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I. Introduccién

Finalmente, tras un debate parlamentario que reflejé posiciones encontradas, ¢l
artfculo 1.1 de la Ley 11/1983, de 25 de agosto, de reforma universitaria (LRUD,
reconocié que las tareas docentes, de investigacién y estudio que corresponde reali-
zar a la universidad constituyen el servicio piblico de la educacién superior.' Pese a
no ser, a nuestros efectos, necesario reparar en las cuestiones que suscita el concepto
de servicio publico, interesa, sin embargo, destacar que la configuracién legislativa
del servicio que presta la universidad, atendiendo a la conocida dicotomia, se acerca
a la comprensién w# univers del mismo, en el sentido de que somos la ciudadania
en general, los destinatarios que directa o indirectamente recibimos las prestaciones
inherentes al servicio de educacién superior, tal como fécilmente se deduce de la
lectura del articulo 1.2 LRU, precepto en el que se fijan las funciones de la universi-
dad al servicio de la sociedad,? y que sintéticamente la exposicién de motivos de la

1. Sobre dl significado de la educacién superior como servicio piblico, con fundamentos doctri-
nales y jurisprudenciales, Tardio Pato, J. A.: El derecho de las Universidades piiblicas espafiolas, vol. 11,
PPV, 1994, pig. 1173 y ss. Precisamente, la consideracién de la educacién superior como servicio
publico, ha llevado a reconocer que éste debe constituir un limite a ka autonomfa universitaria; asi lo
ponen de relieve Nieto Garcfa, A.: «Autonom(a palitica y autonomfa universitarias, Revista del Depar-
tamento de Derecho Politico, UNED, nim. 5, pdg. 82 y ss.; Leguina Villa, ., y Ortega Alvarez, L
«Algunas reflexiones sobre la autonomfa universitarias, REDA, ndm. 35, pdg, 551 y ss.; también el
Tribunal Constitucional, en su Sentencia 26/1987, de 27 de febrero, advirt6 acerca de los limites que
para la autonomia universitaria, configurada incluso como derecho fundamental, supone la conside-
racién legal (articulo 1.1 LRU) de la educacién superior como servicio publico.

2. Articulo 1.2 de la Ley 11/1983:

«Son funciones de la Universidad al servicio de la sociedad:

4) La creacién, desarrollo, transmisién y critica de la ciencia, de la técnica y de la culrura.

b) La preparacién para el ejercicio de actividades profesionales que exijan la aplicacién de co-
nacimientos y métodos cientificos o para la creacién arristica.

Autonomies, nim. 23, junio de 1998, Barcelona.
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Ley 11/1983 concreta en el desarrollo cientifico, la formacién profesional y la ex-
tensién de la cultura.

La acrividad prestacional de las universidades,’ como la que realizan otras ad-
ministraciones piblicas,* admite ser gestionada a través de formas diversas, recon-
ducibles, no obstante, a tres genéricas modalidades: actuando directamente me-
diante su propia organizacién, interponiendo personificaciones dependientes
absolutamente de ella o bien integradas o participadas por ella y, por viltimo, convi-
niendo con terceros determinada actuacién mediante alguna férmula convencio-
nal, formas de actuacién o de prestacién de servicios, entendido en su mds amplia
acepcidn, que desde hace tiempo cuentan con una pormenorizada regulacién en el
dmbito de una Administracién sefialadamente prestacional como es la local,’ y de
la que hoy por hoy carece la normativa reguladora de las universidades piblicas,
carencia que, sin embargo, en absoluto priva a las administraciones universitarias
de actuar en esa triple vertiente, mdxime cuando, ademds de los atributos inheren-
tes a la personificacién de que gozan las universidades, se hallan habilitadas para
desarrollar sus funciones en régimen de autonomfa,’ cuya concrecién el legislador
ha precisado a través del conjunto de facultades que el articulo 3.2 LRU pone a
disposicién de las universidades, algunas de las cuales, como veremos, legitiman a
la universidad para adoptar decisiones capitales en aras del mejor cumplimiento de
sus funciones; todo ello, sin petjuicio de que, como reconoce el Tribunal Constitu-
cional en Sentencia 130/1991, de 6 de junio «[...] la Universidad —una vez delimi-
tado legalmente el dmbito de su autonomfa— posee en principio plena capacidad
de decisién en aquellos aspectos que no son objeto de regulacién especifica en la
Ley [...], lo que supone la atribucién de una especie de habilitacién residual para

¢) El apoyo cientifico y técnico al desarrollo cultural, social y econdmico, tanto nacional como de
las Comunidades Auténomas.

d) La extensién de la cultura universitaria.»

3. En gran medida, la actividad de las universidades debe ser calificada de material o técnica. De
esta naturaleza participa la ensefianza y la investigacién si se consideran despojadas de toda otra
acrividad de gestién que sea inherente a la misma. Vid., sobre la actividad marerial de la Adminiscra-
cién, Garefa de Enterria, E., y Ferndndez Rodriguez, T. R.: Curso de Derecho Administrativo I, sépti-
ma edicién, Madrid, 1995, pdg. 782 y ss.

4. Aunque la naturaleza juridica de las universidades publicas, sobre todo después de la Ley
1141983, es una cuestidn controvertida, no resulta objetable que se trara de administraciones. Vid. un
amplio andlisis del rema en Tardio Pato: £/ derecho... I, cit., pig. 643 y ss. Recientemente, la Ley
6/1997, de 14 de abril, de organizacién y funcienamicnto de la Administracién general del Estado, en
su disposicién adicional décima incluye bajo el rétulo «Régimen juridico de determinados organis-
mos pblicos» a las universidades no transferidas, disponiendo que se regirdn por su normativa especi-
fica y supletoriamente por la Ley 6/1997.

