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I. Introducciéd

Finalment, després d’'un debat parlamentari que va reflectir posicions oposa-
des, Iarticle 1.1 de la Llei 11/1983, de 25 d’agost, de reforma universicaria (LRU),
va recondixer que les tasques docents, d’investigacié i d’estudi que correspon de
realitzar a la universitat constitueixen el servei public de I'educacié superior.! Mal-
grat que, pel que ens afecta, no ens cal reparar en les giiestions que suscita el con-
cepte de servei public, tanmateix és interessant destacar que la configuracié legisla-
tiva del servei que presta la universitat, atenent la coneguda dicotomia, s’acosta a la
seva comprensié uzi universi, en el sentit que som la ciuradania en general els des-
tinataris que directament o indirectament rebem les prestacions inherents al servei
d’educacié superior, ral com es dedueix ficilment de [a lectura de I'article 1.2 de la
LRU, precepte que determina les funcions de la universitar al servei de la socierat, i

1. Sobre el significat de Peducacié supetior com a servei pablic, amb fonaments docerinals i
jurisprudencials, Tardio Pato, ). A., £l derecho de las universidades piblicas espafiolas, vol. 11, PPV,
1994, pag. 1173 i seg. Precisament, considerar I'educacié com un secvei piiblic ha portat a recontixer
que aquest ha de ser un limit a l'autonomia universitaria; aixi ho posen en relleu Nieto Garcia, A.,
«Autonomia politica y autonomia universitariar, Revista del Departarnento de Derecho Politico,
UNED, niim. 5, pag. B2 i seg.; Leguina Villa, ], i Ortega Alvarez, L., «Algunas reflexiones sobre la
autonomia universitarias, REDA, nim. 35, pag. 551 i seg.; també el Tribunal Constirucional, en la
Senténcia 26/1987, de 27 de febrer, va advertir de la limitacié que, per a 'autonomia universitiria,
configurada fins i tot com un dret fonamental, suposa ¢l fet de considerar {article 1.1 LRU) I'educacié
superior com un servei piiblic.

2. Article 1.2 de la Llei 11/1983:

«56n funcions de la Universitat al servei de la societat:

»4) La creacié, desenvolupament, transmissié i critica de la cigncia, de la técnica i de la culeura.

»8) La preparacié per a l'exercici d’activitats professionals que exigeixin I'aplicacié de coneixe-
ments | métodes cientifics o per a la creacié arristica. :

»6) El suport cientific i téenic al desenvolupament cultural, social i econdmic, tane nacional com
de les comunirats autdnomes.

»d} L'extensié de la cultura universitaria.»

Autonomies, nom. 23, juny de 1998, Barcelona.
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que 'exposicié de motius de Ja Llei 11/1983 concreta sintéticament en el desenvo-
lupament cientific, la formacié professional i I'extensié de la cultura.

L’activitat de prestacié de les universitats,® com la que fan altres administra-
cions publiques,* pot ser gestionada a través de formes diverses, que, aixd no obs-
tant, es poden reconduir a tres modalitats genériques: actuar directament mitjan-
cant l'organitzacié propia, interposar personificacions que en depenen ab-
solutament o bé que hi estan integrades o que hi tenen participacié i, finalment,
convenir amb un tercer una actuacié determinada mitjangant alguna férmula con-
vencional, formes d’actuacié o de prestacié de serveis, enteses en 'accepcié més
amplia, que des de fa temps compren amb una regulacié detallada en I'ambit d'una
administracié marcadament prestacional com la local® i que avui no té Iz normartiva
reguladora de les universitars piibliques. Aquesta mancanga, tanmateix, no priva en
absolut les administracions universitaries d'actuar en aquella triple vessant, princi-
palment quan, a més dels atributs inherents a la personificacié de qué gaudeixen les
universitats, estan inhabilitades per desenvolupar les seves funcions en un régim
d’autonomia,f la concrecié de les quals ha precisat el legislador a través del conjunt
de faculeats que Particle 3.2 de la LRU posa a disposicié de les universitats, algunes
de les quals, com veurem, legitimen la universitat per adoptar decisions cabdals per
complir millor les seves funcions; tot sens perjudici que, com reconeix el Tribunal
Constitucional en la Senténcia 130/1991, de 6 de juny «[...] Lz Universidad —una
vez delimitado legalmente el dmbito de su autonomia— posee en principio plena ca-
pacidad de decisidn en agquellos aspectos gue no son objeto de regulacion especifica en la
Ley|...]», cosa que suposa atribuir una mena d’habilitacié residual per acruar, sem-
pre en el marc que representa 'ordenament juridic, al servei d’atendre millor el
desenvolupament cientific, la formacié de professionals i 'extensié cultural, fun-
cions que les universitats poden realitzar tot actuant en aquella triple modalitat ja
indicada. Les pagines segiients s ocuparan d’aquesta qiiestid, llevat de la gestié dels

3. En gran mesura, ['acrivitat de les universitats ha de ser qualificada de material o técnica. L'en-
senyament i la investigacié tenen aquesta naturalesa si es consideren desproveides de qualsevol altra
activitat de gestié que hi sigui inherent. Sobre I'acrivitac material de 'Administracié, vid Garcia de
Enterria, E., i Fernindez Rodriguez, T. R., Curso de dereche administrative I, setena edicié, Madrid,
1995, pag. 782 i seg.

