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ORGANOS DE GOBIERNO
DE LAS UNIVERSIDADES PUBLICAS

José Plang Plang*

I. LA UNIVERSIDAD. SU AUTONOMIA

1.1, Concepto, naturaleza vy contenido

Estudiar los drganos de gobierno de la universidad obliga previamente a un
analisis, siguiera sea somero, del propio concepto de universidad y de sus notas
mads caracteristicas en la actualidad,

Desde sus origenes en ¢l siglo XII Ia universidad ha experimentado notables
cambios, aunque siempre ha conservado un estatuto singular y diferenciado que la
ha caracterizado como sedes sapientiae.

En sus primeras definiciones, que encontramos ¢n Las Partidas, como ayunta-
miente de maestros v escolares, aparecen caracieristicas de lo que hoy denomina-
mos su naturaleza juridica.

Estas agrupaciones de maestros y escolares cobran protagonismo conforme
avanzan los tiempos, adquieren mayor entidad y reciben reconocimiento oficial,
siendo investidas de la condicion de universidad, mediante un acto fundacional
por el papada, el principe o las ciudades’.

La universidad, oy en nuestro pals, puede ser definida como un ente instifu-
cional atipico con autonomfa constitucionalmente garantizada®,

* Unsversidad de Murcia.

' Chaves Garela, J. R. (1993): Organizacidn y gestion de las universidades publicas {Barcelona,
FPUL

% Gurrea Casamayor, Fernando: Las universidades piblicas ante ¢l nuevo régimen de lo con-
tencioso-administeativo, Revista Aragonesa de Administracicn Pablica, nim. 14, junio 1999,
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[Dos caracteres destacan en esta idea de universidad: el primero, el ser un ente
piblico v, como tal, estar sometido al régimen juridico publico v formar parte de
la Administracién, como prestadora de un servicio piblico, el de la educacion
superior, que realiza mediante la docencia, el estudio v la investigacion (art. |
LRU). El segundo caracter es la autonomia garantizada por la Constitucion espa-
fiola de 1978 («se reconoee la autonomia de ias Universidades en los términos que
la ley establezcan}, (art. 27.10 CE).

La autonomia se ha definido en [a Ley organica 11/83, de 25 de agosto, de
Reforma Universitaria (BOE 1 septiembre), que en adelante denominaremos
LRUL La sutonomia de la universidad no es absolsta, ningin derecho lo s, sino
que todos estin reciprocamente limitados en el ordenamiente juridico. La
Constitucion garantiza la autonomia universitaria considerandola un derecho fun-
damentsl que, como tal, s6lo pusde ser regulado por ley orgénica que deberd res-
petar, en 1odo case, su contenido esencial {arts. 33.1 v 81.1 CE). La proteccion de
este derecho puede ser pedida ante los tribunales ordinarios por un procedimiento
hasado en los principios de preferencia y sumariedad v, en su caso, a través del
recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional.

La actividad de la universidad, asi como su autonomia, se fundamentsn en el
principio de libertad académica, que se mapifiesta en las libertades de cdtedra, de
investigacidn (art. 20 CE), de estudio (art. 27.1 CE); Ia autonomia exige ¥ hace
posible que docentes, investigadores v estudiantes cumplan con sus respectivas
responsabilidades en orden a la satisfaccidn de las necesidades educativag, cienti-
ficas y profesionales de la sociedad; la libertad académica es, pues, principio, pero
tarnbién limite de la autonomia universitaria,

Lz libertad académica, constituida por las libertades de catedra, de investiga-
cidn ¥ de estudio, e una hbertad individual v tiene una iraslecidn o equivalencia
a nivel colectivo o mstitucional: la autonomia universitaria. Esta es un verdadero
derecho fundamental, que corresponde a la universidad como tal, como ente,
come persona juridical,

} La sutonomia universitaria como derecho fundamental y como garantia institucional puede
estudiarse en Lopee-Jurado Escribane, F. de B. Le sutonontia de los wniversidades como derecho
Jundamental: Lo comstruccion del Tribunal Constipucionad, Civitas, Madrid, 1991, con sbundante
bibliografia y jurisprudencia; también Leguina Villa, 1. La automemia universitaria en iz jurispru-
dencia del Tribunal Censtitucional, en Beoletin de Informacidn universitarip, Consgjo de
Universidades, Madvid, diviembre 1989,
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El Tribunal Constitucional lo ha puesto de manifiesto con gran precision y
lucidez:

«y si la proteccion de estas libertades en su vertiente individual de libertad de
cétedra y de libertad de ensefianza est4 garantizada directamente por la Constitucién
en los arts. 20.1 ¢) y 27.1, respectivamente, lo estd también en su vertiente colecti-
va o institucional a través de la autonomia universitaria...» (STC 26/87, de 27 de
febrero)*.

