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1. Introduccion

No es extraiio que los universitarios estemos incémodos y algo desconcer-

tados, y algunos ciertamente «embrujados»,'

ante el acelerado, constante y
denso cambio normativo que vive la universidad espanola, sin que por ello
cambien mucho los recursos e instrumentos disponibles ni haya medidas cla-
ras para resolver algunos de los problemas mds urgentes e importantes que
nuestras universidades tienen (como, por ejemplo, la seleccién del profesora-
do y su movilidad o el evidente desajuste, casi insalvable, entre la formacién
con la que los alumnos acceden a la universidad y los objetivos de formacién
que se implantan en el marco del «proceso de Bolonia»). En medio de esta
hiperactividad normativa abigarrada, la autonomia universitaria es por unos
reivindicada (a veces desde una concepcién un tanto mitica) por creerla ya
agostada y casi nula, cuando serfa sin embargo necesario insuflarle nueva vida
en los actuales procesos de transformacién social; y por otros denostada, pre-
cisamente por considerar que impide este mismo objetivo transformador al
residenciar en un exceso de la misma o en su tergiversacion los grandes males
del ensimismamiento universitario, la endogamia y el localismo? y, con ello, la
ineficiencia y débil posicién que nuestras universidades ocupan en los rank-
ings al uso.” El discurso y el debate en Espana sobre la universidad de nuestros
dias en un mundo globalizado que demanda un necesario e intenso esfuerzo
de transformacién y adecuacién aparecen asi constelados de nuevos conceptos
y mitos (modernizacién, competitividad, insercién en el sistema productivo,
internacionalizacién, calidad, excelencia...) que si bien traducen realidades
que es preciso atender con la necesaria ponderacién y equilibrio sistémico,
estdn encarnando en nuevas normativas que incorporan una exhuberante, y
en buena medida retdrica, panoplia de proclamas, objetivos y proyecciones

1. Como refleja el llamativo y certero titulo del reciente articulo de Martin Rebollo, Luis, y Recio
Muiiiz, Tomas, «Bewitched, Bothered and Bewildered», El Cronista del Estado Social y Democrdtico
de Derecho, n° 23, monografico sobre La Universidad en crisis, octubre de 2011, pp. 50-59.

2. Un excepcional y agudo anélisis con esta perspectiva lo constituye el libro de Sosa Wagner,
Francisco, El mito de la autonomia universitaria, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2007 (tercera
edicion).

3. Solo por ejemplificar, en el Shanghai Jiao Tong University Ranking, que mide las 500 mejores
universidades del mundo, tinicamente la Universidad de Barcelona estd entre las primeras 200,
mientras que estan entre las 500, ademas, otras diez universidades espafiolas (Auténoma de
Madrid, Complutense de Madrid, Valencia, Auténoma de Barcelona, Politécnica de Valencia,
Granada, Pompeu Fabra, Santiago de Compostela, Sevilla y Zaragoza). Véase esta informacién y
mas datos en el diario El Pais, 10 de marzo de 2010.
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no siempre bien ajustadas respecto a los fines perseguidos y a la ordenacién
universitaria plasmada en la vigente Ley orgdnica de universidades y, a buen
seguro, con notorias contradicciones con la situacién social y econdmica del
pais. También viene a ser uno de los elementos de ese desajuste la posicion en
la que quedan algunos aspectos de la autonomia universitaria, reconocida y
protegida por nuestra Constitucién (art. 27.10) y caracterizada por nuestro
Tribunal Constitucional como derecho fundamental, pero concretizada por el
legislador en tanto que derecho de configuracién legal.

Precisamente el cometido de este breve estudio es considerar como se
configura hoy, normativa y jurisprudencialmente, el concepto de autonomia
universitaria y como se proyecta en sus distintas dimensiones y aspectos segin
las tensiones o contradicciones con las que convive en el marco de la actual
y acelerada transformacién de la universidad espafiola. Transformacion que
es consecuencia de la mayor intensidad de intervencién de los poderes pu-
blicos estatales y autonémicos conforme a sus competencias* y, sobre todo,
del cambio de paradigma auspiciado por estos y provocado por el llamado
«proceso de Bolonia» y la progresiva definicién y desarrollo del Espacio Eu-
ropeo de Educaciéon Superior, la bisqueda de la internacionalizacién, la «ex-
celencia», una mayor integracién con el sistema productivo mediante el incre-
mento de su capacidad competitiva, el desarrollo de una cultura empresarial
de la innovacién en la sociedad del conocimiento y la eficacia y eficiencia en
el cumplimiento de sus funciones por las universidades;” todo ello segiin una
orientacion hasta cierto punto compartida en la Unién Europea y en otros
paises que se han sumado a este proceso, inspirado en el éxito alcanzado por

4. No podemos entrar aqui a considerar la complejidad del sistema de distribucién de
competencias en materia de educacién y ensefianza, especialmente en relacién con las
universidades. Remito por ello a mis trabajos «Educacion y ensefianza» y «Universidades»,ambos
incluidos en la obra colectiva: Balaguer Callejon, Francisco (dir.), y Ortega, Luis; Cdmara Villar,
Gregorio; Montilla, José A. (coords.): Reformas Estatutarias y Distribucién de Competencias,
Sevilla, Instituto Andaluz de Administracién Publica, Consejeria de Justicia y Administracién
Publica, 2007, pp. 513-524 y 525-536, respectivamente. Véase también Embid Irujo, Antonio, «La
autonomia universitaria y la autonomia de las Comunidades Auténomas, capitulo III de su libro
La ensefianza en Espafia en el umbral del siglo XXI. Consideraciones juridicas, Tecnos, Madrid,
2000, pp. 106-156; y Navarro Ruiz, José Carlos, Universidades, sistemas europeo, estatal y autono-
mico. Su articulacion competencial, Tirant lo Blanch, Valencia, 2005, y los trabajos referenciados
en la nota 16.

5. Véase Pereyra, Miguel A.; Luzén Trujillo, Antonio, y Sevilla Merino, Diego, «Las Universidades
espafiolas y el proceso de construccién del Espacio Europeo de Educacion Superior. Limitaciones
y perspectivas de cambio», Revista Espaiiola de Educacion Comparada, n° 12, 2006, passim.
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el desarrollo del modelo norteamericano de ensefianza superior, que de uno u
otro modo ha sabido integrar, como dice F. de Carreras, «la tradicion cientifica
alemana, la capacidad pedagégica francesa y la formacién integral britdnica,
afiadiendo un giro préctico y profesionalizado a sus ensefianzas, sin olvidar
que los fondos financieros de muchas de sus universidades son de una entidad
mucho mayor que los del viejo continente».®

Este cambio de paradigma, anunciado desde hace afos y parcialmente
desarrollado en algunas medidas concretas y en proyectos de reforma, apa-
rece ya normativamente configurado con una cierta sistemdtica de principio
y de detalle en la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia sostenible (LES),
coordinada con la Ley 14/2011, de 1 de junio, de la ciencia, la tecnologia y la
innovacién (LCTI). Dentro del titulo IT de la primera, bajo el rétulo de «Com-
petitividad», se dedica la seccion tercera del capitulo V («Ciencia e innova-
cién») a la «formacidn, investigacion y transferencia de resultados en el siste-
ma universitario» (art. 60 a 64), estableciendo para el mismo una orientacién
y unos objetivos generales que suponen, avant la lettre, una nueva definicién
de misiones y el anuncio inconcreto de medidas generales para la universidad
que, aunque se hagan formalmente «sin perjuicio» de lo establecido en la LOU
vigente, tienen la virtualidad de incidir en su sistema, requiriendo una nueva
reforma coordinada de la legislacion universitaria, parcialmente asumida por
la LCTT en aspectos muy especificos.

Podria decirse, ciertamente, que tales objetivos se formulan como direc-
trices generales muy amplias que conectan de uno u otro modo con las gran-
des funciones que al servicio de la sociedad establece la LOU en su articulo 1,
pero la cuestién es que en tanto que mandatos al legislador, su condicién nor-
mativa tiene como efecto el desarrollo que se traducird en medidas regulativas
muy concretas tanto por los poderes ptblicos estatales como por los autoné-
micos, competentes en materia de educacién superior, con la consecuencia
de, por una parte, ahogar o reducir determinados aspectos de una autonomia
universitaria ya magra de por si y, por otro, con el riesgo de hacer imposible la
persecucién de los nuevos objetivos marcados sin que las universidades pue-
dan disponer de la amplia capacidad regulativa, de autoorganizacidn, de fi-
nanciacién y de adopcién de decisiones (una mds intensa autonomia universi-

6. Carreras Serra, Francesc de, «A propdsito de Bolonia: ;Quo vadis la Universidad espafiola?»,
Revista General de Derecho Constitucional, n° 9, 2010, p. 8.
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taria) que necesitarian para poder lidiar con posibilidades reales de éxito en la
arena interna e internacional de una competitividad exacerbada a la busqueda
de la «excelencia», tal como se perfila en esta legislacion. Esta es una cuestion,
evidentemente, todavia muy abierta.

La LES propugna, como elementos mds importantes a destacar: a) que
la formacion propicie cualificaciones demandadas por el sistema producti-
vo; b) promover la competitividad y la internacionalizacion; ¢) facilitar la go-
bernanza universitaria impulsando medidas que garanticen el ejercicio de las
funciones de gobierno y direccién; d) incrementar la transparencia, el control
interno de sus finanzas y el equilibrio presupuestario, asi como la evaluacién
externa de sus actividades; e) fomentar la captacion de talento, la movilidad
internacional y la colaboracién con universidades y centros de investigacion
de referencia mundial; f) impulsar medidas de atraccién de capital privado
nacional e internacional para contribuir a la financiacion de los objetivos de la
universidad, especialmente a la investigacion, transferencia del conocimiento
y a la creacién de empresas innovadoras de base tecnolégica. Para ello serdn
necesarias la modernizacién, la mejora de la eficiencia y la busqueda de la
calidad y la excelencia académica (art. 60).

Se trata de una definicién de objetivos verdaderamente ambiciosos y
loables, siempre que no coloquen a las universidades en una condicionante
l6gica de productividad y competitividad que sacrifique o desvalorice su esen-
cial y primera funcién de ser instrumento fundamental para la libre creacion,
transmision de conocimientos y formacion critica en todos los dmbitos de la
ciencia, de la técnica y de la cultura, al servicio del desarrollo humano, per-
sonal y social. La universidad es una corporacién pensante y critica” a cuya
mirada inquisitiva y estudiosa absolutamente nada le es ni le debe ser ajeno,
que necesita de sosiego y de altura de miras para cumplir sus funciones. La
competitividad orientada al sistema productivo en una estricta 16gica de mer-
cado, sin mds, casa verdaderamente mal con muchas de las ramas del saber
(humanidades, bellas artes, ciencias sociales...), en muchos aspectos general-
mente «improductivas» si se adopta una perspectiva miope y se atiende al
corto plazo, pero con contenidos y proyecciones que hacen que la universidad
pueda ser considerada el alma mater de las sociedades en las que se inserta, la

7. La expresion es de Gonzilez Herndndez, Angel, «La cuestién universitaria: asignaturas
pendientes», Revista Espaiiola de Educacién Comparada, n° 5, 1999, p. 38.
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principal creadora y suministradora de formacion, investigacion, capacidad
critica y valores para la orientacion y el desarrollo del pais como un todo, tras-
cendiendo potencialmente sin limite sus fronteras. La universidad no puede
ser concebida como un negocio. «Mercado» y «servicio ptblico» no pueden
ser aqui polaridades incompatibles.

Por otro lado, estos objetivos de la LES que, obviamente, propenden a la
diferenciacién entre universidades mediante sus respectivas capacidades com-
petitivas, necesitan que estas dispongan de un elevado grado de autonomia,®
que ni hoy tienen, como trataremos de mostrar seguidamente, ni viene propi-
ciado por la cascada de medidas regulativas que se auguran en esta ley sobre
planes de estudio, titulaciones, adaptabilidad a los cambios sociales y econé-
micos y otras medidas que podrd adoptar el Gobierno en el marco de la lla-
mada Estrategia Universidad 2015° para la promocién de la competitividad
(con la intervencidn posterior, conforme a sus competencias, de las respectivas
comunidades auténomas), que podrian ciertamente llevar a unas universida-
des mds eficientes, pero también mds dependientes de un marco regulativo
todavia mds estrecho del que en la actualidad disponen, con el riesgo, inclu-
so, de que por esa misma razén no pudieran siquiera perseguir los objetivos
declarados. Baste, en este sentido, pasar revista a las tareas y prioridades que

8. Como dice Antonio Embid, «las sucesivas reformas reguladoras de la autonomia universitaria
[...] no han dejado el mds minimo hueco que pueda merecer el calificativo de “sustantivo” a las
universidades (o, antes e incluso, a las CCAA), para que se pueda crear “desde abajo” una
organizaciéon universitaria con rasgos importantes de distincién en relacién a la que con
minuciosidad describen las leyes del Estado. Pero la competitividad en el plano empresarial
presupone una practicamente ilimitada capacidad del empresario para dirigir su empresaen [...]
condiciones [...] competitivas. Pues bien, se exige a las universidades que dirijan su actuacién
en la prosecuciéon de esa competitividad sin apoderarles de una capacidad sustantiva de
autoorganizacién para perseguir, con su propio criterio, tales fines. Eso es un imposible
conceptual que se suma a todos los que se ha ido considerando [...] [por lo que] la legislacién
universitaria estatal, que es de méximos de regulacion, deberia convertirse en este dmbito en una
regulacion de minimos con capacidad para ser complementada por la de las CCAA vy, sobre todo,
por la potestad normativa de las universidades que quisieran lanzarse de verdad [...] por la via de
la competitividad que ahora les senala de forma clara el nuevo derecho universitario». Embid
Irujo, A., «Universidad y competitividad (premisas para un debate)», El Cronista del Estado Social
y Democrdtico de Derecho, n° 23, cit., pp. 38-39.