4. Malgrar que la naruralesa juridica de les universitacs puibliques, sobretot després de I Llei
11/1983, és una giiestié controvertida, res no es pot objectar al fer que es tracta d’administracions.
Vid, una amplia anilisi del tema en Tardio Pato, £/ derecho... 17, cit., pag. 643 i seg. Recentment, la
Llei 6/1997, de 14 d'abril, d'organitzacié i funcienament de "Administracié general de ['Estac, en la
disposici6 addicional desena inclou, sota la denominacié «Regim juridic de dererminars organismes
publics», les universitats no transferides, i disposa que es regiran per la seva normativa especifica i,
d'una forma supletdria, per la Llei 6/1997.

5. Es per aixd que la doctrina s’ha ocupac d’estudiar les modalirars de prestacié dels serveis locals
que preveuen les normes en cada moment vigenr; es poden recordar Garcia de Enterria, «La acrividad
industrial y mercanul de los Municipioss, RAP, niim. 17; Alb, F., Tratado de los modos de gestidn de
las Corporaciones locales, Aguilar, Madrid, 1960. Més recentment i en tres edicions, Sosa Wagner, F.,
La gestion de los servicios priblicos locales, Civitas, Madrid.

6. El Tribunal Constitucional ha identificar |'autonomia universitaria com un dret fonamentat a
parrir de la Senténcia 26/1987, de 27 de febrer, no exempra en aquest punt de discrepincies en el si
del mateix drgan, com testimonien els dos vors particulars que es van mantenir davant de I'opinié
majoritiria d’aleres magistrars, discrepancia que també s’ha reflectit en la doctrina; ampliament, a

Tardio Pato, Ef derecho... T, civ., pag. 1216 i seg,
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serveis universicaris mitjangant noves personificacions creades ad hoc, de les quals
les anomenades fundacions generals universitiries potser en sén l'experiéncia més
reiterada, perd no tinica, atés que sovint les universitats constitueixen entitats socie-
taries o simples associacions o hi participen en la creacié, mitjangant les quals indi-
rectament també compleixen les funcions que la Llei els ha encomanar. Excloses
d’aquest estudi les personificacions que acabem d’esmentar, s’hi analitzaran alguns
aspectes de la prestacio dels serveis universitaris directament per part de la mateixa
administracié o a través d’'un conveni amb un tercer.

II. La gestié i la prestacié dels serveis universitaris per part de la mateixa
organitzacié administrativa

Es la forma primaria que té la universitat de complir les seves funcions; totes les
seves funcions, podriem afirmar, si bé aquesta és una opcié parcial i compartida
progressivament amb altres pel conjunt d’universitats pibliques, per la qual cosa
actualment una bona part de les tasques que fan, relacionades amb el desenvolupa-
ment cientlfic, la formacié de professionals i I'extensié cultural, sén realitzades per
organitzacions diferents o, st més no, formalment diferents de les universitats. Ara
bé, encara que la normariva universitaria, particularmenr la LRU, que és la que ho
podria haver fet, no ha establert cap limit al fet que uns tercers realitzin les presta-
cions que corresponen a les tres funcions esmentades de la universitar (article 1.2
LRU), tal com els imposa la normativa local,” sembla raonable reconixer un nucli
en aquestes funcions que la universitat hagi d’actuar inexcusablement d’una forma
directa, nucli que en cada una d’aquelles tres funcions pot tenir una amplitud
diferent, perd que, en qualsevol cas, ha d’assegurar a ’Administracié universitiria
la direccié del servei, o si més no, que es presti en el seu si i amb els mitjans propis,
En definitiva, el grau o la intensitat de la intervencié de I’Administracié universita-
ria en la prestacié de rtots els serveis que presta no ha de ser necessariament el
mateix, perqué tampoc no ho és la seva naturalesa. Aixi, hom convindra facilment
que res del que és la docencia regulada, com a activitat administrativa material o
técnica, es pugui sostreure a la prestacié directament per part de 'Administracié
universitiria | amb els seus mitjans propis;® tanmateix, tampoc no resulta dificil

7. Concretament, els articles 85.2 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del
régim focal, i larricle 95.1 del text refés, aprovar pel Reial decrer legislariu 781/1986, de 18 d’abril, en
materia local, imposen que els serveis que comportin I'exercici d’autoritat es gestionin direcrament.
Vid. Sosa Wagner, La gestidn..., cit., tercera edicid, pag. 64 i seg.

B. Es per aixd que la Llei 11/1983, de 25 d’agost, de reforma universitaria, regula d’una forma
exhaustiva el professorat universitari, integrat principalment per funcionaris piiblics, sens perjudici
del fet que les universitats puguin contractar un altre tipus de professorat (associats i visitans) i
ajudants —que en determinades circumstincies també poden imparcir doctncia reglada—, contrac-
tacié que la jurisprudéncia del Tribunal Suprem (Senténcia de 12 de desembre de 1990, Ar. 9636)
considera administrativa especial. Es a dir, el legislador ha disposat que necessariament hi hagi un
quadre professional a cada universitat perqué desenvolupi les tasques docents, i dintre aquestes, inex-
cusablement les de caricter reglar, amb un régim juridic precis, el qual, a més, deriva de les previsions
que conté sobre aquest aspecte la mateixa LRU, del que estableix el Reial decret 898/1985, de 30
d'abril, sobre el régim del professorat universitari, marc normatiu en qué es reflecteix que el



18 AUTONOMIES - 23

admetre que la vessant no regulada de la docencia —per seguir amb I'exemple— i,
en general, les activitats que componen I'extensié cultural, pugui ser gestionada per
alguna mena d’ens interposat, si d’aquesta manera la gestié del servei resulta més
eficag.

