y exre_ndido Ta practica de la utilizacién de contratos-programa. En él
ha existido siempre una amplia trayectoria de gestién por contrato de
proveedores sanitarios, desde conciertos con clinicas privadas®” has-
ta la fijaci6n de la gesti6n por contratos-programa de los hospitales y
centros de atencién primaria. La experiencia es muy variada tanto en
cuanto al nivel de definicién y permanencia temporal de los contratos,
la vinculacién juridica entre las partes y el margen de autonomfa y
restricciones con que operan los centros. Destacaremos algunos ras-
gos de su experiencia.

‘(20) Esta directiva ha sido incorporada integramente al derecho interno espaiiol
habiendo sido recogido el citado art, 10 a través de la aprobacidn del art. 104 de la Lc}:
66}’15_39_?’, de_ 30 de diciembre (BOE n.” 313, de 3| de diciembre), de Medidas Fiscales
Administrativas y del Orden Social. Téngase en cuenta que el Consejo de la UE aprobé con‘
fech_a 19 de junic de 1993, las Directivas 95/18/CEE y 45/1%/CEE, regulando en ellas, res-
pectivamente, la concesidn de licencias a las empresas ferroviarias, y a adjudicacidn de las
capag;dadcs de la infraestructura ferroviaria y la fijacidn de los correspondiemes cdnones
de utilizacién de aquélla. El RD 2.1] 1/1998, de 2 de octubre (BOE n.° 250. de 19 de octu-
bre). regula el acceso a las infraestructurag Ferroviarias en Espaiia. Por otra parte, el RD
tI.19 III%ODD, ‘de_23ddejL;nio (BOE n.* 160, de 5 de julio), regula la interoperabilidad ,del 515~
ema ferroviarlo de alta velocidad, | ' i juridi i
S . Incorperando al ordenamiente juridico espaiol la

(21) Vid, art. 30 de la Ley 14/1986, de 25 de abril (BOE n.® 102 2 i
General de Sanidad. M " + de 29 de abrib

329




FERNANDOQ GURREA CASAMAYOR

La asistencia sanitaria, en la bisqueda de la calidad, intenta
medir la eficacia en la prestacién de los servicios y el control de los
medios puestos a disposicion de los gestores sanitarios. Trata de arfi-
cular las actividades de apoyo como la infraestructura, el desarrollo
tecnolégico, la gestién de los recursos humanos, la planificacién y ¢l
control presupuestario, la politica de aprovisionamiento, el contro]
de la gestion y los sistemas de informacion, con la actividad prima-
rig. Separa las responsabilidades de 1a autoridad sanitaria o compra-
dor de servicios y 1os centros sanitarios o proveedores de servicios.
Desds principios de los noventa encuenira el sistema sanitario en el
contrato-programa una herramienta eficaz y flexible que le permite,
2]l menos en teorfa, un funcionamiento descentralizado y coordina-

do®,

A los Servicios de Salud de las Comunidades Auténomas, y al
INSALUD en los territorios donde no s¢ ha llevado a cabo todavia el
traspaso material de funciones y servicios en materia sanitaria, les
compete la responsabilidad en la gestion de los recursos asistencia-
les sanitarios. El RD 858/1992, de 10 de julio, por el que se estable-
cfa la estructura basica del Ministerio de Sanidad y Consumo™ ya
incluyé en su predmbulo, en relacién con el INSALUD, la adopcién
de un compromiso anual o contrato-programa gue cuantificase en tér-
minos teales y financieros los objetivos anuales a alcanzar y los

medios disponibles para ello.

Sirvanos de referencia el modelo seguido por el INSALUD, que
en el aiio 1993 formalizé el primer contrafo-programd, i el que
incluia los objetivos por programas y por capitulos presupuestarios,
los objetivos de calidad, los objetivos de gestion, las condiciones de
financiacién y gestién presupuestana, actuaciones a corto plazo y las
f6rmulas de seguimiento, control y vigilancia de! contrato. Supuso la
negociacién y fijacidn de objetivos para cada uno de los 87 hospitales
que entonces gestionaba y administraba. Estos objetivos se plasmaron
a su vez en especificos contratos-programa entre el INSALUD y las
Gerencias de cada uno de los hospitales.

Destaca en esta modalidad de contrato las ¢ldusulas dedicadas a

la financiacién de los hospitales. Junio con el establecimiento de
ingresos y gastos, que se realiza siguiendo un procedimiento comple-

{22) ¥id. en L. CORDERO SAAVEDRA (Coor.), Las Universidades Piblicas y su régimen
juridica, Universidad de Extremadura-Lex Nova, Valladolid, 1999, F. GURREA CASAMAYOR,

“Universidades y Hospitales: régimen juridice de las plazas vinculadas y de los profesores -

asociados médicos. Aspecios docentes y asistenciales™, pp. 355 y ss. donde, entre olros
temas, e analizan los contralos-programa en esie sector sanicario.

(23) BOE n.° 170, de 16 de julio de 1992,
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jo*¥ que contempla multitud de variables para conseguir un presu-
puesto certero y fiable en cada centro hospitalario, afiade que las
modificaciones que se deriven de incremento o disminlucién de la acti-
vidad contemplada en el contrato requerirdn la previa aceptacin del
Mlptlsterzo de Sanidad y Consumo y se efectuardan mediante cldusula
adicional al contrato. Es decir, quedan perfectamente establecidas las
tareas, los deberes que debe cumplir el hospital en el periodo del con-
trato. Y, ademds, como estimulo o acicate introduce que el saldo posi-
tivo entre los presupuestos realmente ejecutados de gastos e ingrgsos
revertird en el hospital y tendrd como requisito esencial el cumpli—,

_] S [1 1 = -

~ Con esta técnica asi iniciada se pretende lograr una suficiencia
ﬁnanc;gr{z en cada centro de gestion y vincular la financiacién con
fgs_obdfetwos de actividades planteados, dentro de un presupuesto
limitativo. A partir del afio 1995 también se realizaron contratos-pro-
grama entre las Gerencias y los Equipos de Atencién Primaria b

En la asistenci itari ot ]
o la formulaciélfl;esamtarla estamos ant(zf:5 una prdctica generalizada
de la ulaci confratos-programa . Cuestion bien distinta es
aloracién™, que pueda realizarse tras estos primeros afios de su
puesta en practica, que cuenta con opiniones variadas®,

s {24) '_l;llene presente la pobfacidn proregida p(indemda, para lo cual, en asislencia sani-
o COl'lfl era que !as personas mayores de 65 afics ponderan 3 veces mds, y en farmacia
gasrosis;;igii[zznsslcijrrll1:;:_11;5(;':1&;211;,50\;?5 mzis que %os activos ¥ corrige Ia proyeccidn del
: . , & ningln elemento ¢ relaci
cx_.tcnmfip rerruoria_] Y Ia‘ dispersion de la poblagcién. eIcmcr(ljlg:r(;izl?;nllcbliz;m;ii?‘eigz E
Eszlstﬂm?n de la asmlenf:m, _En ingresos considera los producidos por venra de productos y
uracién a terceros considerando darcs desde 1991 y cuenta con los datos disponibl
sobre la actividad prevista realizar en cada centro de gestidn segin su cartera de sg fcios.
En pasios parte del gasto real desde 1991 (anlo en personal como en gasto corrienl;wyulci’:;

n o cuenta los dalos del Compo amien istérico del centro, ac v
ee ) Tt iento | Q d R lua]lzacmnes, efectivos

" (_25) ,: iravés de su erppleo se ha conseguido objerivos muy varados, sirva de ejemplo
[iz:'::%n:lm&eczga cor:lumzactd]l] en:lre los pniveles asistenciales llevado a cabo con la informa-

acl centros de salud de la Comunidad de Madrid i ¥
objetivo en el conlralo-programa para 1998, rid-taly como se esablecid por

e At(snﬁc)}-’n:llj ‘Dmr‘w Médico, de 7 de abril de 2000. La Sociedad Espaiiola de Directivos
i6n Primaria ve en el conlrato-programa la {ic inecid
‘ c tve de far coordinacidn de lox nivel
. X 28
g.tr;_.;e;zuﬂfe._v, El E:ontrato-prog‘r?ma _pued‘e ser algo mds que la herramienta para fijar los
l ]| d“ofs asistenciales de_,- atencién primaria y especializada. Bien definido y con una estruc-
ura didfana puede contribuir a mejorar la coordinacidn entre niveles,

ol (27) Vid. Diarie Médico de 27 de septiembre de [999 y de 30 de noviembre de 2000
os que se achaca a los contratos-programa falta de planificacidn y de estruciura en 1:; |

delinicidn de obje[ivos ¥ que la iste i o hasla ahor. f -
e los sistemas de informacién han sid

P 1 !

‘. ‘ 5 hora sélo finan
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3. Otros ejemplos y alguna curiosidad

La prictica de formulacién de contratos-programa estd muy
extendida, y llega a mauchos y variados sectores. Algunos casos, a
modo de botén de muestra, pueden ser ilustrativos. Ademds de trans-
portes y sanidad, también se ha generalizado su uso en las actuacio-
nes relacionadas con bienestar social®® y empleo® en casi todas las
Comunidades Auténomas.

El 20 de abril de 1982, de acuerdo con el Decreto 606/1982; de 1
de febrero, en el que se autorizaba su constitucién, fue creada la
Eusko Jaurlaritzaren Informatika Elkartea — Sociedad Informdtica
del Gobierno Vasco, S. A., con un dnico socio, el Gobierno de la
Comunidad Auténoma del Pafs Vasco. Las relaciones entre la
Administracién de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y la
Sociedad Priblica Eusko Jaurlaritzaren Informatika Elkartea estan
establecidas por el Decreto 35/1997, de 18 de febrero®™. La Sociedad
Piiblica puede encargarse de cuanias tareas de contenido informético
atribuidas a los diferentes Departamentos y Organismos Auténomos
le encomienden los mismos. La Administracidn tiene suscrito con la
Sociedad Piblica un contrato-programa en el que se especifica la
relacién econémica-financiera, de gestién y de consecucién de obje-
tivos y resultados para con }a Sociedad. El control efectivo de las acti-
vidades de la Sociedad Piiblica y en concreto del contrato-programa
es realizado por una Comisién Mixta.