9. Sobre esta Estrategia y la normativa existente relacionada con la misma véase el documento
«Estrategia Universidad 2015. Contribucion de las Universidades al progreso socioeconémico
espanol». Ministerio de Educacién, www.educacion.es/dctm/eu2015/2011-estrategia-2015-
espanol.pdf. También el Informe de la Comisién de Expertos Internacionales de la EU 2015,
«Audacia para llegar lejos: universidades fuertes para la Espania del manana», de 21 de septiembre
de 2011. Disponible en www.educacion.gob.es/dctm/.../2011/10/informe-finaleu2015.
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asigna al Gobierno el art. 62 LES. Téngase presente, como aviso a navegantes,
que ha sido el excesivo reglamentismo y la progresiva burocratizacién que
este genera una de las causas mas evidentes de la existencia en Espana de unas
universidades auténomas, si, pero, en el fondo, basicamente uniformes, tanto
en su organizacién como en su gestién y en el cuamplimiento de sus funciones
basicas, asi como en sus resultados, bastante alejados, por cierto y en términos
generales, de la «excelencia».

No es mi propdsito introducir una reflexidon general sobre el estado de
nuestras universidades, sus necesidades y la orientacién que marca ese nue-
vo paradigma,'® sino tan solo analizar el espacio que la legislacién deja hoy
a la autonomia universitaria y la previsible incidencia de aquel sobre esta.
Tampoco lo puede ser sobre el uso, mejor o peor, que de esa autonomia
vienen haciendo o hacen nuestras ya numerosas universidades."' Mi tesis es
que ni la autonomia de la que disponen las universidades espafolas es nula
o irrelevante, ni tampoco todo lo sustantiva que debiera ser desde el plano
de los objetivos perseguidos por el sistema, al menos, sobre todo, en el plano
de la capacidad normativa y de autoorganizacion que le permitiera un espa-
cio propio mucho mds didfano que el actual para disefiar sus propias estruc-
turas, poner en pie sus politicas y adoptar las decisiones que mejor pudieran
convenir a sus respectivas estrategias para vincularse relevantemente con la
sociedad en un entorno cada vez mas competitivo. En cualquier caso, siendo
el legislador quien haya de concretizar «en negativo» la autonomia de las
universidades en el marco de cada modelo de organizacién del sistema de
educacidén e investigacion superior, puede hacerlo con una mayor o menor
extension e intensidad, pero siempre a condicién de respetar los elementos
esenciales de la autonomia que resultan de la Constitucién, tal como ha sido
interpretada por el Tribunal Constitucional. Este es el camino que seguire-
mos para dar cuenta de los elementos que hoy integran el entramado de la
autonomia universitaria.

10. Un andlisis que en buena parte comparto es el que hace en esta materia Francesc de Carreras
en su ya citado articulo «A propésito de Bolonia: ;Quo vadis la Universidad espanola?», al que
remito.

11. Los grandes elementos de reflexion sobre este aspecto podemos encontrarlos, se compartan
plenamente o no sus posiciones y conclusiones, en la citada obra de Sosa Wagner, Francisco, El
mito de la autonomia universitaria.
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2. La autonomia reconocida y garantizada por nuestro ordenamiento:
su sentido y razon de ser

No hay ningtn a priori dogmatico e intemporal al que apelar para establecer
en qué consista la autonomia universitaria. Si no lo es el mismo concepto de
universidad, menos aun lo podra ser un artificio técnico-juridico destinado a
hacer posible la realizacién de su actividad y el cumplimiento de sus funcio-
nes.'? La autonomia, tal como la ha decantado la historia, no es sino «un prin-
cipio organizativo en el que se sintetiza una férmula singular de articulacién
de las relaciones entre el poder politico y administrativo y las instituciones
universitarias, que se traduce en el reconocimiento en beneficio de estas ulti-
mas de un amplio margen de libertad para la configuracién de su organizacién
y el desenvolvimiento de su actividad».”

Asi entendida, con independencia de la existencia de diferentes modelos y
tradiciones,* en el mundo contemporéneo la autonomia de las universidades
es considerada como algo necesario e imprescindible para que la universidad
pueda cumplir sus mds tipicas funciones institucionales:" la ensefianza, con
la doble finalidad de ser tanto formacién cultural de orden superior como ve-
hiculo de formacién profesional altamente cualificada; la investigacion, en sus

12. Como dijera Francisco Giner de los Rios, «el concepto de Universidad no es una idea abso-
luta que pueda especulativamente construirse; un factor eterno, indispensable, de la vida social,
sino un concepto histdrico. Solo apelando a la historia cabe, pues, definirlo. Y, al igual que toda
cosa histdrica, no es sino una forma peculiar de cumplirse en ciertas sociedades tal o cual funcién
permanente que, como todas, admite soluciones muy distintas segtin la condicién de los tiem-
pos». La Universidad espafiola. En Obras Completas de Don Francisco Giner de los Rios, vol. II,
Madrid, Espasa-Calpe, 1916, p. 97.

Sobre la relatividad histérica del concepto de autonomia universitaria y su evolucién en
Espafia me he ocupado en mi trabajo «La autonomia universitaria en Espafia», en La democracia
constitucional. Estudios en homenaje al Profesor Francisco Rubio Llorente, Congreso de los Di-
putados/Tribunal Constitucional/Universidad Complutense de Madrid/Fundaciéon Ortega y
Gasset/Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2002, vol. I, pp. 671 y ss., a las
que remito para evitar mayor prolijidad en este aspecto.

13. Prieto de Pedro, Jests, «Sobre la autonomia de las Universidades para la seleccién de su
profesorado», Revista Espafiola de Derecho Administrativo, n° 27, 1980, p. 641. Subrayado mio.

14. Una reconstruccion del proceso de decantacion histérica de la autonomia universitaria has-
ta llegar a nuestros dias, en el marco comparado de las mds importantes tradiciones, puede con-
sultarse en el citado libro de Sosa Wagner, Francisco, El mito de la autonomia universitaria.

15. Puede verse la autonomia universitaria en Espafia en un marco de abundantes referencias al
panorama comparado en Torres Muro, Ignacio, La autonomia universitaria. Aspectos consti-
tucionales, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2005, passitn.
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diferentes manifestaciones, y la produccién cientifica y tecnoldgica; la difusion
cientifica, cultural y técnica y la transferencia de resultados en interaccién con
las demandas y necesidades sociales. Autonomia y descentralizacién acaban
asi siendo términos correlativos, si bien la descentralizacién personificada por
cada universidad es de una calidad muy distinta a la de una mera descentra-
lizacién administrativa, por su especial entidad funcional y completa apertura
de los fines e intereses que debe promover y cumplir.'®

Desde esta perspectiva, tras el intenso debate doctrinal en nuestro pais
—ya superado en el plano juridico positivo y en el que no podemos entrar
aqui-" sobre si el reconocimiento de la autonomia de las universidades en
el art. 27 CE suponia tan solo el establecimiento de una garantia institucio-
nal o el reconocimiento de un derecho fundamental, el Tribunal Constitu-
cional se incling, en la Sentencia 26/1987, de 27 de febrero, por la tesis de que
la autonomia universitaria constituye, dentro del sistema de reconocimiento
y garantia de los derechos establecidos en la Constitucion y sin perjuicio de
sustentar también una garantia institucional, un verdadero derecho funda-
mental, destacando que su fundamento y justificaciéon es garantizar el res-
peto a la «libertad académica», es decir, a las libertades de ensefianza, de es-
tudio y de investigacion, pues su contenido esencial estd formado por todos
los elementos necesarios para el aseguramiento de aquella genérica liber-
tad.”® La decisién que adopté el Tribunal Constitucional en esta sentencia,
pese a ser muy discutible y a que de hecho ha sido muy discutida, inicié un

16. Alegre Avila, Juan Manuel, «En torno al concepto de autonomia universitaria (a propdsito
de algunos caracteres del régimen universitario espafol. En especial, sus implicaciones funciona-
riales)», Revista Espafiola de Derecho Administrativo, n°® 51, 1986, pp. 374 y ss. Véase sobre sus
interacciones con la autonomia politica Nieto, Alejandro, «Autonomia politica y autonomia uni-
versitaria», Revista del Departamento de Derecho Politico (UNED), ne 5, 1979-80; Embid Irujo,
Antonio, «La autonomia universitaria y la autonomia de las Comunidades Auténomas», Revista
de Administracion Piiblica, ne 146, 1998; Magro Servet, Vicente, «Autonomia universitaria y co-
munidades auténomas», Poder Judicial, n° 43-44, y «Alcance competencial de las Comunidades
Auténomas en materia universitaria», Revista Valenciana d’Estudis Autonomics, n° 27, 1999.

17. Remito para esta cuestiéon a mi trabajo «La autonomia universitaria en Espafav, cit., y a la
extensa bibliografia que alli se cita, asi como a la obra de Torres Muro, Ignacio, La autonomia
universitaria. Aspectos constitucionales, cit.

18. «La autonomia —dice el TC— es la dimensién institucional de la libertad académica que ga-
rantiza y completa su dimension individual, constituida por la libertad de catedra. Ambas sirven
para delimitar ese “espacio intelectual” sin el cual no es posible “la creacién, transmision y critica
de la ciencia, de la técnica y de la cultura [...] que constituye la dltima razén de ser de la Universi-
dad”» (STC 26/1987, FJ] 4,y 55/1989, F] 2).
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camino doctrinal que se ha visto consolidado posteriormente en sus lineas
esenciales."

Pero conviene resaltar que esta configuracion dibuja, sin duda, un claro
perfil instrumental, no esencialista, de la autonomia universitaria. Se advierte
en la construccién del Tribunal, en sustancia, que de lo que se trata es de ase-
gurar que los espacios del quehacer universitario, en el sentido mds amplio de
esta expresion, sean libres en el ejercicio de sus funciones para que, a su vez,
puedan ser libres la generacién y la transmision de la ciencia, de la técnica, de
la cultura, del saber, en definitiva, que estd al servicio de la sociedad, esencial
misién y funcién de la universidad.” Esta es su auténtica razén de ser, que no
debe perderse de vista para no confundir la autonomia universitaria con otras
cosas que no lo son. No todo lo que de sustantivo afecta a la universidad entra
dentro de la esfera de su autonomia, que, a la postre, es libertad para responsa-
bilizarse del cumplimiento de los objetivos que la sociedad le confiere. La au-
tonomia universitaria no es asi, ciertamente, un concepto predefinido con per-
files claros y univocos, ni tampoco lo es absoluto en el sentido de que pudiera
entenderse como una especie de estatuto «independiente» que ostentarian las
universidades, ajeno a otras exigencias de gobierno, direccién y coordinacién
del sistema universitario nacional, de control y evaluacién, en atencién a fines
e intereses generales. Precisamente porque estos fines e intereses son generales,
estas materias han de ser reguladas por los poderes publicos estatales y auto-
ndmicos, seglin sus competencias, en tanto que estos tienen la legitimidad que
reciben del sistema democratico anclado en la voluntad popular. Ademas de
ser un concepto que admite modulaciones y adaptaciones flexibles a la reali-
dad, la autonomia, a condicién de que se respeten sus elementos esenciales,
tiene también sus limites, como ha argumentado el Tribunal Constitucional,
que son los que imponen otros derechos fundamentales, las limitaciones que
proceden de la existencia de un sistema universitario nacional, que exige ins-

19. Véanse en el mismo sentido, entre otras posteriores, las STC 55/1989, 130/1991, 187/1991,
156/1994y 75/1997.

20. Enel FJ 6 dela STC 47/2005, el Tribunal afirma lo siguiente: «La autonomia universitaria —
cubierta por la garantia institucional establecida en el art. 27.10 CE, de cardcter instrumental
respecto de derechos fundamentales de terceros (los titulares de las diversas vertientes de la liber-
tad académica)— garantiza, pues, el ejercicio libre de injerencias externas de las funciones que se
encomiendan a la universidad. Y esta concepcién instrumental es importante para determinar el
contenido de la autonomia universitaria. Al menos de forma negativa puede afirmarse que las
medidas que de ninguna manera puedan afectar a los derechos fundamentales que se protegen
por la autonomia universitaria, tampoco pueden afectar a esta».
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tancias coordinadoras, y los propios del servicio publico que desempeiia (el
servicio publico de la educacién superior, art. 1.1 LOU), sobre el que ostentan
competencias el Estado y las comunidades auténomas.?! Tales elementos de
gobernanza, en cuya referencia pormenorizada no podemos entrar ni es ne-
cesario hacerlo® a los efectos de este trabajo, no deben ser vistos en si mismos
como impedimentos de la autonomia, sino como constitutivos de ese espacio
de libertad en que la autonomia consiste.

