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La Constitucion de 1978 acoge expresamente, y por primera vez en la historia
constitucional espafiola, la autonomia universitaria “en los términos que la ley establezca”. Este
mandato no fue actuado hasta principios de los afios ochenta, con la aprobacion de la Ley
Orgénica 11/1983, de 25 de agosto, de Reforma Universitaria (LRU, en adelante) —norma que
vino a acomodar el régimen universitario a los nuevos principios constitucionales derogando la
normativa, hasta entonces vigente, presidida por las disposiciones contenidos en la Ley 14/1970,
de 4 de agosto, General de Educacién y Financiacion del Sistema educativo'. El sistema
introducido en 1983 fue modificado por la Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de
Universidades (LOU, en adelante), actualmente vigente (y las diversas leyes autonémicas).

La inclusion de esta norma en el texto constitucional causo, en su momento, una
cierta extrafieza. No dejaba de ser un tanto insélito que los constituyentes mostraran tanto
interés por la Universidad hasta el punto de reconocer su autonomia con el maximo rango
normativo. A pesar de ser una institucién con una larga tradicion en la historia educativa
espafiola y europea, los textos constitucionales esparioles precedentes al de 1978 no se ocuparon
de ella?, y en el entorno europeo vigente en aquella época, tal y como pone de manifiesto Torres
Muro®, pocas eran las Constituciones que hacian referencia a la misma. Nieto* atribuye esta
‘sensibilizacion’ de los constituyentes por la cuestion universitaria al gran nimero de docentes
que integraban las Cortes en el momento de redactar la Constitucion; en concreto, si se atiende a
la composicion de la Ponencia redactora del anteproyecto de Constitucion, de los siete
miembros, cinco eran reputados profesores de universidad.

También suscitaba perplejidad la utilizacidon, en el enunciado del articulo 27.10 de la
Constitucion, del verbo ‘reconocer’. ;Acaso existia, en la tradicion universitaria espafiola un
funcionamiento auténomo de la institucion que el constituyente se viera impulsado a aceptar?
Para Camara, la respuesta es clara: la Constitucion, mas que reconocer, otorga autonomia a las
universidades. Se intenta, en cierto modo, ‘reparar’ una larga tradicion historica en la que “la
autonomia de las Universidades no ha sido nunca una realidad [...], sino una permanente y

defraudada aspiracion de sectores intelectuales y politicos liberales progresistas para proteger la

! Angel Sanchez Blanco realizd un completo y detallado analisis comparativo entre la regulacién que, en materia de
universidades, se contenia en la ley 14/1970, de 4 de agosto, General de Educacion y la que integré la LRU en 1983.
Ver “Introduccion al constituyente universitario espafiol. De la ley general de educacion de 1970 a la ley de reforma
universitaria de 1983”, Revista de Administracion Publica, niam. 117, 1988, pags. 261-319.

2 M. Ramirez realiza un sumario repaso histérico en “La Universidad en el constitucionalismo histérico espafiol”,
Revista de Derecho Politico, nim. 81, 2011, pags. 243-252.

% “La autonomia universitaria en la jurisprudencia constitucional espafiola” publicado en la obra colectiva La
democracia constitucional. Estudios en homenaje al profesor Francisco Rubio Llorente, Vol. I, Congreso de los
Diputados, Madrid, 2002, pags. 707-708 y La autonomia universitaria. Aspectos constitucionales, CEPC, Madrid,
2005, pags. 8-15.

* Ver “Autonomia politica y autonomia universitaria”, Revista del Departamento de Derecho Politico, nim. 5, 1979-
1980, pag. 79.
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libertad en su &mbito y para, desde esta plataforma regenerar la institucion” °. Sea como fuere,
como indica Meilan, la autonomia de las universidades ha pasado de ser “el principio oculto que
ha permitido a las universidades cumplir sus funciones esenciales bajo estructuras tan diversas y
variables, a ser un precepto constitucional”®.

Proclamada la autonomia universitaria, la doctrina no se hizo esperar a la hora de
analizar su naturaleza, significado y alcance constitucional. Algunos estudios, sin embargo, ya
habian visto la luz durante el proceso constituyente, como el de Linde’ publicado, en 1977 —en
la Revista de Administracién Publica (nim. 84)-, el de Carro® del mismo afio — publicado en
Civitas. Revista Espafiola de Derecho Administrativo (num. 13)- o las reflexiones —desde
distintas Opticas- de Diaz, Giner o Prats, entre otros, que integran el nimero 24-25 (junio de
1978) de la Revista de Ciencias Sociales, Sistema, en el que también se incluye una encuesta
sobre la reforma universitaria con la opinién, entre otros muchos, de profesores de la talla de
Clavero, Latorre, Toméas y Valiente, Martin Retortillo, Pérez Lufio 0 Sanchez Agesta®. De esta
época deben ser igualmente citados dos trabajos que sin tener como objeto la universidad
espafiola, si que, en cierto modo, van a influir en la construccion doctrinal y jurisprudencial de
la autonomia universitaria en nuestro sistema constitucional: son las monografias de Carro sobre
Polémica y reforma universitaria en Alemania (Madrid, 1976) y de Vedel analizando La
experiencia de la reforma universitaria francesa: autonomia y participacion®® (Madrid, 1978),
con la introduccion de Martin Mateo.

Igualmente, es significativo el nimero de monogréaficos que han dedicado a este tema
diversas revistas juridicas. Junto a la ya citada revista Sistema, puede hacerse referencia, sin
animo de exhaustividad, en primer lugar, al nimero 23 de esta misma Revista Catalana de
Derecho Publico del afio 1998 dedicado a las “Universidades”. De este mismo afio, es el
numero 22-23 de los Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furi6 Ceriol centrado
en la “Autonomia universitaria y libertad de catedra”. La Revista Vasca de Administracion
Publica también dedica el segundo volumen del numero 86 del afio 2010 a la “Modernizacion y
mejora de la Universidad”. Y, mas recientemente, la revista dirigida por S. Mufioz Machado, El

Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, titula su nimero 23, de octubre de 2011,

® “La autonomia universitaria en Espafia”, en la obra colectiva citada La democracia en Espafia. Estudios en
Homenaje al profesor Francisco Rubio Llorente, pag. 689. El autor precede esta consideracion con un breve analisis
de la trayectoria normativa del régimen de las Universidades en Espafia desde los inicios del liberalismo, a principios
del siglo XIX; ver pags. 679-681.

® Completa, de esta manera, una idea de E. Garcia de Enterria (“La autonomia universitaria”, Revista de
Administracion Publica, nim. 117, 1988, pag. 11), que cita en la nota a pie 4 de “La autonomia univesitaria desde
una perspectiva constitucional”, Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Corufia, nim. 3, 1999, pag.
370.

" “La autonomia universitaria”.

8 «Libertad cientifica y organizacién universitaria”.

° Abordando temas més especificos pero igualmente vinculados a lo que seré el contenido de la autonomia
universitaria, también debe citarse el trabajo de J.M? Bafio Leon, “Las potestades normativas de las Universidades”,
Revista Aragonesa de Administracion Publica, nim. 11, 1977.

10 Esta publicacion, en Espafia, trae su origen en la ponencia presentada en un Congreso sobre investigacion educativa
celebrado el afio 1977 en la ciudad de Granada.
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como “La Universidad en crisis” y en él se incluyen las reflexiones, entre otros, de Bafio Ledn,
Embid Irujo, Michavila, Martin Rebollo o Mangas.

La intervencidén del Tribunal Constitucional en el debate se demora —a pesar de haber
realizado algunas ‘incursiones’ en el tema en algunos autos- hasta los inicios del afio 1987,
fecha en el que adopta la sentencia 26/1987, de 27 de febrero —calificada de “fundacional” por
A. Embid*!-, con la que resuelve el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Gobierno
vasco contra la LRU. Decision que viene acompafiada de tres votos particulares firmados por
los magistrados Diez-Picazo, el primero; Rubio Llorente, el segundo —al que se adhiere Diaz
Eimil- y Latorre, el tercero. Todos ellos, evidencian hasta qué punto la concepcion de los
magistrados sobre esta cuestion, tampoco era del todo pacifica.