Telemadrid cerraba el pasado ejercicio econdmico de 2000 con
un beneficio de 4.558 millones de pesetas. Los ingresos de explota-
ci6n alcanzaron la cifra de 21,188 millones de pesetas, con un incre-
mento del 10 por 100 con respecto del afio anterior. Més de dos ter-
cios de los ingresos corresponden a ventas de espacios publicitarios,
derechos audiovisuales y servicios empresariales. El resto, 7.000
millones de pesetas, corresponde al contrato-programa Suscrito con

(28) Vid., como referencia, el D. 47/1998, de 15 de abril, del Gobierno Valenciano
(DOGV n.° 3.235, de 5 de mayo), sobre regisuro y acreditacitn de centros y servicios de
alencién y prevencidn de las drogodependencias y oiros (rastornos adictivos, en la
Comunidad Valenciana, que obliga a formalizar contralo-programa sielnpre que se reciba
financiacion de la Generalital Valenciana.

(29) Vid., como ejemplo, la Resolucidn de 27 de agosio de 1998, del Instituta Canario
de Pormacitn y Empleo (BOC n.° 117, de 14 de septiembre), porla que se hace piblica la
concesién de una subvencién destinada a financiar el cosie de la realizacitn en Canarias,
durante el bienic 1998-1999. de acciones de formacién profesional y conlinua, mediante
suscripeién de un contrato-programa con la entidad Asociacién Tinerfeiia de Empresas de
Seguridad.

{307 Las normas citadas pueden consultarse en BOPY n.° 38, de 23 de marzo de 1982
y BOPV n.” 41, de 2B de febrero de 1997.
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la Comunidad de Madrid, que vincula la aportacidn de fondos pibli-
cos con la produccion y emisidn de programas con un especial conte-
nido de servicio publico™.

~ En el capftulo de las curiosidades debe destacarse que la exten-
sién en el uso de este instrumento, y la fiabilidad o creencia que ¢l
mismo genera, posiblemente por la inclusién de la palabra “contra-
f0o”, llevd a alguna fuerza politica en las pasadas elecciones munici-
pales y autonémicas de 1999, a presentar sus compromisos en deter-
minados sectores en la original forma de programa-contrato®.
Nétese, en este caso que los érminos del objeto de nuestro estudio
han sido invertidos. Se llevd a cabo la instrumentalizacién de los mis-
mos cumpliende todo tipo de requisitos formales, por escrite, con
declaracién, identificacién de las partes intervinientes y la facultad en
virtud de la cual actian, objetivos, actuaciones a desarrollar de forma
pormenorizada, plazos de inicio de actuaciones, firma formal...

Por iltime, en este cajon de sastre, debe citarse la existencia de
Cartas de Servicios™ en determinadas administraciones piiblicas,
centros directivos o servicios piiblicos en las que sefialan el conteni-
do de sus compromisos en relacién con la asistencia que han de pres-
tar a los ciudadanos o administrados.

III. LA FINANCIACION DE LA UNIVERSIDAD DE ZARAGO-
ZA REGULADA POR LEY QUE INTRODUCE DISTINTAS
DECISIONES ENTRE LAS QUE SE ENCUENTRAN LOS
CONTRATOS-PROGRAMA

Desde el principio se ha afirmado que los contratos-prograina
habian sido utilizados también para la financiacion de las universi-
dades piblicas. Y asf es, aunque no estamos ante una técnica genera-
lizada en el conjunto del pafs, sino sélo en determinadas
Comunidades Auténomas. No obstante, el efecto domind —por cierto,
muy habitual- hace prever una extensidn del modele a corto plaze. El

(31} Europa Press, Madrid, 22 de marzo de 2001,

(32} A modo de ejemplo puede consullarse el programa-contrate Torreblanca de los
Caifios, suscrilo el 22 de mayo de 1999, por el entonces candidaro socialista a la alealdia de
Sevilla, hoy alcalde, A, SAncHEZ MoNTESEIRIN con distintes representantes de asociaciones
y entidades vecinales en www.supercable.es/andaluz/Contratos/TORREBLANCA. html

(33) Vid. en esle sentido la Carta de Servicios de la Direccidn General de
Universidades de la Comunidad de Madrid, modificada por Resolucién de 20 de diciembre
de 1999, de la Direccidn General de Universidades, a renor de lo dispuesto en los Decrelos
271997, de 6 de marzo y 44/1998, de 18§ de marzo, que regulan la elaboracidn ¥ aproba-
cign de las Cartas de Servicio (BOCM n.° 9, de 12 de enero de 2000).

333




FERNANDH) GURREA CASAMAYOR

modelo adoptado por la Comunidad Auténoma de Aragon ha consisti-
do en aprobar por ley la financiacidn de la Universidad de Zaragoza,
ley que introduce los contratos-programa. Desde la distribucién com-

petencial en materia de ensefianza universilaria se apuntan las causas

o motivos que llevaron al legislador aragonés a adoptar una decisién
determinada y se analiza su contenide, que adopta muy distintas deci-
siones que, en su conjunto, tienden a incrementar sustancialimente
dicha financiacion y el nivel de autonomfa en su gestién durante el
periodo 2000-2003, al que se extiende la regutacidén mencionada..

1. La sitnacién de partida desde el punto de vista competencial
y politico: la decisién adoptada

Tras la reforma del ordenamiento educativo nacional y la evolu-
cién del proceso de descentralizacién, e! reparto competencial en
materia de ensefianza universitaria®’ ha sido la aplicacién generaliza-
da a todas las CC.AA. de lo dispuesto en el art. 149.1.30° CE.
Cumplido el papel de Disposicién Transitoria (MARTIN REBOLLO)™™
de la lista de materias relatada en el art, 148.1 CE, al ser asumidas en
los EE.AA. por todas las CC.AA., tanto las de autonomia inicial redu-
cida como las de inicio amplio, queda dnicamente como punto de
referencia la lista de competencias detallada en el art. 149.1 CE, en
principio estatales, aunque se contempla en algunas de ellas —como en
nuestro caso— la posible asuncién autondémica de ciertas funciones,
que fueron reservadas en un primer momento sélo para las CC.AA. de
autonomia inicial amplia.

Nos encontramos ante una competencia, la de ensefianza, con
algin contenido exclusivo del Estado y otros compartidos en los ér-
minos del propio 149.1.30* CE; por lo tanto, las CC.AA. pueden
legislar en el marco de las bases estatales o ejecutar la legislacion
estatal, Asi pues, el Estado tiene competencia para regular “las con-
diciones de obtencidn, expedicidn y homologacidn de titulos acadé-
micos y profesionales y normas bdsicas para el desarrollo del articu-
lo 27 de la Constitucidn, a fin de garantizar el cumplimiento de los
poderes piiblicos en esta materia”. Estamos ante una competencia

{34) Durante los ados 1995 y 1996 se cerrd el traspaso de funciones y servicios en mate-
ria de universidades a 1odas las CC.AA., de via inicial reducida, tras las reformas estatularias
de 1994, permaneciendo en el ambito de la AGE sdlo la UNED y la UIMP, Las CC.AA. de
la via del art. 151, recibieron esios traspasos de funciones y servicios entre los afios 1985-
1987, tras la aprobacidn de la LORU, es el caso del Pais Vasco, Cataluiig, Galicia, Andalucia
y Navarra, habiendo alcanzado en el mismo tiempo una situacién similar Canarias ¥ la
Comunidad Valenciana en vinud de LL.GO. de transferencia del art. 150.2 CE.

(35} Vid. L. MaRrTiN REBOLLO, Leyes administrativas, 6. ed., Aranzadi, Pamplona,
2000, pp. 25 y ss., "Eswudio preliminar de la Constitucién™.
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exclusiva del Estado en el dmbito de los titulos académicos y profe-
sicnales, ¥ de establecimiento de legislacién bdsica en el desarrollo
del art. 27 CE. Es decir, las CC.AA. tienen atribuidas en estos cam-
pos, respectivamente, competencias de ejecticion y de desarrollo nor-
mativo de esta legislacién. Ademds, en cualquier caso, tal y como
sefiala EMBID IRUIO™, deberd tenerse en cuenta la presencia en los
arts. 20 y 27 CE de determinados derechos fundamentales —libertad de
cdtedra, derecho a la educacidn, libertad de ensefianza— cuyo desarro-
llo debe realizarse por el Estado mediante Ley Orgéanica, de confor-
midad con lo dispuesto en el articulo 81 CE.

En el marco de esta competencia se va a analizar alguna de las
normas de desarrollo aprobadas por las CC.AA., lo que no puede
hacerse sin recordar que el articulo 27.10 de la CE establece que: “Se
reconoce la autonomia de las universidades en los términos que la ley
establezca”. Atributo éste de las universidades que es un concepto
constitucional que se ha demostrado bésico para la configuracién del
ordenamiento juridico ordinario sobre ellas®™. El alcance v significa-
do de la autonomia universitaria ha sido precisado por la doctrina del
TC en innumerables sentencias®®, destacando entre todas ellas la

(36} A. EMbpID [RUTO, “El marco juridico de la descentralizacién en la ensefianza.
Problemas pendientes™, en La descemralizacion de Iu enseifanza, (Coord. Asociacidn espa-
fiola para el estudio del Derecho y de la Politica de la Educacién), Egido ed., Zaragoza,
1999, pp. 23 y 55., y en Lo envefianza en Espaiia en el wmbral det sigle XX{, Tecnos, Madrid,
2000, Recuerda también el mismo aurtor oiros tilulos competenciales constitucionales rela-
cionados de una u otra forma con la ensefianza, lales como [a arribucidn al Estado de; a) El
eslablecimniento de la legislacidn bdsica en el régimen juridico de las Administraciones
pdblicas ¥ en el estatutario de sus funcionarios (149.].18* CE); b) El fomento ¥ coordina-
cign general de la investigacién cientifica y téenica (149.1.15* CE): ¢) La regulacién de las
condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de todos los espaficles en el ejercicio de los
derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales (145.1.1° CE); d) Bases y
coordinacién de la planificacidn general de la actividad econdmica {149.1.13* CE}; e) La
defeznsa del patrimonio cultural, artistice y monumental contra la exporiacién y la expolia-
cién (149.].28" CE), vy, fy el art. 27 CE completo y el art. 20.1.c) CE.

