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Resumo: O artigo estuda o alcance e as consecuencias dos cambios introducidos polas leis 39 e 40 de 2015, do
procedemento administrativo das administracions publicas e do réxime xuridico do sector publico, respectivamente,
sobre o réxime xuridico das universidades, a partir da exclusion destas institucions da consideracion de administracions
publicas.

En primeiro lugar, constatase que esta exclusion existe, derivada do ambito subxectivo de aplicacion ditado en ambas
as duas leis. Sequidamente, detéllanse as implicacidns que comporta esta exclusion, asi como o seu alcance e efecto
sobre diferentes ambitos da actuacion universitaria, ao estar boa parte das disposicidns de ambas as duas leis dirixidas
especificamente ds administracions publicas e non ser, polo tanto, de aplicacién supletoria ds universidades publicas
por teren sido excluidas desta condicion.

As soluciéns que aqui se propofien aos graves problemas que derivan do anterior pasan preferiblemente pola modifi-
cacion destas leis para volver considerar as universidades como administracions publicas ou, polo menos, non excluilas
de xeito explicito desta condicién. Non facelo implica privar as universidades de boa parte das potestades e garantias
que as novas leis lles reservan as administracions publicas.

Palabras clave: dereito administrativo, universidades, Administracion publica, goberno universitario, xestion univer-
sitaria.

Resumen: El articulo estudia el alcance y las consecuencias de los cambios introducidos por las leyes 39 y 40 de
2015, del procedimiento administrativo de las administraciones publicas y del régimen juridico del sector publico,
respectivamente, sobre el régimen juridico de las universidades, a partir de la exclusion de estas instituciones de la
consideracion de administraciones publicas.

En primer lugar, se constata que esta exclusion existe, derivada del dmbito subjetivo de aplicacion dictado en ambas
leyes. Seguidamente, se detallan las implicaciones que comporta esta exclusion, asi como su alcance y efecto sobre
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diferentes dmbitos de la actuacion universitaria, al estar buena parte de las disposiciones de ambas leyes dirigidas es-
pecificamente a las administraciones publicas y no ser, por tanto, de aplicacion supletoria a las universidades publicas
por haber sido excluidas de esta condicion.

Las soluciones que aquf se proponen a los graves problemas que se derivan de lo anterior pasan preferiblemente por la
modificacion de estas leyes para volver a considerar las universidades como administraciones puiblicas o, por lo menos,
no excluirlas de manera explicita de esta condicion. No hacerlo implica privar a las universidades de buena parte de las
potestades y garantias que las nuevas leyes reservan a las administraciones publicas.

Palabras clave: derecho administrativo, universidades, Administracion publica, gobierno universitario, gestion uni-
versitaria.

Abstract: This article examines the scope of the changes introduced by Laws 39/2015 and 40/2015, of the adminis-
trative procedure of public administrations and the legal system of the public sector respectively, and the consequen-
ces of these changes on the legal regime of public universities, mainly due to the exclusion of these institutions from
being considered public administrations.

The study first confirms that this exclusion exists, derived from the scope of application issued in both laws. Next, |
study the implications of this exclusion, as well as its scope and effects on the different areas of university activity.
The preferred solution to these serious problems would preferably include the modification of these laws returning
to the universities the consideration of public administrations or, at least, not to exclude them explicitly. Failure to do
so implies depriving universities of many of the powers and guarantees that the new laws reserve to public adminis-
trations.

Key words: administrative law, universities, public Administration, higher education.

Sumario: 1 Introducién. 2 Consideracion xuridica das universidades na historia recente. 3 Consideracion xuridica das
universidades nas leis 39 e 40 de 2015. 4 A exclusion das universidades da condicion de administracions publicas. 4.1
Administracion publica versus administracion. 4.2 Unha exclusion non motivada e non solicitada. 4.3 Unha exclusion
contraditoria co resto do ordenamento xuridico universitario. 5 O dano causado débese reparar, non empeorar: as leis
universitarias non deben crear un dereito administrativo paralelo. 6 As consecuencias da aplicacion das leis 39 e 40
sobre diversos dmbitos universitarios e algunhas aclaraciéns para o seu exercicio. 6.1 A estrutura organica das univer-
sidades: 0s 6rganos colexiados. 6.2 O rexistro administrativo. 6.3 As garantias do silencio administrativo e da revision
de oficio dos actos. 6.4 A contratacion administrativa. 6.5 A potestade disciplinaria. 6.6 O patrimonio universitario e a
responsabilidade patrimonial. 6.7 O persoal docente, investigador e de administracion da universidade. 6.8 A potesta-
de requlamentaria das universidades. 7 Conclusiéns. 8 Bibliografia.

1 Introducion

A aprobacion e entrada en vigor das novas leis que configuran o réxime xuridico do sector pu-
blico e o procedemento administrativo comudn das administraciéns publicas, respectivamente
Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector publico (en diante L40/2015) e
Lei 39/2015, do 1 de outubro, do procedemento administrativo comun das administraciéons
publicas (en diante L39/2015), supuxeron un novo movemento na taboa de nomenclaturas
e categorizacions das institucions que forman a estrutura dos entes publicos. Principalmente,
o feito de retirarlles &s universidades a condicién de Administracién publica provoca unha
serie de consecuencias de maxima importancia que deben ser atendidas con urxencia para
que estas institucions poidan seguir desenvolvendo as suas funciéns con seguridade xuridica
e baixo as garantias previstas polo dereito administrativo para as administracions publicas.

2 Consideracion xuridica das universidades na historia recente

Aténdonos concretamente & institucion da universidade, a sua clasificacion na historia re-
cente baixo unha forma concreta ou dentro dunha categoria especifica de entidade publica
non foi formalmente ben resolta por ningdn marco xuridico, universitario ou administrativo.
Efectivamente, e sen pretender ser exhaustivo, un repaso as diferentes formas en que as
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universidades publicas foron definidas ao longo do ultimo século d& unha idea de como foi
de espesa e cambiante a definicién da sua natureza xuridica':

- 1943: “corporacién de mestres e escolares”, segundo a Lei sobre ordenacion da universidade
espafola, que “tera plenitude de personalidade xuridica en todo o que non estea limitado
pola lei e sempre dentro do exercicio das sUas funciéns universitarias”.

- 1962: "organismo autdbnomo”, do tipo que desenvolve os servizos que lle son encomen-
dados via subvencions consignadas nos orzamentos do Estado e polas taxas, recargas e
outros que tefia establecidos, segundo o Decreto 1348/1962, do 14 de xufio, polo que se
da cumprimento ao disposto na disposicion transitoria sexta da Lei de réxime xuridico de
entidades estatais autonomas, do 26 de decembro de 1958, e se aproba a clasificacién das
ditas entidades.

- 1970: “teran personalidade xuridica e patrimonio propio” e “gozaran de autonomia”
basedndose na cal “teran plena capacidade para realizar todo tipo de actos de xestion e
disposicién, sen mais limitacions que as establecidas polas leis”, segundo a Lei xeral de
educacion, cofecida como Lei Villar Palasi. Con esta lei introdUlicese no marco normativo a
figura dos estatutos das universidades.

- 1970-1971: "organismo autdbnomo”, “corporacion de dereito publico” e/ou “entidade
de dereito publico”, segundo os diferentes estatutos que aproban as universidades a partir
da Lei Villar Palasi.

- 1983: "estan dotadas de personalidade xuridica e desenvolven as stas funciéns en réxime
de autonomia”, sequndo a Lei de reforma universitaria (LRU) dese ano, xa ditada coa Cons-
titucion de 1978 en vigor.

- 1985: “entidades de dereito publico que tefien personalidade xuridica e patrimonio pro-
pios”, “entes publicos institucionais”, “corporacion de dereito publico” ou “instituciéon de
dereito publico”, segundo os estatutos aprobados polas universidades a partir da LRU.

-2001: "estan dotadas de personalidade xuridica e desenvolven as suas funciéns en réxime
de autonomia”, segundo a Lei organica de universidades (LOU), que reproduce a definicion
empregada na LRU de 1983.

-2001-: "entidade de dereito publico que ten personalidade xuridica e patrimonio propios”,
“institucion de dereito publico con personalidade xuridica e patrimonio propio”, entre outras
definicions, nos estatutos aprobados a partir da LOU de 2001 e posteriores.

Esta diversidade de caracterizacions fai referencia unicamente ao disposto na normativa:
durante todos estes anos a xurisprudencia foi acufiando tamén formas diferentes de referirse
& institucion universitaria. Asi, o Tribunal Supremo (STS do 10 de maio de 1988, ar. 4144)
cualificounas de “administracién independente” e, na STS do 1 de decembro de 2003,
de “entidades de dereito publico” vinculadas & Administracion xeral do Estado ou & da
correspondente comunidade auténoma. O Tribunal Constitucional, na STC 101/2003, do

1 Darecompilacion que presenta con maior detalle TARDIO PATO, J. A, “iTiene sentido que las universidades publicas dejen de ser adminis-
traciones puiblicas en las nuevas leyes del sector publico y de procedimiento administrativo comun?”, Documentacion Administrativa, n. 2,
xaneiro-decembro, 2015.
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2 de xufo, fai unha descricién en que cualifica a natureza das universidades de “peculiar”,
explicando que as considera “administracion institucional”, “organismo autbnomo”, e que
pola sUa organizacion se parecerian mais as “corporacions”. Pola sta banda, o Consello
de Estado cualificou as universidades, ao ditaminar no seu dia sobre estatutos emitidos en
desenvolvemento da LRU, de “entes administrativos auténomos”, que non eran asimilables
aos “organismos autbnomos”. E todo isto sen nin sequera entrar a considerar todo o que
se escribiu sobre o tema por parte da doutrina, que reproduce e abunda no uso de todas
estas cualificacions e clasificacions.

3 Consideracion xuridica das universidades
nas leis 39 e 40 de 2015

Visto o ampla variedade de consideraciéns que recibiu a natureza xuridica da universidade,
imos ver gue din agora as ainda recentes leis basicas administrativas, que achegaron a tltima
novidade 4 lista e, sobre todo, se a nova cualificacion debe significar cambios importantes
na consideracion e no funcionamento das institucions universitarias.

Ambas as duas leis prevén un dmbito de aplicacion subxectiva practicamente idéntico e
fano no mesmo numero de artigo, o segundo, dirixindose algunhas precisions especificas as
entidades de dereito privado vinculadas ou dependentes das administraciéns publicas, e un
apartado para as corporacions de dereito publico, este Ultimo unicamente na L39/2015. A
primeira concrecién en canto as universidades publicas é notable porque son mencionadas no
apartado ¢) do punto 2, onde se di que “se rexen pola sta normativa especifica e, supleto-
riamente, polas previsions desta lei” . Obviamente, esta é unha afirmacion importante, & que
habera que referirse cando nos empecemos a facer preguntas derivadas doutros apartados
cos que se relaciona directamente.

E neste mesmo artigo segundo de ambas as duas leis atopase tamén o aspecto que suscitara
mais preguntas e dubidas. Nel exponse, asi 0 anuncia o seu titulo, o dmbito subxectivo de
aplicacion destas normativas. Concretamente, os apartados que configuran os suxeitos a
gue é de aplicacién din:

" 1. Esta lei aplicase ao sector publico, que comprende:
a) A Administracion xeral do Estado.

b) As administracions das comunidades auténomas.

¢) As entidades que integran a Administracion local.

d) O sector publico institucional.

2. O sector publico institucional esta integrado por:

a) Calquera organismo publico e entidades de dereito publico vinculados ou dependentes
das administracions publicas.

b) As entidades de dereito privado vinculadas ou dependentes das administracions publicas

().
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¢) As universidades publicas, que se rexen pola sta normativa especifica e, supletoriamente,
polas previsions desta lei” .

Asi pois, estas leis aplicanse ao sector publico institucional; e as universidades forman parte
do sector publico institucional. Porén, o apartado 2c establece que estas leis s6 seran de
aplicacion supletoria as universidades, que se rexen en primeiro lugar pola sta normativa
especifica. Atopamos aqui, polo tanto, o primeiro elemento que nos fara xurdir dubidas sobre
o alcance da aplicacion desta nova normativa administrativa acerca das universidades publicas.

Non obstante, e malia ser unha redaccion ambigua e que necesita concrecién posterior,
este primeiro elemento configurador do réxime xuridico universitario non motivaria por si sé
unha analise sobre o alcance da aplicacién da normativa, menos ainda cando, como vimos,
ainstitucion universitaria estd acostumada a navegar nestas augas de ambiguidade en canto
a slia consideracién e a encontrarse regulada desde mais dun nivel, a través da lei organica
que desenvolve a institucion, e mais as leis administrativas vixentes en cada momento que
ordenan o seu funcionamento, as leis autondmicas como no caso da LUC en Catalufia, as
diversas normativas sectoriais e 0s seus propios estatutos. O que crea un nivel alarmante
de dubida, e que xera preguntas mais ald do que poderiamos considerar habitual para a
institucion, é a exclusion que se produce de xeito explicito neste artigo 2 de ambas as duas
leis, unha exclusién explicita das universidades da condicion de Administracion publica,
disposicion que é totalmente inaudita na lexislacion posconstitucional.