En las siguientes paginas de este trabajo se abordara el contenido de estudios
doctrinales, asi como de las principales decisiones del Tribunal Constitucional en la materia.
Debe advertirse, sin embargo, que una exposicion de la principal jurisprudencia constitucional,
asi como de la literatura juridica centrada en su andlisis, no permite ser exhaustiva en el
tratamiento de las multiples y muy variadas cuestiones que plantea el enunciado del articulo
27.10 de la CE. Por esta razon, en la seleccion de los contenidos objeto de esta cronica se ha
tenido especialmente en cuenta que sean temas mas genéricos que hayan sido objeto de
pronunciamientos o analisis mas extensos tanto por el Tribunal Constitucional, como por los
iuspublicistas. Siguiendo estos criterios, se ha dejado fuera otras cuestiones de gran relevancia
como son las que abordan los diferentes estudios que se publican en este nimero monografico
de la Revista Catalana de Derecho Publico, consciente de que el analisis mas desarrollado de
las mismas en estos trabajos hacia estéril su inclusion en estas paginas. Y especificamente me
he centrado en tres temas abordados de forma recurrente por la doctrina y la jurisprudencia
constitucional: su categorizacion como derecho fundamental o garantia institucional; su
articulacion como principio organizativo de la ensefianza superior y el contenido de la misma en

su doble dimension de autonomia normativa y de organizacion.

1. LA NATURALEZA JURIDICO-CONSTITUCIONAL DE LA AUTONOMIA
UNIVERSITARIA: DERECHO FUNDAMENTAL VS GARANTIA INSTITUCIONAL
La ubicacion de la autonomia universitaria en la parte de la Constitucién dedicada a los

derechos fundamentales, suscitd, tempranamente, un animado debate en torno a su naturaleza:
¢garantia institucional o derecho fundamental?
A favor de su concepcion como derecho fundamental se decantaban Nieto' y Leguina 'y

Ortega™. A pesar de parecer “extrafia” - para el primero- o “técnicamente no acertada” —para los

1 En “La autonomia universitaria y la autonomia de las Comunidades Auténomas” que aparece en la obra
colectiva La Universidad publica y su régimen juridico, Lex Nova, Valladolid, 1999, pag. 62. —trabajo
gue con el mismo titulo aparece publicado en la Revista de Administracion Pdblica, nim. 146, 1998.

12 Cit., pag. 89.
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segundos-, la principal razén que les llevaba a defender tal consideracion era, justamente, su
ubicacion en la Seccion Primera del Capitulo Segundo del Titulo Primero de la Constitucion, en
el contexto de los derechos fundamentales referidos al ambito educativo. El principal escollo
que, sin embargo, encontraba esta tesis era el de identificar su contenido esencial. Leguina y
Ortega se escudaban en que no existia una formula de validez general para sefialar los perfiles
del contenido esencial o nucleo indisponible de la autonomia universitaria; en uno u otro caso se
alude a un concepto indeterminado cuya mayor o menor amplitud depende del nivel de
conciencia social y juridica existente en cada momento historico™.

Por el contrario, T.R. Fernandez™®, Fernandez-Miranda'® o Alegre Avila'’ se expresaron
partidarios de reconocer en la autonomia universitaria una garantia institucional. Especialmente
critico se mostré Alegre con las posiciones que identificaban en la autonomia universitaria un
derecho fundamental, al considerar que no era ésta la voluntad del constituyente espafiol: ni por
el sujeto del que se predica; ni por su objeto —que difiere en su totalidad al legislador-, ni por su
finalidad institucional —a cuya preservacion resulta ajeno e innecesario el mecanismo de la
dotacion de un derecho subjetivo-, se sostiene la construccidn de la autonomia universitaria
como un derecho fundamental. Y tampoco su ubicacion “constituye un argumento decisivo”: no
todo lo que hay en esta parte de la Constitucion es un derecho fundamental *®.

La opcién por una u otra concepcion, lejos de plantear consecuencias en un plano
meramente tedrico, iba a comportar significativos efectos en la futura actuacion del legislador.
Tal y como advertia Souvirén®®, conferirle un estatuto de derecho fundamental condicionaba el
desarrollo legislativo del mismo al respeto al contenido esencial. La actuacion del legislador
podia ser mucho més amplia en el supuesto que se reconociera en el enunciado del articulo
27.10 de la Constitucion una garantia institucional: una vez respetada la existencia de la
institucion, la ley deberd regularla sujetandose a los principios que se derivan de la autonomia
gue constitucionalmente se le confiere.

Con la STC 26/1987, el Tribunal interviene en este debate, decantdndose por
identificar en la autonomia universitaria un auténtico derecho fundamental de la comunidad

Universitaria (y no de la Universidad)®. Precisamente éste fue uno de los aspectos abiertamente

18 “Algunas reflexiones sobre la autonomia universitaria”, Civitas. Revista Espafiola de Derecho Administrativo,
num. 35, 1982, pags. 550, 551, 552 y 555.

* Ibidem, pags. 552-553.

15 | a Autonomia universitaria: &mbitos y limites, Civitas, Madrid, 1982.

16 “Comentario al articulo 27 de la Constitucion espafiola”, en Alzaga Villaamil, O. (Dir.), Comentarios a las leyes
politicas: Constitucion espafiola de 1978, Edersa, Madrid, 1983, pag. 197.

17 «En torno al concepto de Autonomia universitaria (A propésito de algunos caracteres del régimen universitario
espafiol. En especial, sus implicaciones funcionariales)”, Civitas. Revista Espafiola de Derecho Administrativo, ndm.
51, 1986, pags. 372, 377 y 389.

'8 |bidem, pags. 370 y 371.

19| a Universidad espafiola. Claves de su definicion y régimen juridico institucional, Universidad, Valladolid, 1989,
141.

20 En |a sentencia 235/1991, de 12 de diciembre, el Tribunal sefiala a la Universidad como sujeto titular del derecho.
No constituye, sin embargo, un cambio de doctrina con respecto a lo establecido en su anterior jurisprudencia. El
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criticado por los magistrados Diez-Picazo y Rubio Llorente en sus votos particulares. Ambos
coinciden en entender que la consideracion de la autonomia universitaria como derecho
fundamental habria de llevar a identificar en la propia Universidad la titularidad del mismo.
Estas objeciones son ‘respondidas’ por Leguina —uno de los magistrados integrantes del Pleno
que adopt6 la STC 26/1987- poco tiempo después en un articulo doctrinal publicado en la obra
colectiva Estudios sobre la Constitucion espafiola. Homenaje al profesor Eduardo Garcia de
Enterria?. El todavia magistrado constitucional negaba la pretension del Tribunal de desplazar
la titularidad del derecho hacia un “nuevo sujeto juridico”. En opinion de este autor, lo que se
articula desde la sentencia de 1987 es la “identificacion o hipdstasis de la institucion
universitaria con su elemento personal indispensable o insustituible”.

A la caracterizacion de la autonomia universitaria como derecho fundamental se
llega, en la STC 26/1987, utilizando cuatro distintos métodos interpretativos: “por su
reconocimiento en la Seccion Primera del Capitulo Segundo del Titulo Primero” (ubicacién),
“por los términos utilizados en la redaccién del precepto” (gramatical), “por los antecedentes
constituyentes del debate parlamentario que llevaron a esa conceptualizacion” (auténtica) y “por
su fundamentacion en la libertad académica” (finalista) entendida, esta ultima, como libertad de
ensefianza e investigacion (FJ 4.a, parrafo segundo).