(37) Puede consultarse en A. EMbIo [RuI0 ¥ F. GURREA CASAMAYOR, Legisfacidn uni-
versitaria. Normativa general y aiienomica, 9.* ed., Tecnos, Madrid, 2001.

(38) 51 bien exisie un amplic conjunte de pronunciamientos del TC sobre la autono-
mia universitaria, destacamos algunas owras imporales senrencias: STC 53/1989, de 23 de
febrero (BOE de J4 de marzo}, dictada en recurso de ampare interpuesio por la U. de
Santiago de Compostela contra €l D de la Junra de Galicia por el que se aprueban sus
Estatutos, pues algunas de las modificaciones introducidas por la Junta exceden el contral
de legalidad. STC 106/1990, de 6 de junic {BOE de 5 de julio), dictada sobre diversas cues-
tiones de inconstitucionalidad en relacién con la Ley canaria 5/1989, de 4 de mayo, de reor-
ganizacién universilaria de Canarias. STC 13071991, de 6 de junio (BOE de 8 de julio), dic-
tada en ampare interpuesto por particulares contra In SAT de Valencla recaida en recurso
contra la decision de la U, de Valencia sobre medificacién del emblema de la Universidad,
STC 187/1991, de 3 de octubre (BOE de 5 de noviembre), dictada en recurso de amparo
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26/1987, de 27 de febrero®™. La Sentencia define juridicaments el
concepto de autonomfa universitaria, calificando su naturaleza juridi-
ca como derecho fundamental de contenido legal. La Ley orgdnica
11/1983, de 25 de agosto, de reforma universitaria®”®, en su artfculo
3°.2 especifica el contenido de este concepto, que considera el FT 4 de
la STC 26/1987 que coincide, en términos generales, con las compe-
tencias que habitualmente se considera forman parte de la autonomia
universitaria. Estamos en esta materia ante una convergencia de com-
petencias estatales, autonémicas y, ademds, de la propias universida-
des {art. 6 LORU).

A los efectos que ahora nos interesa, relacionados con la finan-
ciacion de las universidades y la posible formulacién de contratos-
programa entre las CC.AA. y las universidades, debe tenerse en cuen-
ta, entre otras cosas, que la autonomia universitaria comprende: La
elaboracion, aprobacion y gestion de sus presupuestos y la adminis-
tracion de sus bienes (art. 3.2.c LORU). Asf pues, autonomia presu-
puestaria y administracion independiente™). Autonomia econdmica y
financiera de las universidades en los términos establecidos en la
LORU (art, 52), para lo que deberdn disponer de los recursos sufi-
cientes para el desempefio de las funciones que les hayan atribeido.
Recursos que aparecen especificados en el art. 54.3 de la LORU, entre
los que se encuentra, ademads de otros ingresos™?, la subvencidn glo-

contra una STS recaida en recurso contra la decisidn de la UAM de incluir come asignaru-
ra optativa ¢n los planes de estudio la asignatura de Docirina y Moral Catélicas v su
Pedagogia, STC [31/1996, de 11 de julio (BOE de 12 de agosio), sobre competencias del
Estado ¥ de la CA en mareria de creacion y reconocimiento de centros universitarios, STC
75/1997, de 21 de abril (BOE de 21 de mayo), sobre la utilizacidn por la U. de Valencia de
la denominacidén “catalana”, en sus Estatutos, para referirse a la Tengua cooficial en la CA.

(39} BOE n." 71, de 24 de marzo de 1987.
(40} BOE n.” 209, de | de septiembre de 1983,

(41) Deatro de los pardmetros fijados por la Ley, pues los articulos 52 a 56 —inclusi-
ve— de la LORU establecen algunas limiraciones con las que no cuentan otras administra-
ciones piiblicas, por ejemplo, no puede existir endeudamiento, hay algunas restricciones en
la disponibilidad los bienes de dominio publico ¥ pawrimeniales, precisan de la autorizacién
de costes del personal funcionario docente ¥ no docente, etc.

{42) Precios piablicos y demds derechos gue legalmente se establezcan por estudios
conducentes a titulos oficiales, titulos propios, subvenciones, legados o donaciones que se
les otorgue, rendimientos derivados del propio patrimonio y de otras actividades econémi-
cas, ingresos derivados de contratos de investigacién y el produclo de las operaciones de
crédito. Aunque la LORU habla de tasas académicas hoy son precios pdblicos, en virtud de
lo establecido en la DA 5" de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de tasas y precios publicos
{BOE n.” 90, del |5 de abril), que dispone la adaptacién del ad. 54.3 b) de la LORU a lo
dispuesto en ella, conceplo de precio piblico que ha sido resperado en este caso por la STC
ndm. |85, de 14 de diciembre de 1995, FJ 8 (BOE de 12 de enero de 1996).
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bal" fijada anualmente por las CC.AA., que una vez asignada obliga
a las universidades a la elaboracién y aprobacién de una programa-
cién plurianual y un presupuesto anual (art. 54.1 LORU).

Por su parte, corresponde a las CC.AA. la competencia de desa-
rrolla legislativo y ejecucién de la ensefianza en toda su extension,
niveles y grados, modalidades y especialidades, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 27 de la Constitucién y leyes orgdnicas que
lo desarrollen™. En ¢l caso aragonés, que estamos siguiendo, se reco-
ge esta competencia en el art. 36 EAr*”. Y cuentan, también, entre sus
atribuciones con las tareas-de coordinacién de las universidades de su
competencia {(art. 3.3 LORU), al amparo de las cuales se han aproba-
do leyes de coordinacién universitaria, en las CC.AA. que disponen
de més de una universidad, en las que se crean y regulan Consejos
Interuniversitarios, la programacién universitaria y los criterios de
fijacién de subvenciones y creacién de universidades o de centros y
estudios universitarios. En Aragén su peculiaridad reside en que exis-
te una Universidad, si bien con centros en varias localidades y con el
mandato contenido en el art. 36 EAr de fomentar la descentralizacién
de la Universidad“®.

(43) Deberia denominarse transferencia de recursos o vansferencia nominativa incon-
dicionada, dado que no estd obligada su afectacin a un fin concrete, pudiendo los érgancs
de gobierno universitarios comperentes en Ja confeccidn del presupuesto aplicarla y distri-
buirla como consideren oportuno.

{44} Los Pactos Autonémicos de 28 de febrero de 1992 se materiahizan en la Ley
Orgdinica 9/1992, de 23 de diciembre (BOE n.° 308, de 24 de diciembre), de wransferencia
de comperencias a Comunidades Auténoias que accedieron a la auonomia por la via del
articule 143 de 1a Conslitucién. Dedica ia Ley el Tiwlo 11, arts. 19 y 20, a la ransferencia
de la ensefanza, v al establecimiento de facultades y condiciones de su ejercicio. Esta LO
general de transferencias de las previsias en el art. 150.2 CE es Ia llave que permite incor-
porar en todos los de EE.AA. de via lenla la compelencia sobre ensefianza, que queda incor-
porada a los mismos en los procesos de reforma que se producen entre 1934-1996. En el
caso de Aragdn esta reforma se llevard a cabo por la Ley Orgéinica 6/1994, de 24 de marzo
{BOE n.° 72, de 25 de marzo), de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragdn.

(45). £l RD 96/1996, de 26 de enero, (BOE n.° 45, de 25 de febrero y BOA n.° 21, de
21 de febrero) efectud el traspaso de funciones y servicios de la Administracidn del Estado
a la Comunidad Auténoma de Aragén en materia de Universidades. Y, el RD 1982/1998,
de 18 de sepliembre (BOE n.® 254, de 23 de ocfubre; correccién de errores BOE n.® 277, de
19 de noviembre y BOA n° 124, de 23 de octubre}, realizé el traspaso de la ensefianza no
universitaria. La numeracion actual del precepto proviene de la Ley Orgédnica 5/1996, de 30
de diciembre (BOE n.* 315, de 31 de diciembre), de reforma del Estatuio de Autonomia de
Aragdn, que afectard también a la redaccidu del precepro, si bien no de forma transcenden-
le, adicionanda un nuevo pdcralo tereero.

(46) vid. en A. EMBID IRUTO (Dir), Derecho Piblico Aragonés, 2 ed., El Justicia de
Aragdn-Dykinson, S.L., Madrid, 2000, en especial el capilulo 12, F. GURREA CASAMAYOR,
“Enseiianza"”, pp. 591-636.
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Quedan delimitados los titulos competenciales y las atribuciones
que dibujan las facultades de quienes intervienen en este procedi-
miento y que fruto de su coordinacién articulardn el sistema. El apun-
te de algunos datos relativos a la realidad polftica, en la que se
encuentra la insatisfactoria relacién institucional entre Ja Universidad
de Zaragoza y la Comunidad Auténoma de Aragln desde que ésta
asumio ¢l traspaso de funciones y servicios en materia de universida-
des, puede servir de ayuda para conocer alguno de los motivos que
originan la regulacién de la financiacién de la Universidad de
Zaragoza a través de ley"”.