Para cumplir el servicio publico de la educacion superior, que le corresponde
y que realiza mediante la docencia, el estudio y la investigacién, la universidad
desempeiia, al servicio de la sociedad, funciones de creacion, desarrollo, transmi-
sion y critica de la ciencia, de la técnica y de la cultura; la preparacion para el ejer-
cicio de actividades profesionales que exijan la aplicacién de conocimientos y
métodos cientificos o para la creacion artistica; el apoyo cientifico y técnico al
desarrollo cultural, social y econdmico, tanto nacional como de las Comunidades
Auténomas.

La actividad de la universidad, asi como su autonomia, se fundamentan en el
principio de libertad académica que se manifiesta en las libertades de cétedra, de
investigacion y de estudio; este fundamento de la autonomia universitaria es, al
propio tiempo, limite de la misma (vid. al efecto el Preambulo de la Ley). Limite
de esa actividad auténoma es, ademas, el ejercicio de sus funciones en régimen de
coordinacién entre todas las universidades.

Hemos dicho que, previo al examen de los 6rganos de la universidad, era
conocer su concepto y notas mas caracteristicas; pues bien, la autonomia univer-
sitaria, elemento central hoy del concepto de universidad, no puede terminar de
definirse si no es al tiempo que se examinan algunos de sus 6rganos, singular-
mente el Consejo Social. Este 6rgano, novedoso en la regulaciéon que hace la LRU,
estd intimamente unido al concepto y naturaleza de universidad, desde el punto de
vista doctrinal, habiendo llegado el debate hasta la propia sede del Tribunal
Constitucional.

4 De gran interés para el estudio de la autonomia universitaria hoy es la sentencia del TC 26/87,
de 27 de febrero.
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Las competencias autondmicas podemos agruparlas en aquellas referentes a la
creacion de la propia universidad y la autorizacién de su puesta en funcionamien-
t0; autorizacion de nuevas Facultades, Institutos universitarios o nuevos estudios;
aprobacién de los Estatutos y sus modificaciones, si se ajustan a la legalidad
vigente; participacién en el Consejo de Universidades; nombramiento del Rector
después de su eleccidn por el Clausiro universitario; fijacion del nimero de
miembros del Consejo Social y nombramiento de su presidente; filar los precios
piblicos de las matriculas de los diferentes estudios conducentes a titulaciones
oficiales con validez en todo el territorio nacional, dentro de los limites fijados por
el Consejo de Universidades; puede intervenir para fijar el limite de los gastos en
miateria de personal, asi como determinadas modificaciones presupuestarias.

1.3. La LRU come ley para la reformea universitaria

La LRU reforma con detenimiento las bases del sistema universitario. Frente
al modelo estatalista v centralista vigente, contempla la existencia de universida-
des privadas, la dependencia de las universidades de las Comunidades
Auténomas, el modelo de universidad pliblica auténoma, ¢ implanta una organi-
zacion universitaria por departamentos frente a la tradicional de Facultades y
Escuelas; crea el Consejo de Universidades.

La LRU no establece directamente un nuevo régimen de organizacion y funcio-
namiento de la universidad; es principalmente una ley para la reforma universitaria.

Esta es la posicién que mantiene Souyirén Morenilla’:

«Ahora bien, siendo esta su finalidad inmediata (creacidn de un nuevo marco
estructural gue permitiera la posterior reforma de la universidad) y confiada en que ¢l
desarrollo de sus previsiones conduciria a los objetivos de fondo propugnados, deja la
efectiva realizacidn de los mismos en manos de una decision ulterior de diversas ins-
tituciones; y asi remite ia definitiva regulacién de diversos extremos -—algunos de
capital importancia— ya a los Estatutos de las universidades, ya a la decisién de las
Comunidades auténomas, va a la ulterior normacién por ¢l Estado mediante la via
legal o reglamentaria».

? La Universidad espaiiola: claves de su definicién y régimen juridico institucional,
Seceretariado de Publicaciones de Ia Universidad de Valladolid, 1988, p. 123,
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Junta de Gobierno, elegidos por ésta entre los que deben estar el Rector, Secretario
General y Gerente; las restantes tres quintas partes, de las que no podra formar
parte ningiin miembro de la comunidad universitaria, por una representacion de
los intereses sociales, de acuerdo con lo establecido en una ley de la Comunidad
Auténoma, que fijard el nimero total de miembros del 6rgano y prevera la parti-
cipacion de representantes de sindicatos y asociaciones patronales.