5. De ahf que la doctrina se haya ocupade de estudiar las modalidades de prestacién de los
servicios locales previstas en las normas en cada momento vigente; pueden recordarse Garcia de
Enterrfa: «La actividad industrial y mercantil de los Municipioss, RAP, nim. 17; Albi, F.: Tratads de
los modos de gestidn de las Corporaciones locales, Aguilar, Madrid, 1960. M4s recientemente y en tres
ediciones, Sosa Wagnet, F.: La gestidn de los servicios prblicos locales, Civitas, Madrid.

6. Autonomfa universitaria a la que se ha identificado como derecho fundamental por el Tribu-
nal Constitucional a partir de su Sentencia 26/1987, de 27 de febrero, no exenta en este extremo de
discrepancias en el seno del propio érgano, como lo arestiguan los dos vores parciculares que se
mantuvieron ante la mayoritaria opinién de otros magistrados, discrepancia que rambién se ha refle-
jado en la docrina; ampliamente, en Tardfo Pato: £/ derecho... I, eir., pig. 1216 y ss.
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actuar, siempre en el marco que representa el ordenamiento juridico, al servicio de
la mejor atencién al desarrollo cientifico, la formacién de profesionales y la ex-
tensién cultural, funciones que las universidades pueden realizar actuando en aque-
lla triple modalidad ya significada. A ello atienden las pdginas que siguen, con la
excepcidn de la gestién de los servicios universitarios mediante nuevas personifica-
ciones creadas a4 hoc, de las que las llamadas fundaciones generales universitarias
quizd constituyan la experiencia mds reiterada, pero no nica, pues no es infrecuen-
te que las universidades constituyan o participen en la creacién de encidades socie-
tarias o simples asociaciones, mediante las que indirectamente también se atiende
el cumplimiento de las funciones que la Ley les ha encomendado; excluidas estas
personificaciones del presente estudio, en él se van a analizar algunos aspectos de la
prestacién de los servicios universitarios directamente por la propia Administra-
cién o a través de convencién con tercero.

II. La gestién y prestacidn de los servicios universitarios por la propia
organizacién administrativa

Es la forma primaria que la universidad tiene de cumplir sus funciones; todas
sus funciones, podriamos afirmar, si bien ésta es una opcién parcial y progresiva-
mente compartida con otras por el conjunto de universidades piiblicas, por lo que
en la actualidad buena parte de las tareas que desempeiian, relacionadas con el desa-
rrollo cientffico, la formacién de profesionales y la extensién cultural, son realizadas
por organizaciones distintas o, al menos, formalmente distintas a las universidades.
Ahora bien, aunque la normativa universitaria, particularmente la LRU, que es la
que podrfa haberlo hecho, no ha establecido ningtin limite a la realizacién de las
prestaciones correspondientes a las citadas tres funciones de la universidad (articulo
1.2 LRU}) por parte de terceros, tal como viene imponiéndolos la normativa local,’
parece razonable el reconocimiento de un nicleo en estas funciones que deba sec
inexcusablemente actuado directamente por la universidad, nicleo que en cada una
de esas tres funciones puede tener distinta amplitud, pero que, en cualquier caso,
debe asegurar a la Administracién universitaria la direccién del servicio, cuando no
la prestacién del mismo en su seno y con sus propios medios. En definitiva, el grado
o intensidad de la intervencidn de la Administracién universitaria en la prestacién
de todos y cada uno de los servicios que presta no tiene que ser necesariamente el
mismo, porque tampoco lo es la naturaleza de aquellos; asi, ficilmente se convendrd
en que nada de lo que es la docencia reglada, como actividad administrativa material
o técnica, pueda sustraerse a la prestacién directamente por ta Administracién uni-
versitaria y con sus propios medios.® Sin embargo, tampoco resulta dificil de admitir

7. Concretamente, los articulos 85.2 de la Ley 7/19835, de 2 de abril, reguladora de las bases del
régimen local, y 95.1 del texto refundido, aprobado por Real decreto legislativo 781/1986, de 18 de
abril, en materia local, imponen que los servicios que impliquen ejercicio de autoridad se gestionen
directamente. Vid Sosa Wagner: La gestidn..., cit., 3* edici6n, pdg. 64 y ss.

8. Deahi quela Ley 11/1983, de 25 de agosto, de reforma universitaria, regule de forma exhaus-
tiva el profesorado universitario, integrado de forma principal por funcionarios piibticos, sin perjuicio
de que las universidades puedan concrarar otro ripo de profesorada {asociados y visitantes) y ayudan-
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que la vertiente no reglada de la docencia —por seguir con el ejemplo— y, en ge-
neral, las actividades que integran la extension cultural, pueda ser gestionada por
alguna suerte de ente interpuesto, si con ello la gestién del servicio resulta mis eficaz.