Como claramente se desprende de la formulacién del apartado 10 del ar-
ticulo 27 CE y han subrayado la doctrina y el Tribunal Constitucional, estamos
ante un derecho de configuracion legal.® Esta es una nota de fundamental im-
portancia que arroja mucha luz sobre el siempre relativo contenido de la auto-
nomia universitaria. Quiere decirse con ello que el contenido de la autonomia
es aquel que el legislador concrete, siempre respetando «los elementos necesarios
para el aseguramiento de la libertad académica», como dice de manera forzosa-
mente genérica e imprecisa el Tribunal Constitucional, poniéndose asi de re-
lieve los elementos de estabilidad, por un lado, y de flexibilidad o apertura,
por otro. Lo que realmente importa, segin se desprende de esta construccidn,
es que resulte protegida la libertad académica, no que la regulaciénde la au-
tonomia responda a un determinado patrén.?* En este sentido, no es que la
autonomia universitaria carezca, propiamente hablando, de un «contenido
preceptivo constitucional», a diferencia de lo que ocurre con otros derechos
fundamentales, sino que este contenido, siendo preceptivo («los elementos ne-
cesarios» de la libertad académica), no estd precisado expresamente en la Cons-
titucion. Para hallarlos y para, eventualmente, comprobar y controlar su sufi-

21. STC26/1987, F] 4; 55/1989, FJ 2; 187/1991, FJ 3.

22. Ala consecucion de estos fines generales y a sus requerimientos de gobernanza responde la
creacion de 6rganos colegiados que hacen posible la coordinacidn, el didlogo, la concertacion, la
cooperacion y la colaboracion entre la Administracion del Estado, las universidades y las comu-
nidades auténomas: el Consejo de Universidades, como 6rgano de coordinacién académica, asi
como de cooperacién, consulta y propuesta, y verificacion en algunas materias (art. 28, 29 y 30
LOU), y la Conferencia General de Politica Universitaria como 6rgano de concertacion, coordi-
naciony cooperacion de la politica general universitaria, sin perjuicio de las funciones atribuidas
alos 6rganos de coordinacion universitaria de las comunidades auténomas (art. 27 bis LOU).

23. Entre otras, STC 187/1991, FJ 3, 130/1991, FJ 3, 187/1991, FJ 3,y 103/2001, FJ 4.

24. «Laley regulard [...] la autonomia universitaria en la forma que el legislador estime mas
conveniente, dentro del marco de la Constitucién y del respeto a su contenido esencial en parti-
cular, y al analizar la impugnacién de un precepto desde este punto de vista, lo que habra de de-
terminarse primordialmente es si se invade o no ese contenido esencial [...]» (STC 26/1987,F] 4).
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ciencia, es necesario ir a la ley, pues al legislador corresponde establecerlos con
mayor o menor amplitud e intensidad, pero siempre de acuerdo con «los ele-
mentos necesarios» que en cada tiempo y cultura social y juridica definen sus-
tancialmente los pilares del autogobierno de la institucién universitaria.®

La ley orgénica es, pues, el cauce mediante el cual se concreta la especifica
autonomia que garantiza ese derecho, que a su vez se encargan de concretizar
los respectivos estatutos de cada universidad, pero en este caso no como desa-
rrollo de ella —obvio es subrayarlo—, sino como disposiciones reglamentarias
de cardcter estatutario donde se plasman las potestades de darse normas, es
decir, como autonomia en sentido estricto y de autoorganizacién. Una vez
delimitado por el legislador el contenido y el &mbito de la autonomia universi-
taria, cada universidad, como hace notar el Tribunal Constitucional, «posee en
principio plena capacidad de decisién en aquellos aspectos que no son objeto
de regulacidn especifica en la ley».” Se trata, en consecuencia, de reglamentos
auténomos, no ejecutivos, de la ley.”

Asi enmarcada la autonomia universitaria, aparece claro que se trata de
un concepto y garantia que es tan estable como flexible y que del legislador
depende, siempre a condicién de respetar los elementos nucleares que nacen
del marco constitucional, configurarla con una mayor o menor extensién, con
unos u otros matices, con unos u otros limites; flexibilidad que, sin duda, tam-
bién se hace presente a través de la interpretacién constitucional. Tal como
ha sido regulada por el legislador tanto en la Ley orgdnica 11/1983, de 25 de
agosto, de reforma universitaria (LRU), como en la que vino a sustituirla, la
Ley orgdnica 6/2001, de 21 de diciembre, de universidades (LOU, modificada

25. En cualquier caso, tales elementos serdn susceptibles de control constitucional acudiendo a
los criterios topicos y complementarios empleados por el Tribunal Constitucional desde la Sen-
tencia 11/1981 para la determinacién del contenido esencial de un derecho: de un lado, en el
marco de un determinado tiempo histérico, las «facultades o posibilidades de actuacion necesa-
rias para que el derecho sea recognoscible como perteneciente al tipo descrito y sin las cuales deja
de pertenecer a ese tipo y tiene que pasar a quedar comprendido en otro, desnaturalizandose, por
decirlo asi»; y, de otro lado, «aquella parte del contenido del derecho que es absolutamente nece-
saria para que los intereses juridicamente protegibles, que dan vida al derecho, resulten real,
concreta y efectivamente protegidos [...] [desconociéndose] cuando el derecho queda sometido
a limitaciones que lo hacen impracticable, lo dificultan mds alld de lo razonable o lo despojan de
la necesaria proteccién» (FJ 8).

26. STC55/1989, FJ 2.
27. STC 55/1989, FJ 4; en el mismo sentido, STC 130/1991, F] 3y 5,y 75/1997, F] 3.
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por Ley organica 4/2007, de 12 de abril, LOMLOU), puede decirse que las
expresiones de la autonomia universitaria se diversifican tipicamente en los
siguientes aspectos fundamentales: normativa, de gobierno, académica, finan-
ciera y de carrera, que se concretizan a su vez, en su marco, por cada uno de
los estatutos de las universidades. La autonomia normativa y de gobierno se
traduce en la elaboracién de los propios estatutos y demds normas de funcio-
namiento interno, y en la eleccién, designacién y remocion de los 6rganos de
gobierno y de administracion; la autonomia académica, fundamentalmente,
en la elaboracién y aprobaciéon de los planes de estudio y de investigacion
y en la admision, régimen de permanencia y verificacién de conocimientos
de los estudiantes, asi como en la expedicion de titulos y diplomas; la au-
tonomia financiera, en la aprobacién de sus presupuestos y en la gestiéon y
administracion de sus propios recursos; y la de carrera, en el establecimiento
y modificaciéon de sus plantillas y en la capacidad de seleccién y promocién
del personal docente e investigador y de administracion y servicios (dentro del
respeto al derecho fundamental de acceso a la funcién publica en condiciones
de igualdad y no discriminacién y con respeto a los principios de mérito y
capacidad),” asi como en la determinacién de las condiciones en las que han
de desarrollar sus actividades en el marco de la Constitucion y la ley. Esta
autonomia de las universidades, asi concretada, no estd reiiida, por una parte,
con la existencia de instancias coordinadoras, como resalté el Tribunal Consti-
tucional en la STC 26/1987 y ha venido reiterando en sentencias posteriores;*
Y, por otra parte, con el ejercicio por cada comunidad auténoma de las facul-
tades necesarias para la coordinacién de aquellas que sean de su competencia.

Como puede apreciarse, en conclusion, esta configuraciéon de la auto-
nomia universitaria funcionalizada como derecho fundamental supone una
objetivacion de la libertad garantizada —la libertad académica, dimensién co-
lectiva e institucional de las libertades de cétedra, de investigacién y estudio—
que se hace posible mediante la preservacion, en su interrelacién, de todos
los elementos organizativos de la autonomia antes mencionados. Este dere-
cho fundamental aparece a esta luz como una institucién objetiva, en la que
la libertad se generaliza pasando de ser una libertad subjetiva para los indi-
viduos a una libertad «objetiva» que aparece como «pauta general», introdu-

28. STC215/1991, FJ 4.

29. Asi, por ejemplo, STC 187/1991, F] 3,y 156/1994, F] 2y 3.
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ciéndose en una estructura de normas que ella genera, pero que se desarrolla
y relativiza en ella misma.*® Los dmbitos en que esta objetivacion se produce
han quedado establecidos con notoria continuidad por el legislador orgénico
en sus lineas mds generales. La LOU los precisa en el apartado 2 del articulo 2,
siendo esta concrecién un importantisimo elemento de interpretacién en re-
lacién con el conjunto de su articulado, pues no en vano supone el estable-
cimiento del contenido nuclear y esencial de la autonomia universitaria, tal
como se viene entendiendo en nuestro sistema juridico a partir de la imagen
fijada por el legislador y la interpretacién doctrinal.*!

3. Los ambitos de proyeccion de la autonomia universitaria, entre
normay realidad

La importancia de valorar la autonomia universitaria en sus diferentes dm-
bitos de proyeccién es obvia en el momento presente. Nuestra universidad,
como deciamos en la introduccidn, estd hoy inmersa en un intenso y acelerado
proceso de transformacién propiciado por la propia evolucién de la sociedad,
que se concreta en el desarrollo del modelo de universidad que auspicia la
convergencia de los sistemas educativos superiores en el Espacio Europeo de
Educaciéon Superior en el marco del llamado proceso de Bolonia* y la Europa

30. Segun el planteamiento, mutatis mutandis, de Ernst-Wolfgang Bockenforde al reflexionar
sobre la libertad de la ciencia del articulo 5.3 de la Ley Fundamental de Bonn: Escritos sobre dere-
chos fundamentales, Baden-Baden, 1993, p. 122.

31. En este sentido, como declar¢ el Tribunal Constitucional respecto de los equivalentes de la
LRU, «esos términos [en los que se concreta la autonomia universitaria] vienen ya configurados
en los preceptos integrantes del titulo preliminar de la LRU que [...] no pueden desconocerse en
la labor interpretativa de los demas articulos de la ley, los cuales no podran contradecir lo dis-
puesto en el titulo preliminar que les sirve de sustento» (STC 26/1987, FJ 11).

32. Proceso abierto con la Declaracién de Bolonia de 1999, firmado por los ministros de educa-
ci6n de varios paises de Europa (no solo de la UE), cuyo antecedente fue la firma de la Magna
Charta Universitatum por parte de rectores de universidades europeas el 18 de septiembre de
1988 en Bolonia. Con ¢l se inicid el proceso de convergencia, todavia en desarrollo, con los obje-
tivos basicos de adaptar los estudios universitarios a las demandas sociales, mejorar su calidad y
condiciones de competitividad, modernizar y mejorar el aprendizaje de los estudiantes cuantifi-
candolo mediante el sistema de créditos ECTS, y facilitar el intercambio. Sobre el proceso de
Bolonia y su proyeccién en los estudios juridicos, véase el ponderado trabajo de Rollnert Liern,
Goran, «El proceso de Bolonia: riesgos, responsabilidad y oportunidades», Revista General de
Derecho Constitucional,n° 9, 2010.
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del conocimiento que anuncia Lovaina® y las nuevas estrategias de sostenibi-
lidad econémica, aunque todo ello marcado y aun rebajado en sus posibilida-
des reales por la intensa crisis econémica que afecta de manera especialmente
importante a Europa. Este proceso de transformacion estd exigiendo grandes
cambios y el progresivo paso del tradicional y establecido modelo de univer-
sidad de raices humboldtianas, mas cerrado y holistico, a otro todavia no del
todo definido, pero mds abierto y flexible, en el que adquieren un mayor peso
nuevos elementos reguladores, coordinadores y de convergencia que vienen
exigidos por instancias supranacionales, estatales y autonémicas como con-
secuencia de la organizacién y optimizacion de las relaciones entre el sistema
universitario y la sociedad y la contribucién de este al desarrollo integral del
pais, en un marco de competitividad e internacionalizacién.

Hay quienes, en este contexto, vienen preguntdndose por lo que queda
hoy de la autonomia universitaria de antafio. Desde mi punto de vista, la auto-
nomia universitaria, entendida tal como se ha venido aquilatando desde 1978
hasta la década de los noventa, se estd viendo profundamente afectada, pero
esta afectacién apunta mds bien a una transformacién que a una supresion;
transformacién que es, ademds, de naturaleza asimétrica, pues si en algunos
aspectos la autonomia puede verse mds restringida o adquiere una menor in-
tensidad, en otros claramente se amplia o puede ampliarse. No creo que a
la pregunta «;qué le queda de autonomia a la universidad?» pueda respon-
derse, sin mds, que sus atribuciones se han visto pricticamente reducidas a
la gestién interna.** La cuestién es mucho mds compleja, sobre todo porque
no cabe pasar por alto el propoésito central de la autonomia, que es la protec-
cién de las libertades académicas, no su posicién mds cercana, a toda costa, al
primer polo de un ideal continuum organizativo «autonomia radical/maximo
centralismo». En el nuevo marco resulta, ademds, reforzada su capacidad de
autorregulacion en el sentido de poder ejercer la autonomia para la definicién

33. Comunicado de la Conferencia de ministros europeos responsables de la educacion supe-
rior, emitido en 2009 como conclusion de las reuniones celebradas los dias 28-29 de abril en Lo-
vaina, conocido como «Agenda de Lovaina», para lograr «una Europa del conocimiento que sea
altamente creativa e innovadora». Tras laimplantacién del EEES, la orientacion que han de seguir
las universidades hasta 2020 viene marcada por este comunicado y por la Declaraciéon de Buda-
pest-Viena sobre el Espacio Europeo de Educacién Superior, de 12 de marzo de 2010. Véase Gu-
tiérrez-Solana, Federico, «Politicas universitarias para una nueva década: problemas y oportuni-
dades», La Cuestién Universitaria, n° 6, 2010, pp. 4-11.