En un principio, sin embargo, el Tribunal —consciente de lo forzado de esta
construccion- intenta matizar la contraposicion entre ambos conceptos, iniciando, de esta
manera, un alambicado camino que el mismo Leguina, en el trabajo antes citado, justificé en la
intencion del Tribunal de satisfacer todas las pretensiones que las partes formulan en el proceso
de inconstitucionalidad®. En este sentido, el Tribunal entiende que “derecho fundamental y
garantia institucional no son categorias juridicas incompatibles o que necesariamente se
excluyan, sino que buena parte de los derechos fundamentales que nuestra Constitucion
reconoce, constituyen también garantias institucionales, aunque, ciertamente, existan garantias
institucionales que, como por ejemplo la autonomia local, no estan configuradas como derechos
fundamentales”. Una vez preservada la doctrina que el propio Tribunal Constitucional habia

desarrollado en torno a la garantia institucional —en precedentes SSTC 4/1981 y 32/1981, en

Tribunal realiza esta afirmacion en la resolucion de un conflicto de competencias en el que se dilucidaba si una de las
partes implicada —las Comunidades Auténomas de Catalufia y Pais VVasco- podian arrogarse el papel defensor de la
autonomia prescrita en el art. 27.10 de la Constitucion en relacion con una regulacion estatal. El Tribunal considera
que “la configuracién constitucional de la autonomia universitaria es la propia de un derecho fundamental (art.
27.10), cuya titularidad ostentan las Universidades, por lo que la legitimacion originaria para la defensa de dicha
autonomia tan sélo a ellas les asiste (y no al Estado ni a las CC.AA.) a través del recurso de amparo, habiéndose de
excluir, por tanto, la posibilidad de que otros Entes distintos a las Universidades puedan, en el ambito de este proceso
constitucional, reivindicar para si el ejercicio de competencias fundamentado exclusivamente en la autonomia
universitaria” (fj 1A)

21 E trabajo lleva por titulo “La autonomia universitaria en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional” y aparece
en el Tomo Il (De los derechos y deberes fundamentales), Madrid, 1991, pags. 1199-1211.

22 para Jests Leguina en la tesis defendida por el Tribunal en la STC 26/1987 “late la idea que cuando los textos
normativos, y de forma singular las normas constitucionales, de apartan de las categorias dogmaticas al uso, son éstas
las que deben revisarse para su adaptacion a los textos y no a la inversa”; cit. pag. 1200.

Revista catalana de dret public, nim. 44, 2012



Naturaleza, contenido y alcance constitucional de la autonomia universitaria (enfoque jurisprudencial y doctrinal ... | 7

relacion con la autonomia local-, intenta integrar, en el concepto de autonomia universitaria, la
operatividad de ambas categorias. Y, retomando el ultimo de los argumentos que avalan, segun
el Tribunal, su naturaleza de derecho fundamental, declara que “la autonomia [universitaria] es
la dimensidn institucional de la libertad académica que garantiza y completa su dimension
individual, constituida por la libertad de catedra” (STC 26/1987, FJ 4.ay 8.a).

Autonomia universitaria y libertad académica aparecen, en esta sentencia de 1987,
como elementos de un particular binomio hasta el punto de identificar como contenido esencial
“todos los elementos necesarios para el aseguramiento de la libertad académica” (STC 26/1987,
FJ 4.a). Elementos que el Tribunal centra en las potestades que enumeraba el ya derogado
articulo 3.2 de la LRU —coincidentes, en su gran mayoria, con el vigente art. 2.2 de la LOU.
Este método de identificacién constituye, para Pons®, la traslacion de la ‘imagen’ protegida por
la garantia institucional en el contenido del derecho fundamental.

En esencia, puede afirmarse que el Tribunal se inclina por reconocer la autonomia
universitaria como un derecho fundamental, justificando, al mismo tiempo, su faceta de
institucion. La concepcidn como derecho provoca que se dispensen a la autonomia universitaria
las méaximas garantias contempladas en la Constitucion, entre ellas la reserva e ley organica y,
muy especialmente, como ya sefialaba Latorre —en su voto particular- el recurso de amparo ante
el Tribunal Constitucional. Instrumentos de tutela que no se aplican a las garantias
institucionales las cuales no sélo quedan a disposicion de las mayorias presentes en cada
momento politico, sino que su proteccion ante los tribunales queda muy diluida, careciendo la
propia Universidad de medios procesales para poder intervenir en un proceso constitucional en
el que se pudiera debatir el contenido de su autonomia.

Con la perspectiva institucional, ademas, se incorpora, como pone de manifiesto Lopez-
Jurado®, la dimension objetiva de la libertad académica més propia de la construccion
germanica, pero de una forma mucho mas amplia, como demuestra el hecho de atribuir a la
Comunidad Universitaria la titularidad de este nuevo derecho, que es un sujeto mucho mas
amplio que el profesorado, para quien va referida la libertad de ciencia y de ensefiaza®.

La doctrina establecida en esta sentencia de 1987 va a iniciar un proceso que, afios mas
tarde Torres Muro calificara de relativa “adoracién” y exaltacion de la autonomia®® y va a
consolidarse en los siguientes pronunciamientos sobre autonomia universitaria (SSTC 99/1987,
de 11 de junio, FJ 5.d; 55/1989, de 23 de febrero, FJ 2; 235/1991, de 12 de diciembre, FJ 1a;
82/1994, de 14 de marzo, FJ 3) en los que aludira, ademas, a la naturaleza de derecho de
configuracion legal (SSTC 130/1991, de 6 de junio, FJ 3y 5; 187/1991, de 3 de octubre, FJ 3;

23| a autonomia universitaria, Publicaciones de la Universidad, Barcelona, 2001, pags. 168-1609.

24 |a autonomia de las universidades como derecho fundamental: La construccién del Tribunal Constitucional,
Civitas, Madrid, 1991, pag. 100

%5 Mas alla de las breves consideraciones en torno a la titularidad, realizadas en el texto del trabajo, es recomendable
acudir al estudio pormenorizado que realiza Eva Pons en la monografia citada, pags. 180-194.

% v/er el citado trabajo de 2002, pags. 744-746 y de la monograffa de 2005, pags. 131-ss.
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75/1997, de 21 de marzo, FJ 2 y 103/2001, de 23 de abril, FJ 4). En la literatura juridica
publicada tras la STC 26/1987 el debate en torno a esta cuestion, ain perdiendo la intensidad
inicial, se reproduce en los mismos parametros: los que inciden por su categorizacion como
derecho fundamental (Pifiar?’, Leguina®® o Agudo Zamora®) y los que defienden su concepcion

de garantia institucional (Sanchez Blanco®, Lopez-Jurado®!, Martinez Sospedra® o Camara®).

2. AUTONOMIA UNIVERSITARIA: ;PARA QUE? ;FRENTE A QUIEN?

Con carécter previo, debe sefialarse que las escasas ocasiones en las que la Constitucion
utiliza el término de ‘autonomia’ la concibe como un principio de organizacion. Este alcance es
patente en el articulo 137 aludiendo a Comunidades Auténomas y entes locales (provincia y
municipio), entes en torno a los que se organiza territorialmente el Estado. Pero también, es
este el sentido que adquiere la autonomia de la Universidad contemplada en el Gltimo apartado
del articulo 27 de la Constitucién. Su reconocimiento, como tempranamente ponian de
manifiesto Linde, Alegre y Prieto -y, mas tarde, también Meilan- se inserta en el mas amplio
fendmeno descentralizador articulandose, de esta manera, como un principio organizador del
servicio publico de la educacidn superior de tal manera que impide que ésta se desarrolle fuera
del esquema institucional de las universidades, sin identificar ni condicionar ningin modelo
universitario en particular. Concretamente, para Prieto®, “sintetiza una férmula singular de
articulacion de las relaciones entre el poder politico y administrativo y las instituciones
universitarias, que se traduce en el reconocimiento en beneficio de estas tltimas de una amplio
margen de libertad para la configuracion de su organizacion y el desarrollo de su actividad”.

Pero libertad, ¢para qué? Con la STC 26/1987, para el Tribunal Constitucional
quedaba patente que “el fundamento y justificacion de la autonomia universitaria que el art.
27.10 de la Constitucion reconoce, esta [...] en el respeto a la libertad académica, es decir, a la
libertad de ensefianza, estudio e investigacion. La proteccion de estas libertades frente a

injerencias externas constituye la razon de ser de la autonomia universitaria, la cual requiere,

27 “E| sistema institucional de investigacioén cientifica y la Universidad. Una aproximacién al modelo espafiol”,
Revista de Administracion Publica, nim. 118, 1989, pag. 157.

