Consejo Juridico
de la Region de Murcia

Dictamen n.° 284/2026

El Consejo Juridico de la Region de Murcia, en sesion celebrada el dia 30 de septiembre de 2026, con
la asistencia de los sefiores que al margen se expresa, ha examinado el expediente remitido en peticion
de consulta por el Excmo. Sr. Consejero de Medio Ambiente, Universidades, Investigacion y Mar
Menor, mediante oficio registrado el dia 29 de mayo de 2026 (COMINTER num. 79664), sobre
Anteproyecto de Ley de Universidades de la Regién de Murcia (exp. 2026_183), aprobando el siguiente
Dictamen.

ANTECEDENTES

PRIMERO.- EI 16 de junio de 2025, la Direccion General de Universidades e Investigacion remitio a la
Secretaria General de la Consejeria el expediente relativo al Anteproyecto de Ley de Universidades de
la Regién de Murcia, en el que, ademas del texto del propio Anteproyecto, costaban:

1) La Consulta Publica Previa, desarrollada entre los dias 9 a 30 de enero de 2024, con su informe de
resultados, segun el cual 95 participantes han realizado hasta 221 aportaciones, las cuales se agrupan
en torno a la necesidad de adaptacion de la normativa regional a la nueva legislacion estatal; a los
objetivos de la norma; y, finalmente, a determinadas soluciones a incorporar en la regulacién.

2) Memoria inicial de Analisis de Impacto Normativo, de 16 de junio de 2025.

3)Informe propuesta de la jefa de Servicio de Universidades.

4) Propuesta del Director General de Universidades e Investigacion de elevacién al Consejo de
Gobierno para la toma de conocimiento de inicio de la tramitacién y procedimiento de elaboracién de la

Ley de Universidades de la Region de Murcia.

5) Orden de inicio del Consejero de Medio Ambiente, Universidades, Investigacion y Mar Menor, de 24
de junio de 2025.

6) Propuesta de Acuerdo al Consejo de Gobierno relativa a los ulteriores tramites que deben obrar en el
expediente, con especial referencia a otras consultas, dictamenes o informes que, a juicio de la entidad
proponente, resulten oportunos a efectos de su examen por la Comisioén de Secretarios Generales,
proponiendo los siguientes:

A) Consulta a las Consejerias, Organismos y Entidades de derecho publico de la Comunidad Auténoma
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de la Regi6on de Murcia.
B) Tramite de audiencia a las siguientes entidades y érganos:

- Organos de gobierno de las universidades regionales: Universidad de Murcia (UMU), Universidad
Politécnica de Cartagena (UPCT) y Fundacién Universitaria San Antonio (UCAM).

- Los Consejos Sociales de las universidades publicas regionales.

- Las Defensorias de estudiantes de las universidades regionales, asi como de las Asociaciones de
Alumni.

- Los Consejos de Estudiantes de las tres universidades murcianas.

- Las Juntas de Personal de las universidades publicas y privada de la Regién de Murcia.
- Los Comités de empresa de las tres universidades regionales.

- Los Sindicatos con representacion en el ambito universitario de la Region de Murcia.

- A la Confederacién Empresarial de la Regién de Murcia, asi como a las Camaras de Comercio de
Murcia, Cartagena y Lorca.

- Centro Asociado de la UNED en Cartagena.

- A la Real Academia de Medicina y Cirugia, la Real Academia Alfonso X El Sabio, la Real Academia de
Bellas Artes “Santa Maria de la Arrixaca”, la Real Academia de Legislacién y Jurisprudencia.

- A las Academias de Farmacia “Santa Maria de Espafa”, de Ciencias, de Veterinaria y de Ciencias
Odontoldgicas de la Region de Murcia.

C) Asi mismo, se ordenaba pedir informes preceptivos a los siguientes érganos:
- Consejo Interuniversitario de la Regién de Murcia.

- Direccion General de Presupuestos y Fondos Europeos de la Consejeria de Economia, Hacienda,
Fondos Europeos y Transformacion Digital.