Atesa la relacié instrumental de la porestat d'organitzacié de les administra-
cions publiques amb la gestid dels serveis que tinguin a cirrec seu i, particularment,
la seva gestié directa, resulta oporrd de fer algunes consideracions sobre la que
tenen les universitats pribliques. Doncs bé, aquestes, com qualsevol altra adminis-
tracié —i més si es tracta d’ens essencialment prestacionals—, disposen de la facul-
tat de conformar la seva estructura propia, tot tenint en compre els limits legals i,
fins i tot, consticucionals, a fi de millorar el compliment dels serveis la gestié dels
quals els correspon de fer directament o simplement de respondre’n de la prestacié
adequada. A aquesta apreciacid general, comuna a qualsevol administracié publica,
cal afegir-hi I'habilitacié especial de qué disposen les universitats per exercir la
potestat d’organitzacié prenent com a base "autonomia garantida constitucional-
ment que tenen en nom de la Ilibertat académica. Sobre aquest punt, i seguint la
doctrina que el Tribunal Constitucional manté en la Senténcia 106/1990, de 6 de
juny, s’ha d’acceptar que I'autonomia universitaria incideix positivament en I'abast
de I'exercici de la potestat d’organitzacié de les administracions universitaries «pues
dicha autonomia se proyecta internamente, y ello avin con ciertos limites, en la au-
toorganizacion de los medios de que dispongan las Universidades para cumplir y desa-
rroflar las funciones que, al servicio de la sociedad, les han sido asignadas{...]» a la qual
cosa es podria afegir, també seguint la doctrina del Tribunal Constitucional (STC
106/1990) que, tanmateix, I’Estat o les comunitats autdnomes competents en la
matéria préviament han hagut de posar a disposicié de les universitats aquests mit-
jans personals i materials. Aquest argument ha permeés que el maxim intérpret de la
Constituci6 acceptés la constitucionalitat de la reestructuracié universitaria de Ca-
niries, que es va dur a terme particularment mitjangant l'article 2 de la seva Llei
5/1989, de 4 de maig, sense que cs considerés que tal cosa atemptava contra 'auto-
nomia universitaria i, especialment contta tres de les expressions en qué es mani-
festa: la seleccid, la formacid i la promocié del personal docent i investigador i
d’administraci6 i serveis, i també contra la determinacid de les condicions en qué
ha de desenvolupar les seves activitats i, finalment, a I'elaboracié i 'aprovacié de
plans d’estudi i d'investigacid (article 3.2.4, ei £ LRU). D’aquesta manera, salvada
com va quedar la constitucionalitat de l'article 2 de la Llei caniria esmentada,
també s’ha fixat un limit important a la potestat universitaria d’autoorganirzacid.

Seguint amb la potestat d’organitzacié i tot considerant que esta present o que
forma part daltres potestats de titularitat administrativa’ i, particularment, pel que
ens afecea, de les universitats, com assenyaladament s’esdevé amb la comperténcia
de que, d’acord amb els termes de la LRU, aquestes disposen per elaborar-ne els

professorat universitari encarregat de les tasques propies de la docgncia reglada ha d'estar vincular a les
universitats com a funcionari o migjangant un contracte administratiu.

9. Cfr. Santamaria Pastor, ). A., Fundamentos de derecho administrative I, Centro de Estudios
Ramén Areces, Madrid, 1988, pag. 907, on s'afirma: «La potesiad organizatoria es un concepto-sintesis
o finalista, que éngloba bajo wun sélo ritulo todas las potestades piblicas, en cuanto se dirigen a la creacién,
configuracién, puesta en marcha o modificacion de las organizaciones»,
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estatuts i les altres normes de funcionament (article 3.2.2 LRU), resulta oportt de
reparar en una altra de les manifestacions de la potestat d’organitzacié que conté
Particle 3.2.¢ de la LRU en favor de les universitats, com un pilar més dels que
sostenen la seva autonomia: «La creacié d’estructures especifiques que actuin com a
suport de la investigaci6 i la docenciar. .

Doncs bé, operativitat de la potestat que conté el precepte citat ha estar ob-
jecte de delimiracié per part del Tribunal Constitucional en una jurisprudéncia
reiterada, de la qual la STC 55/1988 n’és I'exemple més reeixit. Sobre la base de
distingir, amb suport en els articles 7, 8 1 9 de la LRU, entre les estructures univer-
siciries basiques i les que no ho sén, reconeix aquell caricter, d’'una banda, en les
facultats, en les escoles rtécniques superiors i en les escoles universitaries, en la mesu-
ra que sén drgans als quals s'encomana la gestié administrativa i fa gesti6 dels
ensenyaments universitaris que menen a obtenir titols académics, i, de I'alcra, en els
departaments, perqué sén els drgans encarregats d’organitzar la docéncia i la inves-
tigacié de I'area o les Arees de concixement que els integren, bo i considerant, per
exclusié, que el que no sén centres o departaments constitueixen I'altra estructura
al servei de la docencia i la investigacié a que fa referéncia I'article 3.2.gde la LRU,
és a dir, 'estructura especifica.