28 «|_a autonomia universitaria en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, cit., pags. 1203.

% En “El contenido del derecho a la autonomia universitaria en la ley orgénica de universidades”, Revista Vasca de
Administracion Publica, nim. 70, 2004, pags. 11-ss; “6rganos de gobierno y representacion en la Universidad. La
autonomia politica como parte de contenido esencial del derecho fundamental a la autonomia universitaria”, en
Gobierno y Constitucion. Actas del 11 Congreso de la Asociacion de constitucionalistas de Espafia, Tirant lo Blanc,
Valencia, 2005, pags. 307-ss y “El derecho fundamental a la autonomia universitaria en la legislacion espafiola
actual”, en Derecho Constitucional para el siglo XXI, Tomo I, Aranzadi, Pamplona, 2006, pags. 1261-ss.

%0 «E| derecho fundamental a la autonomia universitaria”, Revista Vasca de Administracién Pablica, nm. 22, 1988,
pags. 159-161.

3L Cit., pags. 79-ss.

3 «| 3 reforma de la LRU. Algunas cuestiones politicamente poco correctas”, Cuadernos Constitucionales de la
Catedra Fadrique Furié Ceriol, nims. 22-23 (monografico sobre “Autonomia universitaria y libertad de catedra”),
1998, nota a pie 1, pag. 151.

% Cit., pags. 675-679 y 682-ss.

3 «Sobre la autonomia de las universidades para la seleccién de su profesorado”, Revista Espafiola de Derecho
Administrativo, nim. 27, 1980, pag. 641.
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cualquiera que sea el modelo organizativo que se adopte, que la libertad de ciencia sea
garantizada tanto en su vertiente individual cuanto en la colectiva de la institucion, entendida
ésta como la correspondiente a cada Universidad en particular y no al conjunto de las mismas”
(FJ 4).

Configurada en los términos anteriores, el Tribunal parecia reducir la existencia de la
universidad a un unico propdsito: el de asegurar la exclusiéon de cualquier tipo de injerencia
externa en el desempefio de las funciones cientificas, docentes y de estudio que les eran propias.
De esta manera, las competencias que se le otorgaban eran las necesarias para atender estos
fines, en especial, el de la libertad cientifica. Esta tesis era también compartida por T.R.
Fernandez®, Garcia De Enterria®*, Souvirén®’, Cotino® y Pons®. Para Sosa* esta posicion
mantenida en la jurisprudencia servia en bandeja la confusién de la autonomia universitaria con
las libertades especificas a las que sirve de fundamento, en especial la libertad de catedra.
Alegre*! y Prieto*?, también discrepaban de esta concepcién unidireccional y consideraban que
no tendria sentido reconocer la autonomia universitaria sélo como instrumento para garantizar la
libertad cientifica: ésta ya queda amparada en sus principales manifestaciones con el
reconocimiento de la libertad de catedra, de investigacion y estudio por la propia Constitucién
(arts. 20.1c, 20.1.b y 27, respectivamente).

Ademas, configurarla en los términos en los que se expresaba la jurisprudencia
constitucional, implicaba negar la posibilidad de que pudiera existir algun tipo de conflicto
provocado por la intromision de la Universidad en el ejercicio de las libertades, a cuyo servicio
se exigia la autonomia, cuando en realidad, por todos es conocido que muchas de las
intromisiones al ejercicio de éstas se producen por 6rganos internos de la propia Universidad —
hecho que explica, segin Sosa*®, que en Alemania la libertad cientifica tiene también una
proyeccion hacia el interior de la institucion universitaria.

Pese a la tedrica construccion realizada en la jurisprudencia, el Tribunal se ha visto
obligado a intervenir en casos en los que profesores imputaban a actos adoptados por la

Universidad en el ejercicio de su autonomia una lesién de su derecho a la libertad de catedra®.

* Cit., pag. 50.

36 «|_a autonomia universitaria”, Revista de Administracion Pablica, nim. 117, 1988, pags. 12, 13y 14.

%7 Cit., pags. 147-148.

3 «Reflexiones a favor de una concepcién funcional de las libertades de la ensefianza. Una perspectiva diferente con
la que abordar el disefio del sistema educativo”, Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furid Ceriol,
nam. 22-23, 1998, pag. 125.

% Monografia citada, pag. 142.

40 «|_a autonomia universitaria. (Un mito que confiere poder)”, en Comentario a la ley organica de universidades,
Civitas, Madrid, 2009, pag. 104.

4 Cit., pags. 373 y 374. En este mismo sentido, también se pronuncia Joaquin Martin, “Sobre el fundamento de la
autonomia universitaria en la Constitucion espafiola de 1978, Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique
Furié Ceriol, nim. 8, 1994, pags. 111.

2 Cit., pag. 641.

3 Cit., pag. 109.

#4 Se ha omitido conscientemente en este trabajo cualquier referencia a las relaciones entre el derecho a la libertad de
cétedra y la autonomia universitaria. Relaciones que son ampliamente estudiadas, entre otros muchos, en los trabajos
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Son especificamente los supuestos que se analizan en distintos recursos de amparo que el
Tribunal resuelve en el ATC 42/1992, de 12 de febrero y las SSTC 217/1992, de 1 de diciembre
y 179/1996, de 12 de noviembre —en la que también se analiza la hipotética lesion del derecho a
la autonomia universitaria por el ejercicio de la libertad de céatedra de una profesora-. La
resolucién del Tribunal, en todos ellos, se articuls, como advirti6 Camara®, relegando el
conflicto a un plano distinto y situandolo en los términos de libertad de catedra versus actos de
organos universitarios “adoptados en el ejercicio de sus competencias legal y estatutariamente
establecidas en el ejercicio de su autonomia y en cuyo marco se desenvuelve la libertad de
catedra [...] pero no pueden producirse, en sus propios términos entre el derecho fundamental a
la libertad de catedra y el derecho igualmente fundamental a la autonomia universitaria, porque
éste protege a cada universidad frente a un poder publico o instancias externas”.

Asi delimitada, la respuesta al segundo de los interrogantes formulados en el enunciado
de este apartado es clara: la autonomia de la Universidad se predica frente a las posibles
intromisiones de los poderes publicos con capacidad de decision en relacién con las
universidades, esto es, Estado y Comunidades Auténomas.

Se dibujaba, de esta manera, una compleja relacion entre Estado, Comunidades
Auténomas y Universidades en la que, como indicaba Nieto, la Universidad actia como un
contrapeso de las dos primeras. Por esta misma razon, Meilan*® apuntaba a que la autonomia
universitaria habria de “delimitarse conceptualmente en relacion con el Estado y las
Comunidades Auténomas. Autonomia politica y autonomia universitaria son fendmenos
independientes aunque histéricamente es comprobable —y resulta comprensible- que aparezcan
relacionados”.

En la medida que la autonomia, en todos los planos en los que se reconoce o confiere,
implica la existencia de una cierta capacidad de autodisposicion sobre los asuntos 0 materias
que afectan a los intereses propios del ente al que le confiere la autonomia, su proyeccion en las
universidades va a provocar, como ya advertian Leguina y Ortega®’, que éstas deban contar, en
todo caso, con facultades propias para satisfacer estos intereses propios. Esta concepcion va a
implicar que, desde la perspectiva de la descentralizacion territorial, ni el Estado ni las

Comunidades Auténomas puedan actuar todo el poder publico referido a las Universidades: “en

de E. Exp6sito, La Libertad de Catedra, Tecnos, Madrid, 1995; B. Lozano Cutanda, La Libertad de Catedra, Marcial
Pons, Madrid, 1995; los estudios de M. Peset ya citado, de T. Freixes, “Los problemas de la libertad de catedra” y de
M.J. Cando “Algunos aspectos polémicos de la libertad de céatedra: a propdsito de la sentencia del Tribunal
Constitucional 179/1996, de 12 de noviembre”, publicados en el nim. 22-23 de los Cuadernos Constitucionales de la
Catedra Fadrique Furié Ceriol, en 1998; C. Rodriguez Coarasa, “Libertad de Catedra y Autonomia universitaria.
Algunas reflexiones a la luz de la jurisprudencia constitucional”, Revista de la Facultad de Derecho de la
Universidad Complutense, nim. 94, 1999-2000 o C. Vidal, La libertad de catedra. Un estudio comparado, CEPC,
Madrid, 2001 y, del mismo autor, “Libertad de catedra y organizacién de la docencia en el ambito universitario”,
Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 84, 2008.