Dada la relacién instrumental de la potestad organizatoria de las administracio-
nes publicas con la gestién de los servicios que tengan a su cargo y, en particular, la
gestién directa de los mismos, resulta oportuno realizar algunas consideraciones
sobre la que ostentan las universidades publicas. Pues bien, éstas, como cualquier
administracién —madxime tratdndose de entes esencialmente prestacionales—, dis-
ponen de la facultad de conformar su propia estructura, bien que atendiendo a
limites legales e, incluso, constitucionales, con el objeto de mejorar el cumplimien-
to de los servicios cuya gestién les corresponde realizar directamente o simplemente
responder de su adecuada prestacién. A esta general apreciacién, comin a cual-
quier administracién publica, debe afiadirse la especial habilitacién de que dispo-
nen las universidades para ejercer la potestad organizatoria con base en la autono-
mfa constitucionalmente garantizada que ostentan en aras de la libertad académica.
Sobre el particular, siguiendo la doctrina del Tribunal Constitucional mantenida
en su Sentencia 106/1990, de 6 de junio, ha de aceptarse que la autonomia univer-
sitaria incide positivamente en el alcance del ejercicio de la potestad organizatoria
de las administraciones universitarias «pues dicha autonomia se proyecta interna-
mente, y ello aun con ciertos limites, en la autoorganizacién de los medios de que
dispongan las universidades para cumplir y desarrollar las funciones que, al servicio
de la sociedad, les han sido asignadas [...]» a lo cual podria afiadirse, también aten-
diendo a la doctrina del Tribunal Constitucional (ST'C 106/1990) que, sin embar-
go, tales medios personales y materiales han tenido que ser puestos previamente a
disposicién de las universidades por parte del Estado o de las comunidades auténo-
mas competentes en la materia, argumento que ha permitido al mdximo intérprete
de la Constitucién aceptar la constitucionalidad de la reestructuracién universitaria
de Canarias operada particularmente por el articulo 2 de su Ley 5/1989, de 4 de
mayo, sin que se considerara que ello atentaba a la autonomia universitaria y, en
especial, a tres de las expresiones en que se manifiesta: la seleccién, formacién y
promocidn del personal docente ¢ investigador y de administracién y servicios, asf
como a la determinacién de las condiciones en que ha de desarrollar sus actividades
vy, por tultimo, a la elaboracién y aprobacién de planes de estudio e investigacién
(articulo 3.2.4, ey f LRU). De esta forma, salvada como qued$ la constitucionali-
dad del articulo 2 de la citada Ley canaria, también ha quedado fijado un impor-
tante limite a la potestad universitaria de autvorganizacién.

Continuando con la potestad organizatoria y considerando que estd presente o

tes —que en determinadas circunstancias también pueden impartir docencia reglada—, contratacién
que la jurisprudencia del Tribunal Supremo (Sentencia de 12 de diciembre de 1990, Ar. 2636)
considera administrariva especial. Es decir, el legislador ha dispuesta que necesariamente exista un
cuadro profesional en cada universidad para que desarrolle las rareas docentes y, dentro de éstas,
inexcusablemente las de cardcrer reglado, con un régimen juridico preciso, que se deriva, ademds de
las previsiones que sabre ¢l particular contiene la propia LRU, de lo establecido per €] Real decreta
89871985, de 30 de abril, sobre régimen del profesorado universitario, marco normativo en el que se
refleja que el profesorado universitario encargado de las tareas propias de la docencia reglada, ha de
estar vinculado a las universidades como funcionarios o mediante contrato administrative.
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forma parte de otras potestades de titularidad administrativa® y, en particular, a
nuestros efectos, de las universidades, como sefialadamente ocurre con la compe-
tencia que, dentro de los términos de la LRU, éstas disponen para elaborar sus
estaturos y demds normas de funcionamiento (articulo 3.2.4 LRU), resulta oportu-
no reparar en otra de las manifestaciones de la potestad organizatoria recogida en el
articulo 3.2.g LRU en favor de las universidades, como un pilar mds de los que dan
sustento a su autonomia: «La creacién de estructuras especificas que acrien como
soporte de la investigacién y la docencia.» '

Pues bien, la operatividad de la potestad que alberga el precepto citado ha sido
objeto de delimitacién por et Tribunal Constitucional en una reiterada jurispruden-
cia, de la que el ms acabado ejemplo es la STC 55/1988. Sobre la base de distinguir,
con apoyo en los articulos 7, 8 y 9 LRU, entre estructuras universitarias bésicas y las
que no tienen esa entidad, reconoce aquel cardcter, por una parte, en las facultades,
escuelas técnicas superiores y escuelas universitarias, en cuanto érganos a los que se
encomienda la gestién administrativa y la gestién de las ensefianzas universitarias
conducentes a la obtencién de titulos académicos, y, por otra, en los departamentos,
al ser 6rganos encargados de organizar la docencia ¢ investigacién del drea o dreas de
conocimiento que lo integran; considerando, por exclusién, que lo que no son cen-
tros o departamentos, constituye la otra estructura al servicio de la docencia ¢ investi-

cién a que se refiere el articulo 3.2.g LRU, es decir, la estructura especifica.

Esta nitida linea divisoria marcada por el Tribunal Constitucional, en lo que a
la organizacién universitaria al servicio de la docencia e investigacién se refiere,
incide singularmente en la capacidad de creacién y supresién de 6rganos, de forma
que atendiendo a lo que disponen los articulos 9 —referido a las facultades y escue-
las técnicas superiores y universitarias— y 10 —institutos universitarios—,'® am-
bos de la LRU, su creaci6n y supresién ha de ser acordada por la comunidad auté-
noma cuando ostente competencias en materia de educacién universiraria o, en su
caso, por €l Estado, a propuesta del consejo social de la universidad respectiva y
previo informe del Consejo de Universidades. Los departamentos, sin embargo,
han de ser creados, modificados y suprimidos por la propia universidad, si bien de
conformidad no sélo con los propios estatutos, sino «de acuerdo con las normas
bésicas aprobadas por el Gobierno a propuesta del Consejo de Universidades» (ar-
ticulo 8.4 in fine LRU); precisamente, la diccién transcrita de este artfculo fue

9. Cf Santamarfa Pastor, J. A Fundamentos de Derecho Administrative I, Centro de Estudios
Ramén Areces, Madrid, 1988, pdg. 907, donde se afirma: «La potestad organizaroria es un concepro-
sintesis o finalista, que engloba bajo un séto rétulo todas las potestades priblicas, en cuanto se dirigen
a la creacidn, configuracién, puesta en marcha o modificacién de las organizaciones.»