- Consejo Econdmico y Social de la Region de Murcia (CESRM).

- Consejo Asesor Regional de Formacion Profesional.

- Vicesecretaria de la Consejeria de Medio Ambiente, Universidades, Investigacion y Mar Menor.
- Consejo Juridico de la Regi6én de Murcia.

SEGUNDO.- El Servicio Juridico de la Consejeria emitié en ese estado del procedimiento un informe, de
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fecha 24 de junio de 2025, en el que considerando que los tramites propuestos resultaban oportunos y
acordes a la normativa aplicable, y entendiendo que el procedimiento habia seguido correctamente la
tramitacion prevista en el citado articulo 46 de la Ley 6/2004, de 28 de diciembre, del Estatuto del
Presidente y del Consejo de Gobierno de la Region de Murcia, emitia su parecer favorable a la
propuesta de acuerdo al Consejo de Gobierno.

TERCERO.- El Consejo de Gobierno aprob6 el Acuerdo elevado por el Consejero el dia 4 de julio de
2025, ordenando continuar el procedimiento en el sentido alli indicado, tras lo cual, el trdmite de
audiencia e informacion publica fue anunciado en el BORM del dia 11 de julio de 2025, exponiéndose el
referido anteproyecto de ley y la memoria de analisis de impacto normativo que lo acompafia.

CUARTO.- Evacuados las audiencias e informes, la Consejeria, elaboré un extenso documento de
contestacion a todas ellas, que se resume en algunos cuadros de los que resultan los siguientes datos:

A) Consulta a las Consejerias, Organismos y Entidades de derecho publico de la Comunidad Autbnoma
de la Regién de Murcia.

B) Comparecieron y fueron aceptadas alegaciones y sugerencias de diversas asociaciones del &mbito
social, entre ellas, del Comité de Representantes de Personas con discapacidad de la Regién de Murcia
(CERMI); Camara de Comercio, Industria, Servicios y Navegacion de Murcia; de la Academia Alfonso X
El Sabio; de la Confederacion Empresarial de la Region de Murcia (CROEM); de las organizaciones
sindicales (Comisiones Obreras); de la Comision Académica del Consejo Interuniversitario de la Region
de Murcia, también del 15 de diciembre de 2025.

QUINTO.- La Direccién General de Presupuestos y Fondos Europeos emitio informe el 6 de febrero de
2026, a través del Subdirector General de Andlisis y Seguimiento del Presupuesto (que no consta
visado por el titular de la Direccién General), en el que concluye afirmando que la aprobacion y
aplicacion de la Ley de Universidades no genera de forma directa mayores obligaciones econémicas o
una disminucion de ingresos, no procediendo la emisiéon de informe por parte de la Direccion General
de Presupuestos y Fondos Europeos, en los términos de la Disposicion Adicional Primera del Decreto
Legislativo 1/1999, de 2 de diciembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Hacienda
de la Regién de Murcia.

SEXTO.- De 9 de febrero de 2026 es la Memoria Intermedia de Analisis de Impacto Normativo y un
nuevo texto del Anteproyecto y una propuesta de tramitacién suscrita por la Jefe de Servicio de
Universidades, aprobada también en esa fecha por el Director General.

SEPTIMO.- El Consejo Econémico y Social de la Regién de Murcia emitié su Dictamen preceptivo el dia
30 de abril de 2026, resultando del mismo, en extracto, como conclusion, que el CESRM valora
positivamente la iniciativa de aprobacion de una Ley de Universidades de la Region de Murcia,
atendiendo a su oportunidad, a la necesidad de actualizacion del marco normativo autonémico y a su
adecuacion al nuevo régimen juridico establecido por la Ley Orgénica 2/2023, de 22 de marzo, del
Sistema Universitario, por lo que emite dictamen favorable y considera que el Anteproyecto constituye
un avance relevante en la ordenacion del sistema universitario regional, si bien estima que el texto
podria reforzarse en determinados aspectos, que serian los siguientes:

a) en los mecanismos de gobernanza y participacion en el sistema universitario regional, en particular