5 Cit., pags. 703-704.

“ Cit., pag. 374.

47 Cit., pags. 549 y 551-552.
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materia universitaria el reparto competencial presenta una estructura peculiar respecto de otros
sectores, consistente en que a las competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas
hay que afiadir las derivadas de la autonomia de las Universidades que limitan necesariamente
aquéllas” (SSTC 26/1987; 146/1989, de 21 de septiembre, FJ 1).

Llegados a este punto, el tema que se planteaba era, precisamente, el de la identificacion
de estos poderes en manos del Estado y de las Comunidades Auténomas®. La cuestién se
perfilaba complicada puesto que, en los articulos 148 y 149 de la Constitucion, no habia ni una
sola referencia a la Universidad como materia objeto de reparto de competencias entre el Estado
y las Comunidades Autonomas. Ahora bien, esta materia se recondujo al ambito de la
educacion, dando entrada a la competencia que se atribuia al Estado en los articulos 149.1.1 y
.30 de la Constitucién, amén de otros titulos que podian concurrir en otras materias (149.1.15 y
149.1.18 de la Constitucion, entre los més destacables*®). En virtud de estos titulos, los
Estatutos de las Comunidades Auténomas vieron, desde el inicio, muy limitada su capacidad de
intervencion. Capacidad que, todavia queda mas devaluada, en opinién de Embid®®, con la
concepcion de la autonomia universitaria como un derecho fundamental —dejando, de esta
manera, la puerta abierta a la intervencién del legislador organico estatal, ex articulo 81 de la
Constitucion- y la construccion que en torno a la misma realiza el Tribunal Constitucional,
desde la STC 26/1987. Desvalorizacién de las competencias autonémicas que ha afectado a
cuestiones nucleares de la autonomia —como el profesorado®, planes de estudio o estructura
departamental de las Universidades- y otras no tan esenciales. Un reciente ejemplo de esto
altimo lo podemos ver en la STC 120/2011, de 6 de julio, en la que se sustrae de la competencia
de la Comunidad Auténoma de Madrid para determinar mediante ley el sometimiento de todas
las fundaciones creadas por las Universidades publicas de esta Comunidad por la Unica y
exclusiva razén de la ubicacién territorial de la persona juridico-publica creadora. El Tribunal
entendio que, con esta presuncion iure et de iure, “el legislador autonémico no solo desconoce
que [...] la universidad pablica de que se trate puede no ser la Unica creadora de la fundacion,

también prescinde de la posibilidad de que las universidades publicas de la Comunidad de

8 Esta cuestion ha sido ampliamente analizada en los trabajos de A. Embid sobre “Autonomifa universitaria y
autonomia politica” —en los que el autor pone de manifiesto la poca atencion que ha recibido el tema del reparto de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en materia universitaria- y en la monografia de E. Pons
(pags. 312-358). Ver también el trabajo de A. Nogueira Lopez, “Distribucién de competencias y organizacion
administrativa en materia de universidades”, en Comentarios a la Ley organica de Universidades, cit., pags. 129-ss.
9 50n, ademas, titulos a los que expresamente alude el Tribunal en su STC 131/1996, de 11 de julio.

%0 Cit., pags. 52, 54y 62.

51 La densidad y complejidad del tema —considerando ademés la reforma en ciernes con el Estatuto del personal
docente e investigador de las Universidades Publicas espafiolas- hace inabarcable, ni siquiera una brevisima
referencia en esta cronica. Para mayor abundamiento ver los estudios, entre otros, de Juan M. Trayter, “El régimen
juridico del profesorado universitario: la jurisprudencia del Tribunal Constitucional acerca de su reparto competencial
y algunas consecuencias sobre el derecho vigente”, Autonomias. Revista Catalana de Derecho Publico, nim. 17,
1993; A. Nogueira Lopez, “El nuevo marco competencial del profesorado universitario”, Revista de Administracion
Publica, nim. 163, 2004; L. Ortega, “Régimen del personal docente e investigador”, en Comentarios a la ley
orgéanica de universidades, cit., pags. 369-ss 0 J.M? Souvirdn Morenilla, “Perspectivas de reforma en el régimen del
profesorado universitario”, Revista Vasca de Administracion Publica, nim. 86, Vol. |1, 2010.
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Madrid, para el mejor servicio a los fines que tienen normativamente encomendados,
constituyan o participen en fundaciones cuyas actividades no se realicen principalmente dentro

del territorio autonémico” (FJ 13).

3. CONTENIDO DE LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA. EN ESPECIAL, LA
AUTONOMIA NORMATIVA'Y DE ORGANIZACION

3.1. AUTONOMIA NORMATIVA: LOS ESTATUTOS UNIVERSITARIOS

La doctrina ha coincidido en afirmar que la capacidad de la Universidad de dictar sus
propias normas, estableciendo un ordenamiento propio y diferenciado constituye uno de los
contenidos tradicionales de la autonomia y, por ende, una de sus mas importantes
manifestaciones. Y el Tribunal Constitucional ha entendido no sélo que esta facultad forma
parte del contenido esencial del derecho a la autonomia universitaria que el legislador debe
respetar en su desarrollo normativo (desde su STC 26/1987), sino que también constituye “la
raiz semantica del concepto” (ATC 73/2002, de 6 de mayo, FJ Unico y STC 75/1997, de 21 de
mayo, FJ 2).

En este contexto, los Estatutos universitarios constituyen la expresion mas caracteristica
de la autonomia universitaria en tanto que autonomia normativa. Ademas, en tanto que son
normas que asumen la tarea de configurar la Universidad como institucion auténoma pueden
calificarse, segln Pons®2, como “la norma institucional basica de la Universidad”.

Estan expresamente previstos en las leyes reguladoras de la Universidad. No obstante, la
relacién que se entabla entre los Estatutos y su norma habilitante no puede entenderse en
términos de desarrollo o ejecucién de los primeros respecto a la segunda. Asi lo ha venido
considerando el Tribunal Constitucional (SSTC 26/1987 y 55/1989) que les reconocia el
caracter de un ‘reglamento autbnomo’, acogiendo, de esta manera, la tesis ya defendida, entre
otros, por Alegre, en 1986,

Por otra parte, tampoco los Estatutos, a pesar de ser la norma que preside el
ordenamiento interno de la Universidad, son el resultado del ejercicio de un poder normativo
autonomo de la Universidad: son normas que la Universidad elabora, pero que aprueba el
Gobierno de la Comunidad Auténoma correspondiente, una vez verificado su adecuacién a la
legalidad vigente. Con anterioridad a la aprobacion de la LRU, Leguina y Ortega® -partiendo
de la asimilacion de la autonomia universitaria a la autonomia local, tal y como habia sido
delimitada en la STC 4/1981, de 2 de febrero- ya se habian pronunciado a favor de la existencia
de controles en el ejercicio de la potestad normativa por parte de la Universidad.

En todo caso, el ejecutivo autondmico no interviene en este proceso desde una

perspectiva meramente formal, sino que se le confiere una auténtica funcién fiscalizadora.

52 Monografia citada, pags. 203-204.
58 Cit., pag. 386.
5 Concretamente en el estudio citado publicado en el afio 1982, pags. 560-561.
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Funcién cuyo alcance, segun el Tribunal Constitucional —desde la STC 55/1989, FJ 4-, se va a
limitar a un estricto control de legalidad: ni de oportunidad o conveniencia, ni de caracter
meramente técnico dirigido a perfeccionar la redaccion de la norma estatutaria.