Entre los compromisos programdticos de dmbito autondmico,
relativos a politicas sectoriales existentes en el acuerdo de coalicion
suscrito entre el PSOE y ¢l PAR para la formacién del Gobierno de
Aragén en la V Legislatura, se encuentra la aprobacion de una Ley de
financiacion de la Universidad de Zaragoza para garantizar una
docencia de calidad. Consciente el Gobierne de esta necesidad, adop-
t6 la medida de incluir en el proyecto de ley de acompafiamiento 2 los
Presupuestos de la Comunidad Auténoma para el afio 2000 la prime-
ra piedra de esta delimitacién de la financiacién de la Universidad.
La finalidad de esta regulacion era cumplir, desde el primer momen-
to, con lo establecido en los acuerdos de gobierno y permitir que la
institucién académica, en uso de su autonomfa, pueda determinar las
politicas a seguir para un periodo de cuatro afios, contando con ele-
mentos ciertos en el dmbito de la parte mds importante de su finan-
ciacion: la transferencia nominativa incondicionada que le aporta la
Comunidad Auténoma. Simultdneamente, las Cortes de Aragén ini-
cian un estudio y disefio del Mapa de la educacién superior en
Aragbén“®, tarea hasta ese momento no acomerida. '

(47) Sirva como reflejo de lo apuntade, ademds de la adopeidn de las medidas juridi-
cas en este rabajo analizadas, el Discurso de Investidura del Presidente de la Comunidad
Aulénoma IGLESIAS Ricou para esta V Legislarura aragonesa, que afirma goe la sociedad
aragonesa “se muested ineapaz de comprender cdmo el momento gozose de aleanzar cont-
perencios educativas se puede irangformar en el comienzo inwcabadoe de agrias pelémicas
con fa gran Universidad de Zaragozo, ta de Aragdn, y con el cobro por parie de {g coni-
nidad, @ made de peaje, de wna parte de la financiacion universitaria que viene del Estado
sin emprender ana sola accidn de poliricat universivuria nueva, vrigingl, propia de
comunidad que se Hama autdnoma”. Afirmando también en otra parre del mismo que: "L
educacion va o ser una de las prioridades bdsicas de este Gobierno”. DSCAr, n° 2, aio
1999, V Legislatura, Sesidn plenarian.®2 {exwraordinaria), primera reenién, celebrada el 28
de julio de 1999, p. 12,

(48) El Pleno de las Cortes de Aragdn, en sesidn celebrada los dias 16 ¥ 17 de diciem-
bre de 1999, acords la consiitucién en el siguiente periodo de sesiones de una Comision
especial que (uviese por objeto el estudic del madelo educalivo universitario de Aragén,
basade en los criterios de calidad, descentralizaci6a, equilibrio terrilorial ¥ de gesién
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2. El contenido de la regulacion legal sobre la financiacion de la
Universidad de Zaragoza

Tras la tramitacién parlamentaria, en ejercicio de la competencia
autonémica y siguiendo el modelo de otras CC. AA. —tal y como se ird
viendo—, se aprueba el articulo 30 de la Ley 15/1999% que introdu-
ce una estructuracién de los ingresos procedentes del presupuesta de
{a Comunidad Autonoma a la Universidad de Zaragoza, financiacién
que podriamos clasificar de la siguiente manera:

a) Financiacién bdsica de la Universidad. Son aportaciones en
forma de transferencia nominativa incondicionada. Su composicién y
justificacidn aparecen en el apartado primero del articulo 30. Se pre-
vé 1a inclusidn progresiva de una serie de fondos dentro de la misma.

b) Financiacién del programa de inversiones nuevas y de amplia-
cion de la Universidad de Zaragoza. Se gestiona preferentemente por
la Universidad, con cargo a las transferencias afectadas que realice el
Gobierno de Aragtn.

¢} Financiacién concertada con la Universidad de Zaragoza que
permita asignar recursos del presupuesto de la Comunidad Autdénoma
para financiar programas especificos. Es diferente de la financiacién
bdsica y en cuanto tiene finalidad especifica se puede plantear que los
recursos estén afectados, aunque en el articulo 30.5 no se exige ello
expresamente.

d) Financiacién con cargo a contratos-programa. Se regula en el
articulo 30.6 y se trata de una financiacién parcial con el fin de pro-
mover una serie de politicas publicas educativas, investigadoras o
racionalizadoras de la gestidn.

El articulo 30 de la Ley 15/1999, fija que ¢l Gobierno de Aragdn
establecerd un modelo de financiacién bédsica de la Umversidad de
Zaragoza para el periodo 2000-2003. En conjunte es un esfuerzo para
establecer pardmetros de medida objetivos, que permitan delimitar de
forma clara el sistema de financiacién universitario, pues la valora-

{BOCA n." 32, de 21 de enero de 2000), que recienlemente ha terminado sus trabajos y ha
emitido un interesante Dictamen (BOCA n.°120, de 10 de abril de 2001), aprobado por una-
nimidad de la Cadmara en Sesidn celebrada ¢l 18 de abril de 2001. Hay que recordar que
durante la [V Legislalura se ejercid una iniciativa legislativa popular de creacién de la
Universidad pidblica del Alte Aragdn “Joaguin Costa”, gque no concluyd su (ramitacidén antes
de la disolucién de la Cdmara, y dado que estas iniciativas no decaen con la disolucidn de
las Cortes, se rerrotrayd al rrdmite de toma en consideracidn en la ¥V Legislatura, que en
sesidn celebrada el 4 de noviembre de 1999 no lo superd, decayende definitivamente.

{49) Ley 15/1999, de 29 de diciembre (BOA n.® 167, de 31 de diciembre), de Medidas
Tributarias, Financieras y Administrarivas.
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cién del servicio establecida en el RD de traspaso de funciones y ser-
vicios ya no sirve. Ha quedado desfasada, pues han existddo impor-
tantes modificaciones de la realidad, lo que provoca la necesidad de
disefiar un nuevo modelo de financiacién bésica. La valoracién del
traspaso se realizé con datos del curso 1993-94, y nada tiene que ver
la realidad de 1z Universidad de entonces con la de ahora®™,

La estructura financiera de este modefo mantendrd el porcentaje
de participacién de las aportaciones publicas y privadas vigente en
1999. Es decir, un 65 por 100 de aportacién piblica, y un 35 por 100
de aportacién privada®. Las aportaciones del Gobierno de Aragén a
la Universidad de Zaragoza, en forma de transferencia neminativa
incondicionada con cargo a su presupuesto, representardn en el afio
2003 el 95 por 100 de los gastos de personal de la Universidad de
Zaragoza en dicho ejercicio, incrementdndose en 11 puntos sobre la
realidad de 1999¢», Las leyes anuales de presupuestos consignardn
cada ejercicio los créditos previstes en el modelo de financiacién
bisica en una aplicacién presupuestaria diferenciada bajo la rdbrica:
“Universidad de Zaragoza. Transferencia bdsica™™.

Se incorpora a la financiacion bdsica incondicionada, desde el
afio 2000, los créditos presupuestarios previstos para atender gastos
de reparacidn, ampliacién y mejora de los edificios universitarios y
para los programas de equipamiento, desafectdndose estos créditos

(50} Desde que gestiona Ja Comunidad Autdnoma esia competencia en materia de
enseilanza superior, la transferencia bésica incondicionada a la Universidad de Zaragoza ha
tenido los siguientes incrementos: un 1,40 por 100 en 1997, un 4,95 por 100 en 1998 ¥ un
5,82 por 100 en 1999. El andlisis econdmico derivado de los deslizamientos presupueslatos
para cada gjercicic, incrementos retributivos fijados en presupuestos, trienios, quinquenios,
sexenios... supone un crecimiente minime anual de un 7 puilos, por To que la institlucidn
académica s¢ encontraba en una dificil situacidn econémica para atender su normal funcio-
namjento. Las medidas adopradas en la ley de acompafiamiente han permirido que los pre-
supuestos de la Universidad tengan un incremento anual de mis del 13 por 100, estando este
crecimiento garantizado hasta el afio 2003,

(513 BL 35 por 100 de la denominada financiacidn privada se desglosa en un 29 por
100 de privada, esirictamenle dicha, —19 por 100 de precios piblicos por malriculas, 10 por
100 olras aportaciones, invesiigaci6n, empresas...— y un 6 por 100 de financiacién propia
de la Universidad.

(52) Se tomard como base para la configuracion de! escenario financiero el eoste de la
plantilla de personal docente e investigador y de PAS que Figura en el Presupuesto de la
Universidad de Zaragoza para 1999, :

(53) Para el afic 2000 se fijé en 13.180 millones de pesetas, a los que hay que sumar
orras canlidades pequeiias en conceplos de otras ensefianzas, actividades de formacién ¥y
para la financiacign del Consejo Social. Para el aiio 2001 se fij6 en 14.880 millones de pese-
tas, lo que Tepresenta un exceso sobre los 14,174 millones de peselas que debicran haberse
fijado siguiendo la férmula de crecimiento en la Ley establecida, equivalenie al 8% por 100
del zasio de personal del ejercicio de 1999 acrualizado a 2001. :
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de su destino especifico. Estas dotaciones no computardn a los efec-
tos de alcanzar el 95 por 100 en el 2003 del coste de la plantilla de
1999. Ademds de la financiacidon bdsica, en los Presupuestos de la
Comunidad Auténoma se dotardn los créditos para la financiacién del
programa de inversiones nuevas y de ampliacion de la Universidad de
Zaragoza, que acompasardn st ejecucion a las disponibilidades presu-
puestarias de cada ejercicio y que se gestionara, preferentemente, por
la Universidad®.

Las rransferencias incondicionadas, tanto corrientes como de
capital, se librardn en firme, por doceavas partes, en cada me{unah-
dad. Se fija as{ otro criterio claro establecido por ley que permite a la
Universidad adoptar medidas de plamificactén adecuadas en el ejer-
cicio de su administracién y gestién. Ademds del modelo de finan-
ciacién bdsica, asignada mediante férmulas preestablecidas, el
Gobierno promoverd formulas explicitas de financiacién concertada
con la Universidad que permitan asignar recursos del Presupuesto de
la Comunidad Autdnoma a financiar programas especificos. Tendra
especial interés para el Departamento de Educacién y Ciencia, de
acuerdo con los criterios fijados por el Gobierno, todos los programas
que impliquen la adopcién de formulas reales y efectivas de descen-
tralizacién.

Para atender nuevas necesidades que formule la Universidad de
Zaragoza durante la vigencia del modelo de financiacién bdsica que
se establezca para estos préximos cuatro afios, el Gobierno promove-
rd la formalizacion de contratos-programa COmMO insirumento pre-
ferente de financiacién publica de las actividades universitarias, con
la finalidad de fomentar la calidad de la docencia, la investigamén y
la gestién universitaria, racionalizando los recursos disponibles. El
Gobierno deberd establecer reglamentariamente el marco normativo
aplicable a estos contratos-programa, v, especialmente/ concretard su
tipologia y contenidos minimos. Esta regulacién tendrd en cuenta las
disponibilidades presupuestarias, los principios que informan la pro-
gramacién universitaria y la introduccion de indicadores de caha’z{d
y evaluacién de los resultados por objetives, respetando la autonomia
universitaria.