10. Debe anorarse que [a STC 55/1988, fundamento juridico seis, no incluye expresamente
entre las estructuras bdsicas de la universidad a los insticutos universitarios, lo que pudiera obedecer a
que el Tribunal Constitucional en ese fundamento se estd refiriende a la actividad universitaria do-
cente («[...} por o que se refiere a la docencia [...)#), y, como se sabe, los instituros universitarios estdn
destinados fundamentalmente a la investigacién cientifica, técnica o creacién artfstica, lo cual no
impide, sin embargo, reconocer que a éstos y a los centros docentes y departamentos, los artfeulos 7,
8, 9y 10 LRU les ofrecen el mismo fundamento para considerarlos como estructuras universitarias
bdsicas, méxime cuando los institutos universitarios, ademds de estar vinculados a tareas de investiga-
ci6én, también pueden realizar actividades docentes de especializacién y, sobre todo, impartir ense-
fianzas regladas del rercer ciclo.
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recurrida y desestimada la pretendida declaracién de inconstitucionalidad siempre
que el contenido de las normas bésicas que el Gobierno dicte no reduzcan da ca-
pacidad de autogobierno de cada Universidad mds alld de lo necesario para garantizar
la estructura departamental establecida en los apartados anteriores del mismo articu-
lo 8», de manera que «es admisible reconocer al Gobierno de la Nacién la posibilidad
de establecer otras normas bésicas con la misma finalidad (homologacién del sistema
educativo y coordinacién de la investigacién cientifica y 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 posibilidades reales y sus
preferencias, y ponderando todas estas circunstancias, decidir cé6mo configurar sus
“6rganos bidsicos” de investigacién y ensenanza» (STC 26/1987). Cabe apreciar,
pues, que el Tribunal Constitucional, pesc a admitir la legitimidad de las normas
administrativas bdsicas reguladoras de los departamentos universitarios, reconoce
una amplia potestad organizatoria de las universidades en orden a la configuracién
departamental, potestad que mds tarde el propio Tribunal Constitucional, en sus
sentencias 55/1989 y 106/1990, ha limitado con apoyo en la consideracién de los
departamentos como estructuras bésicas de la universidad y no integrantes, por ran-
to, de las estructuras especificas para la investigacién y la docencia a que se refiere el
articulo 3.2.¢ LRU, sobre las que, como sabemos y se encarga de recordar la STC
157/1994, de 23 de mayo, las universidades tienen plena disponibilidad.

En definitiva, las estructuras universitarias bdsicas constituyen un prius al ejer-
cicio de |2 potestad organizatoria de que las universidades disponen, por lo que su
alcance podriamos decir que aparece mds o menos intensamente condicionado
cuando se refiere a centros docentes, institutos universitarios y departamentos, en
los términos de los articulos 7, 8, 9y 10 LRU y de la doctrina constitucional que ha
quedado reflejada, y a cuyo servicio el propio Tribunal Constitucional, desde su
Sentencia 26/1987, ha reconocido la adecuacién a la Constitucién y, en particular,
2 la autonomia universitaria que en ella sc alberga, el control de legalidad que el
Gobierno de la Comunidad o, en su caso, del Estado, pueden ejercer en el momen-
to de aprobar los estaruros —o sus modificaciones— presentados tras su elabora-
cién en el seno de la propia universidad, control de legalidad que debe servir,
incluso, para reconducir a sus justos limites las previsiones que los estatutos que las
universidades presenten para su aprobacién puedan contener sobre el alcance de la
potestad organizatoria de las propias universidades, tal como cabe deducir de la
jurisprudencia constitucional y, en particular, de la STC 55/1988.

Por el contrario, el alcance de la potestad organizatoria, en atencién a lo
anteriormente expuesto, puede afirmarse que es amplisimo cuando se proyecta so-
bre la creacién, modificacién o extincién de las que seria posible denominar estruc-
turas universitarias complementarias para la docencia e investigacién.’? No obstan-
te, debe advertirse que el Real decreto 557/1991, de 12 de abril, sobre creacién y
reconocimiento de universidades y centros privados, fija una serie de requisitos

11. Constituidas por el Real decreto 2360/1984, de 12 de diciembre, sobte departamentos univer-
sitarios, modificado en aspectos muy concretos por el Real decreto 1173/1987, de 25 de septiembre.