En el ejercicio de este control de legalidad, la ley organica que los contempla, va a
funcionar no sélo como parametro de constitucionalidad, segin Embid®®, sino también, y muy
especialmente, como limite de la legalidad del texto: “la Ley no sirve sino como marco para
acotar o deslindar y, por tanto, los preceptos estatutarios sélo podran ser tachados de ilegales si
contradijeren frontalmente las normas que configuren la autonomia universitaria, pues Si
admitieren una interpretacion conforme a ella, habria de concluirse en favor de su validez”
(SSTC 55/1989, FJ 4y 75/1997, de 21 de mayo, FJ 3). Se exige, en definitiva, una vinculacién a
la ley en sentido negativo “consistente en la no contradiccién” (Torres Muro®®).

Por otra parte, esta capacidad de intervencién del ejecutivo autonémico puede
proyectarse, también, en la determinacién de un plazo para reformar los Estatutos universitarios
cuando concurran determinadas circunstancias que hagan aconsejable y necesaria la
modificacion de estas normas a fin de adaptarse a esta nueva realidad. Asi ocurre cuando se
lleva a cabo una reordenacidn de centros pertenecientes a diversas universidades provocando
adscripciones de los mismos a universidades distintas de las de su origen. Es lo que se ha
denominado como el ‘plazo de subrogacién gubernativa’. EI Tribunal entendié que, en estas
ocasiones, las Universidades afectadas estaban “obligadas a readaptar sus Estatutos y normas de
funcionamiento interno a la nueva organizacion creada por la reforma [...] ello no entrafia
limitacion alguna de la potestad estatutaria de dichas Universidades, siempre que la Ley que las
reorganiza no les impida ejercitarla, decidiendo libremente cada una de ellas sobre dicha
readaptacion, aunque les imponga un plazo para llevarla a efecto con subrogacion gubernativa
en caso de incumplimiento, puesto que esta limitacién temporal, justificada por exigencias
elementales de seguridad juridica, es una cautela razonable que tiene por objeto evitar que la
omision voluntaria de la Universidad en el ejercicio de su competencia conduzca a una anomalia
incompatible con el correcto funcionamiento de la institucion universitaria”. Esta posibilidad de
subrogacion del Gobierno autonémico, concluye el Tribunal, constituye, “una via supletoria y
provisional que, segln se deja dicho, no viene sino a garantizar que la Universidad cuente, en
todo caso, con el marco normativo imprescindible para su adecuado funcionamiento, que la
Universidad afectada podra sustituir por la normativa propia, cuando asi lo considere oportuno”

(106/1990, de 6 de junio, FJ 12°"). Este poder de subrogacion también ha sido aceptado por

% “La Autonomia universitaria: limites y posibilidades en relacién con la reciente jurisprudencia constitucional y
ordinaria”, Autonomias. Revista Catalana de Derecho Publico, nim. 17, 1993, pags. 15-16.

% En el trabajo publicado en 2002, pag. 733 y en la pag. 70 de la monografia de 2005, citando el estudio de J.R.
Chaves Garcia, “Posicion y valor de los Estatutos de las Universidades en el ordenamiento juridico”, Actualidad
Administrativa, nim. 25, 1991, pag. 329.

57 A la doctrina contenida en esta sentencia se remite el fundamento juridico dnico de la STC 132/1990, de 17 de
julio, que resuelve una cuestion de inconstitucionalidad con idéntico objeto que la dirimida en la citada resolucion.

Revista catalana de dret public, nim. 44, 2012



14 | E. Expésito

Pons®® en los casos en los que creada una nueva universidad, ésta mantiene una actitud pasiva o
dilatoria en la adopcidn de sus Estatutos. La doble naturaleza de la norma estatutaria, en tanto
que “norma autoconstitutiva” y, a la vez, “complemento necesario para la efectividad del
modelo trazado por la LRU”, asi lo justificaria.

El hecho de que las universidades sean autonomas, dentro de los margenes
anteriormente sefialados, para elaborar sus propios Estatutos y deméas normas de funcionamiento
interno, no supone que el ejercicio de esta potestad pueda desorbitarse, hasta el extremo de
configurarla como una facultad tan absoluta que venga a constituir obstaculo insuperable al
ejercicio de las potestades que confieren la Constitucion y, en su caso, los Estatutos de
Autonomia, al Estado y a las Comunidades Autdnomas, respectivamente. Sélo los 6rganos
politicos del Estado y de las Comunidades Auténomas son competentes para crear, organizar y
modificar las estructuras basicas universitarias en la manera que estimen mas adecuada a la
buena gestion del servicio publico de la ensefianza superior, siempre que con tal ejercicio no se
impida a las Universidades su potestad de autonormacion interna de dichas estructuras, en cuya
previa existencia encuentran su posibilidad de ejercicio y a la cual, por consiguiente, viene éste
condicionada (STC 106/1990, FJ 12). Esta autonomia queda reducida, como enfatiza Camara®,
al ambito de funcionamiento interno que le es propio.

A este ambito interno que debe ser objeto de regulacion estatutaria, el Tribunal
Constitucional ha reconducido la prevision de adoptar decisiones sobre determinadas cuestiones
que, en un principio, podrian aparecer como facultades organizativas de la propia Universidad.
Es el caso de la seleccion de simbolos y de la eleccion de la lengua propia.

a) La capacidad de la Universidad para adoptar sus propios simbolos de identidad y
representacion es abordada en la STC 130/1991, de 6 de junio, en la que, como se ha sefialado,
el Tribunal considera esta facultad como una competencia de la universidad integrada en la
autonomia normativa: “no desborda las facultades legalmente asignadas a la institucion
universitaria, sino que se comprende con evidencia y naturalidad en el contenido normal de la
potestad de autonormacion en la que también se concreta su autonomia” (STC 130/1991, de 6
de junio, FJ 3).

b) La libertad de denominacién de la lengua propia, fue objeto de pronunciamiento en la
STC 75/1997, de 21 de abril. En esta decision el Tribunal tuvo que dilucidar si la decision,
estatutariamente establecida, de la Universidad de Valencia para identificar su lengua propia
utilizando en su denominacién “tanto la académica, lengua catalana, como la recogida en el
Estatuto de Autonomia, valenciano” era contraria a la LRU y a otras normas que, en uso de la

competencia en materia linglistica, habia adoptado dicha Comunidad. Planteado en los términos

%8 Monografia cit., pag. 205.
% Cit. pags. 697-698.
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anteriores, el problema que se suscitaba era esencialmente, tal y como indica Pons en el
comentario que realiza de esta sentencia®, decidir sobre la legalidad de una norma estatutaria
que, sin tener cobertura directa en los preceptos de la LRU que determinan el &mbito
competencial de la universidad, reitera una disposicion del Estatuto de Autonomia afiadiendo
una especificacion no prevista en éste. Y el Tribunal concluyo que “la Universidad de Valencia
no ha transformado la denominacion del valenciano y se ha limitado a permitir que en su seno
pueda ser conocido también como catalan, en su dimension «académica», segin los propios
Estatutos. No se rebasa, pues, el perimetro de la autonomia universitaria, tal y como se

configura legalmente” (FJ 4).

3.2. AUTONOMIA DE ORGANIZACION (FUNCIONAMIENTO Y DIRECCION)
3.2.1. Organos de gobierno y direccion

En general, la jurisprudencia constitucional no ha abordado esta cuestién mas alla de
alguna referencia al sistema electoral seguido para la designacién de los 6rganos de Gobierno de
la Universidad en conexién con el derecho de participacion contenido en el articulo 23.2 de la
Constitucion (STC 217/1992, de 1 de diciembre) o la naturaleza del Rector. En relacion con este
ultimo tema, la tesis del Tribunal se contiene en el ATC 49/2004, de 13 de febrero. En esta
resolucion, frente a la reivindicacion de la Universidad recurrente del caracter de autoridad
politica -y en consecuencia, de "autoridad gubernativa"- del cargo de Rector de la Universidad
por el hecho de su eleccion democrética, el Tribunal considerd que “en el &mbito administrativo,
y especialmente en el corporativo, existen 6rganos cuya composicion se establece mediante una
eleccién democratica, y no por ello puede afirmarse que, en todo caso, los elegidos son
"autoridades gubernativas" [...] Y por el contrario, puede afirmarse la existencia de drganos
gubernativos en el sentido dado por las sentencias indicadas, que no han sido objeto de eleccion
directa por los ciudadanos, sino por sus propios representantes”. De esta manera, el Tribunal
concluye en negar el caracter de dérgano politico al Rector de una Universidad, maxima
autoridad académica de la Universidad- en la medida que “no es un representante del conjunto
de los ciudadanos, sino de una parte de la sociedad, delimitada por su pertenencia a una
Universidad” (FJ 3). Esta es ademas una doctrina que reitera en la posterior STC 296/2006, de
11 de octubre, FJ 2.