La afectacién de ingresos para una serie de fines —inversiones,
acciones concertadas— no resulta contraria a la autonomia universita-

(54) También se aporia una solucién sobre temas relativos al patrimonio universitario,
dado que se establece que en aquellas que la ley de presupuestos reserve la gestién a la
Adrminisrracién de la Comunidad Aotdnoma: “wna vez recibidus las inversiones, la
Comuitidad Autdnoma las enregard o la Universidad de Zaragoze que lar incorporard o
su patrimonio gfectadas o su destino™ |
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ria constitucionalmente garantizada y a la facultad concreta atribuida
a las universidades de elaborar y aprobar sus presupuestos. La mayor
parte de los ingresos se concentran dentro de la financiacion bdsica
incondicionada y ¢l resto de supuestos s¢ configuran como fomento
de programas o acciones especificas®™,

No puede omitirse, por el tipo de norma empleada, una ley de
acompafiamiento a los presupuestos de la Comunidad Auténoma, que
estamos ante una regilacion transitoria que derivard en una fey espe-
cifica. Y, ello es asf, pues las leyes de acompafiamiento no son sino
un conjunto de medidas de distinta naturaleza y alcance, configuradas
como instrumentos al servicio de la accidn politica del Gobierno en
los distintos dmbitos sectoriales en que ésta se desenvuelve para una
mejor ejecucion de los objetivos de politica econémica plasmados en
la correspondiente ley de presupuestos.

Sin entrar a analizar el problema de “descodificacidn™ que esia-
mos viviendo y su importante incidencia en el principio de seguridad
juridica (art. 9.3 CE) gue supone un “ordenamiento desordenado”,
debe recordarse que el TC, tras una laboriosa produccién interpretati-
va, ha construide una completa doctrina sobre el presupuesto.
Considera, desde sus primeras Sentencias®™, la ley de presupuestos
como una ley plena, tanto en sentido formal como material. Por su
funcién y configuracidén constitucional con una vigencia estatutaria-
mente limitada a un afio. Dotada de las peculiaridades que afectan a
su contenido y procedimiento legislativo para su aprobacidn.

Admite que la ley de presupuestos regule dos tipos o categorias
de materias: las que conforman lo que ¢l propio TC ha definido como
“niicleo fundamental”, que viene constituido por la aprobacidn de los
presupuestos e incluye las previsiones de ingresos y autorizaciones
de gastos para un determinado ejercicio eccnémice, y, ademds, per-
mite que se incluyan es esta ley especial materias que, no siendo
estrictamente presupuestarias, incidan en la politica de gastos e
ingresos del sector piiblico o la condicionen. Esta doctrina constitu-
cicnal ha precisado que deberdn regularse en leyes ordinarias, dis-
tintas al presupuesto, aquellas disposiciones que superen el limite

{55} Por otra parte, debe sefalarse que en el artfculo citado no se hace referencia a ain-
giin drgano concrelo de la Administracidn de Ia Comunidad Aurdnoma, dando una mayor
tiberiad organizativa, entonces, en funcidn del alcance de los diversos contraros-programa.

(56) §TC 27/1981, de 20 de julio (BOE n.°193, de 13 de agosto), doctrina que ratifica
en la STC 65/1987, de 21 de mayo (BOE n." 137, de 9 de junie), y que confirma en las

SETC 7671992, de 14 de mayo (BOE n.® 144, de 16 de junio) y 195/1994, de 28 de junio
{BOE n.® 177, de 26 de julio}. .
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temporal de vigencia del presupuesto y las que excedan del dmbito
material sefialado®,

El endurecimiento del control por el TC respecto a los limites que
impone el artfculo 134 CE a la accién Jegislativa ordinaria realizada a
través de las leyes de presupuestos determiné un giro en la politica
legislativa desde 1993, La relacién de complementariedad o suple-
mentariedad que existe entre las leyes de acompaiiamiento y las de
presupiiestos constituye ¢l 1imite, 1a linea que separa la legitima liber-
tad de configuracién del legislador, con su apreciacién de juicio de
oportunidad politica, de la transgresién de la Constitucidén y la doctri-
na del TC. Estas precisiones afectan también a las leyes presupuesta-
rias de las CC.AA., sobre las que también han existido pronuncia-
mientos del TC#®, diferenciando entre CC.AA. del sistema LOFCA®
y las otras. En estos momentos permanecemos a la espera de pronun-
ciamiento expreso en relacién con diversos recursos que plantean y
cuestionan los limites de las leyes de acompafiamiento a los presu-
puestos, tanto del Estado como de las CC.AA.

IV. EL REGLAMENTO REGULADOR DE LOS CONTRATOS-
PROGRAMA CON LA UNIVERSIDAD DE ZARAGOZA'Y
OTRAS EXPERIENCIAS EN DIFERENTES COMUNIDA-
DES AUTONOMAS

El apartado 7 del analizado articulo 30 de la Ley 15/1999, encar-
ga al Gobierno de Aragén ¢l establecimiento reglamentario del mar-

(57 Esta doctrina llevé al TC a declarar la inconstitucionalidad y nulidad de varias
modificaciones legislalivas llevadas a cabo mediante las leyes de presupuestos generales
del Bsrado. Ademds de las anteriormente citadas, vid. SSTC 178/1994, de 16 de junio (BOE
n.°163, de § de julio), 203/1998, de .14 de ocrubre (BOE n." 276, de |8 de noviembre),
13071999, de | de julio (BOE n.® 181, de 30 de julio) ¥ 13171999, de | de julic (BOE n."
18], de 30 de julic).

{58) V. la 8TC 17471598, de 23 de julio (BOE n.° 197, de |§ de agosto), que declara
inconstitucional y nula una Disposicién Adicional de una Ley de Presupuestos de Aragon
que regulaba ¢l acceso a la condiri6n de funcionarios de carrera de funcignarios saniarios
locales interinos mediante concurso-oposicion. También, Ta STC 274/2000, de 15 de
noviembre (BOE 1.° 299, de 14 de diciembre) que resuelve el recurso de inconstilucionali-
dad inlerpuesto por el Defensor del Pueblo contra determinados precepros de la Ley de
Presupuetos de Canarias para 1997. La STC 62/2001, de 1 de marzo (BOE n.* 77, de 30 de
marzo), referida a la Ley 771993, de 4 de mayo, de Presupuestos de Aragén para 1993, que
regula el incremento refributivo de sus empleados piiblicos, y que hace primar Ja LPGE
sobre la negociacién colectiva andcipando, quizd, la solucidn a algin debale importanre
actualmente en nuestro pais.

{593 Enire los pronunciamientos sobre Jas CC. AA. gue no forman parte del sistema LOF-
CA, vid. STC 116/1994, de 18 de abril (BOE n.° [ 17, de 17 de mayo), en relacidn con la modi-
ficacidn por Ley de Presupuesios de la Camunidad Foral de Navarra de la normativa de la con-
Iribucidn territorial urbana, especialmente vid, el voio particular de A. RODRIGUEZ BEREDO.
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co normativo aplicable a los contratos-programa, especialmente su

tipologia y contenidos minimos, con atencién a otra serie de circuns-

tanm_as y con respeto, en todo caso, al principio de autonomia uni-
versitaria. En diciembre de 2000 se aprueba el mencionado Decreto
en el que se determina el dmbito de aplicacion y la naturaleza jun’di:
ca de los contratos referidos. Igualmente se establece 1a obligacién de
relacionar la financiacién complementaria derivada de estos conrra-
tos, con la establecida en el modelo de financiacion bdsica para el
pz_ar:qqo 2000-2003. También, la necesidad de relacionar la finan-
ciacion complementaria con la programacion plurianual aprobada
por la Universidad, respetando la autonomia universitaria. Finalmen-
te, se prevé la comparibilidad de esta financiacién con otro tipo de
ayudas, aunque con la obligacién de coordinar posteriormente los
recursos disponibles, con el fin de racionalizar el gasto. La regulacién
aragonesa presenta similitudes y diferencias con las otras existentes
en nuestro pais. .

1. Simili.tudes y diferencias con ofras regulaciones autonémicas:
El _obllg.ado. entendimiento en la coordinacién y programacion
universitaria entre CC.AA. y Universidades '

) El mandado establecido por el ltegislador en el apartado 7 del
articulo 30 de 1a Ley 15/1999, se cumplié con la aprobacién, a pro-
puesta de los Consejeros de Economia, Hacienda y EinpleIo y de
Edtfclamén y Ciencia, de acuerdo con el dictamen de la Comisién
Juridica Asesora del Gobierno de Aragén™, del Decrefo 224/2000
de 19 de diciembre, del Gobierno de Aragdn, por el que se apru-ebc,:
el ‘Regf.amenro regulador de los contratos-programa con la
Universidad de Zaragoza®”. Estamos ante el ejercicio de una pores-
fad reglamentaria originaria que corresponde al Gobierno de la
Comunidad Auténoma, y a los Consejeros cuando resulten habilita-
dos por una Ley o por un reglamento aprobado por el Gobierno, tal
y como establece el articulo 24.1 EAr y el articulo 29.1 de la ,Ley
1/1995, de 16 de febrero, del Presidente y del Gobierno de

(60) Vid. !I)]ctamcn 116 de 2000, de la Comisidn Juridica Asesora del Gobierno de
Aragon —Consejo de Estado autonémico—. Este 6rganc consultive aragonés, regulado en los
arts.'49 ¥ 58, d_e la Ley del Presidente y de! Gobierno de Aragdn, a pesa,r de sus eseasos
medx_os qe‘ funcionamiento, ha desarrollado hasia shora una excelente tarea, de cwlidadt en
su gjercicio de la funcidn consuliiva suprema en Derecho del Gobierno Ide AI‘ag(Sn, ¥
Decreto 13271996, de |1 de julio, del Gobierno de Aragdn, por el que se aprucbél ei

Re Iament d orga izacién ¥ ionamie 1 i i
=] I ridi ra 8] ks
,0 Q .CI I ) Il funcio o de la Comisidn Ju idica Aseso 1 (B AL

(61) BOA n® 155, de 29 de diciembre de 2000.
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Aragén'?, Potestad propia derivada de la Constitucidn y del Estatuto
de Autonomia*®.