Corresponde al Consejo Social la aprobacion del presupuesto y de la progra-
macion plurianual de la universidad; en general, la supervision de las actividades
de caracter econdomico de la universidad y del rendimiento de sus servicios, asi
como promover la colaboracién de la sociedad en la financiacién de la universidad.

Sobre el Consejo Social debemos detenernos en dos puntos: su origen y su
naturaleza.

B. Antecedentes: los precedentes mas proximos de un organo parecido al
Consejo Social, en nuestro Derecho se encuentran en el RD de 25 de agosto de
19264,

En cada distrito universitario se crea un Patronato con el fin de constituir y
organizar colegios mayores y mantener servicios benéfico-docentes. Estaba com-
puesto por representantes sociales, prelado de la didcesis y generosos benefacto-
res de la universidad. No di6 resultado.

Con el Decreto de 12 de julio de 1965 reaparecen los Patronatos universita-
rios con fines mas amplios que en la regulacion de 1926 y con una invocacién a
la sociedad de una aportacion a la universidad moral y material que complete la
del Estado. Sus fines seran auxiliar a la universidad en el cumplimiento de su
tarea, hacer llegar a ella deseos y aspiraciones sociales y hacerse eco de propési-
tos y pretensiones de la universidad ante otros organismos e instituciones.

Morenilla, cit.; Martinez Ballarin, A. El Consejo Social ;Organo de participacién de la sociedad en
la Universidad piblica? Comunicacion a la Conferencia Sectorial de Secretarios Generales de
Universidades, 6 y 7 de mayo de 1999. Universidad de Oviedo; Del Valle Pascual, J. M. y Lopez
Quevedo, M. Los Consejos Sociales en el marco autonémico, 11 Seminario sobre aspectos juridicos
de la gestion universitaria, celebrado en Murcia los dias 11 al 13 de diciembre de 1996, publicacion
de la Universidad, Murcia, 1997; Embid Irujo, A Consejo Social, en Enciclopedia Juridica Bésica,
vol, I, Civitas, Madrid, 1995, pp. 1500 ss.
14 Martinez Ballarin (1999).
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Fernando Suérez, diputado de Coalicién Popular, mantuvo que'’:

«El Consejo Social no es de ninguna manera la expresion de la comunidad acadé-
mica a la que suponiamos, naturalmente, se referia la Constitucion cuando habla de la
autonomia de la universidad... La persona juridica de la universidad que va a desarro-
llar sus actividades en régimen de autonomia tiene que dar participacion en su gobierno,
porque asi lo dispone el art. 4.°, tanto a representantes de los intereses sociales como de
los diferentes sectores de la comunidad universitaria. Por consiguiente, si la ley —salvo
que no entendamos nada de logica- dice sectores de la comunidad universitaria, por un
lado, y representantes de los intereses sociales, por otro, estd bastante claro que estos
representantes de los intereses sociales no son la comunidad universitaria».

«Si las Comunidades Auténomas que tienen en definitiva la responsabilidad eco-
nomica de este servicio publico, necesitan vigilar, saber como se cumple este servicio
publico, es perfectamente legitimo que deleguen en un Consejo Social. Lo que es
sumamente discutible es que ese Consejo Social sea drgano de la universidad... Yo
creo que la universidad es distinta del Consejo Social; el Consejo Social esta legiti-
mamente representando a la sociedad para que la universidad cumpla su funcion, pero
en el momento en que se erija en organo de la universidad se estd desvirtuando de
manera radical toda la autonomia universitaria»

b) La universidad ;jinstitucion o corporacion? La STC 26/87, de 27 de febrero

Las funciones, composicion e incardinacién del Consejo Social en la estruc-
tura de la universidad estan intimamente relacionadas con la concepcion de la uni-
versidad como corporacion de maestros y alumnos o como institucion prestadora
del servicio piiblico de la educacién superior!®.

Como «entidad fundacional, piblica o privada, de base ineludiblemente cor-
porativa, con influencia determinante o decisiva, segin la materia, del sector
docente, en el nicleo duro del contenido esencial de su autonomia», la define del
Valle Pascual'’; para Souviron Morenilla, «el Consejo Social se configura, si,
como un organo de la universidad-institucion, que desarrolla en la misma (y espe-
cialmente respecto de la comunidad universitaria representada en el resto de los

17 Ibidem p. 230.

I8 Las posiciones doctrinales pueden verse en Souviron La Universidad espafola..., Del Valle
Il Seminario sobre aspectos juridicos..., Tardio El Derecho de las universidades...