Nos movemos en unas coordenadas fundamentadas en la idea que la autonomia
universitaria no confiere un derecho al autogobierno de caréacter ilimitado, sino, como apuntaban
Leguina y Ortega® de autogestion de los intereses propios de la institucién universitaria en el

marco de los intereses generales a los que atiende como servicio publico.

% pyblicado en Autonomias. Revista Catalana de Derecho Pblico, nim. 23, 1998, pag. 214.
81 Cit., pags. 551-552.
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Estos 6rganos de Gobierno, y su capacidad de actuacién, si que han merecido una
especial atencion por parte de la doctrina como asi demuestra, entre otros muchos, los analisis
realizados en las ya citadas monografias de Torres Muro o Pons, el también referido estudio de
Agudo Zamora sobre “Organos de gobierno y representacion en la Universidad” o el més

762 amén de las

reciente trabajo de Parejo sobre “El sistema de Gobierno universitario
consideraciones que se publican en uno de los trabajos que integran el monografico de esta

Revista.

3.2.2. Estructuras de docencia e investigacion. En especial, los departamentos y los centros y
Facultades

La facultad de creacion de estas estructuras aparece expresamente limitada, por lo que a
la docencia se refiere, en relacion con aquellas estructuras que la ley considera basicas dentro de
la Universidad (SSTC 26/1987, FJ 6 y 55/1989, FJ 7) afectandose tanto a las Facultades,
Escuelas Téecnicas Superiores y Escuelas Universitarias —encargadas de la gestion administrativa
y de la organizacion de las ensefianzas universitarias conducentes a la obtencion de titulos

académicos-, como a los Departamentos.

a) Los departamentos

Se definen como oOrganos “béasicos” encargados de organizar y desarrolla la
investigacion y las ensefianzas propias de su respectiva area de conocimiento. Concretamente,
como reconocia el Tribunal Constitucional, corresponde a los departamentos a través de su
respectivo Consejo, valorar su carga docente, y distribuirla, dentro de la legalidad, con arreglo a
criterios académicos y necesidades (179/1996, de 12 de noviembre, FJ 5).

Su caracter basico y su funcionalidad como soporte de la docencia e investigacion
justifico la intervencion estatal en muchos de los temas que se proyectaban en los mismos. Asi
lo declar6 el Tribunal en su STC 26/1987: “es admisible reconocer al Gobierno de la Nacion la
posibilidad de establecer (esas) normas basicas”, advirtiendo, no obstante, que tales normas
deberéan “contener un elevado margen de flexibilidad, de tal modo que pueda cada Universidad,
conocedora de sus limites, sus necesidades, sus posibilidades reales y sus preferencias, y
ponderando todas estas circunstancias, decidir cémo configurar sus Organos basicos” de
investigacion y ensefianza” —doctrina que reitera en la STC 156/1994, de 26 de mayo, FJ 2.

Precisamente uno de los aspectos que se ve limitado por este caracter basico es su
creacion. Y en este punto, la inicial posicion del Tribunal (en la STC 26/1987) reconociendo
que integra el nicleo esencial de la autonomia “la creacion de estructuras especificas que actlen
como soporte de la investigacion y la docencia” —entre las que se hallaban los Departamentos-,
gueda matizada en las posteriores SSTC 55/1989 (FJ 6) y 106/1990 (FJ 8) en las que se declara

82 pyblicado en la obra colectiva Comentario a la Ley Organica de Universidades, Madrid, 2009, pags. 205-250.
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que “la citada potestad organizativa de las Universidades comprende Unicamente las estructuras
que la LRU. no considere bésicas, quedando, por lo tanto, fuera de su &mbito [...] la creacion de

estructuras organizativas basicas”.

b) Creacidn de centros y facultades en la reorganizacion y nueva adscripcion de los existentes

La autonomia universitaria no incluye el derecho de las Universidades a contar con
unos u otros concretos centros, imposibilitando o condicionando asi las decisiones que al Estado
0 a las Comunidades Auténomas corresponde adoptar en orden a la determinacion y
organizacion del sistema universitario en su conjunto y en cada caso singularizado, pues dicha
autonomia se proyecta internamente [...] en la autoorganizacion de los medios de que
dispongan las Universidades para cumplir y desarrollar las funciones que, al servicio de la
sociedad, les han sido asignadas o, dicho en otros términos, la autonomia de las Universidades
no atribuye a éstas una especie de «patrimonio intelectual», resultante del nimero de centros,
Profesores y alumnos que, en un momento determinado, puedan formar parte de las mismas, ya
gue su autonomia no estd mas que al servicio de la libertad académica en el ejercicio de la
docencia e investigacion, que necesariamente tiene que desarrollarse en el marco de las
efectivas disponibilidades personales y materiales con que pueda contar cada Universidad,
marco éste que, en Gltima instancia, viene determinado por las pertinentes decisiones que, en
ejercicio de las competencias en materia de ensefianzas universitarias, corresponde adoptar al
Estado o, en su caso, a las Comunidades Auténomas”. Esta es una doctrina que el Tribunal
acoge en la STC 106/1990 —en relacion con la organizacion universitaria en Canarias- y, con
posterioridad, la consolida en la STC 47/2005 —con respecto a la reorganizacion de la
Universidad de Alicante. Con esta argumentacion venia a dar desarrollo a la doctrina que apunt6
con el ATC 493/1983, de 26 de octubre en el que manifestaba que resultaba “obvio que ni el
principio de igualdad ni la autonomia universitaria exigen que todo nicleo de poblacién haya de
tener una Universidad, ni cabe deducir de ellos que los centros docentes existentes en una
poblacion no puedan depender de otros situados en lugar distinto, o que una Universidad no
pueda tener sus centros de ensefianza en diversas ciudades”.

Una vez adoptada la decision por la Comunidad Auténoma, las consecuencias o
implicaciones de esta creacion de nuevos centros o de readscripcidn de los ya existentes seran
competencia de ordenacion de la propia Universidad (reforma de sus Estatutos, establecimiento
y modificacién de plantillas, seleccién, formaciéon y promocion del personal docente e
investigador y elaboracion y aprobacion de planes de estudio e investigacion). Para Torres

Muro, con esta decision contenida en las sentencias de 1990 y 2005, el Tribunal huye de
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sacralizar la autonomia y reconoce que existen otros valores “que pueden servir de limites a

interpretaciones maximalistas del articulo 27 de la Constitucion”®.

3.2.3. El Consejo Social: érgano de participacion de la sociedad en la Universidad

La concepcion de la Universidad como un servicio publico que debe atender los
intereses generales, llevo al legislador de 1983 a la creacion de un 6rgano, incardinado en la
estructura universitaria, que garantizara la participacion en el gobierno de las universidades los
diversos intereses sociales: el Consejo social.

En su composicion, la representacion de intereses sociales —entre los cuales se
sefialaban preceptivamente los sindicales y empresariales del ambito territorial de la Comunidad
Auténoma- es mayoritaria frente a la de la propia universidad. Las funciones que esta llamado a
desempefiar son de contenido principalmente econémico: promover la colaboracion de la
sociedad en la financiacién de la Universidad; aprobar su presupuesto y programacion
plurianual —a propuesta de la Junta de Gobierno; supervisar las actividades de caracter

econémico y el rendimiento de sus servicios. Desde esta Gltima perspectiva, Tardio®

advierte
de su configuracién de 6rgano de control, entrafiando el riesgo de convertirse —solapadamente-
en un ente fiscalizador, de y en la Universidad, de la Administracion autonémica que la
financia.