12. Segiin la Sentencia del Tribunal Supremo de 20 de febrero de 1995 (Ar. 3168), las po-
testades organizatorias de que disponen las administraciones universitarias, aun siendo ampliamente
discrecionales, no pueden ejercerse de forma arbitraria,
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para la creacién de universidades publicas, con un grado de detalle y pormenoriza-
cién que pueden constituir verdaderos limites a la potestad de las universidades de
organizar los medios de que disponen; ciertamente, el Tribunal Constitucional en
su Sentencia 131/1996, de 11 de julio, ha puesto coto a esa exagerada pormenori-
zacién al privar de cardcrer bésico a esa norma en cuanto que, por ejemplo, fija el
ntmero de horas de utilizacién del servicio de biblioteca, las salas de lectura, el
sistema de archivo y préstamo, o el ntimero de deportes cuya prictica ha de quedar
garantizada por parte de las universidades que se creen; ahora bien, tal pronuncia-
miento del Tribunal Constitucional no supone, en principio, garantia alguna para
el ejercicio que las universidades puedan realizar de su potestad de autoorganiza-
cién, dado que los limites que de esta Sentencia se derivan afectan a la facultad del
Estado para establecer tales requisitos con base en sus competencias para dictar la
normativa bésica en la materia, por lo que similares previsiones a las que han sido
privadas de cardcter bdsico por el mdximo intérprete de la Constitucién podrian ser
dictadas por las comunidades auténomas en virtud de sus competencias de desarro-
llo de la legislacién estatal aceptada como bisica, de lo que se deduce la reducida
virtualidad de la STC 131/1996 para reforzar la potestad de las universidades para
decidir acerca de la creacién de unas estructuras que, siguiendo la doctrina del
Tribunal Constitucional que conocemos, no pueden calificarse de bdsicas y si de
especificas o complementarias (articulo 3.2.g LRU). Pues bien, en mi criterio, pre-
cisamente por ese cardcter no bdsico, es defendible que buena parte de aquello que
la STC 131/1996 ha considerado ajeno a las competencias normativas del Estado
forme parte de la disponibilidad de las propias universidades sobre la organizacién
de sus especificas y complementarias estructuras, sin que, por tanto, se considere
legitima la intervencién autonémica para regular extremos como los que han sido
objeto del pronunciamiento que se acaba de cirar.

HI. Mediante relaciones convencionales

Paralelamente a la actividad que la propia organizacién administrativa univer-
sitaria despliega para cumplir las funciones correspondientes al servicio publico de
educacién superior en sus diferentes manifestaciones, las universidades piiblicas,
como administraciones que son, tienen a su disposicién y, a la vez, se hallan some-
tidas a los instrumentos normativos de general aplicacién 2 las administraciones y,
en particular, a las reglas que pautan las relaciones convencionales entre las ad-
ministraciones ptiblicas y de éstas con particulares, en ranto en cuanto a través de
estos mecanismos también se puede atender al cumplimiento de sus funciones.

Consideramos a continuacién algunos aspectos de las relaciones convenciona-
les de las universidades publicas:

a) Las universidades son administraciones sometidas al dmbito de aplicacién de
la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de contratos de las administraciones publicas y al
sistema de fuentes que de ella se deriva. :

En efecto, asf lo impone el artfculo 1 de esta Ley, por lo que la contraracién que
para el cumplimiento de sus funciones realicen las universidades se halla sometida a
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la legislacién bésica aprobada por el Estado, constituida, hasta el momento, por la
Ley 13/1995, en los términos de su disposicién final primera, y por el Real decreto
390/1996, de 1 de marzo, de desarrollo parcial de la Ley de contratos de las ad-
ministraciones publicas, también bdsica aunque no en su toralidad, de acuerdo con
lo que establece también su disposicién final primera; todo ello sin perjuicio de la
habilitacién que la disposicién final tercera de la Ley 13/1995 realiza en favor de la
Administracién del Estado para que proceda al desarrollo de ésta, lo que también
puede tener cardcter bdsico «cuando constituya el complemento necesario [...] y asf
se senale en la propia norma de desarrollo», cosa que hasta la fecha no se ha hecho
en toda su extensién, segin confiesa el predmbulo del Real decreto 390/1996,
anteriormente citado. Consecuentemente con la distribucién de competencias
normativas en la materia, las comunidades auténomas en cuyos estatutos asi se
reconozca podrdn proceder al desarrollo de la regulacidn estatal bésica en materia
de contratos de las administraciones publicas, desarrollo normativo que afectard a
la contratacién que realicen la propia Administracién autonémica, las entidades
locales de su territorio y las universidades del mismo.'

b) Las universidades son administraciones cuya actividad contractual no sélo se
halla sometida al sistena de fuentes anterior, sino que también se encuentra vinculada
a decisiones administrativas adoptadas por la Administracién estatal y autonémica.

Aunque no se pretende ilustrar la precedente afirmacién con todas las posibles
resoluciones que la Administracién del Estado y administraciones autonémicas
puedan adoptar con incidencia en la contratacién que realicen las universidades,
seguramente sea de interés reparar en alguna de las que considero mds significati-
vas. Asi, la clasificacién que el empresario precisa para poder realizar determinados
contratos administrativos es el resultado del ejercicio de una competencia que el
articulo 29 de la Ley 13/1995 atribuye o bien a la Junta Consultiva de Contrata-
cién Administrativa del Ministerio de Economia y Hacienda, en cuyo caso produ-
ce efectos ante cualquier érgano de contratacién de cualquier administracién pu-
blica, o bien al érgano que ostente esa competencia en el mbito organizativo de
cada comunidad auténoma, en cuyo caso la eficacia de la clasificacién alcanza a los
contratos administrativos para los que la clasificacién sea exigible, y que realicen los
érganos de contratacién de las administraciones publicas de su territorio, seglin se
deduce de lo dispuesto por los apartados 3 y 4 del mismo articulo 29." En definitiva,
pues, los acuerdos referidos a la clasificacién de los empresarios que adopten la Ad-
ministracién estatal y administraciones autonémicas han de ser tomados en conside-
racién por las universidades en aquellos contratos en que aquélla sea exigible.