Los reglamentos ejecutivos han de ponerse particularmente en
relacién con la ley que desarrollan, “con los principios generales de
Derecho y con da doctrina jurisprudencial en la medida en que ésta
complementa el ordenamiento juridico (art. 1.6 CC), en aras del prin-
cipio de seguridad juridica proclamado en el articulo 9.3 de la
Constitucion. Ello es asf porque el reglamento ejecutivo, como com-
plemento indispensable de la ley, puede explicitar reglas que en la ley
estén simplemente enunciadas y puede aclarar preceptos de la ley gue
sean imprecisos”™. Existiendo habilitacién, la potestad reglamenta-
ria no puede quedar constrefiida a la simple reproduccién y aclaracién
de la norma delegante, ya que entonces su funcién serfa efimera, sino
que ha de complementaria en la medida que sea indispensable para
que aquélla adquiera su plena efectividad.

El precepto de la Ley aragonesa desarrollado se inspira, §In nin-
gtin género de dudas, en la regulacién de la Comunidad Auténoma de
Catalufia contenida en la Disposicién adicional 5° de la Ley 25/1998,
de 31 de diciembre, de medidas administrativas, fiscales y de adapta-
cién al euro®, No obstante, existen algunas diferencias entre la situa-
cién existente en esa Comunidad y la Comunidad Auténoma de
Aragén, por lo que deben realizarse algunas precisiones que se tienen
en cuenta en el Decreto aragonés.

Asi, en primer lugar, se ha debido adaptar la referencia legal
acerca de que en el reglamento se tendrdn en cuenta los principios gue
informan la programacién universitaria. En Catalufia se aprobd el
Decreto 258/1997, de 30 de septiembre, por €l que se regula 1a pro-

(62) BOA n.* 27, de 6 de marzo, modificada por la Ley 11/1999, de 26 de oclubre
(BOA n.° 139, de 25 de octubre}, y porla Ley | 1/2000, de 27 de diciembre, de medidas en
mareria de Gobierno y Administracién de la Comunidad Aulénoma de Aragén (BOA
n.°156, de 30 de diciernbre de 2000}

(63) Vid. 8TS, Sala de lo Contencicso-administrativo, de {7 de febrero de 1998, Arz.
1596.

(64) Vid. §TS, Sala de lo Conlencioso-administrativo, de 18 de marzo de 1998, FI I,
Arz, 3169.

(65) DOGC n.° 2.797, de 31 de diclembre de 1998, que establece para la financiacidn
de las universidades que: “El Gobierne de 1a-Generalidad debe promover la formalizacidn
de contratos-programa cen las universidades piblicas catalanas, como insrrumento pre-
ferente de financiacién, a cargo de los presupuestos de 1a Generalidad de Caraluiia, de las
qctividades universitacias, como medida de fomento de la calidad de la docencia, de la
investigacién y la gestiGn universitaria ¥ de racionalizacidn de los recursos disponibles”. En
la misma disposicién se faculta al Gobierno de la Generalidad para establecer por regla-
mento el marco normativo aplicable a la formalizacidn de los contratos-programa.
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gramacioén universitaria de Catalufa y los procedimientos de creacién
0 reconocimiento y de reordenacidn de centros docentes universita-
r10s y de implantacidn de ensefianza®™. En el caso de la Comunidad
Auténoma de Aragén no existe esa programacién, ni tampoco estd
regulada por normas autondmicas. De ahi que, por el momento, se
aluda exclusivamente a la programacién plurianual, que implica una
valoracién y determinacién de los objetivos por parte de la
Universidad y su financiacién. No obstante, no debe olvidarse que
esa programacién la aprueba la Universidad. Cuando se apruebe, en
Su caso, e$a programacion autondmica, respetando la autonomia uni-
versitaria, serfa preciso coordinar esa regulacién con el futuro
Decreto de desarrollo del articulo 30.6 de la Ley 15/1999. Ademis,
debe indicarse que la mayor parte de las leyes aprobadas por las
CCAA hasta estos momentos sobre coordinacion universitaria aluden
a una programacitn autondmica en esta materia®”,

En segundo lugar, l1a referencia legal a que el reglamento tenga
en cuenta [a introduccién de indicadores de calidad y evaluacién de
los resultados objetivos, respetando la autonomia universitaria mere-
ce también alglin comentario. Debe advertirse que en Catalufia se
aprcbd en el Decreto 355/1996, de 29 de octubre'™, de constitucién
del Consorcio “Agencia para la calidad del sistema universitario de
Cataluiia”. En la medida en que no existe una norma similar ni tam-
poco se ha creado un sistema de evaluacion del sistema universitario
en la Comunidad Auténoma de Aragén, en el Decreto no se introdu-
ce ninguna especialidad sobre evaluacién de resultados general por
parte de la Comunidad Auténoma. Serd cada contrato-programa el

{66) DOGC n°2.492, de 9 de octubre.

(67} Vid. Ley 19/1998, de 29 de junio, de ordenacidn universilaria de la Comunidad
Auldnoma del Pais Vasco (BOPV n.° 133, de 16 de julin); Ley 26/1984, de 19 de diciem-
bre, de Coordinacién Universitaria y de creacién de Consejos Sociales de Caralufia (DOGC
0. 499, de 31 de diciembre, y BOE n.° 19, de 22 de enero de 1985); Ley 11/1989, de 20 de
julio, de Ordenacién del Sistema Universitatio de Galicia (DOG n.° 156, de 16 de agosto, y
BOE 1.°258, de 27 de octubre); Ley 1/1992, de 21 de mayo, de Coordinacidn del Sistema
Universilario de Andalucia (BOJA n° 48, de | de junio, y BOE 0.° 156, de 30 de junio);
Ley 471999, de 21 de abril, de Coordinacién universitaria de la Regién de Murcia (BORM
n.° 102, de 6 de mayo y BOE n.® 296, de 11 de diciembre); Ley 3/1985, de © de marzo, de
Coordinacidn Interuniversitaria en la Comunidad Yalenciana {DOGYV n.° 237, de 18 de mar-
zo, y BOE n.° 133, de 4 de junio). Ley 6/1984, de 30 de noviembre, de los Consejos
Sociales, de Coordinacién Universitaria y de creacion de Universidades, Centros ¥ Estudios
Universitarios (BOCAC n.° 127, de 5 de diciembre, ¥y BOE n.° 127, de 28 de mayo); Ley
471998, de 8 de abril, de Coordinacidn Universilara de la Comunidad de Madrid (BOCM
n.° 93, de 21 de abril, y BOE 0.° 194, de |4 de agoste), y Ley 2/1998, de 4 de junio, de
Coordinacién Universitaria de Castilla y Ledn (BOCL n.° 109, de || de junic y BOE n.”
197, de [8 de agosto).

{68) DOGC n.° 2.277, de & de noviembre de 1996.
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que establezca para cada objetivo los indicadores de_eyafuacién y la
Comisién mixta de seguimiento, si existe, la que vigile el cumpli-
miento de los mismos, asf como quien establezca un perfodo de prue-
ba para la vigencia del contrato o quien, finalmentg, concrete las cau-
sas de resolucién del contrato-programa. Si en el futuro se crease un
sistema de evaluacién general de la actividad universitaria, deberd
coordinarse su actividad con la regulacion contenida en el Decreto de
desarrollo del artfculo 30.6 de la Ley 15/1999.

Por otra parte, la supeditacién del cobro de‘ la financiacion com-
plementaria al cumplimiento de objetivos deberia estab]e(;ersc en una
norma con rango suficiente, como sucede con la regulaqlén conteni-
da en los apartados segundo, tercero y cuarlo para otro tipo de finan-
ciacién de 1a Universidad. Tampoco se incluye la obligacién de con-
signar los créditos previstos en el contrato-programa para cada ejer-
cicio en aplicaciones presupuestarias diferenciadas en el Presupuesto
de Ta Comunidad Auténoma, como se hace en el apartado segundo del
articulo 30 de la Ley 15/1999 por razones similares.

Tal y como ya se ha afirmado anteriormente, la regulacién con-
tenida en el articulo 30 de la Ley 15/1999 constituye una regul_acrpn
transitoria y parcial de aspectos concretos de la materia universitaria.
De ahi la necesidad de adaptar algunas de las referencias contenidas
en dicho precepto.

En cuanto a consideraciones formales, debe sefialarse que se ha
procedido conforme a técnicas tradicionales en ¢l ejercicio de la
potestad reglamentaria, a configurar formalmente un Pecrcto como de
un articulo iinico aprobador del Reglamento acompafiado de las usua-
les disposiciones finales sobre entrada en vigor y hablhtaczlon norma-
tiva. Eso permite individualizar la materia regulada separdndola de la
férmula usual de aprobacién. En su momento ello puede posibilitar,
también, la facilidad en llevar a cabo modificaciones concretas del
texto del Reglamento.

Debe indicarse que en otras CC,AA. Jos contratos-programa tie-
nen un sentido diferente al que han alcanzado en la Comunidad
Auténoma de Aragén segin la Ley 15/1999. Es lo que sucede en la
Comunidad auténoma del Pais Vasceo, donde la funcién consiste en
financiar los programas contenidos en el plan _umvgrsi_rario, sin que
esto suponga el menoscabo de la autonomia universitaria‘®.

Similar situacién y especial mencidn requiere la peculiar sifua-
cién normativa universitaria canaria, Comunidad decana en esta

(69 Ad. 31 de la Ley 1971998, de 29 de junio, de ordenacion wniversitaria de la
Comunidad auténoma del Pais Vasco (BOPY n.® 133, de 16 de junio).
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materia, ¥ con una complejidad y vertiginosa evolucién sobre la mis-
ma, derivada de la aprobacién de la Ley 5/1989, de 4 de mayo™, que
afecta decisivamente al plan universitario de Canarias, que fue apro-
bado por primera vez por Ley 6/1986, de 28 de julio”. Con posterio-
ridad se aprobd la Ley 11/1987, de 11 de mayo, del plan universitario
de Canarias”™, que se revisd por Ley 6/1988, de 12 de diciembre™, y
por Ley 8/1994, de 20 de julio, del Plan de inversiones universitarias
de Canarias™.

La Ley canaria 6/1995, de 6 de abril®®, de plantillas y titulacio-
nes universitarias, sefiala en su articulo 6 el conrenido minimo que
habr4 de tener cada contrato-programa, de una duracidn de tres afios,
con cada una de las universidades. En su contenido se encoentran cri-
terios para la evaluacién institucional de la actividad docente e inves-
tigadora, criterios que justifiquen el inicio, continuacidn o supresién
de titulaciones, plantillas con sus retribuciones, plazas a amortizar en
virtud de concursos, financiacién de docencia en tercer cilco, otras
férmulas de financiacidn...