Efectivamente, no apartado 3 do mesmo artigo segundo establécese que non son os que
tefien a consideracién de Administracion publica:

“3. Tefen a consideracion de administracions publicas a Administracion xeral do Estado, as
administraciéns das comunidades auténomas, as entidades que integran a Administracion
local, asi como os organismos publicos e as entidades de dereito publico que prevé a letra
a) do apartado 2".

As universidades, que se atopan listadas na letra ¢) do apartado 2, quedan asi excluidas deste
punto e non tefien, polo tanto, a consideracidon de Administracion publica. Esta si é unha
prevision legal que xera dubidas razoables e que baixo 0 meu parecer é merecedora, polo
menos, dun repaso polas cuestiéns que a primeira vista parecen destinadas a suscitar con-
troversias, e que poderian dar lugar a actuacions ou interpretacions diversas e problematicas.

En primeiro lugar, a partir do que vimos que se dispdn no artigo 2 de ambas as duas leis
L39/2015 e L40/2015, podemos resumir que as universidades:

a) se atopan englobadas dentro do sector publico institucional, ao que lle son de aplicacion
as leis 39 e 40 de 2015. Pero s6 lle seran de aplicacion supletoria, xa que se rexen en primeiro
lugar pola sta propia normativa.

b) non tefien a consideracion de administracions publicas.

Acabase de perfilar a sia renovada natureza coa actual Lei organica 4/2007, do 12 de abril,
pola que se modifica a Lei organica 6/2001, do 21 de decembro, de universidades (LOMLOU),
que estipula que estan dotadas de personalidade xuridica e desenvolven as stas funciéns
en réxime de autonomia e de coordinacion entre todas elas, segundo a redaccion vixente
do seu artigo 2.
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4 A exclusion das universidades da condicion
de administracions publicas

4.1 Administracion publica versus administracion

A partir desta configuracién podemos empezar a facernos preguntas. En primeiro lugar,
sobre o0 alcance concreto da supletoriedade das leis L39/2015 e L40/2015: ao longo destas
duas leis existe un bo nimero de apartados e preceptos que estan explicitamente dirixidos as
administracions publicas. Vimos que estes mesmos textos legais lles negan esta condicion as
universidades publicas; significa isto que tales apartados non seran de aplicacién supletoria
as universidades? E dicir, as leis 39 e 40 de 2015 deberan ser aplicadas de forma supletoria
as universidades (como di o artigo 2.2 ¢) pero non lles seran de aplicacion aqueles apartados
e artigos dirixidos explicitamente 4s administracions publicas (xa que o artigo 2.3 di que as
universidades non o son)?

Porque, efectivamente, estas duas leis marcan unha diferenciacion entre os termos “admi-
nistracion” e “Administracién publica”, dous conceptos que foron empregados tradicional-
mente como sindnimos nos textos que tratan o dereito administrativo, pero sobre os que
as L39/2015 e L40/2015 marcan unha lifia divisoria, falando sempre desde o punto de vista
das universidades, ao establecer qué administracions (termo xenérico) tefien a condicién de
administracions publicas (termo reforzado). E, como vimos, as administracions das universi-
dades non se atopan neste Ultimo grupo.

Isto representa un aspecto central do problema, e é «o que para os efectos practicos priva
de lexitimacion as universidades en canto & aplicacién das previsiéns arredor dos actos admi-
nistrativos, os seus requisitos, eficacia e executividade, asi como o réxime de actuacion dos
interesados» e das correspondentes & ordenacion do procedemento administrativo comun.
En resumo, os aspectos basicos e comuns que rexen a actuacién das administracions publicas
e as suas relacions entre elas e cos axentes externos.

Para afondar un pouco mais no problema, compre comezar pola definicién da categoria
Administracion publica que crean ambas as duas leis no artigo 2.3. Non ¢ que se faga unha
definicion do seu contido ou das sUas caracteristicas, pero o importante é que se establece
a categoria e que no mesmo artigo se escribe a lista pechada dos entes que teran esta con-
sideracion de Administracién publica. O resto de entidades que aparecen no mesmo artigo
2 pero noutros apartados, por exclusion, non pertencen a esta categoria. Por outra banda,
todos os entes que aparecen nos artigos 2.1 e 2.2 se atopan comprendidos no sector publico,
universidades incluidas.

Curiosamente, o concepto sector publico sé aparece fora do predmbulo da L39/2015 neste
artigo segundo, e posteriormente unicamente cando se menciona a L40/2015. Nesta ultima si
gue aparecen numerosas disposicions que se dirixen aos entes incluidos no ambito do sector
publico. Sendo boa parte desta lei de aplicacion exclusiva & Administracién xeral do Estado,
moitos destes preceptos estan dirixidos a esta de forma singular, mentres que moitos outros
fan referencia sé ao sector publico institucional do Estado, das comunidades autonomas e
os entes locais. En canto as universidades como integrantes do concepto sector publico, é
destacable a prevision do artigo 81.1 da L40/2015, en que se detallan os principios a que estan
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sometidas estas entidades, case todos de transfondo econémico: principio de legalidade, de
eficiencia, de estabilidade orzamentaria, de sustentabilidade financeira, de transparencia na
xestion e, en materia de persoal, as limitacions previstas na lexislacion orzamentaria. Non hai
outras prerrogativas ou disposicions dirixidas & universidade, mais alad do —limitado— caracter
supletorio xeral de ambas as duas leis exposto no artigo 2.2 ¢).

O feito de considerar as administraciéns publicas como unha categoria diferenciada, da
cal forman parte unicamente unhas institucions concretas, fai que debamos ter en conta
a partir de agora como conceptos diferentes os que en textos normativos anteriores (e en
todo tipo de documentacion) se utilizaban como sinénimos ou, cando menos, como formas
ambivalentes de referirse a unha mesma tipoloxia de entidades. Refirome ao uso da palabra
administracién como sinénimo de Administracion publica, unha utilizacién dual que xa
non podemos manter cando pretendamos referirnos & administracién das universidades. E
evidente que as universidades tefien unha administracion, pero, a partir da definicién que
se nos deu, esta non se atopa dentro da categoria Administracion publica.

Polo tanto, cando estudamos esta lexislacion basica desde a dptica da administracién univer-
sitaria, debemos diferenciar cando os seus preceptos fan referencia s administraciéns (en
gue a universidade se podera considerar incluida, porque podemos entender que se refire
a administracions do sector publico), daqueles en que se fai mencion concreta das adminis-
tracions publicas, xa que nesta categoria non se conta a universidade. Ali onde as leis 39 e
40 de 2015 din “administracién”, podemos seguir considerando incluido o aparato admi-
nistrativo das universidades, tal como se facia nas redacciéns das leis basicas anteriores. Pero
naquelas disposiciéns en que estas leis mencionan de forma especifica as “administracions
publicas” temos que entender, porque asi nolo di o artigo 2.3, que unicamente se estan a
referir &s administraciéns territoriais e a aquelas da letra a) incluidas nesta categoria e, polo
tanto, deberanse excluir da aplicacion destas partes do articulado as universidades publicas.

Esta diferenciacion por exclusion representa obviamente problemas de calado considerable:
en primeiro lugar pola enorme limitacién que o expresado nos paragrafos anteriores supén
en referencia a aplicacion supletoria destas normas as universidades, unha limitacion que
implica consecuencias graves para a actuacion destas entidades, como veremos mais adiante.
En segundo lugar, existen outros textos legais igualmente vixentes aos que me referirei mais
adiante, alguns deles tamén de caracter basico e mesmo organico, que modulan e nalguns
casos contradin claramente esta natureza de non-Administracién publica que as leis 39 e
40 de 2015 outorgan &s universidades publicas. As contradicions son de fondo calado e
non estou seguro de que poidan resolverse coas simples “adaptaciéns normativas” que
ambas as duas leis prevén nas suas disposicions derradeiras. Antes, non obstante, algunhas
consideracions sobre a necesidade desta exclusion.

4.2 Unha exclusion non motivada e non solicitada

Debe facerse notar que un cambio de profundidade tan marcado foi efectuado literalmente
sen motivo, ¢ dicir, sen que o lexislador motivase de ningunha forma, nin no propio predmbulo
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dos textos analizados nin durante a sua elaboracion, tanto nos anteproxectos de lei como
na sUa tramitacion parlamentaria?.

Por outra banda, ata hoxe non me consta que o ambito daquilo que chamamos “comunidade
universitaria” nin ningun dos seus érganos de representacién expresasen o seu desexo de
verse apartados da condicion de Administracion publica. Certamente, pidese mais autonomia
e un mellor financiamento, pero a exclusiéon das institucions universitarias do conxunto de
principios e normas que configuran o dereito administrativo e que deben ser observadas por
agueles entes que serven ao interese xeral non responde aos eventuais chamamentos en
favor de maior autonomia ou financiamento. As entidades publicas que exercen potestades
e que prestan servizos publicos deben someterse 4s garantias que o dereito administrativo
configura, moi especialmente a través da normativa reguladora da actuacion das adminis-
tracions publicas, do procedemento administrativo e do resto de garantias que se prevén
na sua lexislacion basica. E, como vimos, deixar de ser Administracién publica para pasar
a ser administracién leva consigo quedar excluida de boa parte destas obrigas e garantias.

E, ademais, esta exclusidon non solicitada e non desexada tampouco era necesaria. Hai que
puntualizar, de entrada, que certamente as universidades son entidades de gran complexidade
e que sen dubida necesitan normativizar determinadas especialidades nos seus procede-
mentos. Por este motivo, e en virtude da slia autonomia de xestion, as universidades tefien
recofecida e exercen a potestade regulamentaria, a través da cal poden adecuar 4as suas
necesidades os principios basicos sobre os que se asenta a actividade das administraciéns
publicas de forma comun. E esta adecuacion regulamentaria en ningun caso xustifica a exclu-
sién do exercicio das potestades que a lexislacion lles recofiece as administracions publicas,
nin xustifica librarse da observancia das garantias e da proteccion que a normativa outorga
aos cidadans como contrapartida ao exercicio daquelas potestades. En segundo lugar, tal
como di Rivero Ortega (2017), as universidades non botaron en falta en ningiin momento
a necesidade de dotarse dun procedemento ou duns principios de actuacion administrativa
propios: “nin a Lei organica de universidades, nin os estatutos das nosas universidades publi-
cas, nin a lexislacion universitaria autondmica nin outras normas internas de cada institucion
requlan nin o réxime xuridico dos seus actos nin os aspectos xerais do seu procedemento
administrativo. Non o fan porque o consideran innecesario, ao entender e dar por suposto
que as universidades non se diferencian na maior parte da sua natureza e réxime xuridico
do resto de administracions publicas”.

4.3 Unha exclusion contraditoria co resto do ordenamento xuridico universitario

Mais ala das diferentes nomenclaturas e clasificacions, expostas ao principio deste texto, a
xurisprudencia considerou sempre o réxime universitario como integrante do que se aplica
4s administracions publicas, dentro do respecto & sta normativa universitaria especifica.
Como exemplo, a STC 192/2012, do 29 de outubro, en que, referindose ao cargo de reitor
de universidade, se di: “do cadro normativo que configura este cargo académico infirese, en

2 Explicao con detalle AMOEDO-SOUTO, C-A., “Elimpacto de las leyes 39 y 40/2015 en las universidades publicas: contenido, hipatesis y
retos de futuro”, Revista Espariola de Derecho Administrativo, n. 182, xaneiro-marzo, 2017, pp. 283-312.

3 RIVERO ORTEGA,R., “La aplicacion de las leyes 39 y 40/2015 a las universidades publicas: eliminando interrogantes”, Revista de Adminis-
tracion Publica, n. 201, setembro-decembro, 2016, pp. 279-302.
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primeiro lugar, que as universidades publicas se integran —nos efectos que aqui importan e sen
prexuizo da especificidade do seu réxime xuridico— no marco das administracions publicas” .

Por outra parte, desde o punto de vista competencial, hai que remarcar que a actual Lei
organica de universidades (disposicién derradeira primeira) se dita ao abeiro de diversas
competencias que a Constitucion lle reserva ao Estado no artigo 149, como son as relativas
ao fomento e a coordinaciéon da investigacion cientifica, ou os condicionantes para obter
e expedir titulacions académicas. Pero interésanos agora especialmente que se invoque
tamén a competencia prevista no apartado décimo oitavo deste artigo, sobre o réxime das
administraciéns publicas. En concreto:

"“As bases de réxime xuridico das administracions publicas e do réxime estatutario dos seus
funcionarios, que, en todo caso, garantiran aos administrados un tratamento comun ante
elas; o procedemento administrativo comun, sen prexuizo das especialidades derivadas da
organizacion propia das comunidades auténomas; lexislacion sobre expropiacion forzosa,
lexislacion basica sobre contratos e concesions administrativas e o sistema de responsabilidade
de todas as administracions publicas”. (CE, artigo 149.1.1 18.2).

Resulta pois que nesta norma —Lei orgénica de universidades— o lexislador estatal puido esta-
blecer a regulacion das universidades a partir da competencia constitucional que o Estado ten
atribuida sobre as administraciéns publicas. Pero agora, e compartindo vixencia coa anterior
desde hai meses, o lexislador estatal tamén regulou o réxime xuridico e o procedemento
comun das administracions publicas coas leis 39 e 40 de 2015, onde fixo constar que as
universidades non tefien tal consideracion. Resulta evidente que non se poden manter as
duas afirmacions ao mesmo tempo: ou as universidades se poden regular (LOMLOU) ba-
seandose na competencia constitucional mencionada porque son administraciéns publicas,
ou ben se debera recorrer a outro precepto que lexitime a competencia estatal para esta
regulacion. Alternativamente, o lexislador administrativo debera atribuirlles consideracion
de Administracion publica s universidades.