13, Mds ampliamente, sobre el aleance de la distribucién de comperencias normativas entre el
Estado y las comunidades zuténomas en materia de contratacién de las administraciones puiblicas en
Quintana Lépez, T.: Comentarios de la Ley de contratos de las administraciones publicas, libro colectivo,
CEDECS, 2* edicién, Barcelona, 1996, pig. 19 y ss.

14. Sobre los érganos administrativos de clasificacién y las circunstancias determinantes de la
prohibicién de controlar, vid., Fueres Lépez, M.: Ef contratista y el subconrratisea ante las administra-
ciones piblicas, Marcial Pons, Madrid, 1997. El tema también estd tratado en los correspondientes
apartados de las diversas obras surgidas con posterioridad a la aprobacién de la Ley 1371995, de 18 de
mayo, de contraros de las administraciones publicas. :
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A similares efectos conduce la lectura del artfculo 21.3 de la Ley 13/1995, al
atribuir al Ministerio de Economia y Hacienda la competencia para declarar la
prohibicién de contratar de quienes hayan incurrido en alguno de los supuestos
contemplados en las letras 2 y 4 del articulo 20 de aquella Ley; o la lectura igual-
mente del mismo articulo 21.3, cuando mds adelante establece que «En los supues-
tos previstos en la letra [...] 4 del propio articulo [20], a la Administracién que
hubiese acordado la suspensién de la clasificacién o declarado la prohibicién de la
clasificacién o declarado la prohibicién infringida, con eficacia limirada a su propio
4mbsirto, y sin perjuicio en el caso de ser autonémico o local, de su posterior comu-
nicacién a la Administracién General del Estado para que, a la vista del dafio causa-
do a los intereses publicos, declare la prohibicién con cardcter general», lo cual
supone que ha de ser la Administracién estatal o autonémica la que tiene que
declarar el incumplimiento de las obligaciones impuestas al empresario por los
acuerdos de suspensién de las clasificaciones previamente otorgadas, con eficacia o
bien en todo el territorio nacional o bien en el territorio de la correspondiente
comunidad auténoma, por lo que esa declaracién también vincula en ambos casos
a las universidades. En sentido similar, la declaracién de incumplimiento de la
previa declaracién de inhabilitacién para contratar por los cauces establecidos en
las letras ¢ y g del articulo 20 de la Ley 13/1995, que corresponde a la administra-
cién contratante, ha de ser comunicada a la Administracién general del Estado para
que pueda declararse la prohibicién con carcter general, por lo que si esta dltima
declaracién se produce, vinculard a todas las administraciones publicas, y también a
las universidades. No parece necesario traer a estas paginas mds supuestos en que se
ponga de manifiesto la trascendencia de determinadas resoluciones administraci-
vas, estatales y autonémicas, para la contratacién de las universidades.

¢) Las universidades pueden realizar, como cualquier otra administracién pu-
blica, contratos administrativos y contratos privados en los términos de la Ley

13/1995.

Debido a la ausencia de referencias especificas a la contratacién de las universi-
dades pablicas en esta Ley, no es necesario dedicar una particular atencién a esta
regulacién bésica sobre los contratos de las administraciones piblicas desde la pers-
pectiva de las universidades, maxime cuando rampoco la LRU contiene demasiadas
previsiones atinentes al tema en cuestién.

En efecto, en esta tltima Ley solamente encontramos una previsién de directa
incidencia en el régimen entonces vigente en matetia de contratacién administrati-
va, constituido, cuando se aprueba la LRU, por la Ley de contratos del Estado
(Decreto 923/1965, de 8 de abril) y su reglamento, fundamentalmente. En parti-
cular, sobre la regulacién de la adjudicacién directa de suministros que tuvieran
por objeto la adquisicién de prototipos o la investigacién, ensayo, estudio o puesta
a punto (articulo 87.7 de la Ley de contratos del Estado). Frente a la adjudicacién
directa de los contratos de suministros que tuvieran esa finalidad, que, sin mis
limites, preveia el citado articulo 87.7 de la Ley de contratos del Estado en los
términos que se acaban de sefialar, el articulo 56.3 LRU establece que «Las univer-
sidades, previo acuerdo favorable del conscjo social, podrén adquirir por el sistema
de adjudicacién directa los bienes de equipo necesarios para el desarrollo de sus
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programas de investigacién», Pues bien, partiendo de que la adquisicién de bienes
de equipo para realizar investigacién debia efectuarse a través del contrato de sumi-
nistro regulado entonces en los articulos 83 y ss. de la Ley de contratos del Estado,
el transcrito articulo 56.3 LRU introdujo un control especifico y previo a la ad-
judicacién directa del contrato de suministros de bienes necesarios para la investi-
gacién, tal como permitia ¢l artlculo 87.7 de la Ley de contratos del Estado; es
decir, el acuerdo favorable del consejo social.