Consejo Juridico de la Regién de Murcia Dictamen 284/26 3de 26
Fecha impresién: 08/10/2026 11:40



mediante la incorporacién de los agentes sociales en los 6rganos de coordinacién del sistema;

b) en que el modelo de financiacién del sistema universitario avance en una mayor concrecion, tanto en
la definicion de la financiacién estructural como en el desarrollo del Plan Plurianual de Financiacion;

c) en que se mejore la regulacion de las becas y ayudas con el fin de garantizar su coherencia y su
efectiva orientacion al principio de igualdad de oportunidades;

d) en que mejore la claridad y sistematica de determinadas previsiones relativas al régimen del personal
docente e investigador;

e) en la consideracion de la dimension territorial del sistema universitario, incorporando expresamente el
reconocimiento de los campus universitarios implantados en la Region, asi como la dimension local del
sistema universitario.

OCTAVO.- El informe de Vicesecretaria, de 27 de mayo de 2026, concluye, conforme al procedimiento
establecido en el articulo 46 de la Ley 6/2004, de 28 de diciembre, del Estatuto del Presidente y del
Consejo de Gobierno de la Regién de Murcia, en informar favorablemente el expediente de elaboracion
del Anteproyecto de Ley de Universidades de la Regién de Murcia, a fin de continuar con la tramitacién
del mismo, procediendo su remisién al Consejo Juridico de la Region de Murcia, con caracter previo a
su aprobacion por el Consejo de Gobierno.

NOVENO.- De fecha 21 de mayo de 2026 es una version de la MAIN en la que cristaliza la tramitacion
del Anteproyecto en los siguientes apartados:

- Oportunidad y motivacion técnica: responde a la necesidad de adaptar y actualizar el régimen juridico
del sistema universitario de la Region de Murcia a los cambios transcurridos en las ultimas casi dos
décadas desde la entrada en vigor de la anterior Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de
Universidades y su posterior desarrollo en la Ley 3/2005, de 25 de abril, de Universidades de la Region
de Murcia, teniendo en cuenta la entrada en vigor de la Ley Organica 2/2023, de 22 de marzo, del
Sistema Universitario.

- Contenido, analisis juridico y descripcion de la tramitacion: desarrolla lo dispuesto por el Estado en la
Ley Organica 2/2023, de 22 de marzo, del Sistema Universitario, acomodandose siempre dentro de las
directrices marcadas por el articulo 27 de la Constitucion y resto de normas de aplicacion general en
esta materia, que sirven también como limite a su regulacion. En cuanto al rango del instrumento
normativo para adecuar las bases estatales, recuerda que el principio que rige la relacién entre los
ordenamientos estatal y autonémico no es el de jerarquia, sino el de competencia, y que el propio
Estatuto de Autonomia requiere de desarrollo mediante una norma con rango de ley.

De la descripcién detallada del procedimiento y de las aportaciones de entidades y particulares, sefiala
gue tanto la Universidad de Murcia, como la Universidad Politécnica de Cartagena han formalizado las
suyas.

- Estudio de cargas administrativas: realiza una descripcion de las mismas significando que son
practicamente insignificantes o nulas sobre todo si se compara con el beneficio que supone para la
ciudadania.
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- Informe de impacto presupuestario: se afirma que no produce un impacto presupuestario relevante, ya
gue el impacto previsible en personal y en los gastos generales de funcionamiento de las universidades
publicas esta en concordancia con el Plan de Financiacién aprobado para el periodo 2025-2029, que
recoge las directrices sefialadas en la Ley Orgéanica 2/2023, de 22 de marzo. Destaca que el analisis de
la financiacién del sistema universitario de la Regién de Murcia debe partir de un elemento clave, como
es el esfuerzo presupuestario relativo que realiza la Comunidad Autbnoma en educacion superior, que
supone casi el 4% del total del presupuesto regional, muy por encima que la mayoria de CCAA.
Respecto a ello concluye que el Anteproyecto de ley, en su letra y espiritu, no genera gastos
obligatorios ni cargas directas de gasto por si mismo, salvo en los supuestos concretos que advierte,
gue siempre dependen de expedientes individuales y reglamentos concretos sujetos a analisis
econdmico independiente y autorizados posteriormente. El rigor de la memoria, segun dice, garantiza
gue cualquier obligacién presupuestaria surge de una decisién concreta y debidamente fundamentada y
nunca de la mera existencia de la ordenacion legal.