En la STC 26/1987, el Tribunal entendié que su existencia no atentaba contra la
autonomia universitaria y confirmo la opcion del legislador en relacion con una composicién del
mismo mayoritariamente representativa de los intereses sociales. Sin embargo, advirtié que
dicha proporcion “impide que se atribuyan al Consejo Social decisiones propias de la autonomia
universitaria”. En particular, las referidas al ejercicio de funciones estrictamente académicas (FJ
9a).

En general, no se han planteados objeciones de enjundia a la existencia de este 6rgano
ni al perfil que legislativamente se le otorgaba. Torres Muro si que, sin embargo, ha criticado el
recorte significativo de sus competencias en la STC 26/1987 (también Meilan®), preguntandose
si esta limitacién no iba a entorpecer una evolucion de este érgano que el mismo autor califica
de ‘légica’: “la de que participen en el Gobierno de la Universidad quienes son los primeros
destinatarios de sus servicios y quienes son sus principales financiadores”®. Ahora bien, ya
advierte Pons®, que dependiendo de coémo se produzca esta posibilidad de ampliar su
operatividad —incrementando sus campos de intervencién o convirtiéndolo en un 6érgano de

gestion integral de la Universidad- se generaria el peligro de la creacion de una administracion

88 Ver su trabajo de 2002, pag. 739.

% Cit., pag. 1019.

% Cit.. pag. 375.

% Trabajo de 2002 cit., pags. 727-730 y en la también citada monograffa de 2005, pags. 81 a 92 en las que alude al
funcionamiento y régimen juridico de 6rganos similares en el derecho comparado.

87 Monografia cit., pags. 306-307.
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paralela a la administracion universitaria. En otro sentido completamente distinto, Loperena®
ha echado en falta la prevision normativa de resolucion de conflictos positivos de atribuciones
entre el propio Consejo y otros 6rganos de gobierno de la Universidad; o, incluso, la asignacion

al Rector de la Universidad un rol més importante que el ser un mero vocal.

3.2.4. Elaboracion de los Planes de Estudio y disefio de asignaturas

a) Sobre las facultades de la Universidad en relacion con la elaboracion y aprobacion de
los plantes de estudio®, a pesar de ser objeto de analisis en las SSTC 187/1991, de 3 de octubre
0 155/1997, de 29 de septiembre, ha constituido el objeto central del pronunciamiento contenido
en la STC 103/2001, de 23 de abril. En ella, el Tribunal parte de dos consideraciones previas
antes de entrar a determinar el concreto alcance de la autonomia universitaria en este ambito.

Por una parte, constata la diferenciacién, por parte del legislador, entre elaboracion y
aprobacion de planes de titulos oficiales validos en toda Espafia y de titulos o diplomas de cada
Universidad. Mientras que en estos Ultimos, el legislador no impuso la sujecién a directrices ni a
ulteriores controles, en relacién con los primeros, la universidad ejerce sus competencias en el
marco de las "directrices generales" dictadas por el Gobierno y sometiéndose a un tramite de
homologacién por parte del Consejo de Universidades (FJ 4). Tramite que implica el ejercicio
de un cierto control de legalidad —verificacién de la actuacién de la Universidad al marco
establecido por las directrices gubernamentales- (FJ 8).

Y por la otra, entiende que no todos los posibles contenidos de un plan de estudio estan
protegidos por igual por el derecho a la autonomia universitaria: tan sélo integran esta
competencia todas aquellas facultades que son instrumentales a las libertades académicas, que
se erigen en el fundamento Gltimo de esta autonomia (FJ 5y 7). De ahi que se puedan identificar
“distintos grados de intensidad del derecho a la autonomia universitaria, en relacion con los
diferentes contenidos de los planes de estudio”. La autonomia universitaria alcanza una mayor
intensidad, segun el Tribunal, “cuando se trata de fijar lo que debe ser ensefiado, estudiado e
investigado; esto es, los contenidos de las materias o asignaturas que son objeto de la labor
docente, discente e investigadora. Pero incluso aqui el derecho a la autonomia universitaria no
es absoluto sino que encuentra su limite en la fijacion, por el Estado, del bagaje indispensable
de conocimientos que deben alcanzarse para obtener cada uno de los titulos oficiales y con
validez en todo el territorio nacional”. La fuerza es mucho menor, cuando se refiere a “la
ordenacion formal de los planes de estudio conducentes a titulos nacionales: tipologia de
materias; maximos y minimos de determinadas clases de materias; ciclos de ensefianza;

combinacion de ensefianzas teoricas y practicas” (FJ 5).

% “E] marco de la Autonomia universitaria tras la STC 26/87, de 27 de febrero”, Revista Vasca de Administracion
Puablica, nim. 21, 1988, pag. 15.

8 Ampliamente estudiadas por Julio V. Gonzalez Garcia, “Ordenacién de las ensefianzas universitarias”, en
Comentarios a la ley organica de universidades, cit., pags. 637-ss.
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b) Por lo que respecta a la determinacion de las asignaturas en dichos planes de estudio,
el Tribunal entendié que una de las limitaciones adicionales a la competencia universitaria de
elaboracion y aprobacion de los planes de estudio, la constituia “la determinacion por el Estado
del bagaje indispensable de conocimientos que deben alcanzarse para obtener cada uno de los
titulos oficiales y con validez en todo el territorio nacional”. Y, en conexion con estas
facultades, podia “imponer en los Planes de Estudio las materias cuyo conocimiento considere
necesario para la obtencién de un titulo concreto, sin perjuicio de que a cada Universidad
corresponda la regulacién y organizacion de la ensefianza de esas materias” (STC 187/1991, de
3 de octubre, FJ 3); asi como su equiparacién en cuanto al nimero de créditos a otras
asignaturas STC 155/1997, de 29 de septiembre, FJ 3.

4, RECAPITULACION

Tiene razén Camara” cuando afirma que no es una tarea facil la de trabar un discurso
sobre la sustancia de la Universidad y su autonomia, sobre todo si este concepto, con fuerte
raigambre historica, le viene inevitablemente asociado en forma casi automatica. De entrada,
porque cuando te aproximas a su significado constitucional se tiende a partir, en muchas
ocasiones, de posiciones maximalistas que llevan a idealizar la institucion y la autonomia que se
predica de la misma. Y, al final, se acaba por identificar una realidad muy distinta. Realidad que
fue tempranamente avistada por algunos autores. La opinion mas desalentadora era expresada

por Garrido Falla en sus Comentarios a la Constitucion,”

al augurar que esta autonomia
reconocida por la Constitucion a la Universidad le reportarian las “posibilidades de resurreccion
que puedan atribuirse a un cadaver”. T. R. Fernandez y Sosa, mas comedidos, calificaron, esta
autonomia universitaria como un “mito”.

Y es que, ciertamente, las facultades de intervencion de las universidades en la gestion
de los intereses que le son propios ha quedado extremadamente mermada —si es que ha existido
alguna vez més all& de su formulacion tedrica- con las facultades de intervencion que tanto el
Estado como las Comunidades Auténomas han asumido en este &mbito. En practicamente todos
los contenidos que habia reconocido como propios y esenciales de la autonomia universitaria, el
Tribunal Constitucional se ha encargado de ir desglosdndolos pormenorizadamente hasta
encontrar resquicios que habilitaban al Estado o la Comunidad Auténoma a intervenir, con la
consiguiente disminucién del campo de actuacién de las propias Universidades.

Y es que, en el fondo, esta concepcion de la Universidad y de su autonomia como un

‘mito’ arrastra un lastre: el que constituye un punto de partida, si no errado, si erratico. Como ya

0 Cit., pag. 671.
™ De esta obra (Madrid, 1980), ver el comentario al articulo 27 de la Constitucion, pags. 337-354.
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en su dia puso de manifiesto Loperena’®, la Universidad como institucién ha sido fagocitada por
el ambito educativo al cual refiere sus funciones. De esta manera, no se separa la institucion de
su funcion educativa limitando, en exceso, el ejercicio de una autonomia cuya mayor presencia

habria de darse en el &mbito de la organizacion y el gobierno de las universidades.

2 Cit., pags. 24 y 25.
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