Aquesta nitida linia divisdria que marca el Tribunal Constitucional, pel que fa
a l'organitzaci6 universitaria al servei'de la docéncia i la investigacié, incideix singu-
larmenc en la capacitat de creacié i supressié d’drgans, de manera que seguint el
que disposen els articles 9 —refererit a les facultats i les escoles récniques superiors i
universitaries— i 10 —els instituts universitaris—,'® ambdés de la LRU, la seva
creaci6 i supressié han de ser acordades per la comunicar autonoma quan tingui
competéncies en maréria d’educacié universitaria o, si és el cas, per V'Estat, a pro-
posta del consell social de la universitat respectiva i amb I'informe previ del Consell
d’Universitats. Els departaments, ranmateix, han de ser creats, modificats i supri-
mits per la mateixa universita, si bé de conformitat no solament amb els estatuts
ptopis, siné «d'acord amb les normes basiques aprovades pel Govern a proposta del
Consell d’Universitats» (article 8.4 in fine LRU). Precisament, la diccié que trans-
criu aquest article va ser objecte de recurs i va ser desestimada la declaracié d'in-
constitucionalitat pretesa sempre que el contingut de les normes basiques que dicri
el Govern no redueixi «lz capacidad de auntogobierno de cada Universidad mds alld de
lo necesario para garantizar la estructura departamental establecida en los apartados
anteriores del mismo articule 8, de manera que «es admisible reconocer al Gobierno
de la Nacién la posibilidad de establecer otras normas bdsicas con la misma finalidad
(homologacién del sistema educativo y coordinacién de la investigacién cientifica y

10. Cal fer notar que la STC 55/1988, fonament juridic sis, no inclou expressament els instituts
universitaris entre les estructures basiques de la universitat, cosa que podria obeir al fer que ¢l Tribu-
nal Constitucional esth fent referéncia en aquest fonament a Pactivitat universitaria docent («[...] por
lo que se refiere a la docencia[...]») i, com se sap, els instituts universitaris estan destinats fonamenzal-
ment a la investigacié cientifica, técnica o a la creaci6 artistica, la qual cosa, ranmateix, no impedeix
de recondixer que els articles 7, 8, 9 i 10 de la LRU ofereixen a aquells instituts i als centres docents i
departaments el mateix fonament per considerar-los estructures universitaries basiques, principal-
ment quan cls instituts universitaris, 2 més d’estar vinculats a tasques d'investigacié, també poden
realitzar activitats docents d’especialitzacié i, sobretot, impartir ensenyaments reglats del cercer cicle.
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técnica), pero tales normas deben contener un elevado margen de flexibilidad, de modo
tal que pueda cada Universidad, conocedora de sus limites, sus necesidades, sus posibili-
dades reales y sus preferencias, y ponderando todas estas circunstancias, decidir cémo
configurar sus ‘drganos bdsicos’ de investigacidn y enseianza» (STC 26/1987). Aix(
doncs, hom es pot adonar que el Tribunal Constitucional, tot i admetre la legitimi-
tat de les normes administratives basiques reguladores dels departaments universi-
raris,' reconeix una dmplia potestat d'organitzacié 2 les universitats amb vista a la
configuraci6 en departaments, potestat que més tard el mateix Tribunal Constitu-
cional, en les senténcies 55/1989 i 106/1990, ha limitat sobre la base de considerar
els departaments estructures basiques de la universitat i, per tant, no integrants
de les estructures especifiques per a la investigacié i la docncia a qué fa refe-
réncia l'article 3.2.g de la LRU, sobre les quals, com sabem i com s’encarrega de
recordar la STC 157/1994, de 23 de maig, les universitats tenen disponibilitat
plena.

En definitiva, les estructures universitaries basiques son un priss a l'exercici de
la potestat d’organitzacié de qué disposen les universitats, per la qual cosa podriem
dir que el seu abast estd condicionat d’'una manera més o menys intensa quan es
refereix a centres docents, instituts universitaris i departaments, segons els termes
dels articles 7, 8, 91 10 de la LRU i de la doctrina constitucional que ha quedat
reflectida, i al servei de’la qual el mareix Tribunal Constitucional, des de la Sentén-
cia 26/1987, n'ha reconegut 'adequacié a la Constitucié i, particularment, a 'au-
tonomia universitaria que s’hi conté, el control de legalitat que el Govern de la
comunitar o, si s’escau, el de 'Estat poden exercir en el moment d’aprovar els
estatuts —o les seves modificacions— presentats després de ser elaborats en el si de
la mateixa universitat, control de legalitat que ha de servir, fins i tor, per reconduir
als limits justos les previsions que puguin contenir els estaturs que presentin les
universitats per a ser aprovats sobre I'abast de la potestat d’organitzacié de les ma-
teixes universitats, com es pot deduir de la jurisprudéncia constitucional i, en parti-
cular, de la STC 55/1988.

Per contra, I'abast de la potestat d’organitzacié en constderacié al que s'ha
exposat anteriorment es pot afirmar que és amplissima quan es projecta sobre la
creacié, la modificacié o I'extincié de les que es podrien anomenar estructures
universitartes complemencaries per a la docéncia i la investigacié.’? Aixd no obs-
tant, cal advertir que el Reial decret 557/1991, de 12 d’abril, sobre la creacié i el
reconeixement d'universitats { centres privats, estableix un seguit de requisits per a
crear universitats pibliques, amb un grau de detalls que poden esdevenir veritables
limits a la potestat de les universitats d’organitzar els mitjans de qué disposen;
certament, el Tribunal Constitucional, en la Senténcia 13171996, d’11 de juliol,
ha assenyalat els limits del grau de detall exagerat quan ha privar de caricrer basic
aquella norma en la mesura que, per exemple, fixa el nombre d’hores d’utilitzacié

11. Constituides pel Reial decrer 2360/1984, de 12 de desembre, sobre departaments universita-
tis, modificat en aspectes forga concrets pel Reial decrer 1173/1987, de 25 de setembre.