En todo caso, o artigo 2.2 ¢) das leis 39 e 40 de 2015 establece que as universidades se
rexen en primeiro lugar pola sia normativa especifica, de xeito que teremos que aplicar en
primeiro lugar, e preferentemente, a LOMLOU. E, consecuentemente co que esta prevé na
disposicion derradeira primeira, terémola que aplicar en todos os ambitos que abranguen
as slas atribucions competenciais: a derivada do mencionado apartado 149.1.18 CE, asi
como os puntos 15 e 30 do mesmo artigo referentes ao fomento e & coordinacion xeral
da investigacion cientifica e técnica e as normas basicas para o desenvolvemento do artigo
27.10 da Constitucién, que, como ¢é sabido, dispén a autonomia das universidades nos
termos que a lei estableza.

Asi, en primeiro lugar, esta apelacion da LOMLOU & competencia estatal sobre as bases do
réxime xuridico das administraciéns publicas, referidas & administracion das universidades,
levarianos a aplicar na sua totalidade as disposiciéns das leis basicas administrativas actuais, as
leis L39/2015 e L40/2015. Non obstante, atopamonos con que estas leis apartan as universi-
dades da categoria de Administracion publica, mentres que a LOMLOU as empurra cara a ela.

Por outra banda, considerar as universidades como Administracion publica non é un tra-
tamento puntual ou exclusivo da LOMLOU: o Consello de Estado, cando emitiu o ditame
correspondente a tramitaciéon do anteproxecto da Lei organica de universidades de 2001
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(que xa incluia a disposicion derradeira primeira do titulo competencial tal como esta re-
dactada na actualidade), considerou acertada a eleccién das competencias baixo as que se
ditaba o anteproxecto®. Implicitamente, pois, reforza esta asuncion das universidades como
administracions publicas.

Na mesma lifa, a Lei de universidades de Catalufia de 2003 (LUC) tamén liga o réxime xuridico
das universidades 4 lexislacion catala sobre o procedemento administrativo xeral, asi como o
réxime dos seus funcionarios: “En defecto de norma expresa e no marco da lexislacion basica
do Estado, é de aplicacion supletoria as universidades publicas de Catalufia a lexislacion da
Generalitat sobre o procedemento administrativo, o réxime dos funcionarios da Administra-
cién da Generalitat, salvo o réxime estatutario aplicable aos funcionarios dos corpos docentes
universitarios, o réxime patrimonial e financeiro e a contratacion administrativa” (LUC, artigo
102.3). A lei catala é ainda mais clara no apartado seguinte do mesmo artigo (102.4), en
gue lles outorga de xeito explicito as universidades publicas “as prerrogativas establecidas
pola normativa vixente para as administracions publicas”, con excepciéon daguelas propias
e exclusivas dos entes territoriais.

Mais habitualmente, as referencias & universidade como Administracion publica tiveron
un caracter eliptico ou sobreentendido; rara vez se mencionaba esta condicion de forma
clara e na maioria dos textos déixase implicita a sUa natureza xuridica. Un exemplo diso é a
constante remision que se fai na propia LOMLOU & xurisdicién contencioso-administrativa
cando se regulan as formas de proceder contra os actos e disposicions de 6rganos de
universidades que esgotan a via administrativa®, unha remisién que se traslada tamén aos
estatutos das universidades publicas. O feito de dirixir os recorrentes cara a esta xurisdicion,
asi como a propia concepcién de “ter esgotado a via administrativa”, foron xa comunmente
interpretados pola doutrina como algunhas das caracterizaciéons das universidades como
administraciéns publicas®.

E relevante tamén facer notar as numerosas contradicions que a exclusion das universidades
da consideracién de Administracion publica xera respecto 4 normativa sectorial en vigor:
normativa que regula apartados da maxima importancia para a actuacién dos entes publi-
cos. Un primeiro exemplo é a Lei de contratos do sector publico (LCSP)’, que no seu artigo
3.2 dispon: “dentro do sector publico, e para os efectos desta lei, teran a consideracion
de administracions publicas os sequintes entes, organismos e entidades: (...) ¢) As universi-
dades publicas”. E ainda con maior contundencia, en referencia ao persoal ao servizo das

4 Ditame do Consello de Estado, n. 1.998/2001, do 19 de xullo de 2001, Anteproxecto da Lei organica de universidades, apartado IV: “Os
titulos competenciais do Estado en que pretende ampararse o anteproxecto verien recollidos na sua disposicion derradeira primeira. E,
ainda que se trata de titulos competenciais de alcance diverso (pois incliiense competencias exclusivas e plenas do Estado xunto con
competencias para establecer «as bases» ou «as normas bdsicas»), o certo € que se estima acertada a sua cita,xa que tefien unha conexion
suficiente co que constite o contido material da disposicion”.

5 LOMLOU, artigo 6.4: “Nas universidades publicas, as resolucions do reitor e os acordos do Consello Social, do Consello de Goberno e do
Claustro Universitario esgotan a via administrativa e serdn impugnables directamente ante a xurisdicion contenciosa administrativa”.
LOMLOVU, artigo 67.3: “As resolucions do Consello de Universidades e do reitor a que se refiren os apartados anteriores esgotan a via admi-
nistrativa e serdn impugnables directamente ante a xurisdicion contenciosa administrativa”.

6 ZAMBONINO PULITO, M., “Las universidades publicas como administraciones publicas. Bases de su creacion y régimen juridico”, Comentario
alaleyorgdnica de universidades, Aranzadi, Madrid, 2009, pp. 167-204.

7 Real decreto lexislativo 3/2011, do 14 de novembro, polo que se aproba o texto refundido da Lei de contratos do sector puiblico, BOE n.
276,de 16/11/2011.
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universidades, no Estatuto basico do empregado publico (EBEP), artigo 2.1: “este estatuto
aplicase ao persoal funcionario e no que proceda ao persoal laboral ao servizo das sequintes
administraciéns publicas: (...) e) as universidades publicas”.

En cambio, coa aprobacion das leis 39 e 40 de 2015, a regulaciéon de boa parte do proce-
demento administrativo comun, dos actos administrativos, a potestade sancionadora ou a
responsabilidade patrimonial, entre outros, ademais de todo o sistema de garantias para as
persoas que se basea na aplicacion sen fisuras do dereito administrativo, son aspectos da
maxima importancia que quedan desregulados nas universidades desde outubro de 2016,
como quedou claro a partir da redaccién aprobada coas leis L39/2015 e L40/2015. Todas
estas garantias e obrigas procedementais quedaron agora reservadas de forma exclusiva as
administracions territoriais e aos seus organismos vinculados ou dependentes.

5 0O dano causado débese reparar, non empeorar:
as leis universitarias non deben crear un
dereito administrativo paralelo

A partir destas exclusions explicitas que fai a actual lexislaciéon béasica administrativa da
condicién de Administracion publica das universidades, e atendendo & prevision do artigo
2.2 ¢ de ambas as duas leis en gque se especifica que estas se rexen en primeiro lugar pola
slia normativa, pode haber quen defenda que se abriu a porta a que unha nova lei organica
de universidades, ou unha reforma da actual, inclia a regulacién dos principios do dereito
administrativo, exposta nos paragrafos previos e da que foron excluidas as universidades
publicas en quedaren despoxadas da condicién de Administracion publica.

Esta opcién, que pode parecer posible —mesmo facilitada— polas normas basicas adminis-
trativas referidas, equivaleria a introducir uns principios e garantias de funcionamento e de
actuacion propios para as administracions das universidades, asi como unha teoria e regula-
cién do acto administrativo e un procedemento especifico para a administracién universitaria.
Tamén se deberian regular os principios e o procedemento sancionador, asi como os de
responsabilidade patrimonial, se é que se conclUe que as universidades lles corresponden,
ainda que non sexan unha Administracion publica.

Creo sinceramente que non é necesario entrar a describir o volume e a complexidade que
esta tarefa suporia, e como de contraria seria aos principios de eficiencia e de economia
normativa, por non falar de que suporia romper a uniformidade da regulacion dos entes
publicos, xa que non hai que esquecer que, mais ald da nomenclatura ou o subgrupo de
érganos en gue sexan colocadas, as universidades publicas son iso, entidades que forman
parte do sector publico e que se nutren principalmente dos orzamentos que lles achegan
as administracions territoriais, estatal ou autondmica, e das taxas e prezos publicos propios.
Outra opcién equivocada, na mesma lifia, seria optar por reproducir a regulacién basica do
procedemento administrativo e do réxime xuridico das administraciéons publicas, duplicandoa
dentro da lei organica de universidades.

8  Real decreto lexislativo 5/2015, do 30 de outubro, polo que se aproba o texto refundido da Lei do Estatuto basico do empregado publico,
BOE n. 261, de 31/10/2015.
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A alternativa a estes desprop6sitos seria simplemente volver situar as universidades no circulo
das administracions publicas. Ou polo menos eliminar a sta exclusion explicita deste ambito
gue se substancia nos artigos 2.3 de ambas as duas leis; a universidade navegou durante
os Ultimos decenios, como expliquei ao principio, sen unha definicion clara da sta natureza
xuridica, pero co acordo de facto de todas as partes —universidades, doutrina, xurisprudencia
e lexislacion (coa excepcion do lexislador de 2015)-, de que lle son de aplicacion os principios
e a lexislacién basica das administracions publicas. Continuar con este réxime sobreenten-
dido non ¢é ideal desde o punto de vista cientifico xuridico, pero na practica retornaria a
calma a un sector, o universitario, que se atopa no periodo inicial de toma de conciencia da
magnitude do cambio introducido.

Comentei previamente, e reitéroo aqui, que as universidades tefien necesidades especificas e
diferenciadas doutras administracions, derivadas sobre todo das condicidns Unicas e especiais
de relacién que se establecen entre estas instituciéns e os seus usuarios. Tales necesidades,
que abranguen aspectos concretos de desenvolvemento da obriga de relacion e do proce-
demento electrénico, do ambito disciplinario ou das vias de acceso por citar alguns, poden
e deben ser modulados pola propia institucion, en uso da potestade regulamentaria que
as universidades tefien recofiecida co fin de adecuar as previsions da normativa basica &
sUa actividade®. Recordemos neste sentido que existe unha reserva de lei para a inclusion
de trdmites adicionais ou distintos dos previstos na normativa basica de procedemento
administrativo, tal como estipula o artigo 1.2 da Lei 39/2015. Polo tanto, as universidades
deberian limitarse a perfilar aqueles tramites xa existentes, como di o mesmo artigo: “po-
deranse establecer especialidades do procedemento referidas aos drganos competentes,
prazos propios do procedemento concreto por razén da materia, formas de iniciacion e
terminacion, publicacion e informes que se deben solicitar” .

Con todo o exposto ata aqui, considero que queda meridianamente claro que os principios de
actuacién e as normas basicas das administracions publicas deben ser aplicables e aplicados
as universidades. Pero ao mesmo tempo tamén se fixo evidente que a redaccion actual das
leis L39/2015 e L40/2015 o imposibilita, concretamente naqueles apartados en que estas
normas se refiren de forma concreta as administracions publicas.

En todo caso, hai que convir en que é inviable que unhas institucions como as universida-
des publicas operen sen un marco claro de funcionamento da sta administracion. Por por
alguns exemplos, é obvio que as universidades realizan actos administrativos, algins dos
cales poden ser nulos ou anulables, uns actos que han de poder ser revisados; como tamén
é certo que os cidadans deben poder recorrer contra as resoluciéns dos seus érganos, ou
seqguir reclamando as posibles responsabilidades patrimoniais; ou que as universidades deben
poder guiarse co uso dun procedemento administrativo comun co resto das entidades pu-
blicas e que no exercicio das suas actividades deben garantir os dereitos dos cidadans. Non
¢ posible operar & marxe da estrutura xuridica de dereitos, obrigas e garantias configurada
polo dereito administrativo, simplemente porque a redaccién pouco afortunada dunha lei
abra a porta a que sexa asi.

9 Son exemplos desta adecuacion o “Regulamento para a actuacién administrativa automatizada na Universidade de Alacante”, o “Requ-
lamento para a aplicacion na Universidade de Salamanca da Lei 3972015, do 1 de outubro, do procedemento administrativo comun das
administracions publicas, e da Lei 40/2015, do 1 de outubro, sobre réxime xuridico do sector publico”, da Universidade de Salamanca, ou
as “Directrices de adaptacion das leis 3972015 e 40/2015 & administracion electronica na Universidade de Zaragoza”.
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Por todo iso, pois, é urxente e inescusable unha revision das leis 39 e 40 de 2015 en que —sen
entrar noutros defectos, que os hai e moitos— se corrixa o que non se pode cualificar doutra
maneira que de erro e se lles devolva as universidades publicas a condicion de Administracion
publica, como se explicita no EBEP, ou que polo menos sexa considerada como tal, como
se fai na actual LCSP. Mentres isto non se atenda, a aplicacién destes textos administrativos
basicos e da sua concrecion no ambito universitario continuara necesariamente sendo su-
xeito de interpretacion, coa correspondente litixiosidade que leva consigo e xerando unha
inseguridade xuridica que serd sen dubida crecente.