En la actualidad, una vez derogada expresamente la Ley de contratos del Estado
por la vigente Ley 13/1995, en su articulo 183.4 se prevé la utilizacién del procedi-
miento negociado sin publicidad, entre otros supuestos, «cuando los productos de
que se trate se fabriquen exclusivamente para fines de experimentacién, estudio o
desarrollo, no aplicindose esta condicién a la produccién en serie destinada a es-
tablecer la viabilidad comercial del producto o recuperar los costos de investigacién
y desarrollon. A la vista de este precepto, se plantea la duda sobre la pervivencia del
limite derivado del arriculo 56.3 LRU, ya no en relacién con la adquisicién por las
universidades de bienes de equipo para investigacién por adjudicacién directa,
sino, ahora, con su adquisicién por procedimiento negociado, duda que ha sido
resuelta por la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa considerando que
el articulo 56.3 LRU ha sido tdcitamente derogado por el articulo 183.4 de la Ley
13/1995." Sin embargo, no parece que esa solucién sea concluyente, pues del con-
tenido del mencionado articulo 56.3 LRU se puede deducir que e legislador quiso
que el consejo social controlara, a través de su acuerdo previo y favorable, la ad-
quisicién por las universidades de los equipos de investigacién bajo la vigencia de la
Ley de contratos del Estado, en la que, como sabemos, la adquisicién de bienes
destinados a la investigacién mediante contrato de suministro se podfa hacer a
través de la adjudicacién directa de éste, control que al no haberse hecho desapare-
cer expresamente en la Ley 13/1995 entiendo que todavia pervive para las ad-
quisiciones de los bienes de equipo necesarios para el desarrollo de la investigacién,
adquisiciones que ahora se deben realizar mediante contrato de suministro y a
través del procedimiento negociado sin publicidad. Antes, bajo la Ley de contratos
del Estado, y ahora que estd vigente la Ley 13/1995, ¢l acuerdo previo y favorable
del consejo social previsto en el articulo 56.3 LRU tiene la consideracién de una
actuacién administrativa previa, de un interna corporis de la propia Administracién
universitaria, actuacién ajena, por tanto, a la habilitacién para usar el procedimien-
to negociado que para determinados supuestos contiene el articulo 183.4 de la Ley
13/1995; es decir, no resulta incompatibilidad alguna entre el articulo 56.3 LRU y
el articulo 183.4 de la Ley 13/1995, al igual que tampoco la habfa entre el citado
precepto de la LRU y el ya derogado articulo 87.7 de la Ley de contratos del
Estado, toda vez que el mecanismo de control que se prevé en el anteriormente
considerado articulo 56.3 LRU se debe efectuar en el seno de la propia universidad
y por un érgano de la misma, siendo anterior a la utilizacién del procedimiento
negociado. En definitiva, lo que el consejo social puede y debe controlar son los
bienes de equipo que se pretenden adquirir, y no el medio (procedimiento ne-

15. Vid. Gémez Orero, C. A.: «Conrratacidn y gestién de la investigacién en las universidades
ptiblicass, Actualidad Adminsstrativa, nim. 8, 1997, pag. 113.
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gociado) que se va a utilizar para obtener dichos bienes, porque sobre ello ya se ha
pronunciado el legistador, primero a través de fa Ley de contratos del Estado y en
1995 a través de la Ley de contratos de las administraciones priblicas; asf interpreta-
do, el artfculo 76.3 LRU no debe considerarse derogado por el articulo 183.£ de la
Ley 13/1995;'¢ cuestion distinta es que, desde la perspectiva de la autonomfa uni-
versitaria constitucionalmente garantizada, el control que el consejo social puede
ejercer sobre la actividad investigadora que realice la universidad mediante el dis-
positivo que le ofrece el articulo 56.3 LRU pueda ser criticable.”

d) Las universidades pueden celebrar convenios con otras entidades publicas o
privadas, incluso con personas fisicas, para cumplir sus funciones.

A poco que se conozca el funcionamiento de las universidades, es apreciable
una cada vez mds abundante actividad convencional de éstas sin que se traduzca
propiamente en contratos, sean administrativos o privados. Sobre los convenios de
colaboracién interadministrativa, que son una especie importante del género a que
ahora me refiero, se ha destacado su falta de regulacién, parcamente paliada por las
limiradisimas previsiones contenidas en los articulos 6 y 8 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre,' parquedad que incluso se manifiesta en los sujetos (Administra-
cién del Estado y comunidades auténomas) que a tenor del articulo 6.1 de la Ley
30/1992 pueden celebrar esos convenios, dado que sélo hace expresa referencia al
Gobierno de fa Nacién y a los érganos de gobierno de las comunidades auténomas.

Los limites subjetivos a que me acabo de referir ya se hallaban superados, sin
embargo, por la Ley de contratos del Estado, cuyo articulo 2 preveia la celebracién de
convenios de cooperacién interadministrativos, y por la vigente Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las bases del régimen local, cuyo articulo 57 prevé la celebracién
de convenios interadministrativos en los que una parte sea alguna. entidad local.

A los efectos de que aquf nos ocupamos, tiene particular importancia traer a
estas pdginas el articulo 3 de la Ley 13/1995, que cumple un similar objetivo que el
citado articulo 2 de la Ley de contratos del Estado; esto es, excluir del 4mbito de
aplicacién de la Ley 13/1995 —sin perjuicio de la fuerza hermenéutica que puedan
desplegar sus principios— una serie de relaciones convencionales de que puedan
ser parte las administraciones piblicas y, sefialadamente, las universidades. De ellas
interesa destacar las formalizadas en convenio de colaboracidn con otras entidades
publicas (articulo 3.1.¢) y las que puedan llevar a cabo con otros sujetos —personas
fisicas o juridicas— sometidas al derecho privado (articulo 3.1.d). Es palpable la
utilidad de estos instrumentos convencionales de colaboracidn al servicio de la
docencia, el estudio y la investigacion, funciones que la universidad tiene que desa-

16. Con atros argumentos, a similar conclusién llega Gémez Otero: Contratacidn y gestidn..., cit.,
especialmente pdg. 113,

17. Pueden tomarse en consideracién las razones que el propio Tribunal Constirucional adujo
para declarar concrario a la Constitucién el articulo 39.1 LRU. Ha de advertitse que el artculo 56.3
LRU no ha sido sometido a verificacién constitucional, por lo que el mdximo intérprete de la Consti-
tucién no se ha pronunciado sobre el mismo.