34. Cfr. Gonzdlez Hernandez, Angel, «La cuestién universitaria: asignaturas pendientes», cit.,
p-48yss.
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y aplicacién de sus estrategias de desarrollo y de su progresiva responsabiliza-
cién.* En las pdginas que siguen procuraremos ir concretando la linea de esas
transformaciones en sus mas importantes aspectos, analizando los diferentes
espacios de proyeccion de la autonomia universitaria, antes identificados, con
referencias centradas en las universidades publicas.

3.1. Autonomia normativa

La autonomia, como la propia etimologia de la palabra expresa, no solo in-
cluye la capacidad de autoadministracién, sino también la de crear normas
libremente dentro de un determinado marco normativo. En este sentido, el
art. 2.2.a LOU, en términos sustancialmente parecidos a los que empleaba la
LRU en su art. 3.2.a, establece como primer aspecto integrante de la autono-
mia de las universidades «la elaboracién de sus estatutos y, en el caso de las
universidades privadas, de sus propias normas de organizacién y funciona-
miento, asi como de las demds normas de régimen interno». De esta manera,
la ley organica remitida por la Constitucion es la norma de cabecera de cada
ordenamiento universitario auténomo para la creacién de normas juridicas
en las materias y asuntos que le son propios conforme a la Constitucidn, a
la antedicha Ley orgdnica y a la legislacion que sea de general aplicacién. El
Estatuto, por tanto, no es un «desarrollo» ejecutivo de la Ley, sino un conjunto
de disposiciones reglamentarias en las que se plasman, conforme a sus potes-
tades, las propias opciones organizativas y funcionales de cada universidad en
el marco de lo dispuesto por esa legislacion. Una vez delimitado por el legis-
lador orgénico el contenido y el dmbito de la autonomia universitaria, cada
universidad, hace notar el Tribunal Constitucional, «posee en principio plena
capacidad de decision en aquellos aspectos que no son objeto de regulacién
especifica en la ley».*® Asi pues, como viniera precisando la doctrina y el propio
Tribunal confirmara, los estatutos son reglamentos auténomos.” Es decir, la

35. Carrelhas Cachapuz, Anténio Francisco, «O Espacio Comum Europeu de Ensino Superior,
o processo de Bolonha e a Autonomia Universitaria», Revista Iberoamericana de Educacién | Re-
vista Ibero-americana de Educagao, n° 53/2,10/07/10, p. 5.

36. STC55/1989, FJ 2.

37. «[...Jadiferencia delo que ocurre con los reglamentos ejecutivos de leyes que para ser legales
deben seguir estrictamente el espiritu y la finalidad de la ley habilitante que les sirve de funda-
mento, los estatutos se mueven en un dmbito de autonomia en que el contenido de la ley no sirve
sino como pardmetro controlador o limite de la legalidad del texto. Y, en consecuencia, solo

Revista catalana de dret public, nim. 44, 2012, p. 67-109



La autonomia universitaria en Espafa hoy, entre el mito y la realidad

ley produce una vinculacién de indole negativa a la potestad normativa de las
universidades, lo cual configura un alto y caracteristico «grado de libertad» en
sus relaciones, toda vez que la legitimidad de los estatutos vendra determinada
porque no se opongan a las leyes,* de tal manera que queda asegurado, en su
marco, un espacio para las propias opciones y posiciones de cada universidad
en la regulacién de sus asuntos. Evidentemente, la amplitud y la intensidad de
ese espacio dependeran de las caracteristicas de la legislacion orgdnica en cada
caso dictada, como su aprovechamiento dependerd también de la capacidad
de cada universidad para establecer una politica propia. Pero el contenido sus-
tancial de la autonomia queda preservado asi desde la norma constitucional.

Partiendo de esta posicién de principio, el régimen juridico de las univer-
sidades viene prescrito en el art. 6 LOU, que establece que estas «se regirdn por
la presente Ley y por las normas que dicten el Estado y las comunidades au-
ténomas, en el ejercicio de sus respectivas competencias» (apartado 1) y que
las publicas se regirdn, ademds, «por la Ley de su creacién y por sus estatutos,
que serdn elaborados por aquellas y, previo su control de legalidad, aprobados
por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma» (apartado 2, primer
inciso). Respecto del control de legalidad de los estatutos, conforme con esta
caracterizacion, establece la misma disposicién que, en caso de existir repa-
ros de legalidad, habrdn de ser subsanados por las propias universidades y de
acuerdo con el procedimiento previsto por sus propios estatutos, sometiéndolos
de nuevo a la aprobacién por el Gobierno de la Comunidad Auténoma co-
rrespondiente. Se trata, por tanto, como especificara el TC en la STC 55/1989,
antes citada, de un estricto control de legalidad, en el que no cabria el de opor-
tunidad o conveniencia o incluso el meramente técnico para perfeccionar la
norma estatutaria.”

puede tacharse de ilegal alguno de sus preceptos si contradice frontalmente las normas legales
que configuran la autonomia universitaria, y es vélida toda norma estatutaria respecto de la cual
quepa alguna interpretacion legal» (STC 55/1989, FJ 4; en el mismo sentido, STC 130/1991, FJ 3
v 5,y75/1997, F] 3).

38. Chaves Garcia, J. R., «Posicién y valor de los Estatutos de las Universidades en el ordena-
miento juridico», Actualidad Administrativa, 1991, p. 329; Torres Muro, 1., La autonomia univer-
sitaria. Aspectos constitucionales, cit., p. 70.

39. Unrégimen similar se prevé para las universidades privadas, donde el lugar de la ley de crea-
ci6én lo ocupalaley de su reconocimiento y el de los estatutos sus propias normas de organizacién
y funcionamiento, que incluirdn los aspectos propios de la autonomia conforme al art. 2.2 LOU
¥, si procede, el «caracter propio» de la universidad.
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Como puede apreciarse, este es un contenido en el que se expresa pri-
mordialmente la autonomia universitaria manteniendo sus perfiles clasicos,
que en teoria refuerza la posicion de las universidades en tanto que, por un
lado, queda garantizada en el ordenamiento juridico con cardcter general y,
por otro, pone ciertos limites a la capacidad de innovacién que sobre mate-
rias propias del dmbito universitario interno de cada universidad pudieran
pretender introducirse por otros productos normativos provenientes tanto de
los poderes del Estado como de las comunidades auténomas conforme a sus
competencias.*’ Si la autonomia universitaria se expresa asi en el nivel propia-
mente estatutario, lo mismo cabe decir de los niveles normativos inferiores al
Estatuto propios de las universidades, expresion a su vez de su potestad de au-
tonormacién, como ha sancionado la doctrina del Tribunal Constitucional,*!
aunque de manera discutible en algin aspecto concreto. Esta es, pues, una
primera dimensién nuclear de la autonomia, fuertemente garantizada, como
se ha podido apreciar, en tanto que posicién de principio. Pero la cuestién
decisiva es comprobar si la regulacién de los demds aspectos de la autonomia
deja o no suficientes mdrgenes sustantivos a la expresién de su propia capa-
cidad normativa. Es en este terreno en el que pueden ser valoradas tanto la
amplitud como la intensidad que podran tener los reglamentos universitarios
que son expresion de la misma.

3.2. Autonomia como autogobierno

El autogobierno es otro de los elementos centrales y nucleares de cualquier
clase de autonomia, y en concreto lo ha de ser, por tanto, de la universitaria,
por lo que de su disenio dependera sensiblemente el funcionamiento de las
universidades, abriéndose en mds o en menos a la influencia de otros elemen-
tos de poder externos y de la propia sociedad en el gobierno de los asuntos
universitarios. Sobre esta materia se proyectan muy diversos modelos en com-
petencia, en unos casos con la pretensién de preservar al maximo el caracter
auténomo de la institucion frente a influencias externas y, en otros, buscando
precisamente lo contrario, esto es, una mds estrecha interrelacién con la so-
ciedad con objeto de sacarla de su ensimismamiento y de un funcionamiento

40. Lopez-Jurado Escribano, Francisco de Borja, La autonomia de las Universidades como dere-
cho fundamental: La construccién del Tribunal Constitucional, Madrid, Civitas, 1991, p. 78.

41. STC130/1991,F] 3y 5,y 75/1997,FJ 4.
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oligdrquico para incardinarla en el marco de juego de los intereses sociales en
competencia. En nuestro caso nos interesa, mas que analizar esos modelos
en abstracto, valorar el grado de autonomia en este aspecto objetivada por la
legislacién universitaria.

El art. 2.2.b de la LOU establece como ambito especifico de la autono-
mia garantizada «la eleccion, designacién y remocion de los correspondientes
6rganos de gobierno y representacién», materia a la que dedica, de manera
escasamente novedosa, el entero titulo III («Del gobierno y representacion
de las universidades»). A tal fin establece para las universidades publicas la
estructura de un marco homogéneo de érganos colegiados (Consejo Social,
Consejo de Gobierno, Claustro Universitario, juntas de escuela y facultad y
consejos de departamento) y de 6rganos unipersonales (rector, vicerrectores,
secretario general, gerente, decanos de facultades, directores de escuelas, de
departamentos y de institutos universitarios de investigaciéon) (art. 13), pro-
cediendo a continuacién a perfilar la caracterizacién general de cada uno de
estos 6rganos, determinando sus funciones, el marco de su composicién y
de la eleccién de sus componentes para los colegiados y estableciendo cémo
son designados o pueden ser elegidos, en su caso, los unipersonales.

Puede decirse que esta regulacion peca de un notorio exceso de regla-
mentacion, evitando una mas deseable flexibilidad de las universidades a la
hora de proveer a su autoorganizacion; flexibilidad que con los nuevos obje-
tivos que se seialan en la LES serfa aun mucho mds necesaria, toda vez que
se trata de articular un sistema orgdnico que permita incrementar la agilidad
de la toma de decisiones y su eficacia, aunque sin merma de la participacién
en los elementos basicos de orientaciéon de cada universidad a través de los
6rganos de representacién (o, en su caso, del drgano de representacion, que
podria integrar la representacién interna con la de la sociedad). No propon-
go una renuncia a establecer una organizacién bdsica que otorgue un mini-
mo necesario de homogeneidad en este punto al sistema nacional de educa-
cién superior, sino un replanteamiento del equilibrio entre homogeneidad
estructural y autonomia, claramente decantado ahora hacia el primero de
los polos (aunque esté dentro del pardmetro constitucional de respeto al
contenido esencial del derecho). Para apreciar el grado de equilibrio entre
homogeneidad estructural y autonomia en el que pareciera querer instalarse
el legislador en este aspecto, conviene resaltar especialmente aquello que se
deja a la regulacion estatutaria, lo cual dibuja ciertamente un ambito, aun-
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que ni mucho menos desdefniable por su necesidad e importancia, de escasa
sustantividad.*

De esta regulacién quizas lo mds destacable sea que se deje a cada uni-
versidad la libertad de optar por el sistema de eleccién del rector (maxima
autoridad académica con funciones y competencias ciertamente preeminentes
en cuanto érgano de direccidn, gobierno y gestiéon de la universidad), lo cual
permite elegir entre un sistema mds abierto que propicie su refuerzo y lo aleje
de dependencias mds clientelares representadas en el claustro (el sistema
de eleccién por sufragio universal, directo libre y secreto, con ponderacién de
voto), o el més tradicional de eleccién de segundo grado por el claustro, cuya
préctica anterior ha venido evidenciando (si bien dependiendo en gran medi-
da del talante personal del rector de turno) una cierta dependencia de intere-
ses corporativos que producian el efecto de condicionar endogdmicamente el
gobierno de la universidad segtin el apoyo recibido de los representantes de los
diferentes sectores y grupos de la comunidad universitaria,* permeados por
influencias politicas y sindicales o de otro tipo. Esta posibilidad de opcién se
introdujo por la LO 4/2007 (LOMLOU) tras las fuertes criticas recibidas por
la redaccién original de la LOU, que no daba pie a la misma, estableciendo
como unico el sistema de eleccion directa por la comunidad universitaria, por
sufragio universal libre y secreto, precisamente con la intencién declarada de
escapar de aquella referida dependencia. En concreto, junto a dificultades téc-
nicas del procedimiento de eleccion, se sefalaban otras mds importantes rela-
tivas al riesgo de incidencia en el proceso de factores exdgenos a la universidad

42. Entre otras, las normas electorales aplicables a la eleccién de los miembros integrantes de
todos los érganos de representacion (art. 13); el establecimiento de funciones del Consejo de
Gobierno distintas de las previstas en la ley (art. 15.1) y la determinaciéon del niimero de sus
miembros entre las representaciones que se establecen (art. 15.2); la determinacién del ntimero
de miembros del claustro, dentro de un méximo de trescientos (art. 16.1); el establecimiento del
procedimiento de convocatoria extraordinaria por el claustro de elecciones a rector (art. 16.2); la
regulacion de la composicion y duracién del mandato del claustro (art. 16.3); la composicion y
procedimiento de eleccién de los miembros de las juntas de escuela o de facultad (art. 19); el es-
tablecimiento del sistema de eleccion del rector conforme a una doble posibilidad (o por el claus-
tro o por la comunidad universitaria por eleccién directa y sufragio universal ponderado) y de-
terminacion de los porcentajes de ponderacion, la duracién de su mandato y los supuestos de su
sustitucion (art. 20); el establecimiento del sistema de eleccién de los decanos y decanas de facul-
tad y directores y directoras de escuela (art. 24); el sistema de eleccion de los directores o directo-
ras de departamento (art. 25); y el sistema de designacion de los directores o directoras de insti-
tutos universitarios de investigacion (art. 26).