19 En Il Seminario sobre aspectos juridicos de la gestion universitaria ..., p. 50.
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MONOGRAFICO La ensefianza superior en la nueva sociedad del saber

«... la representacion minoritaria que en su composicion corresponde a la comu-
nidad universitaria, que queda por ello subordinada a la representacion social, impide
que se atribuyan al Consejo Social decisiones propias de la autonomia universitaria...»

La sentencia, en su fundamento juridico 9, apartado a), continta:

«... Porque, obviamente, si las funciones que se atribuyen al Consejo Social res-
ponden a su finalidad especifica de ser el érgano de participacion de la sociedad en
las universidades y no afectan al contenido esencial de la autonomia de éstas, la par-
ticipacion minoritaria de la comunidad universitaria no lesionara su autonomia. Pero
si, pese a esa representacion minoritaria, se atribuyen al Consejo Social funciones
estrictamente académicas, entonces si resultaria vulnerado el art. 27.10 de la
Constitucion.»

Para afiadir con referencia expresa al art. 39.1:

«... Y esto es lo que ocurre cabalmente con la funcion decisoria atribuida al
Consejo Social por el nimero | del art. 39. Las necesidades docentes e investigadoras
de la universidad en orden a «si procede o no la minorizacién o el cambio de deno-
minacion o categoria» de una plaza de Catedratico o Profesor titular cuando queden
vacantes, es algo que afecta a la esencia de la autonomia universitaria reconocida en
el art. 27.10 de la Constitucion que se fundamenta, como ya hemos visto y dice expre-
samente el art. 2.1 de la LRU «en el principio de libertad académica, que se manifies-
ta en las libertades de cétedra, de investigacion y de estudio». Y si la proteccion de
estas libertades en su vertiente individual de libertad de catedra y de libertad de ense-
flanza estd garantizada directamente por la Constitucién en los arts. 20. 1 ¢ ) y 27.1,
respectivamente, lo esta también en su vertiente colectiva o institucional a través de la
autonomia universitaria, que no puede quedar desvirtuada mediante la atribucion de
facultades decisorias, en materia estrictamente académica, a un 6rgano con la compo-
sicién que establece el art. 14.3 de la LRU»

Con relacion al art. 47.3, establece la sentencia:

«... Porque también en este precepto se atribuye al Consejo Social la potestad
decisoria sobre «modificacion de la plantilla del profesorado por ampliacion de las
plazas existentes o por minoracién o cambio de denominacion de las plazas vacantes».
Es més, la prescripcion contenida en el final del nimero 3 del art. 47 en el sentido de
que «estas modificaciones tendran en cuenta las necesidades de los planes de estudio

76
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é}g{mcs de gobierno de las wriversidades pablicas José Planu

Se cuestiona Ia existencia misma del Consejo Social, Martinez Ballarin que,
en un documentado trabajo?”, examina los antecedentes de la figura del Consejo
Social, su setual ubleacidn y sus funciones de acuerdo con el Tribunal
Constitucional; las atribuciones v 2 legislacion de las Comunidades Autdnomas
sobre fa materia, asi como el grado de cumplimiento de tas funciones que tienen
atribuidas estos organos.

A mode de reflexiones finales acaba manteniendo la tesis de que la verdadera
representacion social se ¢ncuentra en ¢f Parlamento regional, v ne puede encon-
frarse mejor composicidn para un Organe de conirol de Iz universidad, que en
aquellos que han sido elegidos por los ciudadanos.

11.3. E} Claustro unlversitario {art. 15 LRU)

La repulacidn lepal es muy parca; se extiende exclusivamente g determinar
qué serd presidido por el Rector, que es el miximo Grgano representativo de la
comunidad universitaria, correspondiéndole la ¢laboracidn de los Eslaulos, la
gleccidn de Reotor, asi como la aprobacidn de las lineas generales de actuacion de
Iz universidad,

El Claustro universitario elige Ia Comisitn de Reclamacionss, que resusive
los recursos conira las propuestas de provision de plazas de los cuerpos docentes
universitarios que reslizan fas Comistones que valoran los concursos.

fi.4. La Junia de Gobierno (art, 16)

La composicidn v funciones serdn determinadas por los Estatutos de ls unie
versidad,

Estard presidida por el Rector y formardn parte de la misma, en tedo caso, una
representacion de Decancs v Directores de los centros, estudiantes v personal de
administrecidn v servicios, asi como los Vicerrectores, Seoretanio General v
(Gerente,

3 &b, oit. Ef Consefe Social Jirgaro. .
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Organos de gobierno de las universidades piblicas José Plana

cudl es la relacién de esos drganos superiores, cuyos acuerdos ponen fin a la via
administrativa, entre si.