Las valoraciones de estas experiencias son variadas®™, no obs-
tante el empleo de esta técnica se va extendiendo, no sdlo en su uso'™,
sino en la idea de que debe generalizarse™. En resumen, estamos ante

(70) BOCAC n.” 64, de 8 de mayo de 1985,

(71) BOCAC n.° 91, de 4 de agosto de 1986.

(72) BOCAC n® 63, de 18 de mayo de 1987.

(73 BOCAC 0™ 139, de I'4 de diciembre de [988.

(74) BOCAC n.® 91, de 27 de julic de 1994, cuyo arl. 7 ha sido modificado por el art.
10 de la Ley 2/1998, de 4 de febrero (BOCAC n.° 17, de § de febrero), de medidas urgen-
tes econdmicas de orden social y relativas a personal y a la organizacién adminisirativa de
la Comunidad Aurénoma de Canarias para el ejercicio de 1999,

{75) BOCAC n.” 45, de 12 de abril de 15995,

(76) Vid. Ef Diu, 28 de junio de 2000, EI Rector de la Universidad de La Laguna con-
sidera que el primer contrato-programa suscrito entee las dos universidades canarias y la
adminisiracién autondmica supuse un marcy de financiacidn esrable, pero en modo alguno
soluciond, en el caso de La Laguna, algunas de las graves carencias de la Institucion, se que-
dé corio. El contrate que reguld las relaciones desde 1996 a 1998, sigmficd para ¢l Recior
an estimulo para la gestion y la transparencia comtable en el senc de la Universidad, obli-
gada comoe eslaba ¢ conseguir objetivos « cambio de finaneivcidn. El nuevo contralo pro-
grama canario es bien visto por el Consejo Social y considerado ambiguo por el Reclorado.

{77} En el verano de 1997 la Universidad Politécnica de Cataluna firmaba su primer
contrato-programa con la Generalidad, con 51 indicadores estructurados en 15 finalidades
¥ una serie de compromises a alcanzar para el ejercicio de 1997,

(78) Vid, La Vanguardia digitad, 28 de marzo de 2001. EI documenro elaborado por la
Comissic de Reflexio sobre el Futur de " Ambir Universitari Corald, cuyo eje es la aurongo-
mia universilaria y la flexibilidad de sus estructuras, considera que estos principios van uni-
dos a la vesponsabilizacion sobre los actuaciones, abogando por la financiacidn ligada o
resultudos o través de contratos-programa y partieipacidn.
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contratos para el entendimiento. Obtener financiacién a cambio de
transparencia y la consecucién de determinados objetivos™. Su fun-
damento no es otro que la bisqueda de una politica de racionali-
zacién y equilibrio de la educacién superior, en la que es obli-gado el
entendimiento en la coordinacidn y programacién universitaria enfre
CC.AA, y universidades.

2. Contenidos mas relevantes del reglamento regulador de los
contratos-programa con la Universidad de Zaragoza

A) Objeto y naturaleza. Son instrumentos de financiacion de la
Universidad de Zaragoza para la consecucién de objetivos de la ense-
fianza universitaria de interés pdblico. Se financian, parcialmente,
con cargo a la transferencia bdsica, y en su configuracién y ejecucion
deberin respetar plenamente el principio de autonomfa universitaria.

En el art. 1.3 se hace referencia a que los contratos-programa
quedan fuera del dmbito de aplicacién de la Ley 13/1995, de 18 de
mayo, de Contratos de las Administraciones Pablicas de forma con-
gruente con lo que indica ¢l articulo 3 1.c) de ta Ley 13/1995, de 18
de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas que precisa
que quedan fuera del dmbito de la misma los convenios de ¢olabora-
cién que celebren éstas eatre si. De conformidad con el articulo 3.2 de
la Ley 13/1995, dichas exclusiones se regulardn por sus normas espe-
ciales, aplicdndose los principios de la misma para resolver las dudas
y lagunas que pudieran presentarse, en la medida que sea posible. La
exclusién de la Ley de Contratos obedece a que estamos en presencia
de un convenio realizado entre dos Administraciones y no un contra-
to, por razones diversas:

a) Con el Contrato-programa se trata de coordinar las compe-
tencias de la Comunidad Auténoma de Aragén y las de la Universidad
de Zaragoza. A la Universidad, de conformidad con el articulo 1 de
la LORU, le corresponde el servicio piiblico de la educacton supe-
rior, que lo realiza mediante la docencia, el estudio y la investigacidn.

(79) En el informe final de las Comunidades Aulénomas que gestionaron dircctf'lmen-
te su participacidn en la segunda convocatoria (1998) del Plan Nacional de Evaluacién de
la Calidad de las Universidades, se establece en sus recomendaciones que los gobiernes
autondmicos deben asumir mayor protagonismo, realizande varias recomendaciones, entre
las que se encuenira la de “establecer sistemas de financiveldn, mediante el oportano con-
tralo-programd, gue lenga e cuenta los resultados y lus mejoras que se deriven de los pro-
cesos de evaluacion, pudiendo esiablecer premios con el fin de esiimular fu competitividad
enire las instituciones”. Vid. RD 1.94741995, de | de diciembre, por el que se establece el
Plan Nacional de Evaluacién de la Calidad de las Universidades {BOE n.” 294, de 9 de
diclembre).
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Por otra parte, en ¢l articulo 36 del EAr se atribuye a la Comunidad
Auténoma la competencia sobre enseflanza, tal y como se ha visto, y,
por ¢llo, también sobre educacién universitaria; y, en particular, se
indica que la Comunidad Auténoma fomentard la investigacidn y la
creacion de centros universitarios en las tres provincias. Finalidades
de fomento que aparecen expresamente mencionadas en el articulo
30.6 de la Ley 15/1999%" v que persiguen, segdn se indica en el mis-
mo precepto, la racionalizacidn de los recursos disponibles. Dichas
competencias no afectan a la autonomia universitaria, en la medida
gue constituye una financiacién complementaria diferente de la bési-
ca. Con el contrato-programa se coordinan ambas competencias.

b) Con el contrato-programa se trata de racionalizar los recursos
economicos escasos de la Universidad de Zaragoza y la Comunidad
Auténoma. El contrato-programa trata de ceordinar el efercicio de
competencias en unos dmbitos determinados —calidad de la docencia,
la investigacién y la gestién universitaria— fijando unos objetivos y
actuaciones, para cuya consecucidn se prevé una financiacion especi-
fica acordada entre ambas administraciones. De ahi que ambas admi-
nistraciones determinen la financiacién que asignan al cumplimiento
de esos objetivos: la Universidad atribuye parte de su financiacién
bdsica, dado que algunos aspectos ya estdn contemplados parcialmen-
te por la propia institucién en su presupuesto; y la Comunidad
Auténoma atribuye financiacién complementaria para alcanzar unos
objetivos que exclusivamente con las transferencias bisicas no se
podrian lograr®".

B) Tipologia de los contratos-programa. Se regula la tipologia de
los contratos-programa cumpliendo a esos efectos lo que indica el
articulo 30.7 Ley 15/1999 que prevé que en el reglamento de desarro-
llo se concrete 1a tipelogia de los contratos-programa. Con el precep-
to se pretende dotar de la flexibilidad méxima a los contratos-progra-
ma. De esta forma, el contrato-programa puede ser tinico, contem-
plando los tres tipos de actuaciones mencionadas legalmente —inves-
tigacién, calidad de 1a docencia y gestidn universitaria—, o especifico.
También se prevé la existencia de un contrato-programa general vy,
simultineamente, de contratos-programa especificos. En este sentido,
puede pensarse en un contrato-programa general que contemple las

(B0} Fomento de la calidad de la docencia, la investigacidn y la gestidn universilaria.

(81} En este senrido, en el artfculo 30.6 de Ia Ley 15/1999 se dice que se fermalizardn
los coutratos-programa para alender nuevas necesidades que surjan duranle la vigencia del
modelo de financiacién de la Universidad de Zaragoza y que no estén conlemplados en los
apartados primere a quinto del mismo precepte, ¥ deban financiarse, parcialmente, con car-
go a la rasferencia bdsica del Presupuesto de la Comunidad Auténoma, ’
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tres finalidades y un contrato-programa especifico dirigido exclusiva-
mente a fomentar la calidad de la docencia en el tercer ciclo, por
ejemplo.

C) Contenido de los contratos-programa. El contenido de los
contratos-programa debe ponerse en relacién con los articulos 6 de la
Ley 30/1992, 46 de la Ley 1/1995, de Presidente y Gobierno de
Aragén y 30.7 de 1a Ley 15/1999, de 28 de diciembre®”, precepto este
tiltimo que establece que el Reglamento que se apruebe concrelard los
contenidos minimos de dichos contratos-programa. En 1a medida que
no estamos ante un contrato, sino ante un converio, se sigue la regu-
lacién de los convenios contenida en la Ley 30/1992 y la normativa
autondmica, en la medida de lo posible, adaptando algunos aspectos a
las peculiaridades propias de este tipo de conventos.

Se incluye la previsién de una Comisién mixta de seguimienio
con el fin de resolver las posibles diferencias que pudieran existir.
También se contempla la posibilidad de crear una organizacidn espe-
cifica para la gestidn del contrato. Dicha posibilidad se inspira en la
regulacién de la Ley estatal 30/1992, de 26 de noviembre y en las
Leyes aragonesas 1/1995 y 11/1996% y en el hecho de que en algu-
nas ocasiones resulta méds conveniente para resolver diferencias crear
una organizacion comiin que sea la que gestione directamente algunos
aspectos.

D) Los érganos autorizadores de los contratos-programa y de
quienes deban suscribirlos, El precepto especifica algunos de los
principios contenidos en el artfculo tercero. Desde la perspectiva del
Gobierno aragonés se dispone que, como regla general, los contratos
deberdn ser autorizados por el Consejo de Gobierno y suscritos por el
Consejero encargado de las materias de educacion universitaria. Por
otra parte serd la Universidad quien determine el 6rgano que debe sus-
cribir los contratos-programa.