A espera de que se produza unha modificacion destes textos legais o antes posible coa recon-
sideracion das universidades como administraciéns publicas, cémpre que a sta actividade se
guie atendendo a uns principios e a unhas normas de funcionamento claras, normativizadas
e que garantan a seguridade xuridica, tanto para as propias instituciéns como para os seus
traballadores e para os cidadans en xeral.

Unha forma de garantir estas condiciéns, a mais sensata na mifa opinién, é continuar
aplicando a lexislacion basica administrativa vixente, tal como na practica, ata onde tefio
conecemento, se continuou facendo desde a entrada en vigor das leis 39 e 40 de 2015.
Certamente, como expufa mais arriba, a redaccién actual destas leis exclie as universidades
da lista de entes considerados Administracion publica, pero malia iso, e mentres non se dea
unha reforma na direccién mencionada que corrixa o problema, haberd que fundamentar
igualmente as actuacions administrativas universitarias baixo estas leis, xa que doutro xeito
estas institucions se atoparian nunha situaciéon de desregulacion, carentes dunha normativa
tanto de réxime xuridico como de procedemento que lles fose aplicable na sua totalidade.
Para iso, & espera dunha mellor solucién, insisto, as universidades poden atopar lexitimacién
na interaccion co resto de administraciéns e organismos que, COmo veremos nos apartados
seguintes, recofiecen na sua practica as universidades como administraciéns publicas, como
tamén o fai, de forma implicita, a numerosa xurisprudencia ditada e xa citada arredor da
accion universitaria desde a entrada en vigor do ordenamento establecido pola Constitucion
de 1978, que en ninglin momento puxo en cuestidon que as universidades sexan adminis-
traciéns publicas.

6 Asconsecuencias da aplicacion das leis 39
e 40 sobre diversos ambitos universitarios e
algunhas aclaracions para o seu exercicio

6.1 Aestrutura organica das universidades: os drganos colexiados

Os érganos administrativos atépanse definidos no artigo 5.1 da L40/2015. Na definicion
estrita poderian entenderse incluidos os érganos das universidades, xa que o seu literal di
que tefien a consideracion de érganos administrativos “as unidades administrativas as que
se lles atribuan funciéns que tefan efectos xuridicos fronte a terceiros, ou a actuacion das
que tefian caracter preceptivo” . Non obstante, o capitulo que engloba o articulado dedicado
a estas unidades leva por titulo nada menos que “os drganos das administracions publicas”.
O lexislador continua, polo tanto, tendo como referente as entidades incluidas nesta consi-
deracion, é dicir, tal como fun repetindo, as Administracions territoriais e os organismos e
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entidades vinculados ou dependentes. E reméarcao de xeito moi explicito cando, no artigo 3
expdn que a creacion de “calquera érgano administrativo” exixe que se determine “a sua
forma de integracién na Administracién publica de que se trate”. Unha vez mais, a redac-
cion establece unha configuracion que se debuxa exclusivamente para unha tipoloxia de
Administracions da cal as universidades publicas foron excluidas.

E obvio non obstante que a administracién das universidades estd composta por 6rganos,
e que as competencias e atribucions universitarias son exercidas a través desta distribucion
organica. Polo tanto, en primeiro lugar é a propia observacion da realidade a que nos obri-
ga a constatar que a administracion universitaria se organiza organicamente, exactamente
igual que calguera Administracion publica. E non sé se compén de 6rganos administrativos
meramente operacionais ou técnicos, sendn que as competencias universitarias son exercidas
en primeiro lugar polos seus érganos de goberno, en formatos tanto unipersoais como co-
lexiados. Este aspecto Iévanos a continuar polo tratamento que fai a L40/2015 dos érganos
colexiados, concretamente na subseccion primeira da seccion terceira, capitulo Il do seu
titulo preliminar. Xa de entrada, o nome da seccion fai referencia aos érganos colexiados
“das diferentes administracions publicas” .

No texto (artigos 15 a 18), especifica continuamente que se esta a referir aos 6rganos colexia-
dos das administraciéns publicas. Asi, o artigo 15.2 estipula que “deben quedar integrados
na Administracion publica que corresponda” e, se é o caso, o acordo de creacion e as normas
de funcionamento deberan publicarse no boletin ou diario oficial “da Administracion publica
en que se integran” (artigo 15.3). No mesmo sentido, o secretario do érgano pode ser unha
persoa “ao servizo da Administracion publica correspondente” (artigo 16.1).

Como é sabido, no dmbito universitario os érganos colexiados tefien encomendadas fun-
ciéns de caracter politico, no sentido da toma de decisidns sobre as competencias que para
o cumprimento das funciéns universitarias tefien asignadas, e sobre a sta execucion. Neste
sentido, o da sta funciéon de toma de decisiéns, non son diferentes dos érganos colexiados
doutra Administracion publica. Asi, para acordar e levar a cabo as decisions do érgano, é
necesario un sistema de funcionamento e de formacién da sua vontade que garanta que
esta vontade é o resultado da expresion da dos seus integrantes, de acordo cunhas regras
claras de actuacion.

A L40/2015 establece o marco xuridico apropiado para as necesidades descritas, que non
é outro que o que reserva para as administracions publicas. Ainda que se inclien algunhas
disposicidons mais que discutibles, como o feito de considerar o correo electrénico como medio
valido para celebrar sesiéns a distancia, as disposiciéns que integra configuran un sistema de
funcionamento comun que inclie desde os requisitos para as convocatorias, a orde do dia
ou a documentacién necesaria, ata a elaboracion da acta da sesién, pasando polas exixencias
que deben observarse para a correcta constitucién do érgano e para as stias votacions e toma
de decisions. Sendo as universidades entes publicos e que, como expliquei e é sobradamente
cofiecido, ordenan e deciden a sua actuacién a través de érganos colexiados de goberno,
€ necesario que os preceptos que configuran a actuacion destes 6rganos na L40/2015 lles
sexan de aplicacion. Non facelo deixarfa a actuacion destes érganos, e consecuentemente a
das universidades, fora do sistema de regras de formacion da vontade previsto para o resto
de instituciéns publicas, de forma que cada universidade -mesmo cada érgano— poderia
establecer o seu propio sistema de formacién dos 6rganos colexiados e a sta propia forma de
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toma de decisiéns. Por suposto, esta situacion levaria a unha absoluta inseguridade xuridica,
que repercutiria nas propias universidades, as cales verian deslexitimada a sta actuacion.

6.2 O rexistro administrativo

Ainda que probablemente non sexa de forma intencionada, as disposiciéns relativas ao
rexistro administrativo, en particular o artigo 16 da L39/2015, non fan mencion da catego-
ria “Administracion publica”, senén que dirixen practicamente todas as suas previsions as
“administracions” de forma xenérica, ou ben aos “organismos”. Esta ausencia de restricions
respecto aos suxeitos de aplicacién permitirianos entender incluidas as administracions uni-
versitarias nestas disposiciéns que enmarcan o funcionamento dos rexistros. Non obstante,
non hai que perder de vista que os artigos que configuran non sé o rexistro, senén as normas
xerais de actuacién das administracions, se atopan incluidos no titulo I, que se denomina
“da actividade das administracions publicas” .

Esta utilizacion durante o articulado de ambas as duas leis dos dous termos como sinénimos,
cando no artigo 2 xa deixaron claro que “administraciéns” e “Administracions publicas” son
dous conxuntos que non inclden os mesmos elementos no seu interior, non nos deixa mais
remedio que formular agui tamén a dubida acerca da aplicacién destas previsions sobre as
universidades publicas. De todos os xeitos, e en coherencia co que expono nestes apartados,
Creo que as previsions relativas aos rexistros electrénicos se deben aplicar as universidades,
exactamente igual que o resto de disposiciéns que regulan a actividade das administracions
publicas. Sobre todo, para manter a necesaria coherencia no funcionamento das administra-
cions dos entes publicos, que lles debe dar a imprescindible seguridade xuridica a todos os
axentes implicados: cidadans, persoas xuridicas e aos propios integrantes das administracions.

Existe un segundo punto de discusion en relacién coa actividade rexistral que parte da
interpretacién extensiva que nalguns ambitos de administraciéns, non sé universitarias, se
fixo do réxime transitorio establecido pola disposicion derradeira sétima da L39/2015, que
prevé que as previsions relativas aos rexistros electronicos, entre outros, producen efectos
ao cabo de dous anos da entrada en vigor da lei, é dicir, a primeiros de outubro de 2018. A
interpretacion inadecuada a que me refiro consiste en entender a partir desta prevision que
calquera accién administrativa en que intervefia ou tefia que intervir o rexistro electrénico
gueda afectada pola moratoria da disposicién adicional sétima e non é, polo tanto, exixible
& administracion ata a data referida.

Esta interpretacién nace, probablemente e na maioria dos casos, da necesidade de gafar
tempo en moitas administraciéons, ainda pouco preparadas para actuar electronicamente,
para garantir unha estrutura ben preparada cando efectivamente se consideren obrigadas
a aplicar a totalidade das previsions de actuacidon administrativa electronica. Tamén pode
tratarse do non desprezable reflexo de resistencia ao cambio que sofren tradicionalmente
os grandes aparatos administrativos. Sexa cal sexa o motivo, esta interpretacion é ao meu
XUizo errénea, xa que o réxime transitorio que formula a disposicion adicional sétima afecta
unicamente a posta en funcionamento do “rexistro electronico xeral”, que debe ser Unico
para cada administracién, no sentido previsto no artigo 16 da L39/2015. Estes dous anos
engadidos que se dan para unificar os rexistros non afectan en cambio & actividade electrénica
da administracion, que se debe continuar cursando de forma electrénica cando proceda.
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Asi o corrobora a disposicion transitoria cuarta da mesma lei, do réxime transitorio dos
arquivos, rexistros e punto de acceso xeral, que aclara que “mentres non entren en vigor
as previsions relativas ao rexistro electronico de apoderamentos, rexistro electronico...”, as
administracions publicas deben manter “as mesmas canles, medios ou sistemas electronicos
vixentes relativos as materias mencionadas, que permitan garantir o dereito das persoas a
relacionarse electronicamente coas administracions”. Polo tanto, a disposicion fala clara-
mente de canles, medios ou sistemas, ¢ dicir, as ferramentas que a administracion emprega
para rexistrar e enviar a documentacion. En ninguin caso se di que exista unha moratoria
gue permita absterse de tramitar ningun documento ou fase do procedemento en formato
electrénico. Ao contrario, repetindo a Ultima frase desta disposicién transitoria, durante estes
dous anos deben manter canles “que permitan garantir o dereito das persoas a relacionarse
electronicamente coas administracions” . O funcionamento electrénico das administracions é,
polo tanto, totalmente exixible desde o 2 de outubro de 2016; doutro xeito non se poderia
garantir este dereito a relacionarse de forma electronica. Outra cousa é o rexistro xeral de
cada Administracion, que debe funcionar como un portal que facilite 0 acceso aos rexistros
electrénicos de organismos vinculados ou dependentes daquela Administracién, tal como
prevé o artigo 16, cuxo establecemento é unha tarefa de organizacion interna e a obriga-
toriedade da cal serd efectiva aos dous anos da entrada en vigor da lei, xunto coa creacion
do rexistro electrénico de apoderamentos, o rexistro de empregados publicos habilitados, o
punto de acceso xeral electronico da Administracién e o arquivo Unico electrénico.

6.3 As garantias do silencio administrativo e da revision de oficio dos actos

Neste apartado veremos duas situacions que son moi diferentes na stia natureza, pero que
desde o punto de vista da analise deste capitulo tefien o nexo comun de representaren
garantias xuridicas de maxima importancia para os administrados ante posibles actuacions
abusivas ou impropias das administraciéons. Vaia por diante que considero que estas garantias
deben poder ser exercidas e exixidas ante as universidades publicas, exactamente igual que
con calquera outra administraciéon publica.

No caso do silencio administrativo, a sUa propia existencia constitie unha defensa para os
administrados, que impide que a Administracion descoide a obriga que ten de resolver de
xeito expreso todos os procedementos, calguera que sexa a sua forma de iniciacion (artigo
21.1 L39/2015). A figura do silencio posibilita que, ante un eventual incumprimento deste
mandato, o procedemento non quede interrompido e nunha especie de limbo, senén que o
simple cumprimento do prazo sen resolver comporte por si mesmo consecuencias xuridicas,
a partir das cales o administrado podera continuar coas suas pretensions.

Certamente, a regulacion do silencio administrativo non mellorou coa entrada en vigor das
leis que aqui analizo (neste caso tampouco empeorou, xa que practicamente se mantivo a
regulacion anterior), e tamén é certo que, se as administraciéns publicas exercesen as suas
funcions con eficiencia, esta figura non deberia ser necesaria, xa que a obriga de resolver
en calguera circunstancia deberia facer imposible que se producisen casos de non-resposta
administrativa. Non obstante, a realidade fai necesarias estas previsions, e a actuacion das
administracions universitarias non queda & marxe desta realidade. As regulaciéns previstas na
nova lexislacion basica administrativa referentes 4 obriga de resolver, os prazos para facelo,
a suspension ou ampliacion destes prazos e os posibles resultados da falta de resolucion
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expresa deben ser aplicados as universidades, coherentemente coa sUa actuacion como
entes publicos.