- Informe de impacto econdmico: analiza los sectores implicados por la nueva normativa y sus posibles
impactos en cuanto a la unidad de mercado, los precios de productos y servicios, la productividad de los
trabajadores y empresas, el empleo, la innovacién, los consumidores, la economia de otros Estados, y
sobre las PYMES.

- Impacto por razon de género: tiene un impacto positivo, recoge numerosas menciones a la igualdad,
diversidad y convivencia como valores que informan esta norma y su aplicacion practica.

- Impacto de diversidad de género: igual que en el caso anterior, considera que tiene un impacto
positivo, porgue recoge numerosas menciones a la igualdad, diversidad y convivencia.

- Impacto sobre la infancia y la adolescencia: nulo o neutro.

- Impacto sobre la familia: resulta positivo en cuanto que contempla programas de becas y ayudas al
estudiantado.

- Impacto sobre la agenda 2030: fomenta los objetivos de desarrollo sostenible.

- Impacto en materia de igualdad de oportunidades, no discriminacion y accesibilidad universal de las
personas con discapacidad: contempla medidas integradas de forma transversal destinadas a las
personas con discapacidad o dificultades en el aprendizaje que forma parte de la comunidad
universitaria.

- Evaluacién normativa: deberd ser realizada por el 6rgano directivo competente en materia de
universidades, una vez transcurridos cuatro afios desde su entrada en vigor.

DECIMO.- Consta finalmente el texto Gltimo diligenciado, que esta compuesto de una exposicion de
motivos, de un titulo preliminar (arts. 1 a 4), y de otros 8 titulos, dedicados, respectivamente a: las
universidades publicas del sistema universitario regional (arts. 5 a 43); las universidades privadas del
sistema universitario regional (arts. 36 a 43); los centros universitarios adscritos (arts. 44 a 49);
coordinacién del sistema universitario, alianzas interuniversitarias e internacionalizacion (arts. 50 a 61);
la actividad docente, investigadora, de transferencia, intercambio de conocimiento e innovacion (arts. 62
a 70) personal al servicio de las universidades publicas (arts. 71 a 88); estudiantado (arts. 89 a 104); y
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empleabilidad, emprendimiento, sostenibilidad y proyeccion social de las universidades (arts. 105 a
111). Se completa con 12 Disposiciones adicionales, y transitorias, 1 derogatoria, y 1 final, que
determina su entrada en vigor a | os veinte dias siguientes a su publicacion en el Boletin Oficial de la
Region de Murcia.

A la vista de los referidos antecedentes procede realizar las siguientes

CONSIDERACIONES

PRIMERA.- Caracter del Dictamen.

Al tratarse de un Anteproyecto de Ley, el presente Dictamen se emite con caracter preceptivo, de
conformidad con lo previsto en el articulo 12.2 de la Ley 2/1997, de 19 de mayo, del Consejo Juridico de
la Region de Murcia.

SEGUNDA.- Sobre el procedimiento.

I. El procedimiento de elaboracion de los anteproyectos de ley debe adecuarse a las previsiones que
sobre el ejercicio de la iniciativa legislativa del Consejo de Gobierno establece el articulo 46 LPCG.
Precisamente, el articulo 23 del Estatuto de Autonomia para la Regién de Murcia, aprobado por Ley
Orgénica 4/1982, de 9 de junio (EAMU), residencia en el Consejo de Gobierno la facultad de formular
los proyectos de ley que deberan ser aprobados por la Asamblea Regional de Murcia, en ejercicio de la
potestad legislativa que le reconoce el articulo 22 EAMU.