(82) Asi, debe especificarse los drganos que celebran el contralo-programa y la facol-
tad suficiente con la que actia cada uno de ellos, los objelives y acluaciones que se acuer-
den desarrollar v los crilerios de la evaluacidn de su cumplimienio, con expreso reflejo en
indicadores de calidad y evaluacin de resullados por objelivos, el modo de financiacién,
las precisiones necesarias sobre la posibilidad de modificar ¢l contrato-programa, plazo de
vigencia, exfinci6n por causa distin a la finalizacidn de su plazo de vigencia, causas de
resolucion y sus consecuencias, establecimiento en su caso de comisidn mixta o de organi-
zacidén encargada de su gestidn,

(83) Sobre esta Ley no se habfa hecho referencia hasta ahora: es In Ley 11/1996, de 30
de diciembre, de la Administracién de la Comunidad Autdnoma de Aragén (BOA n.° L. de
3 de enero de 1997), modificada por la Ley 11/2000, de 27 de diciembre, de medidas en
maleria de Gobieme y Administracién de la Comunidad Autdnoma de Aragdn (BOA
n.* 156, de 30 de diciembre de 2000).
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E) Las obligaciones que asumen las partes. Las obligaciones que
asumen las partes de los contratos-programa se detallan con el nivel
de abstraccion suficiente para ello teniendo en cuenta el plural conte-
nido que podran adoptar los contratos-programa. No obstante, se exi-
ge definicién en los compromisos y obligaciones, en las cuantias. ..

~ F) Seguimiento de la ejecucidn de los contraios. Establece prin-
cipios relativos al seguimiento de los contratos-programa. Otra vez ¥
para respetar la necesaria flexibilidad que es directiva esencial del
Decreto, no se inclina porque siempre deba existir una comision de
seguimiento del programa, aunque ésta podri existir. En ese caso se
precisan algunas de sus competencias remitiéndose en cuanto al fun-
clonamiento a lo que indiquen las normas reguladoras del régimen
Juridico de los 6rganos de colegiados de la administracidn.

G) El plazo de vigencia. Presupuesto del mismo es el, casi siem-
PTe, necesario cardcter plurianual de estos contratos, sin que pueda
ser superior a cuatro afios™, En todo caso el plazo se fijard en los con-
firatos disponiéndose la posibilidad de prérroga, que no podré exceder

e un afio,

H) Precisiones sobre financiacién. Ademds de unos principios
generales sobre financiacion se dedica un capitulo a esta cuestién. Se
exige la necesidad de identificacién de ias partidas afectadas y prevé
la posibilidad de que se disponga el fraccionamiento de pago v otras
cuestiones en relacién al control econémico.

1) Modelo de financiacién bdsica de la Universidad de Zaragoza
para el perfodo 2000-2003. Se sitda en la linea del completo conteni-
do del articulo 30 Ley 15/1999, de 29 de diciembre. Los objetivos y
actuaciones previstos en los contratos-programa estin contemplados
parcialmente en el modelo de financiacién bdsica de la Universidad.
Al fo;malizar estos contratos, se afectan los ingresos al desarrollo de
los mismos y, junto con los ingresos suplementarios que la Comunidad
Auténoma destine, se financiardn las actuaciones. De ahf que se con-
temple expresamente la necesidad de tomar razon en el modelo de
financiacién bésica de dos aspectos: 1) de la existencia de ese contra-
to-programa, y 2) de que la trasferenciz de esa financiacién ha dejado
de ser incondicionada, como consecuencia de Ia firma del convenio y
la decisién voluntaria de la Universidad de destinarlo a este fin.

J) Programacién plurianual de la Universidad de Zaragoza,
Regula lo relativo a la programacién plurianual de la Universidad

{84} Recoérdese ahora 1o analizado en el apartado 1.2 de este trabajo en relacidén con
el art. 61.3 de la LGP, '
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conectando con lo establecido en el art. 54%% de la LORU, en el arti-
culo 222 de los Estatutos de 1a Universidad de Zaragoza® y en 1a Ley
10/1996, de 23 de diciembre, del Consejo Social de 1a Universidad de
Zaragoza® Los contratos-programa afectan de dos formas diferentes
a la programacion plurianual. En primer lugar, en cuanio pueden con-
llevar una modificacion de la programacidn de la actividad aprobadu
y presupuestada, amphando les objetivos y actuaciones previstas en
las mismas; ¥ en cuanto se refieren parcialmente a los recursos de la
financiacién bésica y se afectan a esos fines. Y en segundo lugar, en
cuanto es preciso programar plurianualmente los nuevos abjetivos y
la financiacion de los mismos.

La programacion plurianual es competencia de la Universidad,
por lo que a ella le corresponde su aprobacién. Para evitar descoordi-
nacién entre el contenide de la programacién y las previsiones del
contrato, respetando la autonomia universitaria, se contempla la rea-
lizacién de unas memorias por los érgancs encargados de su elabora-
cién y aprobacién —Junta de Gobierno y Consejo Social—, que debe-
rdn presentarse antes de la formalizacién del contrato. Con posterio-
ridad a la formalizacién del contrato-programa se procederd a su apro-
bacién de acuerdo con el articulo 54 de la LORU.

{83) El artfculo 54 de la LORU establece que, una vez asignada la subvencién global
fijada anualmenle por las Comunidades Autdnomas, las Universidades elaberarin y apro-
bardn nna programacion plurianual y un presupueste anual. La programacidn comportari la
evaluacion econdmica del plan de aclividad administrativa durante el mismo periodo; y la
autorizacidn efectiva de los créditos se producird mediante la aprobacion del presupuesio.

{86} Antes de aprobar la programacidn plurianual en el artieulo 222 de los Estaturos
de la Universidad de Zaragoza se prevé que se aprucben por la Junta de Gobiernc los obje-
tivos gue orientardn la aclividad de los Departamentes y demds Centros universilarios,
durante el periodo que comprende la programacicén. V. RD 1.271/1985, de 29 de mayo, por
el que se aprueban los EE.U.Z. (BOE n.® 180, de 2% de julio de 1985), el RD 464/1986, de
10 de febrero, por el que se aprueban las normas que completan con caricter provisional los
EE.U.Z (BOE n.” 57, de 7 de marzo}, el RD 824/1989, de 7 de julio, por el que se aprueba
lareforma del art. 112.5 de los EE.U.Z. (BOE 1.” 164, de |1 de julic), 1la modificacidn, ope-
rada porel D. 193/1998. de 17 de noviembre, del Gobierno de Aragdn, por el que se aprue-
ba la referma del Titulo VI de los EE.U.Z. (BOA n.® 138, de 27 de noviembre), y el I
69/2000, de 28 de marzo, del Gobierno de Aragdn, por el que se aprueba la reforma de los
EE. U.Z. (BOA n.° 43, de 12 de abril).

(87) BOA n.° 152, de 30 de diciembre de 1996, modificada por la Ley 3/2000, de 10
de octubre (BOA n.” 129, de 27 de octubre}, que establece en su articulo 2 B) la competen-
cia del Consejo Social para aprobar [a programacién plurianual de la Universidad a pro-
puesia de la Junta de Gobierno, quien la remilird al Consejo Social, junto al proyecto de
presupueslo; el presupuesto anual deberd recoger las actuaciunes previsias en la programa-
cién plurianual que afecien a dicho ejercicio. ¥, A. MARTINEZ BaLLariN y F. GURREA
CasaMayar, “El Consejo Social ;drzano de participacidn de la sociedad en la universidad
piblica?”’, en esta REvISTA [5, pp. 349-389.
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K) Compatibilidad con financiaciones complementarias. El
Decreto contempla la posibilidad de obtener financiacién comple-
mentaria tanto para ¢l desarrollo més adecuado de los fines previstos
en el contrato-programa como aguellos que no estén contemplados.
Esa financiacién puede provenir del propio Gobierno de Aragén con
cargo a programas especificos o de otras Administraciones o institu-
ciones privadas.

En este sentido, en ¢l articulo 30.6 de la Ley 15/1999 se dice que
el Gobierno de Aragén promoverd la formalizacién de contratos-pro-
grama con la Universidad de Zaragoza, como instrumento preferente
de financiacién piblica de las actividades universitarias, con la fina-
lidad de fomentar la calidad de Ia docencia, la investigacién y la ges-
tién universitaria. Pero no es exclusiva.

En el 4mbito de la investigacidn, existen convocatorias especifi-
cas, incluso del propio Gobierno de Aragén, gue si no s¢ contempla-
ra genéricamente su compatibilidad, podrian plantear problemas de
{ndole juridico dada la regulacién de la que se parte. O también otras
Administeaciones pueden decidir financiar la calidad de la docencia
en determinados estudios. Hecho que es corriente en el caso de los
estudios que conducen a titulos propios de la Universidad, dada la
exigencia de autofinanciacion.

Se trata, en definitiva, de no impedir la obtencidn de otros posi-
bles recursos. No obstante, exige una coordinacién de las partes
implicadas en el contrato-programa, dado que no puede financiarse

dos veces una misma actuacién concreta dentro de los objetivos per- .

seguidos. Por eso, se contempla la netificacion, en el caso de que
afecte a los fines previstos en el contrato-programa, y que se acuerde
por ambas partes una racionalizacidn del gasto.

Al igual que SENDER describi6 la incomprensidn que espera a
todo emigrado que vuelve —y no se equivoco—, las universidades
pliblicas que nunca han abandonado el contexto de la administracién,
sorprenden al resto cuando claman por evitar el desarraigo en el que
a veces se ven sumidas, pues por ellas no ha sido buscado ni deseado.

Aragoén fue elegido por GRACIAN para situar en ef Criticén el oto-
fio de la varonil edad, la época juiciosa de cortesana filosoffa, y dejo
el legado de la razdn y la entereza como principal simbolo de esa tie-
rra. En El Politico, plasmé la nostalgia por una edad pretérita, la de
Fernando el Catélico, contrapuesta a la triste realidad entonces pre-
sente de Felipe IV y sus validos. Esperemos que el alma de la politi-
ca del rey Fernando, quintaesencia del gobernante para cualquier
fiempo, haya servido de gufa al legislador aragonés en la regulacidn
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analizada. Nosotros no hemos pretendido ofra cosa que desarrollar un
elevado Arte de prudencia en la descripcién de su contenido.
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