43. Cfr. Torres Muro, Ignacio, La autonomia universitaria..., cit., pp. 76-77.
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con capacidad para producir tensiones de orden politico o parapolitico; pero
nada estd sustraido a esta posibilidad de influencia, presente inevitablemente
en otros dmbitos institucionales, y ni tan siquiera seria rechazable por si mis-
ma, siempre que se produzca o manifieste de manera legitima en la compe-
tencia electoral. Pero hay que decir, ademads, que tampoco esta influencia era
ni mucho menos ajena al sistema tradicional de eleccién en segundo grado
por el claustro. Por consiguiente, puede concluirse que en este aspecto, con
la modificacién de la Ley operada en 2007, vino a ganar algo la autonomia
universitaria (ciertamente muy poco), en tanto que cada universidad puede
ponderar los pro y los contra de cada sistema a la hora de optar en sus estatu-
tos por uno u otro, pero no parece que con ello se haya modificado mucho el
estado de cosas previamente existente.

Destaca igualmente la regulaciéon que se hace del Consejo Social,* 6rgano
de participacién de la sociedad en la universidad, a quien corresponde, entre
otras, las muy importantes funciones de la supervisién de las actividades de
caracter econémico y el rendimiento de los servicios universitarios, promover
la colaboracién de la sociedad en su financiacion y en sus relaciones con el en-
torno al servicio de la calidad de la vida universitaria, asi como la aprobacién
del presupuesto y la programacién plurianual.* Este érgano ya habia quedado
muy limitado en sus posibilidades precisamente por exigencias de preservacién
de la autonomia universitaria, de acuerdo con la doctrina del Tribunal Cons-
titucional en la STC 26/1987. Segin esta, «la representacién minoritaria que
en su composicion corresponde a la comunidad universitaria que queda por
ello subordinada a la representacion social, impide que se atribuyan al Consejo
Social decisiones propias de la autonomia universitaria», asi como que «si [...]
se atribuyen al Consejo Social funciones académicas, entonces si resultaria vul-

44. También es de hacer notar, aunque tenga una menor importancia, que con la modificacién
de 2007 operada por la LOMLOU desaparece la Junta Consultiva que preveia el articulo 17 en un
exceso injustificado de reglamentismo que dejaba todavia mds en entredicho la autonomia uni-
versitaria. Las universidades son libres de establecer o no este tipo de 6rganos segtin sus propias
opciones, valoraciones y necesidades.

45. Su composicion y funciones se remiten a la ley correspondiente de la Comunidad Auténo-
ma, estableciendo que serdn miembros del mismo el rector, el secretario general y el gerente, asi
como un profesor, un estudiante y un representante del personal de administracion y servicios
elegidos por el Consejo de Gobierno. La Ley 4/2007 modific el art. 15, que preveia que también
formaran parte del Consejo de Gobierno tres miembros del Consejo Social no pertenecientes a la
comunidad universitaria, en el sentido de que esta regla, de obligatoria se convierte en una posi-
bilidad, siendo por tanto la propia universidad, en sus estatutos, quien asi pueda o no determi-
narlo.
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nerado el art. 27.10 de la Constitucion» (FJ 9.a). De esta manera se considerd
que este 6rgano no puede decidir sobre vacantes en los cuerpos de profesores
funcionarios, ni modificar las plantillas de profesorado teniendo en cuenta las
necesidades de los planes de estudio e investigacion, tal como prevefa la LRU
(art. 39.1 y 47.3, respectivamente). Esta decisiéon del Tribunal ha sido muy con-
trovertida, como ya reflejaban los votos particulares de los magistrados Diez
Picazo y Rubio Llorente. En cualquier caso, es de destacar que estamos ante un
6rgano que tiene, como antes se apuntaba, la facultad de aprobar el presupues-
to y la programacién plurianual, lo que ya es de por si extraordinariamente
importante y condicionante del funcionamiento de cada universidad, siendo
asi que la participacién de la comunidad universitaria es minima en su com-
posicion, por lo que no es de desdenar la influencia que puede tener el Consejo
Social como voz de la sociedad en la universidad,* direccién en la que hay
margen todavia para reforzar su posicién con objeto de hacer mds estrecha y
efectiva la relacién sociedad-universidad que hoy se busca como un elemento
de fundamental trascendencia para la mejora de sus rendimientos y para que
contribuya al desarrollo del entorno inmediato y, en definitiva, del pais.

Cosa distinta es su funcionamiento real y la escasa fuerza que estos 6r-
ganos han desarrollado, como regla general, después de casi tres décadas de
funcionamiento. Lo que no parece pertinente a mi juicio, porque vulneraria
claramente la autonomia universitaria segin ha sido interpretada por el TC,
es pretender otorgar a este Consejo, como algunas propuestas apuntan, una
funcién directiva primordial en la universidad para que sea de este modo la
representacion social no solo la que controle a la universidad y colabore con
ella, sino la que la dirija efectivamente para pretendidamente conseguir mds
efectividad, bajo el poco convincente argumento de que al ser un érgano uni-
versitario asi configurado por el legislador no se estaria vulnerando la auto-
nomia universitaria. Es interesante subrayar, en linea con lo que proponen D.
Castro y G. Ion, que la relacién de la sociedad con la universidad debe ser en
cualquier caso resituada, permitiendo una mayor representatividad y prota-

46. ElConsejo Social tiene otras funciones de excepcional importancia, como lo es, por ejemplo,
la exigencia de su informe preceptivo y favorable para la creacién, modificacién y supresion de
centros universitarios, asi como para la implantacion y supresion de las ensefianzas conducentes
a la obtencioén de titulos universitarios de cardcter oficial y validez en todo el territorio nacional
(art. 8.2 LOU), o para la adscripcion a la universidad, como institutos universitarios de investiga-
cion, de instituciones o centros de investigacién de cardcter publico o privado (art. 10.4 LOU) y
la adscripcién mediante convenio a una universidad publica de centros docentes de titularidad
publica o privada (art. 11.1 LOU).
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gonismo de la primera en la segunda y otorgando a la rendicién de cuentas
como evaluacién social y a la responsabilidad un papel primordial; esta eva-
luacién «deberia convertirse en el catalizador entre la autonomia universitaria,
los stakeholders y los gestores universitarios».*

3.3. Autonomiay estructuras de investigacion y docencia
de las universidades

La LOU establece que la autonomia de las universidades comprende igual-
mente «la creacién de estructuras especificas que actien como soporte de la
investigacion y de la docencia» (art. 2.2.c). Cabe apreciar la existencia de un
grado no muy amplio de autonomia en este importante capitulo, elemento
fundamental para el desempefio de sus funciones por las universidades. Se
configuran como tales estructuras basicas las escuelas, facultades, departamen-
tos e institutos de investigacion, a las que vienen a sumarse ahora las escuelas
de doctorado mediante la modificacién operada por la LCTI (DF tercera),* si
bien dejando la puerta abierta a «otros centros o estructuras necesarios para
el desempeno de sus funciones». Esta misma apertura se establece en relaciéon
con las funciones de escuelas y facultades y departamentos e implicitamente
cabe deducirla de la abierta regulaciéon que se hace de los institutos universita-
rios, tanto para su creacién como para la adscripcién (o desadscripcién) a los
mismos de otros centros e instituciones, de manera adecuada con su natura-
leza (art. 7, 8,9y 10 LOU).

Queda aqui protegido un cierto campo de manifestacion de la autonomia
organizativa de las universidades, pero su grado varia en funcién de cada una
de estas figuras y cabe decir que no se ha ejercitado mucho la posibilidad que
brinda la cldusula de apertura. Sobre la creacién, modificacién y supresion de
escuelas y facultades o la implantacion y supresion de ensefianzas conducentes
a la obtencién de titulos universitarios de cardcter oficial y validez en todo el
territorio nacional recae la necesidad del acuerdo del Consejo de Gobierno de la

47. Castro, Diego, y Ion, Georgeta, «Dilemas en el gobierno de las universidades espanolas: au-
tonomia, estructura, participaciéon y desconcentracién», Revista de Educacion, n° 355, mayo-
agosto de 2011, p. 180.

48. Que pueden ser creadas por una o varias universidades, por si mismas o en colaboracién con
otros organismos, centros, instituciones y entidades con actividades de I+D+i, nacionales o ex-
tranjeras, a cuyos efectos podran suscribirse los correspondientes convenios de colaboracién.
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universidad con la Comunidad Auténoma, que puede ser por propia iniciativa
de esta o de la universidad, pero en ambos casos con el informe favorable del
Consejo Social (art. 8 LOU), en una regulacién que combina los requerimientos
de la distribucién competencial de nuestro modelo de Estado autonémico con
la autonomia universitaria y la presencia de la representacién de los intereses
sociales. La misma combinacién de estos requerimientos se da en el caso de los
institutos universitarios de investigacién, como centros dedicados a la investi-
gacion cientifica y técnica o a la creacién artistica, con una apreciable amplitud
de manifestacion de la autonomia universitaria. Sus programas y estudios de
doctorado y posgrado quedan remitidos a los procedimientos previstos en los
estatutos, y su constitucién puede realizarse por una o mds universidades, o con-
juntamente con otras entidades publicas o privadas mediante convenios u otras
formas de cooperacién, de conformidad con los estatutos, previéndose también
la posibilidad de creacién de institutos mixtos conjuntamente con organismos
publicos de investigacion. Igualmente se establece la posibilidad de adscripcion
a universidades publicas, como institutos universitarios de investigacién, de ins-
tituciones o centros de investigaciéon de cardcter publico o privado. También
ofrece singular importancia la posibilidad de adscripcién por las universidades,
mediante convenio, de centros de educacién superior, con el concurso de la Co-
munidad Auténoma y el informe favorable del Consejo Social.

Mis plena es la autonomia, sin embargo, en el caso de los departamentos
como unidades de docencia e investigacidn, cuya regulacién queda en su com-
plitud a los estatutos y a las demds correspondientes normas internas de cada
universidad, de acuerdo con sus potestades normativas y de autoorganizacion,
como ha tenido ocasién de precisar el Tribunal Constitucional® (art. 9, 10 y
11 LOU). En los departamentos, junto con los institutos de investigacion, se
encuentra una de las mds intensas manifestaciones de la autonomia, en tanto
que unidades periféricas susceptibles de adaptarse de manera desconcentrada
a las exigencias y necesidades de cada contexto en el cumplimiento de las mds
importantes funciones de la universidad (docencia e investigacion), si bien
ello ha de complementarse con la necesaria rendicién de cuentas, tanto en el
plano institucional como en la labor personal de sus integrantes.

Todo ello sin perjuicio de que sobre la regulacion de estas estructuras
basicas puedan incidir, obviamente, decisiones del Estado configuradoras del

49. STC156/1994,FJ 3.
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sistema universitario nacional o del servicio publico de la educacién superior
que operen como limite a la autonomia.”® Ahora bien, segtn la doctrina del
Tribunal Constitucional, si el Gobierno de la Naciéon puede regular las estruc-
turas bésicas de las universidades, «tales normas deberdn contener un elevado
margen de flexibilidad, de tal modo que pueda cada universidad, conocedora
de sus limites, sus necesidades, sus posibilidades reales y preferencias, y pon-
derando todas estas circunstancias, decidir cémo configurar sus “6rganos bé-
sicos” de investigacion y ensefianza».”' A partir de aqui, queda a las universi-
dades, en ejercicio de su autonomia, un impreciso dmbito, que ciertamente no
parece ser muy amplio, para crear libremente otros centros o estructuras que
estimen necesarias para el camplimiento de sus funciones.

Ahora bien, respecto de estructuras ya creadas y que forman parte de
las universidades se proyecta de forma especialmente importante la doctri-
na del Tribunal Constitucional, que sitda la autonomia universitaria de una
manera mds estricta en el plano autoorganizativo interno y al servicio de la
libertad académica, sin capacidad para condicionar decisiones que puedan
adoptar tanto el Estado como las comunidades auténomas en el ejercicio de
sus competencias, como se evidenci6é a propo6sito de los conflictos acaecidos
en relacién con la reorganizacién universitaria canaria y con la creacién de
la Universidad «Miguel Herndndez», de Elche. Baste referirse asi a las SSTC
106 y 132/1990°* y a la STC 47/2005,> respectivamente. Se trata de una linea

50. Asi, por ejemplo, el establecimiento de un nimero minimo de catedréticos y profesores titula-
res a tiempo completo necesario para formar un departamento, cuestiéon que fue abordada por el
TC en la STC 156/1994 en el sentido de considerar que «siendo el Departamento una estructura
bésica, no cabe eliminar la posibilidad de que se establezcan ciertos limites [...]» y «el limite minimo
establecido [...] deja una amplia autonomia a las universidades [...] encontrando al tiempo explica-
ci6n en la conveniencia de no multiplicar en exceso las estructuras internas» (FJ 3).

51. STC156/1994,F] 2, reiterando pronunciamientos anteriores (STC 26/1987,55/1989, 106/1990,
187/1991).

52. Enel F] 7.a de la primera el Tribunal dice que «la autonomia universitaria no incluye el de-
recho de las universidades a contar con unos u otros concretos centros, imposibilitando o condi-
cionando asi las decisiones que al Estado o a las comunidades auténomas corresponde adoptar
en orden a la determinacién y organizacion del sistema universitario en su conjunto [...] pues
dicha autonomia se proyecta internamente [...] en la autoorganizacién de los medios de que
dispongan las universidades [...] [y] no estd més que al servicio de la libertad académica en el
ejercicio de la docencia y la investigacion».