En canto & regulacién desefada para a revision dos actos das administraciéns en via admi-
nistrativa, atopdmonos, unha vez mais, cun articulado (106 a 110 L39/2015) que se dirixe de
forma exclusiva &s “ Administracions publicas” e que, tamén unha vez mais, a sUa lectura literal
deixaria féra do seu ambito subxectivo de aplicacién (artigo 2.3) as universidades publicas.

Non haberia que insistir na necesidade e na importancia de que as administraciéons entendidas
en sentido amplo dispofian duns mecanismos de revisién de oficio, é dicir, con caracter previo
ao sistema de recursos administrativos e o control xudicial. Estes mecanismos, que son os
previstos nos artigos mencionados, tefien como finalidade que as decisiéns administrativas
se aseguren axustadas a dereito, tanto sexa por razéns de legalidade a través da revision de
oficio dos actos nulos e a declaracion de lesividade dos actos anulables como por motivos de
oportunidade coa revogacion de actos'™. Mesmo a mera rectificacion de erros materiais do
artigo 109.2 actua como garantia de que impedira a posible repeticién de procedementos
enteiros que lles poderia causar prexuizos tanto 4s administraciéns como aos administrados.

Non poden quedar as universidades & marxe destas vias de control: doutro xeito, caeriase
na imposibilidade de extinguir ningun acto administrativo, ainda que fose contrario ao
ordenamento xuridico, nin tampouco se poderian reformular en ningln caso as decisiéons
administrativas desfavorables para os cidadans. Mesmo se poderfa chegar & situacién grotesca
de quedar blogueada a actuacién da institucién por un simple erro numérico na stia norma
orzamentaria, que non poderia ser reparada doadamente sen a aplicacion destas disposicions
de revision, neste caso a de rectificacion de erros materiais.

Serfa, pois, impensable que a revisién de oficio non fose de aplicacion s universidades, igual
que esta aplicacion debe ser levada a cabo observando todas as garantias establecidas na
lexislacién. Neste sentido, cabe destacar que a revogacion de actos prevista no artigo 109.1
sO € de aplicacion para aqueles actos desfavorables ou de gravame, e en ningun caso para
actos favorables ou declarativos de dereitos para os administrados. Se a Administracion
modifica un acto favorable e dita en substitucion un de gravame, estariamos ante un acto
nulo de pleno dereito™.

En canto 4 revision de actos nulos, sexa por iniciativa da propia Administracion ou por
instancia de persoa interesada (accién de nulidade), compre remarcar que tamén para as
universidades é imprescindible seguir o procedemento previsto no artigo 106, con funda-
mentacién da revision nun dos motivos de nulidade de pleno dereito que se prevén no artigo
47.1 da propia L39/2015 e solicitando o ditame, que é preceptivo e vinculante, do Consello
de Estado ou dérgano equivalente autonémico para os actos das universidades. Para que o
acto sexa efectivamente declarado nulo e eliminado, é imprescindible, ademais, que o ditame
emitido sexa favorable neste sentido.

10  TRAYTERJIMENEZ, J. M., Derecho administrativo, parte general, 3.2 ed., Atelier, Barcelona, 2017, pp. 340-341.
11 Ibid., pp. 421-429.
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6.4 A contratacion administrativa

En canto as universidades como suxeitos en relacion coa sUa capacidade de contratacion
publica, este tema foi xa estudado por Tardio Pato'? baixo a nova consideracion das leis
basicas administrativas actuais. As universidades atépanse incluidas entre os considerados
poderes adxudicadores para a Directiva europea 2014/24/UE, do Parlamento Europeo e do
Consello, do 26 de febreiro de 2014, sobre contratacién publica e pola que se derroga a
Directiva 2004/18/CE.

As universidades estarian comprendidas en canto & directiva europea entre os entes definidos
como organismos de dereito publico (artigo 2.1 4). Estes organismos deben cumprir tres
requisitos, que se dan no caso das universidades: a) que se creasen especificamente para
satisfacer necesidades de interese xeral que non tefian caracter industrial ou mercantil, b) que
estean dotados de personalidade xuridica propia e ¢) que estean financiados maioritariamente
polo Estado, as autoridades rexionais ou locais ou outros organismos de dereito publico ou
gue a sUa xestion estea suxeita 4 supervision destas autoridades ou organismos (...). Asi, e
atendendo a que o artigo 1.2 define a contratacion publica como a adquisicion mediante
un contrato deste tipo por un ou mais dun dos entes definidos como poder adxudicador,
gueda bastante claro que nas universidades lles é de aplicacion esta directiva.

Desde o punto de vista da lexislacion estatal, xa mencionei previamente como exemplo a
actual Lei de contratos do sector publico (LCSP). Concretamente, o artigo 2 define como
contratos do sector publico sometidos a esta norma agueles contratos que asinen os entes
mencionados no artigo 3. E este artigo é claro na concreciéon do ambito subxectivo de apli-
cacion e inclte unha lista detallada de entidades, entre as cales as universidades publicas se
integran no apartado ).

Polo tanto, as universidades forman parte do sector publico con respecto & contrataciéon
publica, pero esta LCSP vai ainda mais ala, e engloba no apartado seguinte (artigo 3.2 ¢) as
universidades publicas entre os entes que, para os efectos desta lei, tefien a consideracion
de Administracion publica. Esta inclusion ten consecuencias no réxime, que pode ser admi-
nistrativo ou privado, que rexera os contratos do sector publico. As universidades quedaran
englobadas nas tipoloxias especificadas no artigo 19 que lista os contratos que tefien ca-
racter administrativo debido ao feito de seren formalizados por administracions publicas.
Polo tanto, as universidades atépanse sometidas ao réxime dos contratos administrativos, e
a orde xurisdicional competente para resolver os litixios serd a contencioso-administrativa,
tal como di o artigo 21 da mesma Lei de contratos.

No ambito catalan, a LUC tamén redirecciona cara 4 LCSP; concretamente, no artigo 160
dispdén que “a contratacion das universidades publicas queda suxeita a8 normativa requladora
dos contratos das administracions publicas”, sen prexuizo da regulacién especifica establecida
no artigo 83 da LOMLOU para os traballos de caracter cientifico, técnico ou artistico e para o
desenvolvemento de ensinanzas de especializacién ou actividades especificas de formacion.

En canto ao exercicio da contratacion, existen numerosos exemplos xurisprudenciais que vali-
dan a contratacién polas universidades como poderes adxudicadores e, mais concretamente,

12 TARDIO PATO, J.A., “sTiene sentido que las universidades publicas dejen de ser administraciones publicas en las nuevas leyes del sector
publico y de procedimiento administrativo comdn?”, cit.
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como administracions publicas, ainda que ata agora ditadas baixo a lei basica administrativa
previa, a Lei 30/1992, do 26 de novembro (LRXAPAC). Ver, por exemplo, as STS do 28 de
setembro de 2005, RX 2005\8721; STSX Comunidade Valenciana 150/2001, do 3 de febreiro,
RXCA 2001\1000; STSX Castela e Ledn 2864/2005, do 24 de decembro, XUR 2006\79531
e STSX Galicia 773/2000, do 3 de maio, XUR 2000\221403.

Igualmente, dan fe da normalidade da actividade contractual das universidades como adminis-
tracions publicas os ditames que foron emitidos neste ambito pola Comision Xuridica Asesora
(CXA) da Generalitat de Catalufa, organismo que exerce nesta comunidade auténoma as
funciéns asesoras do Consello de Estado. En ningln caso se cuestiona nos seus ditames esta
capacidade das universidades, e ao mesmo tempo deixan constancia da participacion destas
instituciéns como poder adxudicador nas diversas modalidades contractuais administrativas.
Neste sentido, a norma reguladora da CXA (Lei catala 5/2005, do 2 de maio, da Comision
Xuridica Asesora) estipula entre as stas funcions a de emitir ditame preceptivamente sobre
a “resolucion e nulidade de concesions e doutros contratos administrativos, nos casos que
establece a normativa de contratacion administrativa” (artigo 8e). Son exemplos destes
ditames preceptivos sobre contratacién en que participan universidades publicas como
contratantes o Ditame 180/2012, “Interpretacion do contrato subscrito entre a Universida-
de de Lleida e a empresa «T.», pola prestacion do servizo de telefonia fixa corporativa nas
sedes e dependencias da universidade”, e o Ditame 123/2003, do 29 de abril, “Resolucion
do contrato de servizos para o mantemento de xardinaria da Universidade Auténoma de
Barcelona subscrito entre esta universidade e a empresa «A., SA»".

6.5 A potestade disciplinaria

O ambito disciplinario é probablemente o que se atopaba xa mais desatendido nas univer-
sidades, especialmente en canto ao colectivo dos estudantes. E é que hai que facer unha
primeira distincion en referencia ao réxime disciplinario e sancionador universitario: por un
lado, o que afecta aos estudantes, que foi tradicionalmente atribuido as universidades como a
continuacion detallarei. Por outra parte, o ambito disciplinario e sancionador do profesorado
e o persoal de administracién universitario, que se rexen, debido & sua relacion funcionarial
ou laboral coa institucién, polo Estatuto basico do empregado publico, que prevé o réxime
disciplinario para estes empregados coa correspondente tipificacion das faltas, as sancions
correspondentes e o seu procedemento de aplicaciéon, con remision supletoria & lexislacion
laboral para os traballadores con relacion contractual polo que non estea previsto no EBEP.

En canto a estes dous Ultimos colectivos, a potestade sancionadora da universidade queda
bastante clara, xa que en primeiro lugar as universidades publicas se atopan incluidas no
ambito de aplicacion do EBEP a partir do disposto no seu artigo 2, que prevé que “este
estatuto se lle aplica ao persoal funcionario e, no que proceda, ao persoal laboral ao servizo
das sequintes administracions publicas: (...) e) as universidades publicas”. Mais ala de que
o Estatuto considere administracions publicas as universidades, interesa agora en canto a
potestade sancionadora o que o EBEP prevé no seu titulo VIl dedicado ao réxime disciplina-
rio; concretamente, o artigo 93.1 di: “os funcionarios publicos e o persoal laboral quedan
suxeitos ao réxime disciplinario establecido neste titulo e nas normas que as leis de funcion
publica diten en desenvolvemento deste estatuto”. E a continuacion, no 93.4: “O réxime
disciplinario do persoal laboral rexerase, no non previsto neste titulo, pola lexislacion laboral” .
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Asi, tanto o profesorado e o persoal de administraciéon funcionarios como os contratados
laborais de ambos os dous colectivos quedan incluidos no ambito de aplicaciéon descrito.
Cabe lembrar que o persoal de administracién e servizos funcionario e laboral, asi como
o profesorado contratado laboral, estan vinculados & universidade en que prestan os seus
servizos. Os profesores funcionarios sono a nivel estatal, como explicarei no apartado sobre
os recursos humanos, o que fai que lles sexan de aplicaciéon supletoria, esta vez sen limita-
ciodns, as leis L39/2015 e L40/2015 como funcionarios dunha Administracion territorial & hora
de seguir un procedemento sancionador. En todos os casos, os colectivos de traballadores
universitarios quedan incluidos en primeiro lugar dentro do &mbito subxectivo de aplicacién
do réxime disciplinario previsto no EBEP.

En cambio, a potestade disciplinaria sobre os estudantes universitarios presentou problemas
graves de concrecién desde a aprobacion da Constitucion de 1978, uns problemas que
ainda non foron resoltos e aos que as leis administrativas L39/2015 e L40/2015 tampouco
fan ningunha achega positiva.

Empezamos por ver a que deberia ser a via de regulacion desta potestade, unha via que foi
prevista, pero gue non foi executada. A LRU xa facia unha prevision neste sentido e no artigo
27.3, que dicia que “as universidades, por proposta do Consello de Universidades, estable-
ceran as normas que requlen as responsabilidades dos estudantes relativas ao cumprimento
das suas obrigas académicas”. Non era, por suposto, unha redaccién clara ao respecto da
potestade disciplinaria ou sancionadora, e presentaba problemas en relacion co cumprimento
do principio de legalidade que impén o artigo 25.1 da Constitucién, pola sta remision en
branco cara as universidades da potestade sancionadora. Un estudo en profundidade da
situacion de desregulacién do réxime disciplinario na época da LRU fixoo PEMAN GAVIN'3.

Posteriormente, a LOU de 2001 (e a LOMLOU que en 2007 mantivo a mesma redaccion),
estableceu novamente a mesma remision desta potestade sen definir o marco necesario e
dunha forma ainda mais vaga, concretamente no artigo 46.2 sobre dereitos e deberes dos
estudantes: “os estatutos e as normas de organizacion e funcionamento desenvolveran os
dereitos e os deberes dos estudantes, asi como 0s mecanismos para a sua garantia”. Esta
pouca concisién, que seguia a lina da lei organica anterior, deixaba esta vez unha porta
aberta para o seu desenvolvemento. O artigo 46.5 da LOMLOU dispén que “O Goberno
aprobara un estatuto do estudante universitario” en que, ao ter que tratar supostamente
de forma mais exhaustiva das tematicas que afectan aos estudantes, se poderia abordar o
seu réxime disciplinario.