12, Segons la Senréncia del Tribunal Suprem de 20 de febrer de 1995 (Ar. 3168), les potestats
d'organitzacié de qué disposen les administracions universitiries, tot i que sén Ampliament discrecio-
nals, no es poden exercir d’'una forma arbitraria.
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del servei de biblioteca, les sales de lectura, el sistema d’arxiu i préstec o el nombre
d'esports la prictica dels quals han de garantir les universitats que es crein; ara bé,
aquest pronunciament del Tribunal Constitucional no suposa, en principi, cap
garantia perqueé les universitats puguin exercir la seva potestat d’autoorganitzacis,
atés que els limits que deriven d’aquesta Senténcia afecten la faculeat de 'Estac per
establir els requisits fonamentats en les seves competencies per dicrar la normativa
basica en la materia, per la qual cosa previsions similars a aquelles que han estat
privades de caraceer basic per I'intérpret maxim de la Constitucié podrien ser dicta-
des per les comunitats autdnomes en virtut de Hurs competencies de desplegament
de la legislacid estatal acceprada com a bisica, de la qual cosa es dedueix la virtuali-
tat reduida de la STC 131/1996 per reforgar la potestat de les universitats per
decidir sobre la creacié d’unes estructures que, tot seguint la doctrina del Tribunal
Constitucional que coneixem, no es poden qualificar de basiques i si d’especifiques
o complementaries (article 3.2.g LRU). Doncs bé, segons el meu criteri, precisa-
ment per aquell cardcrer no basic, es pot defensar que una bona part d’alld que la
STC 131/1996 ha considerac ali¢ a les competéncies normatives de I'Estar formi
part de la disponibilitat de les mateixes universitats sobre I'organitzacié de les seves
estructures especifiques i complementaries sense que, per tant, es consideri legitim
d'intervenir autondmicament per a regular punts com els que han estat objecte de
la decisié que s’acaba d’esmentar.

III. Mitjangant relacions convencionals

Paral-lelament a I’activitat que desplega la mateixa organitzacié adminiscrativa
universitaria per complir les funcions que corresponen al servei piblic d’educacié
superior en les diferents manifestacions, les universitats publiques, com a adminis-
tracions que son, tenen a la seva disposicié i, al mateix temps, hi estan sotmeses, els
instruments normatius que s’apliquen en general a les adminiscracions i, en parti-
cular, a les regles que marquen les pautes de les relacions convencionals entre les
administracions pabliques i d’aquestes amb els particulars, en la mesura que mit-
jangant aquests mecanismes també es poden complir les seves funcions.

Tot seguit considerem alguns aspectes de les relacions convencionals de les
universitats pibliques:

a) Les universitats sén administracions sotmeses a ['ambie d’aplicacié de fa Llei
13/1995, de 18 de maig, de contractes de les administracions publiques i al sistema
de fonts que se’n deriva.

Efectivament, aix{ ho imposa I'article 1 d’aquesta Llei, per la qual cosa la con-
tractacié que realitzin les universitats per complir les seves funcions est} sotmesa a
la legislaci6 basica aprovada per I'Estat, que fins ara sén la Llei 13/1995, d’acord
amb els termes de la disposicié final primera, i el Reial decret 390/1996, d'1 de
marg, de desplegamenc parcial de la Llei de contractes de les administracions publi-
ques, també basica, encara que no totalment, conformement al que estableix també
la seva disposicié final primera; tot aixd, sens perjudici de 'habilitacié que realitza
la disposicié final tercera de la Llei 13/1995 en favor de I’Administracié de I'Estat
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perqué la desenvolupi, la qual cosa també pot tenir caricter bisic «quan constituei-
xi el complement necessari [...] i s'indiqui aixi a la mateixa norma de desenvolupa-
ment», cosa que fins al moment no s’ha fet del tot, tal com diu el predmbul del
Reial decret 390/1996, citat abans. Conseqiientment amb la distribucié de compe-
téncies normatives en la matéria, les comunitars autdnomes amb estatuts que ho
prevegin, podran procedir a desenvolupar la regulacié estatal basica en matéria de
contractes de les administracions publiques, desplegament normatiu que afectari la
contractacié que facin la mateixa Administracié autondmica, les entitats locals del
seu territori 1 les seves universitars.'?

£) Les universitats sén administracions I'activitat contractual de les quals no
solament estd sotmesa al sistema de fonts anterior, siné que també estd vinculada a
les decisions administratives que hagin adoptat 'Administraci6 estatal i I'autond-
mica.

Encara que no es pretén il-lustrar I'afirmacié precedent amb totes les resolu-
cions possibles que I’Administracié de I'Estat i les administracions-autonomiques
puguin adoptar amb incidéncia en la contractacié que facin les universitats, segura-
ment és interessant reparar en alguna d’aquelles que considero més significatives.
Aixf doncs, la classificacié que necessita 'empresari per a poder realitzar uns con-
tractes administratius determinats és el resultar d’exercir una competéncia que 'ar-
ticle 29 de la Llei 13/1995 atribueix bé a la Junta Consultiva de Contractacié
Administrativa del Ministeri d’Economia i Hisenda, cas en qué té efectes davant
qualsevol drgan de contractacié de qualsevol administraci6 pblica, o bé a 'organ
que tingui aquella competéncia en 'ambit d’organitzacié de cada comunitat aues-
noma, cas en qué l'eficicia de la classificacié abraga els contracres administratius
per als quals sigui exigible la classificacié, i que realitzin els drgans de contractacié
de les administracions pibliques del seu territori, com es dedueix del que disposen
cls apartars 3 i 4 del mateix article 29." En definitiva, els acords que fan referéncia a
la classificacié dels empresaris que adoptin I’Administraci estatal i les administra-
cions autondmiques han de ser presos en consideraci per les universitats en aquells
contractes en qué aquella sigui exigible.