53. Enel FJ 6 de esta Sentencia el Tribunal razona que «la determinacién de la estructura basica
organizativa sobre la que aquel libre funcionamiento se proyecta no forma parte —salvo lo previs-
to legalmente para los departamentos |[...], del contenido del &mbito de libre y auténoma deci-
sion entregado a la Universidad, sino que constituye, mds bien, el presupuesto orgdnico necesario
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interpretativa que puede condicionar mucho la autonomia universitaria en
este punto, sobre todo a la vista de las previsiones normativas de la LES sobre
agregaciones estratégicas en campus universitarios (art. 63) y las previsiones
anunciadas sobre fusiones, aunque estas seran voluntarias y seguramente be-
neficiosas si se hace con eficacia y respetando los intereses generales.™

3.4. Autonomia financiera

Dificilmente podria exagerarse al decir que sin autonomia y suficiencia finan-
ciera la autonomia de las universidades es sencillamente una entelequia. Para
que las universidades puedan cumplir sus funciones con la libertad y eficacia
necesarias necesitan disponer establemente de muy cuantiosos recursos eco-
némicos y tener la capacidad y posibilidad de administrarlos sin injerencias
indebidas de otras instancias institucionales, sin perjuicio del correspondiente
y necesario control financiero de las administraciones competentes. Pero no-
sotros solo podemos hacer aqui una aproximacioén juridica, no econémica.

Desde esta perspectiva, la LOU, siguiendo el precedente de la LRU, reco-
ge este elemento central de la autonomia universitaria al establecer que esta
comprende «la elaboracidn, aprobacidn y gestiéon de sus presupuestos y la ad-
ministracién de sus bienes» (art. 2.2.h). Aparece asi este elemento de la auto-
nomia concretado como la libertad de las universidades de administrar sus
bienes y recursos. Por su parte, el art. 79 completa esta perspectiva y se refiere
a la «autonomia econémica y financiera», especificando una garantia: que las
universidades dispondrén «de los recursos necesarios para un funcionamiento
basico de calidad», recordando que también se regiran por la legislacion finan-
ciera y presupuestaria aplicable al sector publico. Regula la ley normas sobre
el patrimonio de la universidad, exenciones tributarias y beneficios fiscales;
programacion y elaboracion de su presupuesto, rendicion de cuentas; desarro-
llo y ejecucién del presupuesto; colaboracion con otras entidades y personas

que identifica y define el sujeto al que se garantiza el funcionamiento auténomo [...] El art. 27.10
CE no asegura frente al Estado o la Comunidad Auténoma el mantenimiento intacto de una de-
terminada estructura organizativa basica universitaria, salvo lo previsto para la creacién, modifi-
cacién y supresion de departamentos, que corresponde a la Universidad respectiva».

54. Vid. El Pais, 14/10/2011. El proyecto de Real decreto puede consultarse en la siguiente direc-
cion: csi-csif.umh.es/pdfs/RD_Crea_C_Univer_borr.pdftpi=pdiest11 (visitado por tltima vez el
31 de octubre de 2011).
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fisicas, celebraciéon de contratos, cuyos procedimientos han de ser regulados
por los estatutos junto con los criterios para fijar el destino de los bienes y
recursos que con ellos se obtengan; incorporacién de profesorado a empresas
tecnologicas creadas o desarrolladas a partir de patentes o de resultados ge-
nerados por proyectos de investigacién financiados total o parcialmente con
fondos publicos y realizados en universidades; y creacién de fundaciones u
otras personas juridicas, solas o en colaboracion con otras entidades publicas
o privadas, empresas, fundaciones u otras personas juridicas y la obligacion de
rendir cuentas de las mismas (art. 80, 81, 82, 83 y 84 LOU).

Este es el marco para el ejercicio de la autonomia financiera de las univer-
sidades, que garantiza dentro de él la elaboracion con libertad del presupues-
to, su desarrollo y ejecucién y la administracion de sus fondos, con una cierta
garantia, a su vez, de suficiencia para un funcionamiento bdsico de calidad,
pero que no supone que puedan decidir con la misma libertad sobre el flujo
de sus ingresos ni tampoco, consecuentemente, sobre el nivel de sus gastos, lo
cual puede dejarlas en la préctica sin margen de maniobra suficiente y en una
situacién casi enteramente dependiente de las asignaciones que reciban de los
poderes publicos, dependientes a su vez de las coyunturas econémicas. Como
es bien sabido, las principales fuentes de ingresos son las transferencias del pre-
supuesto publico de las correspondientes comunidades auténomas, las tasas de
los alumnos y otras fuentes adicionales que resultan claramente insuficientes,
dibujando asi el reducido dmbito en el que las universidades pueden establecer
una politica propia (sobre todo, proyectos de investigaciéon de planes y progra-
mas publicos y otros encargados por empresas publicas o privadas, de acuerdo
con el art. 83 LOU, que mds bien constituyen en la prictica asesoramientos de
corto alcance econémico). Ciertamente, la financiacién de la educacién supe-
rior es el talén de Aquiles de las universidades espanolas, atendiendo al esca-
so porcentaje de PIB que se destina a ellas en comparacién con otros paises
de la Unién Europea.” Es preciso, pues, junto con el incremento de recursos
aportados por otras instituciones publicas, incrementar las posibilidades de
financiacién propia, aspecto al que pueden contribuir de manera importante
la creacién de empresas innovadoras de base tecnoldgica, la concurrencia con
empresas en polos de innovacion, la potenciacion de los programas de trans-

55. Pereyra Miguel A.; Luzén Trujillo, Antonio, y Sevilla Merino, Diego, «Las Universidades es-
pafiolas y el proceso de construccion del Espacio Europeo de Educacién Superior. Limitaciones y
perspectivas de cambiov, cit., pp. 118 y 135 y ss.
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ferencia, la promocién y participacién en parques cientificos y tecnolégicos
universitarios, etc., medidas contempladas en la LES (art. 64).

Ahora bien, esta dependencia en relacién con el principal montante de
fondos que puedan provenir de las arcas publicas no significa ni se puede con-
fundir, como a veces se hace, con dependencia de los gobernantes de turno
ni, por ello, eliminacién de la autonomia que sobre la administracién de los
recursos disponibles puedan tener las universidades. Esta es la autonomia en
todo caso garantizada. Lo que no estd garantizado es, obviamente, un mon-
tante determinado de ingresos y recursos para cubrir todos los proyectos que
puedan concebir y querer desarrollar las universidades y, en consecuencia, el
nivel de gasto que puedan tener, como no lo tienen garantizado, por otra par-
te, otras instituciones publicas. Pero esto no es en puridad autonomia, sino
la existencia o no de un nivel determinado de capacidad econémica (que sin
duda puede otorgar mds autonomia de accidn), una cuestiéon que no se con-
sigue, no solo al menos, con reglas juridicas que garanticen la autonomia. La
autonomia, no lo olvidemos, es un instrumento, no tener asegurado por otras
instancias los ingresos que las universidades demanden, mds alld de un soste-
nimiento bésico conforme a los principios de suficiencia, eficiencia y equidad,
pues todo lo que supere este nivel uniforme debe ser proveido con recursos
que se generen por la propia actividad universitaria, poniendo en juego sus ca-
pacidades competitivas e innovadoras en relacién con la sociedad en la que se
insertan y los correspondientes mecanismos de aseguramiento de la calidad y
la eficiencia en la gestion. Es preciso también incrementar la financiacién alle-
gada desde medios privados, pues las universidades no vienen siendo capaces
de financiar en el mercado sus necesidades y posibilidades desde una perspec-
tiva dindmica. Por esta via es por donde cabria incrementar notablemente la
autonomia financiera, junto con otros aspectos organizativos, con un efecto
benéfico a condicién de que no se vieran afectados los elementos sustanciales
de la autonomia. Otra cosa es que los poderes publicos estatales y autonémi-
cos se vean concernidos con la necesidad de incrementar también los recursos
bésicos de que disponen las universidades, toda vez que, como corroboran los
economistas y desde esas mismas instancias suele proclamarse hasta haberse
hecho ya un lugar comun, estos recursos son una inversién eficaz y segura
para el avance y desarrollo socioeconémico sostenible del pais, visible a largo
plazo. En cualquier caso, las universidades disponen, con sus estructuras de
investigacion y docencia y la posibilidad de crear empresas de base tecnoldgi-
ca y otras figuras productivas, de medios, quizds no del todo suficientes, para
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procurar la consecucién por si mismas y bajo su responsabilidad, segun la
eficacia que desplieguen, de incrementos importantes en sus ingresos y, por
consiguiente, de su capacidad de gasto.*

3.5. Autonomia académica

La autonomia académica se manifiesta, desde una perspectiva subjetiva, en la
libertad académica (de cétedra, de estudio e investigacion), correspondiente
con las funciones con las que la universidad realiza el servicio publico de la
educacion superior (art. 1.1 LOU) y fundamento de la propia universidad y su
autonomia (art. 2.3 LOU); y desde una perspectiva organizativa e instrumen-
tal, fundamentalmente en la elaboracién y aprobacion de los planes de estudio
y de investigaciéon y en la admisién, régimen de permanencia y verificaciéon
de conocimientos de los estudiantes, asi como en la expedicién de titulos y
diplomas (art. 2.2.d, fy g LOU).

Por lo que se refiere al principio de la libertad académica, elemento nu-
clear y objeto fundamental de proteccién de la autonomia universitaria, es
dificilmente discutible la afirmacién de que estd plenamente garantizada en
nuestras universidades. La libertad de cdtedra estd constitucionalmente reco-
nocida y protegida como derecho fundamental (art. 20.1.c CE) en garantfa de
la libertad del profesor, pero también de los derechos y de la formacién de los
alumnos y, en definitiva, del mantenimiento de una sociedad libre y abierta;
como lo estd la libertad de la produccidn y creacidn literaria, artistica, cienti-
fica y técnica (art. 20.1.b CE) con el mismo cardcter fundamental y la misma
proyeccién institucional. La libertad de cdtedra no tiene mds limite que «los
establecidos en la Constitucion y en las leyes y los derivados de la organiza-
cién de las ensenanzas en sus universidades» (art. 33.2 LOU). Desde luego, no
puede entenderse como un derecho absoluto que permita autorregular inte-
gramente la funcién docente en todos sus aspectos, completamente al margen
de los criterios del centro correspondiente, como ha tenido ocasioén de precisar
el Tribunal Constitucional,”” pues ello desproveeria a las universidades de la

56. Véase, para un diagnostico general del sistema de financiacién y de las necesidades de
cambio en esta materia, Vazquez, Juan A., «Una financiacién para el cambio universitario», La
Cuestion Universitaria, n° 6,2010, pp. 30-39.

57. ATC457/1989y 42/1992; STC 217/1992,F] 2y 3,212/1993, F] 4,y 179/1996,F] 6 y 7.
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esencial funcion de ordenar y organizar las ensefianzas conforme a sus potes-
tades y generaria muy importantes disfunciones para la consecucién de sus
objetivos y para la formacién de los estudiantes. Lo que la libertad de cdtedra
protege no es una omnimoda libertad de decidir sobre aquello que ha de ser
ensefiado y las condiciones en las que ha de hacerse, sino que los docentes y
los discentes puedan disfrutar de un espacio de libertad intelectual ajeno a
cualquier orientacién o compulsién proveniente de terceros, dentro del marco
organizado de las ensefianzas, segiin su estructura y conforme a lo establecido
en las tradiciones cientificas.”®

Similares planteamientos pueden hacerse de la libertad de investigacion,
obviamente reconocida y garantizada en el dmbito universitario (art. 39.2
LOU) a partir del establecimiento de la investigacién como derecho y deber
del profesorado universitario, de acuerdo con los fines generales de la univer-
sidad, y dentro de los limites establecidos por el ordenamiento juridico (art.
40 LOU). Desde luego, la libre investigacién individual no estd refiida con el
hecho de que se lleve a cabo en el marco de grupos de investigacién, depar-
tamentos e institutos universitarios de investigacion y esté orientada por los
correspondientes planes y estructuras. Ni tampoco con la existencia de instru-
mentos de evaluacién para determinar su eficiencia en el desempefio profe-
sional (art. 40.2 y 3 LOU), asi como por su vinculacién al progreso econémico
y social y, por tanto, orientada por la legislacion aplicable para el fomento y
desarrollo de la investigacién y su coordinacién con otras instancias, universi-

58. Cfr. Lozano, Blanca, La libertad de cdtedra, Marcial Pons, 1995, p. 205; Exposito, Enriqueta,
La libertad de cdtedra, Madrid, 1995, p. 89. También Freixes Sanjudn, Teresa, «Los problemas de la
libertad de catedra», Cuadernos Constitucionales de la Cdtedra Fadrique Furié Ceriol, n° 22-23,
1998; Rollnert Liern, Goran, «Las libertades ideoldgico-educativas en la jurisprudencia constitu-
cional», y Lorenzo Cotino Hueso, «Reflexiones a favor de una concepcién funcional de las liber-
tades de la ensenanza», ambos en la misma revista y nimero. Teresa Freixes critica que por la via
de fijacién de temarios, exdmenes, adscripcion de profesores a asignaturas concretas y otras ne-
cesidades de organizacién de la docencia, como manifestacion de las potestades de autonorma-
cién en las que se concreta la autonomia de las universidades, puede producirse un conflicto con
la libertad de cdtedra que finalmente la relegue por situar a la autonomia universitaria en posi-
cién preferente, desnaturalizandose por ello lalibertad de catedra, que se veria asi reducida a estar
integrada por «un mero contenido axiol4gico, deslindado de toda capacidad pedagdgica y com-
pletamente alejado de la libertad real de la transmisién del conocimiento cientifico, que constitu-
ye el contenido esencial de este derecho fundamental» (pp. 44-45). Una posicion semejante man-
tienen G. Rollnert (pp. 83-87) y L. Cotino (p. 95). De la misma opinién es Torres Muro, Ignacio,
«La autonomia universitaria en la jurisprudencia constitucional espanola», en La democracia
constitucional. Estudios en homenaje al Profesor Francisco Rubio Llorente. Congreso de los Diputa-
dos/Tribunal Constitucional/Universidad Complutense de Madrid/Fundacién Ortega y Gasset/
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2002, vol. I, p. 737.