Pero non foi asi: o Real decreto 1791/2010, do 30 de decembro, polo que se aproba o Es-
tatuto do estudante universitario, non entra a regular a materia sancionadora. En vez diso,
volve abrir unha nova porta para facelo, aparentemente decisiva polo menos no previsto no
texto incluido na disposicién adicional segunda deste real decreto, titulada “regulacion de
procedementos administrativos sancionadores no dmbito universitario” . O seu literal dispdn
gue "o Goberno presentara as Cortes Xerais, no prazo dun ano, a partir da entrada en vigor
deste real decreto, un proxecto de lei requladora da potestade disciplinaria, onde se contera
a tipificacion de infraccidns, sanciéns e medidas complementarias do réxime sancionador
para os estudantes universitarios de acordo co principio de proporcionalidade. De igual xeito,

13 PEMANGAVIN, J, “EL régimen disciplinario de los estudiantes universitarios: sobre la vigencia y aplicabilidad del Reglamento de disciplina
académica (Decreto de 8 de septiembre de 1954)", Revista de Administracion Publica, n. 135, setembro-decembro, 1994, pp. 435-471.
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no dito proxecto de lei procederase & adaptacion dos principios do procedemento admi-
nistrativo sancionador as especificidades do ambito universitario, de maneira que garanta
os dereitos de defensa do estudante e a eficacia do desenvolvemento do procedemento”.
Desafortunadamente, ata a data este proxecto de lei non se presentou, a lei non foi aprobada
e polo tanto o réxime disciplinario dos estudantes universitarios continta orfo de regulacion.

Onde nos deixa esta carencia dunha regulacion clara da normativa disciplinaria? Pois apro-
ximadamente no mesmo lugar onde nos deixou a aprobacién da LRU. Temos por un lado o
principio constitucional de legalidade aplicado & potestade sancionadora (artigo 25.1), que
exixe que unha norma con rango de lei dea cobertura a esta capacidade das administracions,
unha exixencia que foi ratificada de abastecemento pola xurisprudencia constitucional'. En
cambio, como expuxen previamente, a LOMLOU non vai mais ala de facer unha remision
xenérica, encomendando esta regulacién nos estatutos e regulamentos ulteriores das uni-
versidades, sen ditar o que lle seria exixible como norma de rango legal: a tipificacion das
faltas e a atribucion das correspondentes sancions, deixando para os estatutos universitarios
ou os regulamentos ditados por estas a concrecion e gradacion do previsto na lei'.

Ante a carencia dunha disposicion de rango legal que incorpore as previsiéns necesarias, as
universidades vironse obrigadas a recorrer a unha norma previa a Constitucion: o Decreto
do 8 de setembro de 1954 polo que se aproba o Requlamento de disciplina académica dos
centros oficiais de ensino superior e de ensino técnico dependentes do Ministerio de Edu-
cacion Nacional. Este decreto, polo menos, incorpora unha tipificacion das condutas ilicitas
("faltas dos escolares”), unha escala para a sta gradacion en graves, menos graves e leves,
e as sancions que se poden impor en funcién de cada caso (“as correccions aplicables™),
asf como un procedemento para a sua instrucion. Evidentemente, ao tratarse dunha norma
preconstitucional, a utilizacion deste decreto debe facerse en todos os casos tendo en conta
as previsions da Constitucién de 1978. A sua aplicacion nas universidades, ainda que sexa
practicamente sé para poder aducir unha cobertura legal & hora de exercer a potestade
disciplinaria ou como soporte legal para ditar os regulamentos que a regulen dentro dunha
universidade, debe ser moi coidadosa en adaptala 4 realidade actual. De feito, boa parte do
previsto (tribunais de honra, actos deshonrosos, falta de probidade ou de decoro, por citar
alguns exemplos) non ten sentido nin cabida no marco constitucional presente.

A partir deste decreto de 1954 e da remision en branco que fai a LOMLOU no artigo 46.2
cara aos estatutos das universidades, estas actuaron de formas diversas en canto & regula-
cion do réxime disciplinario dos seus estudantes. Algunhas simplemente recolleron nos seus
estatutos unha lista de deberes dos estudantes, mentres que outras (Universitat Pompeu
Fabra (UPF), Universitat Rovira i Virgili (URV) no caso de Catalufa'®) deron o paso de ditar

14 Un estudo detallado sobre a delimitacion xunsprudenuaL da potestade sancionadora da Administracion e o réxime xuridico aplicable aos
estudantes universitarios é o de GOMEZ GARCIA, M. J., “La potestad sancionadora de las universidades”, Comentario a la Ley orgdnica de
universidades, Aranzadi, Madrid, 2009, pp. 603-635.

15 SSTC83/1994, do 24 de xullo; 109/1994, do 11 de abril; 253/1994, do 19 de setembro; 145/1995, do 3 de outubro; 52/2003, do 17 de
marzo; 26/2005, do 14 de febreiro; 297/2005, do 21 de novembro, e 229/2007, do 5 de novembro, citadas en GOMEZ GARCIA, M. J., “La
potestad sancionadora de las universidades”, cit.

16  Réxime disciplinario dos estudantes da Universitat Pompeu Fabra (Acordo do Consello de Goberno do 18 de xullo do 2012):
https:/ /seuelectronica.upf.edu/normativa/upf/comunitat/estudiants/regim-disciplina.html
Regulamento do réxime disciplinario dos estudantes da Universitat Rovira i Virgili (aprobado polo Consello de Goberno da URV o 18 de
decembro de 2013):
http://wwwa.urv.cat/la_urv/3_organs_govern/secretaria_general/legislacio/2_propia/comunitat/estudiants/html/regl_regim_
disciplinari_est.htm
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un regulamento do réxime disciplinario para os seus alumnos. Nestes casos fundamentaron
a norma no mencionado decreto de 1954 e na doutrina constitucional tamén mencionada
gue modula o principio de legalidade permitindo considerar este decreto como fonte para
a concreciéon desta potestade e, a0 mesmo tempo, na inexistencia dunha lei reguladora
da potestade disciplinaria que se tifia que ter promovido a partir da mencionada prevision
incluida no Estatuto do estudante universitario de 2010.

Os regulamentos da UPF e URV desefian un procedemento propio e incorporan as garantias
constitucionalmente exixibles, que son en esencia a translacién practica dos principios da
potestade sancionadora das administracions publicas e a aplicacién do procedemento admi-
nistrativo comun, coas particularidades do dmbito sancionador. Nestes casos, polo tanto, a
cobertura ou a base sobre a que instruirdn os expedientes sancionadores e o procedemento
a seqguir basearase no propio regulamento universitario, que se fundamenta 4 sta vez no
Decreto de 1954 e na validacion desta solucion para a xurisprudencia constitucional citada.

As universidades que non elaboraron un regulamento propio tiveron que aplicar ata agora, de
forma complementaria ao decreto de 1954, o procedemento sancionador que ata outubro de
2016 se previa na Lei 30/1992 e, en desenvolvemento do réxime disciplinario, no Real decreto
1398/1993, do 4 de agosto, polo que se aproba o Regulamento do procedemento para o
exercicio da potestade sancionadora. Como ¢ sabido, a actual L39/2015, que regula agora
o procedemento administrativo comun e as especialidades do procedemento sancionador,
derrogou tanto a Lei 30/1992 como o mencionado real decreto que desenvolvia o procede-
mento sancionador. Obviamente, coa entrada en vigor da nova lexislacidon administrativa,
aparecen neste ambito os mesmos problemas expostos nos anteriores apartados, derivados
da non consideraciéon das universidades como administracions publicas. Especialmente na
L40/2015, que se ocupa de regular os principios da potestade sancionadora (artigos 25 a
31), e que xa de entrada no artigo 25.1 fala da " potestade sancionadora das administracions
publicas”, e que unicamente menciona unha lexislacion especifica para os entes locais, a
Lei de bases de réxime local, en relacién co procedemento a seguir nesas administracions.

Non obstante, as universidades que optan por non ditar un regulamento propio deberan
exercer a potestade sancionadora en primeiro lugar baixo a mesma cobertura legal pre-
constitucional, e basedndose necesariamente para o seu desenvolvemento nas novas leis
basicas administrativas. Malia a reiterada exclusién universitaria da esfera das administracions
publicas, estas non deixan de necesitar un marco normativo co que desenvolver os proce-
dementos sancionadores, un marco que recolla os principios de actuacion e que ofreza ao
mesmo tempo as garantias necesarias para os administrados. Deberanse aplicar as previsiéns
das leis L39/2015 e L40/2015 para evitar este baleiro normativo e, non menos importante,
polos mesmos motivos expostos en anteriores apartados, é dicir, a competencia estatal para
ditar as bases do réxime das administracions publicas a partir da cal se dita a Lei organica de
universidades e a configuracion tradicional como tales que se lles deu desde a xurisprudencia
e a doutrina especializada.

Estaria, neste &mbito ainda mais, féra de lugar pretender ditar un procedemento ou uns
principios especificos para a potestade sancionadora das universidades publicas. A disposicion
derradeira primeira, que dispén o titulo competencial da LOMLOU, inclUe a prevision do
artigo 149.1.30 da Constitucién, que lle reserva ao Estado a regulacién das normas basicas
para o desenvolvemento do artigo 27 (lembremos que 0 27.10 dispdn a autonomia univer-
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sitaria). Por outra parte, e na mesma lifia, a disposicién do primeiro apartado do artigo 149
CE obriga a regular as condicions basicas para garantir “a igualdade de todos os espafnois
no exercicio dos dereitos e no cumprimento dos deberes constitucionais” . Esta prevision
imposibilita claramente a creacién dun procedemento sancionador diferente do comun das
administracions publicas, e dirixido a un colectivo de forma exclusiva.

6.6 O patrimonio universitario e a responsabilidade patrimonial

Veremos primeiramente neste apartado aquilo referente ao patrimonio das universidades
publicas, a configuracién da sua titularidade e o feito, que se desprende de forma suficien-
temente clara das previsiéns incorporadas na lexislacion vixente, de que as prerrogativas para
a proteccion dos bens das administracions publicas lle son de aplicaciéon'.

En canto 4 atribucién as universidades dos seus propios bens, a LOMLOU no artigo 2.2 di:
“nos termos desta lei, @ autonomia das universidades comprende: (...) h) a elaboracion,
aprobacion e xestion dos seus orzamentos e a administracion dos seus bens”. Resalto a
continuacién os apartados da mesma norma que nos seran posteriormente de interese en
canto 4 tipoloxia con que se cualifican os bens das universidades publicas. Concretamente, no
artigo 80 sobre o patrimonio da universidade: “constitte o patrimonio de cada universidade
o conxunto dos seus bens, dereitos e obrigas”; “as universidades asumen a titularidade dos
bens de dominio publico afectos ao cumprimento das suas funcions...”; “a administracion e
disposicion dos bens de dominio publico, asi como dos patrimoniais, axustarase s normas
xerais que rexan esta materia”. Engadense ademais como patrimonio da universidade os
dereitos de propiedade industrial e intelectual dos que sexa titular, requlados estes pola Lei
14/2011, do 1 de xufo, da ciencia, a tecnoloxia e a innovacion (LCTI).

A continuacion temos que referirnos a regulacion da Lei 33/2003, do 3 de novembro, do
patrimonio das administracions publicas (LPAP), que no seu artigo 4 describe que tipos de
bens son patrimonio destas: “por razén do réxime xuridico a que estan suxeitos, os bens
e dereitos que integran o patrimonio das administracions publicas poden ser de dominio
publico ou demaniais e de dominio privado ou patrimoniais”.

A lectura combinada do artigo 80 da LOMLOU e o artigo 4 da LPAP da como resultado a
condicién, desde o punto de vista patrimonial, de Administracion publica das universida-
des: efectivamente, as universidades dispofien de autonomia sobre os seus bens (artigo 2.2
LOMLOU); estes consisten, entre outros, en bens tanto de dominio publico como patrimoniais
(artigo 80 LOMLOU; 156-157 LUC), e finalmente os bens das administraciéns publicas son
ou ben de dominio publico ou patrimoniais (artigo 4 LPAP) e non se prevén outras tipoloxias
de entes que poidan posuir bens destas tipoloxias sometidos a proteccién. Todo iso lévanos
a unha situacién paralela ou asumible & que se da no ambito da contratacién publica ou no
dos recursos humanos das universidades, casos en que a pesar de que as leis basicas admi-
nistrativas negan a condicién de Administracion publica na universidade, a correspondente
lei sectorial restitUella en canto aos seus efectos.

17 Unestudo do réxime xuridico do patrimonio universitario previo s leis 39 e 40 de 2015 faino TORRES LOPEZ, M. A., “EL patrimonio univer-
sitario”, Comentario a la Ley orgdnica de universidades, Aranzadi, Madrid, 2009, pp. 833-870.
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En segundo lugar, imos ver os efectos das L39/2015 e L40/2015 con respecto & responsa-
bilidade patrimonial da Administracién na sua aplicacion as universidades publicas. Atopa-
monos unha vez mais con problemas notables introducidos por esta nova lexislacion neste
ambito, asi como derivados da non consideracion das universidades como administraciéons
publicas. A causa desta exclusion, as universidades quedarian féra das entidades que deben
responder pola sua responsabilidade, segundo se desprende da redaccion do articulado de
ambas as duas leis.