Resulta preciso aclarar que, pese a algunas menciones en el expediente, los articulos 129, 130, 132 y
133 LPAC no resultan aplicables a las iniciativas legislativas de las Comunidades Autbnomas, por haber
sido declarados parcialmente contrarios al orden constitucional de competencias en la Sentencia del
Tribunal Constitucional 55/2018, de 24 de mayo.

De conformidad con el indicado articulo 46 LPCG, el procedimiento se ha ajustado sustancialmente a la
ordenacién alli establecida, y no se aprecian omisiones de calado dignas de mencién, ya que se ha
realizado un esfuerzo amplio participativo y se ha sistematizado la informaciéon de manera
suficientemente clara ante la extension de los informes y aportaciones, que son reflejo de la diversidad y
complejidad de la materia objeto del Anteproyecto.

A pesar de lo anterior, en el expediente remitido a este Consejo Juridico no consta el envio del
Anteproyecto a la Comisién de Secretarios Generales, ni la propuesta de acuerdo de ésta al Consejo de
Gobierno, asi como tampoco la propuesta del Consejero consultante de acuerdo del Consejo de
Gobierno para la aprobacién del Anteproyecto como proyecto de ley.

Se aprecia que la MAIN responde sustancialmente al contenido exigido por la Guia, ya que desarrolla
los aspectos suficientes para alcanzar su fin de ilustrar al érgano que debe decidir sobre la aprobacién
del Anteproyecto. Asi, cumple con la estructura formal de la Guia, identifica los impactos de la norma,
efectlia, en principio, una delimitacién de los impactos expresiva de lo que implica la regulacion, y
analiza el sistema universitario. En definitiva, en conjunto constituye una base diagnéstica util y
coherente que cumple con la finalidad que tiene normativamente asignada.
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No obstante, cabe apreciar ciertos déficits en algunas materias, tales como la delimitacion de
competencias autonémicas y la delimitacién del ambito de la autonomia universitaria, que estan
insuficientemente tratadas; tampoco arroja luz sobre la evaluacién de resultados de la norma que se
pretende sustituir y las correcciones que se pretende introducir a la gestion realizada bajo la vigencia de
la actual norma, y tampoco establece, siquiera someramente, los indicadores de la evaluacion
normativa de la nueva para medir el cumplimiento de sus objetivos y valorar su eficacia.

Il. Lo anterior no empece a que sea necesario observar ciertas disfuncionalidades en el discurrir del
procedimiento sobre las que debe llamarse la atencion.

A) La primera se refiere al momento concreto en que se inicia el procedimiento y su relacion con la
practica de la informacion publica y la elaboracién de los textos iniciales.

Segun se ha expresado en Antecedentes, el procedimiento se inicia formalmente por Orden de 24 de
junio de 2025, mientras que la consulta previa se desarrolla entre los dias 9 a 30 de enero de 2024,y la
MAIN inicial es de 16 de junio de 2025, mientras que carece de fecha el informe de resultados de la
consulta previa. Es adecuado que el momento procedimental de realizacion de la consulta previa sea
antes de la elaboracién del proyecto de reglamento, puesto que, en ese momento, todas las opciones
de regulacion estan abiertas, incluida la opcién de no regular. Pero lo que exige la coherencia del
procedimiento es que, al ordenarse su inicio, se incorporen a él en el mismo acto las acuaciones previas
practicadas, que son fundamento y motivacion de tal inicio.

B) La segunda se refiere a la forma de practicar la audiencia a las Universidades, la cual fue acordada
por el Consejo de Gobierno el dia 4 de julio de 2025 para ser solicitada y evacuada por los 6rganos de
gobierno de las mismas, prevision que se acomoda tanto a la practica de la audiencia en si misma,
como al objeto del Anteproyecto, que es nada menos que la delimitacién de la autonomia universitaria
reconocida en el articulo 27.10 de la Constitucién, cuya dimension y trascendencia aconseja esa
audiencia individualizada y a través de los érganos representativos de las universidades. La MAIN de 21
de mayo de 2026 dice que se han recibido aportaciones de la Universidad de Murcia y de la Politécnica
de Cartagena, las cuales no estan individualizadas a lo largo del expediente.