Revista catalana de dret public, nim. 44, 2012, p. 67-109



La autonomia universitaria en Espafa hoy, entre el mito y la realidad

dades, centros o estructuras mixtas entre las universidades y otros organismos
publicos y privados o empresas, poniéndola en conexién y en condiciones de
cooperacién con el sistema productivo, especialmente de su entorno. Precisa-
mente a estos fines las universidades estdn concernidas con la generacién de
sistemas innovadores en la organizacién y gestioén de la actividad investigado-
ra (art. 41 LOU), como han venido a reforzar las regulaciones efectuadas por
la LES y la LCTI. Es mds, estos elementos deben ser mucho mas reforzados to-
davia porque siguen siendo en buena medida una asignatura pendiente de las
universidades espafiolas; en esto es mucho lo que queda por avanzar, pero tal
refuerzo y avance no significan que operen frente a la libertad de investigacion
individual ni frente a la autonomia universitaria.

Puede decirse asi que en el marco del Espacio Europeo de Educacién Su-
perior estamos ante una nueva concepcion de la actividad docente e investiga-
dora, mas dependiente e incardinada en el sistema de decisiones globales para
la consecucién de nuevos objetivos y mds eficacia; por tanto, mds orientada
por normas y decisiones gubernamentales estatales y autonémicas y menos au-
toorientadas por decisiones personales y exclusivas de los docentes e investiga-
dores. Por supuesto que las libertades académicas estdn garantizadas y, con ello,
la autonomia, pero con una mayor insercién en la planificacién universitaria
y, especialmente, con mucho mds control del rendimiento mediante las corres-
pondientes evaluaciones, lo cual es tan deseable como requerido por los princi-
pios que rigen el sistema, siempre que se haga de manera adecuada y razonable.

Los planes de estudio correspondientes a los ciclos (grado, master y doc-
torado) organizan la ensenanza, una de las misiones esenciales de la univer-
sidad, dentro del marco de las directrices y condiciones establecidas por el
Gobierno al regular la obtencién de los titulos universitarios de caracter oficial
y con validez en todo el territorio nacional. Las ensefianzas han de recibir tam-
bién la autorizacion de la Comunidad Auténoma segin se disponga en su le-
gislacion, de acuerdo con el Consejo de Gobierno de la universidad, y obtener
la verificacién del Consejo de Universidades respecto de su ajuste a aquellas
directrices y condiciones (art. 35y 37, en relacién con el 8 LOU). Ensefianzas
que pueden ser también no presenciales y en centros en el extranjero, depen-
dientes de las propias universidades.

Esta regulacion bdsica, exigida por la homogeneidad sustancial que ha de
representar el sistema nacional de educacién superior en lo relativo al baga-
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je indispensable de conocimientos que deben adquirirse, con independencia
de la mayor o menor bondad con la que esté concebida, puede y debe dejar
también un espacio propio a la autonomia de las universidades siempre que el
Gobierno no extralimite su funcién de establecimiento de normas directrices
y se adentre en detalles que invadirian el espacio reservado a la autonomia
universitaria, toda vez que permite a estas dotar de un contenido propio a los
planes de estudio correspondientes a sus titulaciones y tienen garantizado el
respeto a su autonomia en el procedimiento establecido para su elaboraciéon.
Asi lo ha declarado el Tribunal Constitucional, que subraya que el alcance de
la competencia estatal ha de respetar la autonomia universitaria pudiendo es-
tablecer solo el contenido minimo indispensable para la obtencién de los titu-
los.*® En este caso, lo que se ha venido denunciando con razén en los recientes
procesos de elaboracién y aprobacién de los planes no es la inexistencia de
autonomia, sino un exceso o uso inadecuado de la misma, en tanto que se
ha dejado campo abierto a la expresion de intereses corporativos de departa-
mentos y profesores. Finalmente, ndtese que si la autonomia universitaria se
enmarca en las «directrices generales» que dicte el Gobierno para el caso de las
ensefianzas que conducen a la obtencidn de titulos oficiales vélidos en toda Es-
pana, las demds ensenanzas y sus correspondientes titulos y diplomas propios
de las universidades no estan sometidas a directrices y controles.®

Por lo que a la investigacidn se refiere, funcion esencial de las universida-
des, su desarrollo y la formacién de investigadores estdn igualmente protegi-
dos por la autonomia. Por supuesto, estd amparada la investigacién individual
en su seno, como antes exponiamos, como derecho fundamental, y por la libre
creacion y desarrollo por las propias universidades de estructuras tendentes
a este fin; y la investigacién que ha de ser promovida por sus 6rganos de go-
bierno mediante la correspondiente planificacién estd condicionada por un
conjunto de reglas generales dirigidas a hacer posible que esa investigacién
sea de calidad, vinculada al sistema productivo, especialmente de su entorno,
susceptible de transferencia de resultados y de coordinacién con otras univer-
sidades y centros de investigacion, dentro de la legislacion aplicable (art. 39,
40y 41 LOU). El gran problema que se presenta en este aspecto no es tampoco
una falta de autonomia, sino la capacidad de dedicacion a la investigaciéon con

59. STC187/1991, FJ 4.
60. STC 103/2001, FJ 4.
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el sosiego y la continuidad necesarias de un profesorado ya sobrecargado con
tareas docentes (con la absorbente «metodologia Bolonia») frecuentemente
en grupos numerosos de alumnos, sin apoyo, y con requerimientos burocra-
ticos incesantemente multiplicados y otras tareas subalternas, sin que la solu-
cién sea distinguir, como a veces se apunta, entre profesorado solo docente o
solo investigador.

El estudio y su libertad es otra de las vertientes de la autonomia acadé-
mica, integrante del principio de libertad académica que configura el derecho
fundamental a la autonomia universitaria junto con las libertades de catedra y
de investigacion. También en este dmbito se proyecta otro derecho fundamen-
tal, el de los estudiantes a la educacion superior, en este caso, derivindose de
ello el derecho y deber del estudio una vez integrados en un centro universita-
rio. Son precisamente los estatutos y las normas de organizacién los que desa-
rrollardn los derechos y deberes de los estudiantes, asi como los mecanismos
para su garantia, dentro del marco dispuesto por la ley organica, que concreta
un conjunto nuclear de derechos (art. 46 LOU), y por otras eventuales normas
legales de desarrollo. La regulacidn del acceso a la ensenanza superior viene
enmarcada por las correspondientes normas bésicas de admisién, de respon-
sabilidad del Gobierno, dentro del respeto a los principios de igualdad, mérito
y capacidad, definiendo un procedimiento que ha de ser general, objetivo y
universal, con validez en todas las universidades espafiolas, respondiendo de
manera acorde al Espacio Europeo de Educacién Superior; procedimiento en
el que intervienen las comunidades auténomas, de acuerdo con las universi-
dades, para la determinacion de la oferta educativa general de ensefianzas y
plazas (art. 42 y 43 LOU). También pueden incidir en esta determinacién la
posibilidad de establecimiento por el Gobierno, con el acuerdo de la Confe-
rencia General de Politica Universitaria, de limites maximos de admisién para
cumplir con las exigencias derivadas de directivas comunitarias o de conve-
nios internacionales, o por motivos de interés general (art. 44 LOU). Y son las
propias universidades las que establecen los procedimientos de verificacién
de los conocimientos de los estudiantes, asi como la regulacién del progreso
y permanencia en el estudio se ha de hacer mediante normas aprobadas por
el Consejo Social, previo informe del Consejo de Coordinacién Universitaria
(art. 46.3 LOU).

Pudiera parecer que esta vertiente de la autonomia estd mas condiciona-
da por normas estatales (y, eventualmente, europeas) y autonémicas, quedan-
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do muy poco espacio (solo en dmbitos procedimentales) a las decisiones de
las instituciones universitarias. Esta conclusién no serfa, a mi juicio, del todo
correcta, pues si bien es real ese condicionamiento, lo decisivo para la autono-
mia atendiendo a su razén de ser es, por un lado, el control de las condiciones
en las que el estudio se realiza y, por otro, la verificacién de los conocimientos
de los estudiantes y la determinacién de sus condiciones de progreso y per-
manencia en los estudios (art. 22.fy 46.3 LOU), funciones que corresponden
auténomamente a cada universidad y que desembocan en la obtencién de los
titulos y diplomas correspondientes, cuya expedicion, igualmente, es compe-
tencia de la universidad (art. 2.2.e y 35 LOU).

A la vista del conjunto de estos datos y reflexiones, es evidente que en
el dmbito académico es quizds donde con mayor intensidad se proyecta la
autonomia universitaria, porque este es precisamente su contenido nuclear
y su razén de ser: la preservacion de los espacios necesarios para la libertad
académica (de catedra, de estudio y de investigacion), a la que contribuyen
instrumentalmente todos los demds aspectos de la autonomia normativa, or-
ganizativa y de gestién de que disponen las universidades.

3.6. Autonomia en relacion con su propio personal, docente
e investigador y de administracion y servicios

Finalmente, otro elemento fundamental en el que se expresa la autonomia
universitaria es su capacidad para la seleccién, formacién y promocién de
su personal docente e investigador y de administracién y servicios, asi como
determinar las condiciones en las que sus integrantes han de desarrollar su
trabajo y, en relacién con todo ello, el establecimiento y modificacién de sus
relaciones de puestos de trabajo (art. 22.e e i LOU).

Respecto al personal docente e investigador, las universidades seleccionan
a su profesorado, en el marco de un sistema de descentralizaciéon parcial, me-
diante diversos procedimientos:

a) Concursos de acceso a las plazas docentes que convoque conforme a
su relacién de puestos de trabajo, a los que podran presentarse quienes hayan
sido previamente acreditados mediante el procedimiento regulado en los art.
59 y 60 LOU y quienes ya sean funcionarios de los cuerpos correspondientes
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de titulares y catedraticos (en tanto que cuerpos nacionales). Son precisamen-
te los estatutos de la universidad los encargados de regular la composicion de
las comisiones y el procedimiento a seguir en tales concursos, garantizando
en todo caso la aptitud cientifica de los integrantes de la comision, de acuerdo
con los principios de imparcialidad y profesionalidad, buscando la satisfac-
cién del principio de composiciéon equilibrada entre hombres y mujeres, y la
realizacién de la seleccion conforme a los principios de publicidad, de igual-
dad de oportunidades, mérito y capacidad (art. 62 a 65 LOU).

El bien conocido problema que se presenta aqui es el de la endogamia
y la falta de movilidad, provocado porque el sistema establecido permite en
buena medida orillar la competencia en la seleccion. Problema que viene de-
terminado por la existencia de un procedimiento previo de acreditacién que
no garantiza bien la calidad del profesorado que adquiere tal condiciéon (en
tanto que la seleccién no atiende tanto a elementos cualitativos cuanto for-
males, y por su opacidad) y que deja a las universidades el procedimiento de
seleccion final, en el que se concitan todos los elementos para la consagracién
de la endogamia, haciendo que cada concurso de acceso no pueda dejar de
ser en la mayor parte de los casos sino la ocasion® para ungir formalmente al
candidato local (o localmente decidido con caricter previo) con la condicién
profesoral correspondiente, impidiéndose asi satisfacer el central objetivo de
la movilidad. Este es uno de los grandes problemas de la universidad espafiola,
que contradice radicalmente los objetivos y exigencias declarados que marca
la nueva legislacion, por lo que se impondria aqui, claramente, emprender un
cambio de sistema. Pero no solo es un problema de configuracién normativa.
También lo es de otro orden, fundamentalmente sociolégico, como es bien
conocido, en el que se ve interpelada en primer plano la «cultura civica» del
pais, como en tantos otros aspectos. La autonomia muchas veces se resuelve
de esta manera en una dindmica negativa de autoproteccién corporativa en
funcién de la influencia susceptible de ser desplegada por personas y grupos
académicos o de otro signo, con grave quebranto de la justicia en la seleccién
en determinados supuestos y del avance universitario en calidad y excelencia
desde un ejercicio auténtico del derecho a la autonomia.