La lectura de l'ardicle 12.3 de la Llei 13/1995 porta a efectes similars, quan
atribueix al Ministeri d’Economia i Hisenda fa competéncia per a declarar la prohi-
bicié de contractar a aquelles persones que hagin incorregur en algun dels supbsits
que preveuen les lletres 21 4 de larticle 20 d’aquella Llei; o, igualment, la lectura
del mateix article 21.3, quan més endavant estableix que «En els suposits previstos
en la lletra [...] # del mateix article [20], a PAdministracié que hagi acordar la

~13. D’una manera més dmplia, sobre 'abast de la distribucié de comperéncies normatives entre
PEstat i les comunitars autdnomes en matéria de contractacié de les administracions piibliques,
Quintana Lopez, T., Comentarios de la Ley de Contratos de las Administraciones Pidlicas, llibre col-tec-
tiv, CEDECS, 2a. edicié, Barcetona, 1996, pag. 19 i seg.

14. Sobre els drgans administratius de classificacié i les circumstincies que determinen la prokhi-
bicié de controlar, vid Fuertes Lépez, M., El contratista y el subcontratista ante las Administraciones
priblicas, Marcial Pons, Madrid, 1997. El tema també es tracra en els apartats de les diverses obres
sorgides posteriorment a I'aprovacié de la Llei 13/1995, de 18 de maig, de contractes de les ad-
ministracions pabliques.
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suspensié de la classificacié o declarat la prohibici6 de la classificacié o declarat la
prohibicié infringida, amb eficAcia limitada al seu propi ambir, i sens perjudici en
cas de ser autondmic o local, de la seva posterior comunicacié a 'Administracié
general de 'Estat perque, a la vista del dany causar als interessos priblics, declari la
prohibicié amb caricter general», la qual cosa comporta que ha de ser ’Administra-
ci6 estatal o autondmica qui ha de declarar que s’han incomplert les obligacions
imposades a 'empresari pels acords de. suspensié de les classificacions atorgades
préviament, amb eficicia bé en tot el territori nacional, bé en el territori de la
comunitat autdnoma corresponent, per la qual cosa aquella declaracié també vin-
cula en ambdés casos les universitats. En un sentit similar, la declaracié d’incom-
pliment de la declaracié prévia d’inhabilitacié per contracrar per les vies que es-
tableixen les lletres ¢ 1 g de larticle 20 de la Llei 13/1995, que correspon a
I’administracié contractant, ha de ser comunicada a "Administracié general de
I'Estat perqué s¢’n pugui declarar la prohibicié amb caracter general, per la qual
cosa si aquesta darrera declaracié es produeix, vinculari rotes les administracions
puibliques, i també les universitats. No sembla que calgui aporrar a aquestes pagines
més supdsits en qu es faci palesa la transcendéncia de determinades resolucions
administratives, estarals i autondmiques, per a la contractacié de les universitats.

¢) Les universitats, com qualsevol altra administracié publica, poden fer con-
tractes administratius i contractes privats en els termes de la Llei 13/1995.

Atesa Pabséncia de referéncies especifiques a la contractacié de les universitats
piibliques en aquesta Llei, no cal dedicar una atencié particular a aquesta regulacié
basica sobre els contractes de les administracions piibliques des de la perspectiva de
les universitats, i més quan la LRU tampoc no conté massa previsions en relacié
amb el tema en qiestié.

Efectivament, en aquesta darrera Llei solament trobem una previsié d'incidén-
cia directa en el regim aleshores vigent en matéria de contractacié administrativa,
que és, quan saprova la LRU, la Llei de contractes de UEstat (Decret 923/1965, de
8 d’abril} i el seu reglament, fonamentalment. En particular, sobre la regulacié de
I'adjudicacié directa de subministraments que tinguin per objecte I'adquisicié de
prototips o la investigacié, I'assaig, Pestudi o a posada a punt (article 87.7 de la Llei
de contractes de I'Estat). Enfront de I'adjudicacié directa dels contractes de sub-
ministraments que tinguin aquella finalicat, que, sense altres limits, preveia l'es-
mentat article 87.7 de la Llei de contractes de [’Estat en els termes que s’acaben de
fer notr, I'article 56.3 de la LRU estableix que «Les universitats, amb I'acord favo-
rable previ del Consell Social, podran adquirir pel sistema d’adjudicacié directa els
béns d’equip necessaris per al desenvolupament dels seus programes d’investiga-
cién. Doncs bé, ot partint del fet que I'adquisicié de béns d’equip per a fer la
investigacié s’havia de dur a terme mitjanganc el contracte de subministrament,
aleshores regulat en els articles 83 i seg. de la Llei de contractes de I'Esta, Parricle
56.3 de la LRU transcrit va introduir un control especific i previ a P'adjudicacié
direcra del contracte de subministraments de béns necessaris per a la investigacid,
tal com permetia Particle 87.7 de la Llei de contractes de I'Estar, és a dir, I'acord
favorable del consell social.