Debe significarse que la audiencia a los identificados como directamente interesados en un
anteproyecto esta en un plano participativo diferente a la audiencia publica, que va dirigida a titulares de
intereses indirectos y difusos, y es también diferente a la dimension institucional que tiene el informe del
Consejo Interuniversitario de la Region de Murcia, al que corresponde emitir tal informe sobre “Los
proyectos de disposiciones de caracter general y de normativa en materia de Universidades elaborados
por la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia, en el ambito de sus competencias”, a través de la
Comisién Académica (art. 9.3 Ley 3/2005, de 25 de abril, de Universidades de la Region de Murcia),
informe que se emite a los efectos de la “coordinacion y desarrollo del sistema universitario regional” (
art. 6.1 Ley 3/2005) y no tiene caracter de audiencia.

C) La tercera observacion se refiere a la afirmacion de la MAIN en cuanto a que el Anteproyecto de Ley
de Universidades de la Region de Murcia no produce un impacto presupuestario relevante, ya que el
impacto previsible en personal y en los gastos generales de funcionamiento de las universidades
publicas esté en concordancia con el plan de financiacion actual, acomodado a la Ley Orgénica 2/2023,
de 22 de marzo. La exigencia de la informacion de este caracter viene establecida en el articulo 46
LPCG refiriéndola a un informe presupuestario que evalle la repercusion de la futura disposicion en los
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recursos personales y materiales y en los presupuestos de la Administracion. Es decir, la informacion
gue se ha de facilitar no se limita a si la futura norma incrementara el gasto ya presupuestado, sino que
se extiende a delimitar cémo influira en los recursos personales y materiales, y no solo de la
Administracién autonémica, sino también de la uni versitaria.

Viene sefialando el Consejo Juridico que la circunstancia de que el impacto presupuestario no sea
apreciable, porque se considere que no existe incremento o disminucion de gastos o ingresos, 0 que,
aungue genere una incidencia en los gastos e ingresos, no sea “significativa”, no exime de que hayan
de especificarse los aspectos presupuestarios del proyecto normativo haciendo una mencién concreta a
los posibles costes en recursos materiales y recursos humanos (por todos, Dictamen 283/24).

Dedicando el Anteproyecto el Capitulo V del Titulo | al Régimen econdmico y presupuestario de las
universidades publicas, no se entiende que pueda ser inocuo en cuanto al montante y destino de los
recursos, cuando en la regulacion que se introduce por la LOSU y recoge el mencionado Anteproyecto,
hay novedades de alcance al establecer el objetivo de una inversion minima del 1 % del PIB, y
garantizar la suficiencia financiera para las universidades publicas, y otras medidas que los
presupuestos universitarios deben asumir, derivadas de las limitaciones de horarios lectivos
establecidas para el personal docente, e incluso de medidas para el estudiantado, la igualdad y la
mejora de las plantillas. Como dice la MAIN, el Anteproyecto establece como novedad garantizar la
suficiencia econémica de las universidades publicas a través de un modelo de reparto consensuado,
posibilitando el establecimiento de proyectos estratégicos del sistema universitario, asi como una f
inanciacion para infraestructuras y de costes de personal.

Para ello, el Anteproyecto regula un modelo de financiacién en el articulo 29 que da cobertura normativa
a cualquier plan de financiacion, por lo que, de existir ya uno, debe explicar la Memoria su contenido y
su adecuacion a la nueva normativa que se pretende aprobar, ya que es el plan el que trae causa de la
Ley, y no a la inversa. Por tanto, segun se deduce de lo expresado en la MAIN, el plan de financiacion
actual define basicamente el impacto presupuestario de la norma futura, razén por la cual deberia
incorporarse a la MAIN para ofrecer una adecuada visién de dicho impacto.