De la LRU (art. 22) deriva que agotan la via administrativa y seran impugna-
bles directamente ante la jurisdiccion contencioso-administrativa las resoluciones
del Rector y los acuerdos del Claustro universitario, de la Junta de Gobierno y del
Consejo Social.

Los demas 6rganos administrativos no agotan la via administrativa, excepcion
hecha de la Comision de Reclamaciones de la que después nos ocuparemos bre-
vemente.

Puede, pues, afirmarse que todos los érganos generales de la universidad estin
subordinados jerarquicamente a alguno de los 6rganos, que agotan la via adminis-
trativa, enumerados en el art. 22 de la LRU.

Ahora bien, ;Cudl es la relacion entre si de los 6rganos cuyas resoluciones o
acuerdos agotan la via administrativa, Rector, Claustro, Consejo Social y Junta de
Gobierno?

Todos tienen un ambito de competencias que les es propio y no dependen
jerdrquicamente de ningin otro; solamente el Rector tiene la dependencia del
Claustro en el sentido que éste lo elige y puede exigirle la responsabilidad, a tra-
vés de la mocion de censura. '

En lo demas, todos los 6rganos generales, que hemos denominado superiores
de la universidad, se relacionan entre si por razén de las competencias que a cada
uno le estan atribuidas.

Puede, pues, afirmarse, a salvo lo dicho sobre la eleccion y exigencia de res-
ponsabilidad al Rector, que no estin jerarquicamente sometidos unos a otros y que
sus relaciones se basan en el principio de competencia y no en el de jerarquia.

La Comision de Reclamaciones es un organo general de toda la universidad,
sus acuerdos agotan la via administrativa, porque no tiene superior jerarquico,
porque la preside el Rector y por aplicacion del principio de la proscripcion de la
doble alzada que establece la Ley de Régimen juridico de las Administraciones
publicas y del Procedimiento administrativo comun (art. 109), aplicable a las uni-
versidades como Administraciones publicas que son.
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Entre estos otros 6rganos que estamos estudiando debemos citar la Comision
de Doctorado que crea y regula el RD 185/85, de 23 de enero, por el que se regu-
la el tercer ciclo de estudios universitarios, la obtencién y expedicién del titulo de
doctor y otros estudios postgraduados*®. Al margen de que la LRU y el RD 185/85
son un intento serio por construir en nuestra universidad un renovado y riguroso
tercer ciclo de los estudios universitarios, no debemos olvidar la capacidad de
autoorganizacion de las universidades, que pueden desarrollar a través de sus
Estatutos y de normas infraestatutarias, sin que tengan mas limite, en cuanto a la
creacion de organos universitarios, que aquellos establecidos con caracter impera-
tivo en el art. 13 de la LRU, y entre los que no esta la Comisién de Doctorado.

Souvirén Morenilla*® manifiesta que:

«...ese reglamento incluye previsiones de dudosa conciliacion con la autonomia
universitaria: la necesaria existencia en las universidades de una Comision de
Doctorado, al margen de su oportunidad, asi como las competencias que a la misma
atribuye el Real Decreto podria afectar al ambito autoorganizativo legalmente garan-
tizado a las mismas...»

El Reglamento estatal no debe establecer una Comisiéon de Doctorado, sino

que la Universidad, de acuerdo con sus Estatutos, establecera el 6rgano adecuado
que ejerza las funciones en materia de tercer ciclo y doctorado.

III. EL CONSEJO DE UNIVERSIDADES

El Consejo de Universidades no es un 6rgano de la universidad, ello es obvio,
es un 6rgano®’ externo a la misma, pero si es un 6rgano de coordinacién del sis-
tema universitario.

Las universidades desarrollan sus funciones en régimen de autonomia y de coor-
dinacion entre todas ellas; por otro lado, el Tribunal Constitucional ha declarado que

48 Este Reglamento ha sido derogado por RD 778/98, de 30 de abril; en esta materia mantiene
andloga posicion que el texto derogado.

49 Op. cit. p. 267.

50 E] Reglamento del Consejo fue aprobado por RD 552/85, de 2 de abril; la Secretaria General
fue regulada por RD 1212/85, de 17 de junio.
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RESUMEN
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