Concretamente, a L39/2015 fai as primeiras mencions expresas as administracions publicas
como suxeitos da responsabilidade patrimonial no artigo 65.1 “cando as administraciéons
publicas decidan iniciar de oficio un expediente de responsabilidade patrimonial...” e tamén
no artigo 96.4 falando da tramitacion simplificada do procedemento, onde fai referencia aos
de “responsabilidade patrimonial das administracions publicas” . Mais definitiva é a redaccion
do artigo 92, sobre a competencia para a resolucion dos procedementos de responsabilidade
patrimonial, onde se establecen os érganos competentes para as administracions territoriais
e para as suas entidades de dereito publico, de forma paralela a como se designa na mesma
lei cales son as administraciéons publicas (artigo 2.3), e polo tanto excluindo unha vez mais
as universidades desta condicion.

Esta exclusion mantense e reafirmase na L40/2015, que regula os principios desta responsa-
bilidade no capitulo dedicado & “responsabilidade patrimonial das administracions publicas”,
e remachandoo no articulado cando a define (artigo 32.1) establecendo que “os particulares
tefien dereito a ser indemnizados polas administracions publicas”.

Neste caso, a exclusion da condicién de Administracion publica é definitiva para as universida-
des: se nos atemos unicamente & redaccion destas leis basicas administrativas, a universidade
non se atoparia incluida entre as instituciéns que tefien que responder polos supostos de
responsabilidade patrimonial. Existen, non obstante, precedentes nesta materia en que as
universidades publicas responderon da sta responsabilidade.

Os exemplos a que me referirei aqui son de ditames da Comision Xuridica Asesora (CXA)
da Generalitat de Catalufia. Con ditames como os que agqui menciono, ademais de deixar
constancia da participacion de universidades publicas en litixios acerca da sua responsabili-
dade patrimonial, pddese extraer da propia existencia dos ditames testemufio da condicién
de Administracion publica das universidades, condicién que motiva a actuaciéon deste 6r-
gano, ou se é o caso do Consello de Estado ou érgano equivalente noutras comunidades
autonomas. Efectivamente, na stia norma reguladora, a xa citada Lei 5/2005, do 2 de maio,
da Comision Xuridica Asesora, o artigo 8 establece a lista dos ditames que a CXA emitira
preceptivamente, e nela atopanse incluidos no apartado 3, letra a), aqueles referentes a re-
clamacions de responsabilidade patrimonial das administracions publicas, por enriba dunha
determinada contia. E en aplicaciéon deste precepto, a CXA ditaminou cando a reclamacion
de responsabilidade patrimonial se facia sobre universidades, considerandoas desta forma
administracions publicas.

No primeiro exemplo, o Ditame 172/2016, do 30 de xufo, tratdbase dunha reclamacion de
indemnizacion instada pola Sra. A polos danos e perdas derivados dun procedemento de
seleccion para cubrir unha praza de profesor da Universidade Rovira i Virgili. A CXA efecti-
vamente situaba a controversia na materia que nos ocupa (apartado V.2): “para determinar
se das actuacions expostas se pode desprender a responsabilidade da URV, hai que recordar
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que a institucion da responsabilidade patrimonial da Administracion se requla na Lei 26/2010,
na LRXPAC e no RPRP".

E mais adiante toma como referencia a lexislacion basica administrativa vixente nese mo-
mento: "o artigo 142.4 da LRXPAC establece que a anulacion en via administrativa ou pola
orde xurisdicional contenciosa administrativa dos actos ou disposicions administrativas non
presupon o dereito a indemnizacion. Para que esta sexa reconecida, é necesario que a ac-
tuacidon administrativa anulada retina os requisitos que o ordenamento xuridico vixente exixe
para que se poida declarar constitutiva de responsabilidade patrimonial”.

E, mais ald do sentido do ditame, non pon en dubida a procedencia de instar unha reclama-
cion de responsabilidade patrimonial contra unha universidade publica: “a xurisprudencia
do Tribunal Supremo e a doutrina emanada desta Comision Xuridica Asesora, do Consello
de Estado e dos diversos organismos consultivos das administracions autonomicas coinciden
en que, para que teha lugar a responsabilidade patrimonial da Administracion, é necesario
que exista un dano efectivo, avaliable economicamente e individualizado, que o particular
prexudicado non tefia a obriga de soportar e que haxa unha relacion de causalidade entre
o funcionamento dun servizo publico e o feito constitutivo do dano”.

Un segundo exemplo, no mesmo sentido, é o do Ditame 124/2011, sobre a reclamacién
de indemnizacién instada por «R. D. E., SL» (na actualidade «A.») polos danos e perdas
derivados dunhas obras realizadas pola Universidade Pompeu Fabra. Nel faise constar que “a
lexitimacion pasiva lle corresponde a Universidade Pompeu Fabra (UPF) como causante destes
danos. A Universidade Pompeu Fabra é unha institucion de dereito publico con personalidade
xuridica e patrimonio propios (artigo 202 dos estatutos, aprobados polo Decreto 209/2003,
do 9 de setembro) e a sta actuacion réxese polas normas de réxime xuridico aplicables na
Administracion publica de Catalufa (artigo 202.2 dos estatutos)” .

E un dltimo exemplo de ditame da CXA en que aparece igualmente de forma clara unha
universidade como suxeito de responsabilidade patrimonial, neste caso o Ditame 88/2006,
sobre a reclamacion de indemnizacion instada pola Sra. I. de C. F. polos danos e perdas deri-
vados dunha resolucién de remocion de posto de traballo ditada polo reitor da Universidade
de Lleida, e que posteriormente foi anulada polo Tribunal Superior de Xustiza de Catalufia.
No corpo do ditame, sobre a lexitimacion dise: “compre examinar, en primeiro lugar, se hai
concorrencia de lexitimacion activa e pasiva. A primeira non suscita ningunha cuestion. A
accion foi interposta por un profesional que acttua con poderes, debidamente outorgados
pola persoa prexudicada, e a sequnda tampouco suxire ningunha cuestion, xa que o acto
produtor do dano provén da Universidade de Lleida" .

Con estes antecedentes, ademais dos que atopamos no mesmo sentido na xurisprudencia (por
exemplo nas SSTS 4132/2010, do 19 de xullo; 1270/2007, do 6 de marzo, ou 5509/2010,
do 22 de outubro), esta suficientemente claro que, mais ala da inexplicable exclusién da
condicién de Administracién publica das universidades nas L39/2015 e L40/2015, estas
institucions foron sometidas con normalidade aos supostos que derivan da responsabilida-
de patrimonial das administracions publicas. Non tendo experimentado ningin cambio na
slia natureza, que segue regulada da mesma forma na LOMLOU, non debe existir ningin
motivo fundamentado para que as universidades non sigan sendo responsables das lesiéns
gue poidan causar como consecuencia do funcionamento normal ou anormal dos servizos,
sen dubida publicos, que ofrecen.
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6.7 0O persoal docente, investigador e de administracion da universidade

En materia de recursos humanos, as universidades publicas dispofien de persoal tanto en
réxime funcionarial como baixo modalidades diversas de contratacion laboral. Esta constata-
cién mostranos unha primeira clasificacion do persoal universitario, en funcién da tipoloxia
da sua relacién coa institucion. Unha segunda division, desde o punto de vista das funciéns
desenvolvidas, é a que se da entre o persoal dedicado & docencia e a investigacién (PDI) e
o persoal de administracion e servizos (PAS). O réxime xuridico dun e outro colectivo, como
persoal ao servizo das universidades publicas, tanto aos funcionarios como aos contratados
laborais, foi un dos temas estudados por diversos autores na recompilacion de comentarios
sobre a Ultima LOMLOU que coordinou Julio Gonzalez'®. A configuracion deste réxime xu-
ridico non experimenta grandes cambios coas novas leis basicas administrativas, respecto
da que deixaba aguela ultima reforma aprobada en 2007 da Lei organica de universidades.

En primeiro lugar, hai que aclarar que o EBEP é de aplicaciéon a todos os traballadores ao
servizo da universidade, sexa cal sexa a sUa vinculaciéon e o colectivo a que pertenzan. Si
que derivaran consecuencias sobre a aplicacién de normas, en cambio, con respecto aos
funcionarios en funcién da orixe da sta condicién. Os traballadores do PAS estan vinculados
e adscritos en todos 0s casos a universidade en gque prestan os seus servizos, tanto se tefien
contrato laboral como se son funcionarios; neste Ultimo caso, o persoal de administracion
é funcionario daquela universidade en concreto. A mesma vinculaciéon é efectiva para o
profesorado baixo contrato laboral, que tamén se atopa contratado por unha universidade
e a sUa vinculacion universitaria empeza e remata naquela institucion concreta.

O PDI funcionario, en cambio, poste unha consideracion diferente, o que ten unha notable
importancia de cara 4 aplicacion da actual normativa basica administrativa: a sia condicion
de empregado funcionario non esta ligada a unha universidade concreta, ainda que estea ob-
viamente vinculado e prestando servizos como tal, unha vez superado o preceptivo concurso.
Pero a condiciéon funcionarial do persoal docente e investigador ten a sUa raiz no Ministerio
estatal con competencias en materia de universidades e transcende a sta asignaciéon con-
creta a un centro. Na actualidade, o acceso aos corpos de profesorado funcionario docente
l6grase exclusivamente via acreditacién nacional; esta acreditacion valéraa e outérgaa a
Axencia Nacional de Avaliacion da Calidade e Acreditacion (ANECA)™, que ten a condicion
de organismo auténomo adscrito ao Ministerio de Educacién, Cultura e Deporte. O director
da ANECA nomea os membros das comisions de acreditacion, seleccionados & sta vez polo
Consello de Universidades, érgano que preside o titular do dito ministerio (LOU, artigo 29).
Ao ser, polo tanto, funcionarios do Estado e non das universidades, o profesorado funciona-
rio si terd, & luz da nova lexislacion basica administrativa, a consideracion de persoal dunha
Administracién publica como é a Administracion xeral do Estado segundo o artigo 2.3 das
L39/2015 e L40/2015, e deberanselle aplicar estas normas (supletoriamente, como veremos)
no referente & sta condicién de funcionarios.

18  BAYLOS, A, “El personal docente e investigador contratado en régimen laboral”, Comentario a la Ley orgdnica de universidades, Aranzadi,
Madrid, 2009, pp. 461-500. CASTILLO BLANCO, F. A., “El Estatuto bésico del empleado puiblico y el régimen del personal al servicio de las
universidades publicas”, Comentario a la Ley orgdnica de universidades, Aranzadi, Madrid, 2009, pp. 311-368. ORTEGA, L., “Régimen del
personal docente e investigador (exclusion de los procedimientos de seleccion y del profesorado contratado, articulos 47,56, 61y 67 a
713)", Comentario a la Ley orgdnica de universidades, Aranzadi, Madrid, 2009, pp. 369-412.

19 Creada pola Lei 15/2014, do 16 de setembro, de racionalizacion do sector publico e outras medidas de reforma administrativa. Regulada
polo Estatuto do organismo auténomo ANECA: http://www.aneca.es/content/download/13282/164477/file/RD%201112_2015_
de%2011%20de%20diciembre_%20Estatuto%20ANECA%200A.pdf
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En canto ao EBEP e &4 normativa de desenvolvemento, ¢ de aplicacion a todos os colectivos
mencionados, PDI ou PAS, funcionarios ou laborais, e de forma parcial para estes ultimos,
tal como se prevé no seu artigo 7: “o persoal laboral ao servizo das administracions publi-
cas réxese, ademais de pola lexislacion laboral e polas demais normas convencionalmente
aplicables, polos preceptos deste estatuto que asi o disponan”?°. Por outra banda, prevese
tamén (artigo 2.2) que: “na aplicacion deste estatuto ao persoal investigador se poderan
ditar normas singulares para adecualo as suas peculiaridades” .

En relacién co ambito institucional, o artigo 2.1 dispén: “este estatuto aplicase ao persoal
funcionario e, no que proceda, ao persoal laboral ao servizo das sequintes administracions
publicas”. Na letra e) deste artigo mencidnanse concretamente “as universidades publicas”,
gue inclie todo o PAS e o profesorado contratado, mentres que a letra a) fai referencia “a
Administracion xeral do Estado” 4 cal pertencen os corpos de profesorado funcionario.

Esta aplicacion xenérica do EBEP deberia ser en todo caso supletoria de todo aquilo que non
se atope regulado na LOMLOU con respecto a esta materia. Esta supletoriedade é obxecto
de discusion doutrinal, e tampouco foi totalmente aclarada pola xurisprudencia?'. Existe
consenso, en cambio, en que o estatuto é de aplicacion ao persoal universitario para todo
aquilo en que a lexislacion universitaria non estableza disposicidns especificas.

E, en materia laboral, a LOMLOU dispén en canto ao profesorado (artigo 56.2): “o profeso-
rado funcionario rexerase polas bases establecidas nesta lei e no seu desenvolvemento, polas
disposicions que, en virtude das suas competencias, diten as comunidades auténomas, pola
lexislacion xeral de funcionarios que lles sexa de aplicacion e polos estatutos”. A orde de
aplicacion serfa, a partir destas disposicions, en primeiro lugar a LOMLOU e a sa normativa
de desenvolvemento autondmica; en segundo lugar, o EBEP e, finalmente, os estatutos das
universidades.

En canto ao PDl laboral, o artigo 48.2 da LOMLOU establece que “(...) o réxime das indicadas
modalidades de contratacion laboral sera o que se establece nesta lei e nas stas normas de
desenvolvemento, supletoriamente, sera de aplicacion o disposto no texto refundido da Lei do
Estatuto dos traballadores, aprobado por Real decreto lexislativo 1/1995, do 24 de marzo, e
nas stas normas de desenvolvemento” (na actualidade o Real decreto lexislativo 2/2015, do
23 de outubro, polo que se aproba o texto refundido da Lei do Estatuto dos traballadores).