18. En ello hay unanimidad en los aurores que se han ocupado de los convenios de colaboracién
interadministrativa en los distintos cementartos realizados sobre la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de régimen juridico de las administraciones piblicas y del procedimiento administrativo coman.
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rrollar; ahora bien, en ambos casos también debe advertirse del peligro de una
utilizacién espirea de los convenios para eludir los rigores de la contratacién ad-
ministrativa, mdxime cuando los objetos de aquellos convenios coincidan con los
que constituyen los habituales de la contratacién administrativa y privada que rea-
licen las administraciones universitarias, e, incluso, con cierta contratacién realiza-
da al amparo del articulo 11 LRU, en que una parte sea una universidad y la otra
una administracién pudblica. Frente a esta ficil corruptela intenta reaccionar, bien
que limitadamente, el articulo 3.1.4 de la Ley 13/1995, al excluir de los convenios
de colaboracidn entre una administracién y personas fisicas o juridicas sometidas al
derecho privado, aquéllos en que su objeto esté incluido en los contratos regulados
en esta Ley o en normas administrativas especiales, previsién cuyo fundamento
puede servir también para prohibir que mediante convenios las administraciones
acuerden mutuas prestaciones constitutivas precisamente del sinalagma de la con-
tratacién propiamente dicha, cuya formalizacién requiere el cumplimiento, cuan-
do menos, de las exigencias de la publica concurrencia y publicidad.

e) Las universidades pueden contratar con entidades publicas o privadas, o con
personas fisicas, la realizacién de trabajos de cardcter cientifico, técnico o artistico,
asi como el desarrollo de cursos de especializacién.

La actividad convencional o incluso formalizada en contratos, a que me he
referido en los apartados anteriores, permiten a las universidades valerse mediante
contraprestacién de la actividad de tercero para atender servicios o adquirir los
bienes que sean necesarios para el cumplimiento de sus funciones. Frente a esa
actividad convencional que despliegan las universidades, la satisfaccién del servicio
publico atribuido tiene una vertiente en la LRU diferente y, a su vez, compatible,
con las rradicionales tareas pablico-docentes y de investigacién a que tradicional-
mente vienen atendiendo; me refiero a la habilitacién para efectuar los contratos
que, con gran flexibilidad, prevé el articulo 11 LRU, para que las universidades
puedan realizar trabajos de cardcrer cientifico, téenico o artistico y el desarrollo de
cursos de especializacién.

En mi opinién, como se deduce de lo que acabo de sefalar, pocas dudas ofrece
la consideracién del contenido del articulo 11 LRU como instrumento al servicio
de que las universidades puiblicas puedan cumplir adecuadamente sus funciones; en
este caso mediante la obtencién de parte de la universidad de una prestacién como
cumplimiento de un acuerdo previo.

Alguna mencién resulta oportuno realizar sobre los contratos a que se refiere el
articulo 11 LRU desde la perspectiva de los sujetos que pueden ser parte de los
mismos. Con este objetivo conviene advertir que pueden contratar con la universi-
dad, con sus érganos e incluso profesorado,'® tanto entidades pablicas como priva-
das y personas fisicas, por lo que si es una entidad publica la que contrata con la
universidad a través de sus drganos o profesorado, podemos hallarnos ante un con-

19. Dcben renerse en cuenea las precisiones que sobre el desarrollo del articule 11 LRU conrie-
nen los estatutos de las universidades y, en particular, sobre €l tégimen del profesorado que participe
en el incumplimiento de estos contratos, el Real decreto 1930/1984, de 20 de octubre, modificado

por el Real decreco 1450/1989, de 24 de noviembre.




“Tomds Quintana Lépez, Algunas consideraciones sobre la gestidn de los servicigs... 27

trato administrative o privado en funcién de que se den las condiciones que para
uno y otro tipo de contraro prevé el articulo 5 de la Ley 13/1995; por lo que, en .
principio, en caso de actuar la universidad como contratista de otra administracién
publica puede verse sometida a todas las exigencias que la Ley 13/1995 prevé para
garantizar la publicidad y concurrencia, maxime si el contrato a que pretende con-
currir es de los de cardcter administrativo; por tanto, como excepcion a la regla
general de la clasificacién exigida para concurrir a los contratos de consultorfa y
asistencia, a los de servicios y trabajos especificos y concretos no habituales, en los
términos del artfculo 25.1, debe tomarse el arriculo 26.2 de la Ley 13/1995, al
disponer que «En los supuestos del articulo 11 de la Ley Orgdnica 11/1983, de 25
de agosto, de Reforma Universitaria no serd exigible clasificacién como contratistas
2 las universidades para ser adjudicatarias de contratos con las Administraciones
Publicas». Contrariamente, cuando el que contrata con la universidad es una enti-
dad o sujero privado, que requiere a ésta para que realice un trabajo de cardcter
cientifico, técnico o artistico o la imparticién de un curso, estamos ante un contra-
to privado.