61. Como «pantomima» califica este procedimiento Francesc de Carreras Serra en su citado
trabajo «A propésito de Bolonia: «;Quo vadisla Universidad espafiola?», p. 15. Esta caricaturizada
calificacion no hace del todo justicia a la realidad, toda vez que en muchas ocasiones no existe
concurrencia de otros candidatos y, en todo caso, los que lo son han recibido ya del sistema las
correspondientes acreditaciones sobre su competencia.
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b) Pueden también contratar a su propio personal en régimen laboral has-
ta unos médximos determinados, de acuerdo con el régimen concretado por las
correspondientes comunidades auténomas conforme a sus competencias y en
el marco de las figuras contractuales previstas; también disponen de la posibi-
lidad de contratar personal laboral investigador cuando sean perceptoras de
fondos con ese destino o para el desarrollo de sus programas propios de [+D+i,
de acuerdo con las modalidades contractuales previstas en la nueva LCTT (art.
20.2); y del mismo modo pueden contratar personal técnico o de otro tipo, en
todos los casos segtin las modalidades previstas en la LOU y demds legislacion
aplicable, por concurso publico y respetando las exigencias de los principios
constitucionales de igualdad, mérito y capacidad (art. 48 LOU). Es evidente el
amplio margen de autonomia. La cuestion serd como esta sea empleada (amén
de la disponibilidad de los correspondientes recursos para contratar, lo que nos
remite de nuevo a la problematica de la autonomia financiera).

¢) También podrédn contratar profesorado visitante de reconocido pres-
tigio de otras universidades y centros de investigacion, tanto espafioles como
extranjeros, aunque la incidencia de este aspecto sea casi nula a la vista de la
préctica de nuestras universidades; asi como nombrar profesores eméritos a
profesores jubilados que hayan prestado servicios destacados a la universidad
(art. 54 y 54 bis LOU), lo cual abriria posibilidades interesantes a condicién
de que se cumpliera estrictamente el mencionado requisito y accedieran a esa
condicién personalidades académicas intelectualmente en activo, de singu-
lar relevancia y proyeccién externa, que pudieran aportar elevados niveles de
conocimiento, experiencias y relaciones con otras universidades y centros de
investigacion y estudio, y no, como hasta ahora ocurre en muchas de nuestras
universidades, igualados por la media, todos aquellos que cumplan unos re-
quisitos minimos una vez alcanzada la edad de jubilarse. De nuevo depende
de la propia universidad, ejerciendo precisamente su autonomia, el desarrollo
de este aspecto para su mejora.

Todo ello, ademas, teniendo presente que la eficiencia en la seleccion del
profesorado y del personal investigador no solo depende de la capacidad para
elegir alos mejores, sino también de la capacidad de cada universidad para ob-
servar y controlar la dedicacién de candidatos y la utilizacién de incentivos.®

62. Rossell6-Villalonga. Joan, «;Deberian tener las Universidades total autonomia en la selec-
cién del profesorado?», Investigaciones Econdmicas, vol. XXXI (3), 2007, pp. 375-414, passim.
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Y este si que es un aspecto importante de la autonomia no muy bien explorado
por las universidades.

En relacién con su personal de administracion y servicios, las universi-
dades pueden crear escalas de personal propio conforme a la legislaciéon gene-
ral de funcién publica, proceder a su seleccién mediante las correspondientes
pruebas de acceso seguin establezcan los estatutos en el marco de la legislacion
aplicable y de acuerdo con los principios de igualdad, mérito y capacidad, asi
como contratar personal laboral y establecer el régimen retributivo del perso-
nal funcionario, dentro de los limites maximos que determine la Comunidad
Auténoma y en el marco de las bases que dicte el Estado. Los estatutos esta-
blecen también las normas que aseguren la provisién de vacantes, asi como
las relativas al perfeccionamiento y promocién profesional del personal, de
acuerdo con los principios de publicidad, igualdad, mérito y capacidad. El
rector tiene atribuida, por otra parte, la adopcién de las decisiones corres-
pondientes a las situaciones administrativas y al régimen disciplinario, con
excepcién de la separacién del servicio en el caso del personal funcionario.
Los estatutos concretan, finalmente, la participacion del personal de adminis-
tracion y servicios en los drganos de gobierno y representacién (art. 73 a 78
LOU). De especial importancia es el establecimiento de los correspondientes
planes de formacién y profesionalizacién de la carrera de este personal. En este
particular aspecto, la autonomia universitaria se proyecta potencialmente con
fuerza sobre la autoorganizacién y el funcionamiento de su administracién, y
por tanto sobre la gestion, en orden a la consecucién de sus objetivos y fines
conforme a la estrategia que cada universidad pueda definir.

4. Conclusiones

La autonomia universitaria en Espafia, reconocida en el art. 27.10 CE como
derecho fundamental segin la interpretaciéon constitucional, se ha plasmado
en una evolucién normativa y jurisprudencial que conforma un pardmetro
fundamentalmente centrado en la proteccién mds intensa, conforme a su ra-
z6n de ser, de la libertad académica integrada por las libertades de cétedra, de
investigacion y estudio, mientras que otros elementos instrumentales necesa-
rios de la autonomia, como son los propiamente organizativos y de financia-
cién, aparecen bastante mds desdibujados y debilitados. En el primer caso, por
un exceso de reglamentismo estatal al establecer los elementos estructurales
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del sistema nacional de educacién superior y, en el segundo, por la limitacién
de las fuentes de ingresos y de la correspondiente autonomia de gasto que im-
ponen la estructura del sistema, la coyuntura econémica y el reducido margen
de que disponen las universidades para generar recursos propios.

El actual e intenso proceso de transformacion que vive la universidad es-
panola conforme a un nuevo paradigma en el marco del Espacio Europeo de la
Educacién Superior y a la basqueda de la internacionalizacion, la «excelencia»
y una mayor integracion con el sistema productivo mediante el incremento
de su capacidad competitiva y la eficacia en el cumplimiento de las funciones
que le asigna la reciente legislacién sobre investigacién y economia sostenible,
incide fuertemente y de manera compleja sobre la autonomia universitaria,
que necesita ser reajustada a la vista de esos nuevos objetivos y funciones. Es-
tos solo podran ser perseguidos si las universidades pueden disfrutar de un
espacio propio de autonomia mds didfano que les permita un mayor mar-
gen de decision sobre autoorganizacidn, estructuras, definicion de estrategias,
capacidad de financiacién y gestion. El peligro que se corre con este nuevo
paradigma, sin embargo, es que se lleve a las universidades a una dindmica
de productividad y competitividad que merme, orille o desvalorice aspectos
esenciales de su razon de ser como instituciones fundamentales para la libre
creacion, cultivo y transmisién de conocimientos y formacién critica en todos
los dmbitos.

No habiendo ningtn a priori dogmdtico al que apelar para establecer
en qué consista la autonomia universitaria y siendo esta un artificio juridico
histérico para que las universidades puedan cumplir sus funciones, respecto
al estudio de su plasmacion legal y jurisprudencial en Espania, pese a la inci-
dencia progresiva que sobre ella tienen la legislacién estatal y autonémica en
el marco del Espacio Europeo de Educacién Superior y pese a las exigencias
de su mds intensa insercidon en el sistema productivo, no puede decirse que
estemos asistiendo a su supresion, sino tan solo a una transformacién como
consecuencia de la convergencia de los sistemas educativos superiores. Esta-
mos ahora instalados en una fase de transicion desde el tradicional modelo
de universidad en el que van adquiriendo progresivamente un mayor peso
nuevos elementos reguladores y coordinadores que vienen exigidos por ins-
tancias supranacionales, estatales y autonémicas como consecuencia de la or-
ganizacion y optimizacion de las relaciones entre el sistema universitario y la
sociedad y la contribucién de este al desarrollo integral del pais, en un marco
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de competitividad e internacionalizacién. Esta transformacion es claramente
asimétrica en lo que concierne a la autonomia universitaria, pues si en algu-
nos aspectos esta puede verse mds restringida, en otros claramente necesita y
puede ser ampliada.

El estudio especifico de cémo queda concretada en nuestro sistema la au-
tonomia universitaria permite sostener que esta se manifiesta con una fuerte
garantia en el dmbito normativo, si bien este plano instrumental se ve l6gica-
mente condicionado por el espacio que la legislacién organica deja en otros.
Asimismo, se refleja con fortaleza en el dambito académico, donde reside preci-
samente su contenido nuclear y su razén de ser: la preservacion de los espacios
necesarios para la libertad académica (de catedra, de estudio y de investiga-
cién), a la que contribuyen instrumentalmente todos los demds aspectos de la
autonomia normativa, organizativa y de gestién. Podria ser también intensa
en el 4mbito relacionado con su propio personal, docente e investigador y de
administracion y servicios, a condicién de acabar con los graves problemas
que se generan por la endogamia y la consiguiente falta de movilidad. Pero es
mads débil y magra en el terreno de la autoorganizacién de su gobierno y en el
relacionado con las estructuras de investigaciéon y docencia, asi como en el de
la capacidad de generacion de recursos financieros propios, no en su adminis-
tracion y gestion.

El nuevo paradigma lleva a una concepcién de la actividad docente e in-
vestigadora mds dependiente e incardinada en el sistema de decisiones globa-
les para la consecucién de los nuevos objetivos y, por tanto, mds orientada por
normas y decisiones gubernamentales estatales y autonémicas (como reflejan,
por ejemplo, los planes previstos de dedicacién académica individual en el
marco del sistema integrado y general de informacién)® y menos autoorienta-
das por decisiones exclusivamente personales de los docentes e investigadores
ayunas de control. Se mantienen en su plenitud, obviamente, las libertades
académicas, pero con mayor insercién y articulacion en la planificacién uni-
versitaria.

63. Art. 25 del proyecto de RD por el que se establecen los requisitos bésicos para la creacién,
reconocimiento y funcionamiento de universidades y centros universitarios y se determina
su estructura minima (puede consultarse en csi-csif.umh.es/pdfs/RD_Crea_C_Univer_borr.
pdf?pi=pdiestl1), en relacién con la disposicién adicional decimocuarta del Real decreto
1393/2007, de 29 de octubre, por el que se establece la ordenacién de las ensefianzas universitarias
oficiales.
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En definitiva, ni la autonomia de que disponen las universidades espafio-
las es nula o irrelevante, ni tampoco todo lo sustantiva que debiera ser, al me-
nos, sobre todo, en el plano de la capacidad de autoorganizacion para estar en
condiciones adecuadas de perseguir sus funciones tradicionales y, de manera
particular, las nuevas que les vienen asignadas por un nuevo derecho que bus-
ca enfaticamente su competitividad, eficiencia y mayor integracion en el siste-
ma productivo. Siempre que estos objetivos no la subordinen a una légica de
mercado, esta es sin duda, a mi juicio, una buena direccién. Otra cosa es como
se emplee la autonomia de que se dispone. Esta es una cuestién muy abierta,
aunque el examen del pasado reciente no permita abrigar excesivos optimis-
mos. Sin embargo, también hoy tiene mucho sentido decir, aunque quizas por
otros motivos anadidos, aquello que ya dijera Tierno Galvén a finales de la
década de los sesenta del pasado siglo: «[...] en las actuales circunstancias, la
universidad debe ser un instrumento para la transformacion del pais en gene-
ral y no solo una institucién que aspira a mejorarse a si misma, idea que, hoy
por hoy, va contra los intereses del pais».** Esta es una tarea para la que hay
que tener altura de miras y a la que debemos aplicarnos todos, especialmente
quienes realizamos nuestro trabajo en la universidad.

64. Tierno Galvan, Enrique, «La Universidad, instrumento de accién», Cuadernos para el

Didlogo, nimero extraordinario V, 1967, p. 5.
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El actual e intenso proceso de transforma-
cién que vive la universidad espanola con-
forme a un nuevo paradigma en el marco
del Espacio Europeo de la Educacién Su-
perior y a la bisqueda de la internaciona-
lizacién, la «excelencia» y una mayor inte-
gracion con el sistema productivo mediante
el incremento de su capacidad competitiva
y la eficacia en el cumplimiento de las fun-
ciones que le asigna la reciente legislacion
sobre investigaciéon y economia sostenible
incide fuertemente, y de manera compleja,
sobre la autonomia universitaria, que nece-
sita ser reajustada a la vista de esos nuevos
retos, objetivos y funciones.

Se analiza en este trabajo cémo la auto-
nomia universitaria queda concretada en
nuestro sistema, concluyendo que ni es nula
o irrelevante, ni tampoco todo lo sustantiva
que debiera ser, al menos, sobre todo, en el
plano de la capacidad de autoorganizacién
y financiacién para estar en condiciones
adecuadas de perseguir sus funciones tradi-
cionales y, de manera particular, las nuevas
que les vienen asignadas por un nuevo de-
recho, plasmado en la Ley de economia sos-
tenible y la Ley de la ciencia, la tecnologia y
la innovacién, que busca enfiticamente su
competitividad, eficiencia y mayor integra-
cién en el sistema productivo.
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The Spanish university system is under-
going intense transformation. This trans-
formation is in line with a new paradigm in
the framework of the European Higher
Education Area and the quest for interna-
tionalization, “excellence” and better inte-
gration in the system of production. Such
integration is achieved through an increase
in competitive capacity and efficiency in the
performance of the functions assigned to
universities by the recent legislation on re-
search and the sustainable economy. This
transformation is having a strong but com-
plex influence on university autonomy,
which needs to be readjusted in view of tho-
se new challenges, objectives and functions.

This paper analyzes how university auto-
nomy is a specific part of our system. The
conclusion is that university autonomy is
neither non-existent or irrelevant, but on
the other hand, neither is it as significant it
should be. This is the case at least - and abo-
ve all - with respect to universities” capacity
to organize themselves and obtain sufficient
funding in order to adequately perform
their traditional functions, and particularly,
the new functions assigned under a new
type of law. This jurisprudence is reflected
in the Sustainable Economy and the Scien-
ce, Technology and Innovation Acts. This
new area of law is clearly aimed at achieving
competitiveness, efficiency and a greater in-
tegration of Spanish universities in the pro-
duction system.
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