Actualment, un cop derogada expressament la Llei de contractes de I'Estat per
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la Llei 13/1995, vigent, en l'article 183.4 es preveu la utilitzacié del procediment
negociat sense publicitat, entre d'altres supdsits, «quan els productes de qué es
tracti es fabriquin exclusivament per a fins d’experimentacié, estudi o desenvolupa-
ment, condicié que no s'aplica a la produccié en série destinada a establir la viabili-
tat comercial del producte o recuperar els costos d’investigacié i desenvolupa-
ment». A la vista d’aquest precepte es planteja el dubte sobre la pervivencia del
limit que deriva de I'article 56.3 de la LRU, i no pas en relacié amb ’adquisicié per
part de les universitats de béns d’equip per investigar mitjangant I'adjudicacié di-
recta, siné que, ara, en relacié amb I'adquisicié mitjangant un procediment ne-
gociat, dubte que ha estat resolt per la Junta Consultiva de Contractacié Adminis-
trativa bo i considerant que Particle 5.3 de la LRU ha estat derogat ecitament per
Particle 183.5 de la Llei 13/1995." Tanmateix, no sembla que aquella solucié sigui
concloent, ja que del contingut de I'article 56.3 de la LRU esmentar es pot deduir
que el legislador va voler que el consell social controlés, mitjangant el seu acord
previ i favorable, I'adquisicié per part de les universitats dels equips d'investigacié
durant la vigéncia de fa Llei de contractes de I'Estar, en qué, com sabem, ['ad-
quisicié de béns destinats a la investigacié mitjangant un conrracte de subministra-
ment es podia fer a través de la seva adjudicacié directa, control que, com que no
s'ha fet desapargixer expressament en la Llei 13/1995, entenc que encara es manté
per a les adquisicions dels béns d’equip que calguin per a desenvolupar les investi-
gacions, adquisicions que ara s’han de fer mitjangant un contracte de subministra-
ment i a través del procediment negociat sense publicitac. Abans, amb la Llei de
conractes de I'Estat, i ara que estd vigene la Llei 13/1995, I'acord previ i favorable
del Consell Social que preveu l'article 56.3 de la LRU ¢ la consideracié d’una
actuacié administrativa prévia, d’un interna corporis de la mateixa administracié
universitaria, actuacié aliena, per tant, a 'habilitacié per usar el procediment ne-
gociat que, per a alguns supdsits determinats, conté I'article 183.4 de la Llei
13/1995; és a dir, no hi ha cap incompacibilicat encre article 56.3 de la LRU i
larticle 183.4 de la Llei 13/1995, de la mateixa manera que tampoc no n’hi havia
entre el precepte citat de la LRU i el ja derogac article 87.7 de la Llei de contractes
de I'Estat, atés que el mecanisme de control que preveu I'article 56.3 de la LRU,
que s’ha considerat abans, s’ha de fer en el si de la mateixa universitat i mitjangant
un dels seus drgans, i ha de ser anterior 2 la utilirzacié del procediment negociat. En
definitiva, el que el consell social pot i ha de controlar s6n els béns d’equip que es
pretén d’adquirir, i no el mitja (procediment negociat) que s'emprara per a obtenir
els béns, perque el legislador ja s’ha pronunciat sobre aquest punt, de primer a
través de la Llei de contractes de I'Estat i el 1995 a través de la Llei de contractes de
les administracions pibliques. Interpretar aixi, I'article 76.3 de la LRU no s’ha de
considerar derogat per l'article 183.4 de la Llei 13/1995;' una giiestié diferent és
que, des de la perspectiva de I'autonomia universitaria garantida constitucional-
ment, el control que el consell social pot exercir sobre I'activitat investigadora que

15. Vid. Gdmez Orero, C. A., «Contratacién y gestién de la investigacién en las universidades
publicass, Aconalidad Administrativa, niim. 8, 1997, pag, 113

16. Amb aleres arguments, arriba a una conclusié similar Gémez Otero, Contratacién y gestién...,
cit., especialment la pag. 113.
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faci la universitat, mitjangant el dispositiu que li ofereix I'article 56.3 de la LRU,
pugui ser criticable."” :

d) Les universitats poden subscriure convenis amb altres enritats piibliques o
privades, fins i ot amb persones fisiques, per complir Jes seves funcions.

Per poc que hom conegui com funcionen les universitats, en pot constarar una
activitat convencional cada cap més abundosa sense que es tradueixi propiament en
contractes, ja siguin administratius o privats. Sobre els convenis de col-laboracié
interadministrativa, que s6n una espécie important del génere a qu ara em referei-
xo, se n'ha destacat la manca de regulacié, pal-liada parcament per les previsions
limitadissimes que contenen els articles 6 i 8 de la Llei 30/1992, de 26 de novem-
bre," parquedart que fins i tot es manifesta en els subjectes (Administracié de I'Estat
i comunitats autdbnemes) que, d’acord amb I'arricle 6.1 de la Llei 30/1992, poden
subscriure aquells convenis, ja que només fa una referéncia expressa al Govern de la
nacié i als drgans de govern de les comunitats autdnomes.

Els limits subjectius a qué acabo de fer referéncia ja s’havien superar, tanmateix,
en la Llei de contractes de I'Estat, l'article 2 de la qual preveia que es poguessin
subscriure convenis de cooperacié interadministratius, i en la vigent Llei 7/1985,
de 2 d’abril, reguladora de les bases del régim local, I'article 57 de la qual preveu
que es puguin subscriure convenis interadministratius en qué una part sigui alguna
entitac local.