Finalmente, en canto ao persoal de administracién e servizos funcionario, o artigo 73.3 da
LOMLOU indica: "o persoal funcionario de administracion e servizos rexerase por esta lei e as
suas disposicions de desenvolvemento, pola lexislacion xeral de funcionarios, polas disposi-
cions de desenvolvemento desta que elaboren as comunidades auténomas, e polos estatutos
da sta universidade”. E o mesmo artigo, “o persoal laboral de administracion e servizos,
ademais das previsions desta lei e as suas normas de desenvolvemento e dos estatutos da
sua universidade, rexerase pola lexislacion laboral, e os convenios colectivos aplicables” .

Séguese en todos os casos, polo tanto, o mesmo sistema de fontes: a LOMLOU en primeira
instancia, co desenvolvemento que se lexisle se é o caso nas comunidades auténomas. En

20  Supletoriamente, polo tanto, seralles de aplicacion o Real decreto lexislativo 2/2015, do 23 de outubro, polo que se aproba o texto refun-
dido da Lei do Estatuto dos traballadores, asi como a stia normativa de desenvolvemento.

21 CASTILLO BLANCO, F. A, “El Estatuto basico del empleado publico y el régimen del personal al servicio de las universidades publicas”, cit.
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segundo lugar, o EBEP e finalmente, para o PDI e PAS laboral, a lexislacion laboral vixente.
Os estatutos universitarios tamén son de aplicacion en ultimo lugar, pola sua funcién des-
envolvedora das disposiciéns incluidas na LOMLOU en materia laboral.

En relaciéon coas leis basicas administrativas, L39/2015 e L40/2015, serén de aplicaciéon en
materia sancionadora, no que fai referencia aos seus principios (L40/2015, artigos 25 a 31),
asi como ao procedemento (L39/2015, artigos 53 a 96), de xeito directo para o profesorado
pertencente aos corpos docentes funcionarios dada a sta condicién de funcionarios estatais,
tal como expliquei nos paragrafos anteriores e no apartado dedicado & potestade sanciona-
dora. O profesorado contratado e o PAS funcionario e contratado laboral son persoal per-
tencente a cada universidade e polo tanto a lexislacion basica destas normas administrativas
élles de aplicacion de forma supletoria.

6.8 A potestade requlamentaria das universidades

A capacidade das universidades publicas para aprobar normativa interna foi recofiecida
durante boa parte do século pasado??, e de forma inequivoca e continuada na lexislacion
organica aprobada con posterioridade & entrada en vigor da Constitucién de 1978. Na ac-
tualidade, a LOMLOU especifica no artigo sequndo, dedicado 4 autonomia universitaria, que
esta comprende entre outros “a elaboracion dos seus estatutos e, no caso das universidades
privadas, das stas propias normas de organizacion e funcionamento, asi como das demais
normas de réxime interno”.

O alcance destas normas de réxime interno, asi como o dos seus estatutos, foi amplamente
estudado doutrinalmente e, xa desde as SSTC 55/1989, do 23 de febreiro, e 130/1991, do
6 de xuiio, enmarcase de forma xeral e previa a consideracions singulares para cada caso na
posesion por parte da universidade de “plena capacidade de decisidn naqueles aspectos que
non son obxecto de regulacion especifica na lei”. Este ambito de actuacion cobre tanto os
aspectos de autoorganizacion que lle corresponden debido & capacidade que se lle recofiece
a universidade de estruturar autonomamente dentro dos limites que marca a lexislacion como
0s aspectos de autonormacion, é dicir, a capacidade de crear e aprobar normativa no exercicio
e desenvolvemento das suas funcions, cuxo pinaculo é o propio estatuto aprobado por cada
universidade??. Os limites destas duas vertentes da potestade regulamentaria das universida-
des atépanse na lexislaciéon estatal e na autondmica, que configuran as estruturas que deben
ser basicas para todos os centros, ainda que existe un segundo anel limitador configurado
polas institucions de coordinacion do sistema: o Consello de Coordinacion Universitaria, a
Conferencia Xeral de Politica Universitaria e o Consello de Universidades, a nivel estatal, e
0 6rgano de coordinacién que se poida ter constituido a nivel autonémico. Estes organis-
mos coordinadores e de cooperacion exercen de facto como axentes homoxeneizadores ao
encargarse de establecer sistemas e formas homologadas de relacién, acciéns conxuntas
e integracion de datos que obrigan s instituciéons a, polo menos, compasar determinados
aspectos da sta autonomia de forma conxunta co resto de universidades.

22 PEREZ-PRENDES, J. M., “Aspectos histéricos de la ordenacion universitaria”, Comentario a la Ley orgdnica de universidades, Aranzadi, Ma-
drid, 2009, pp. 23-103.

23 ZAMBONINO PULITO, M., “Las universidades publicas como administraciones publicas. Bases de su creacion y régimen juridico”, cit.
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Mais que o estudo de fondo desta potestade universitaria, interesa agora facer fincapé no
procedemento de elaboracién e aprobacion destes tipos de normativas universitarias. Tanto
a forma como o fondo dos regulamentos universitarios, asi como as sias motivacions e
pretensions, foron obxecto de criticas moi duras desde as propias institucions, unhas criticas
xenéricas (ainda que sempre parten de exemplos cofiecidos) e que toman como base, por
un lado, a falta ou mais ben a inobservancia dun procedemento de elaboracion respectuoso
Cos principios e garantias basicas de participacion, de transparencia ou de bo goberno. E,
por outro lado, desde o punto de vista do seu contido, do abuso dos conceptos xuridicos
indeterminados e dunha excesiva discrecionalidade?”.

Creo que é doadamente observable que un bo camifio para evitar abusos no contido de
fondo dos regulamentos universitarios seria o de seguir un procedemento de elaboracion
e aprobacion que garantise a informacion e posibilitase a participacion dos interesados, no
noso caso a comunidade universitaria & que estan destinadas estas normas. E temos precisa-
mente na L39/2015 a totalidade do seu titulo VI, dedicado a regular “a iniciativa lexislativa e
a potestade para ditar requlamentos e outras disposicions” . Os artigos contidos neste titulo
enmarcan o alcance dos regulamentos e outras disposicions administrativas, especifican
os principios dunha boa regulacién, desefiando formas de avaliacidon normativa e prevén
igualmente os circuitos de publicidade das normas e a planificacién que as institucidns con
esta capacidade deberan facer publica respecto das suas iniciativas regulamentarias para o
ano seguinte.

E unha magoa que un articulado que se revela tan axeitado para solucionar os problemas
expostos das normas regulamentarias elaboradas polas universidades non sexa de aplicacion
a estas institucions. O artigo 128 da L39/2015 establece o ambito subxectivo da potestade
regulamentaria e di que o seu exercicio “corresponde ao Goberno da nacion, aos drganos
de goberno das comunidades auténomas, de conformidade co establecido nos seus esta-
tutos respectivos, e aos érganos de goberno locais, de acordo co previsto na Constitucion,
nos estatutos de autonomia e na Lei 7/1985, do 2 de abril, requladora das bases do réxime
local”. Unha vez mais, polo tanto, as universidades quedarian féra da aplicacion destes
artigos, polo menos a partir da lectura estrita da sua redaccion.

Porque, ao meu criterio, as universidades deberian considerarse pouco menos que obrigadas
a adoptar a totalidade das previsions deste titulo & hora de desenvolver a sta actividade
normativa interna. En primeiro lugar, estiven a defender (recofiezo que precariamente ante
a redaccion tan desafortunada destas duas leis desde o punto de vista universitario) que
as universidades publicas non poden ser excluidas dos apartados que as leis L39/2015 e
L40/2015 lles atriblen de forma exclusiva e excluinte &s administracions territoriais e aos seus
organos vinculados ou dependentes. Deixalas féra implicaria en todos os casos un baleiro
normativo que as universidades como entes publicos non se poden permitir, e no caso da
potestade regulamentaria suporia ademais perder unha excelente oportunidade de cubrir
unha carencia notoria, tanto procedemental como de fondo.

24 SOSA WAGNER, F., “La autonomia universitaria (un mito que confiere poder)”, Comentario a la Ley organica de universidades, Aranzadi,
Madrid, 2009, pp. 115-116, di sobre os requlamentos universitarios: “Mundo barroco el de los reglamentos universitarios, no hay universi-
dad espariola que no tenga aprobados centenares de ellos, muchos en permanente reforma, por los equipos rectorales que vienen, por los
que se van” (..) “ha sido tradicional que buena parte de ellos no se haya publicado en boletin oficial alguno, habiendo quedado, como se
decia en el Antiguo Régimen, in scrinio pectore, una prdctica perversa” (..) “Pero la existencia de tanta norma juridica no siempre implica
la existencia de adecuadas garantias en la convivencia universitaria, ni que la objetividad del derecho resplandezca por doguier” (..) “es
determinante el abuso que en tales reglamentos se hace de conceptos juridicos indeterminados y de potestades discrecionales”.
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E é que ordenar minimamente a potestade regulamentaria como o fai a L39/2015 repre-
senta un activo xuridico que as universidades non poden deixar perder, uns preceptos que
establecen unhas garantias e que as universidades deberian aplicar xa 4 hora de ditar as stas
normativas internas, tanto por motivos obvios de orde, para solucionar ou paliar problemas
como os expostos mais arriba, como, mesmo, por hixiene democratica, xa que o resto de
administracions con capacidades regulamentarias si se atopan sometidas explicitamente &
aplicacion destas previsions. Desde 0 meu punto de vista, precisamente se a unha institucion
posuidora de potestade regulamentaria lle facia falta unha ordenacién a partir dun texto legal,
gue lle marcase os minimos de transparencia e participacion e lle establecese uns principios
de obrigado cumprimento, esta é a universidade publica.

7 Conclusions

- A entrada en vigor das leis 39 e 40 de 2015, do procedemento administrativo comdn das
administracions publicas, e do réxime xuridico do sector publico, supuxo a exclusion explicita
das universidades publicas da consideracién de administracions publicas, en virtude do artigo
2.3 de ambas as duas leis.

- Esta exclusion, engadida a que boa parte dos artigos destas leis estan explicitamente diri-
xidos &s administracions publicas, leva consigo que a aplicacion supletoria destas normas as
universidades publicas, prevista no artigo 2.2.c, se vexa gravemente limitada. Por un lado,
guedan excluidas do ambito de aplicacion de diversas potestades publicas, mentres por outra
0S seus usuarios se verian privados da protecciéon das garantias previstas polo ordenamento
administrativo e que as administracions publicas estan obrigadas a respectar.

- A non consideracién como administracions publicas e o feito de que estas normas basicas
administrativas sexan de aplicacion supletoria non debe supor unha invitacion ao lexislador a
ditar unhas bases de actuacién administrativa diferenciada para as universidades. En primeiro
lugar, por unha simple cuestion de seguridade xuridica, de xeito que o administrado saiba
gue en toda institucion publica rexeran as mesmas regras de funcionamento bdsico, e en
segundo lugar porque, se se optase por calcar o mesmo ordenamento administrativo, pero
trasladandoo & lei —estatal ou autonémica— de universidades, nos atopariamos simplemente
ante unha duplicacién innecesaria, ademais dunha moi pobre técnica lexislativa.

Mais importante neste apartado, todos os entes publicos e as relaciéns que os cidadans
establezan con eles deben rexerse por uns mesmos principios e por unhas bases comuns no
seu procedemento, na elaboracién dos seus actos e nas garantias para as persoas. Non serfa
aceptable apartarse das garantias constitucionais de igualdade no trato aos administrados,
establecidas no artigo 14, en relacién coa aplicacién deste principio sobre as bases do réxi-
me xuridico das administracions publicas que se prevé no artigo 149.1.18, que ademais lles
garante aos administrados un tratamento comun ante elas.

- As universidades deben estar dotadas necesariamente das potestades publicas que se
recofecen as administraciéns publicas, da mesma forma que deben estar sometidas as
garantias que o dereito administrativo prevé para estas institucions. A sta actividade de
servizo publico, o feito de estar fundamentalmente financiada polos orzamentos publicos e
a propia idiosincrasia de traballo dirixido & sociedade configuran, sen dubida, unha institu-
cion publica, que debe estar dotada e obrigada polo mesmo ordenamento que o resto de
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administracions publicas. A exclusion deste &mbito que se consumou coa entrada en vigor
das leis basicas de 2015 é un erro que debe ser corrixido canto antes, e a forma mellor e
mais sinxela de facelo é modificando a redaccion que nega a condicién de Administracion
publica nas universidades.

Mentres isto non suceda e os textos continten vixentes na forma actual, a actuacién adminis-
trativa universitaria debera rexerse na mifia opinién polos mesmos principios e procedemen-
tos que se prevén para as administraciéns publicas. Para iso, deberan basearse, en funcion
da actividade, na diversa normativa sectorial, que as segue considerando administraciéns
publicas, como é o caso da Lei de contratos ou do Estatuto basico do empregado publico,
ou ben na aplicacién dos principios de seguridade xuridica e de igualdade de condiciéns dos
cidadans ante os entes publicos, como se apuntou previamente.
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