Per a la finalitat que és objecte d’atencié, té una importancia especial portar a
aquestes pagines l'article 3 de la Llei 13/1995, que compleix un objectiu similar
que l'article 2 citat de la Llei de contractes de Estac; és a dir, excloure de I'ambic
d’aplicacié de la Llei 13/1995 —sens perjudici de la forga hermentutica que en
puguin desplegar els principis— un seguir de relacions convencionals de que pu-
guin ser part les administracions publiques i, d’'una manera especial, les universi-
tats. D’aquelles interessa destacar les formalirzades en un conveni de col-laboracié
amb altres entiracs publiques (article 3.1.0) i les que puguin dur a terme amb altres
subjectes —persones fisiques o juridiques— sotmeses al dret privac (article 3.1.4).
Es notable la utilitat d’aquests inscruments convencionals de col-laboracié al servei
de la docencia, I'estudi i la investigaci6, funcions que la universitat ha de desenvo-
lupar; ara bé, en ambdds casos també cal advertir del perill d’ucilitzar espiriament
els convenis per eludir el rigor de la contractacié6 administrativa, i més quan els
objecres d’aquells convenis coincideixin amb els que sén habituals en la conrracta-
cié administrariva i privada que facin les administracions universitaries, i, fins i tor,
amb una certa contractaci6 feta a 'empara de P'article 11 de la LRU, en qué una
pare sigui una universitat i I'altra una administracié publica. L'article 3.1.4 de la
Llei 13/1995 intenta reaccionar, si bé limitadament, enfront d’aquesta corruptela

17. Es poden prendre en consideracié les raons que el mateix Tribunal Constitucional va adduir
per declarar contrari a la Constitucié Particle 39.1 de la LRU. Cal advertir que Particle 56.3 de la
LRU no ha estat sotmés a verificacié constitucional, per la qual cosa el maxim incérpret de la Consti-
tucié no s5’hi ha pronunciat.

18. En aquest punt hi ha unanimitat en els autors que s'han ocupat dels convenis de col-labora-
cié interadministrativa en els diferents comentaris que s'han fet sobre la Llei 30/1992, de 26 de
novembre, de régim juridic de les administracions pabliques i del procediment administrariu comu.
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facil en excloure dels convenis de col-laboracié entre una administracié i persones
fisiques o juridiques sotmeses al dret privat, aquells en que el seu objecte estigui
inclds en els contractes que regula aquesta Llei o normes administratives especials,
previsié el fonament de la qual rambé pot servir per pl‘OhlblI‘ que mitjangant conve-
nis les administracions acordin prestacions mdrues que siguin precisament el sinal-
lagma de la contracracié propiament dita, la formalirzaci6 de les quals requereix el
compliment, si més no, de les exigéncies de la concurréncia piblica i la publicirat.

e) Les universitats poden contractar amb entitats piibliques o privades, o amb
persones fisiques, la realitzacié de treballs de caracter cientific, técnic o artistic, i
també el desenvolupament de cursos d’especialitzacié.

L'activitat convencional o fins i tot formalitzada en contractes, a que he fet
referéncia en els apartats anteriors, permet que les universitats es valguin de Pacrivi-
tat d'un tercer mitjangant una contraprestacié per atendre serveis o per adquirir els
béns que calguin per a complir les seves funcions. Davant d’aquella activieat con-
vencional que despleguen les universitats, satisfer el servei pablic atribuit té una
vessant en la LRU que és diferent i, al seu torn, compatible amb les tasques tradi-
cionals de docéncia puiblica i d'investigacié a que atenen tradicionalment; faig refe-
réncia a I'habilitacié per subscriure els contractes que, amb una gran flexibilitat,
preveu 'article 11 de la LRU, perqué les universitats puguin realitzar treballs de
caracter cientific, técnic o artistic i per desenvolupar cursos d'especialirzacié.

Segons el meu parer, com es dedueix del que acabo de remarcar, pocs dubres
pot haver-hi a considerar el contingut de I'article 11 de la LRU com un instrument
al servei de les universitats pabliques perqué puguin complir d’una manera adequa-
da les seves funcions; en aquest cas mitjangant I'obtencié de part de la universitat
d’una prestacié com a compliment d’un acord previ.

Resulta oporti d’esmentar quelcom sobre els contractes a que fa referéncia
Particle 11 de la LRU des de la perspectiva dels subjectes que en poden ser part.
Amb aquest objectiu convé advertir que poden contractar amb la universitat, amb
els seus organs i, fins i tot, amb el seu professorat® tant entitats pibliques com
privades i persones fisiques, per la qual cosa si és una entitat pdblica qui contracta
amb la universitat a través dels seus drgans o del seu professorat, ens podem trobar
davant d’un contracte administratiu o privat en funcié de si hi ha les condicions
que preveu l'article 5 de la Llei 13/1995 per a un tipus de contracte i per a I'altre,
per la qual cosa, en principi, en cas que la universitat actui com a contractista d’una
altra administracié publica es pot veure sotmesa a totes les exigéncies que la Llei
13/1995 preveu per garantir la publicitat i la concurréncia, principalment si el
conrracte a qué prerén concérrer és dels de caricter administratiu. Per tant, quan
Particle 26.2 de la Llei 13/1995 disposa que «En els supdsits de I'article 11 de la
Llei orginica 11/1983, de 25 d’agost, de reforma universitiria, no seri exigible la
classificacié com a contractistes a les universitats per ser adjudicatiries de contrac-

19. Cal tenir en compte les precisions que, sobre el desenvolupament de I'article 11 de la LRU,
contenen els estarues de les universicacs i, particularment, sobre el régim del professarat que participi
en I'incompliment d’aquests contracres, el Reial decrer 1930/1984, de 20 d’octubre, modificat pel
Reial decret 1450/1989, de 24 de novembre.
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tes amb les administracions publiques», cal considerar-lo una excepcié a la regla
general de la classificacié que Sexigeix per concérrer als contractes de consultoria i
assisténcia, als de serveis i treballs especifics i concrets no habituals, d’acord amb els
termes de I'article 25.1. Contririament, quan qui contracta amb la universirar és
una entitat privada o un subjecte privat, que la requereix perque faci un treball de
cardcter cientific, técnic o artistic o perqué imparteixi un curs, ens trobem davant
d’un contracte privat.