TERCERA.- De la competencia de la Comunidad Auténoma en materia de Universidades.

|. Segun ya expresara este Consejo en el Dictamen 151/04, la Ley Orgéanica 4/1994, de 24 de marzo, de
reforma del EAMU, dota al articulo 16 de su actual redaccion, segun la cual "corresponde a la
Comunidad Auténoma la competencia de desarrollo legislativo y ejecucidn de la ensefianza en toda su
extension, niveles y grados, modalidades y especialidades, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
27 de la Constitucion y leyes organicas que conforme al apartado 1 del articulo 81 de la misma lo
desarrollen, y sin perjuicio de las facultades que atribuye al Estado el nimero 30 del apartado 1 del
articulo 149 y de la alta inspeccién para su cumplimiento y garantia”". Es necesario advertir que el tenor
literal del precepto no hace una proclamacién incondicionada de la competencia, sino que la sita entre
unas coordenadas muy concretas, cuales son las derivadas de su acomodacion al articulo 27 de la
Constitucidén y a las leyes organicas que lo desarrollen.

De ello se desprende, como ya sefialamos en nuestro Dictamen 9/1999, que la Comunidad podra dictar
normas con rango de ley, siempre que lo haga "de acuerdo” con los anteriores parametros y con las
normas de general aplicacion en todo el Estado. Asi, el alcance de la competencia queda limitado por
ellas, y todo aquello que no contemplen no podra ser desarrollado, de tal forma que, en cualquier otra
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materia no regulada en tales disposiciones, ha de reconocerse la ausencia de competencia para su
desarrollo legislativo.

En la actualidad, la normativa estatal es la Ley Organica 2/2023, de 22 de marzo, del Sistema
Universitario (LOSU), la cual se dicta al amparo de las reglas 1.2y 30.2 del articulo 149.1 de la
Constitucién Espafiola, que reservan al Estado la competencia exclusiva para la regulacién de las
condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos,
asi como en el cumplimiento de los deberes constitucionales y la aprobacién de las normas basicas
para el desarrollo del articulo 27 de la Constitucién, a fin de garantizar el cumplimiento de las
obligaciones de los poderes publicos en esta materia, respectivamente. Adema4s, entra en juego el
articulo 149.1.15.2 de la Constitucion, que atribuye al Estado el fomento y coordinacion general de la inv
estigacion cientifica y técnica, y para determinados preceptos, otros titulos competenciales especificos
gue se citan en la Disposicion final sexta de la (LOSU).

Igualmente puede proyectarse en la educacion la competencia exclusiva del Estado del articulo
149.1.182 CE sobre “las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas y del régimen
estatutario de sus funcionarios”, ya que, al menos en cuanto a los centros docentes publicos, existe una
Administracion publica educativa y unos funcionarios que la sirven, docentes y técnicos. En tal sentido,
y sobre la posicion juridico-institucional de las universidades dentro de la tipologia de los entes publicos,
se ha de insistir en que debe descartarse que la Universidad dependa de otra Administracion como si
fuese un ente institucional tipico, ya que el &mbito de su autonomia académica lo impide (emana
directamente del articulo 27 CE), pero si es necesario también advertir que su estatus no es el de una
administracién independiente, ya que realiza un servicio publico (el de la educacion superior, articulo 1
LOSU) competencialmente atribuido a la Comunidad Autonoma, que es el ente al que corresponde el
desarrollo legislativo y ejecucion de la ensefianza en toda su extension, niveles, modalidades o grados,
de acuerdo con el citado articulo 27 CE, segun expresa el 16 EA. Este vinculo entre Universidad y
Administracion regional se establece a partir del Real Decreto 948/1995, de 9 de junio, sobre traspaso
de funciones y servicios de la Administracion del Estado a la Regidn de Murcia en materia de
Universidades, cuyo Anexo, apartado b), 1, dice literalmente: "se traspasa a la Comunidad Autonoma de
la Region de Murcia la Universidad de Murcia".

Es decir, la ensefianza universitaria es un servicio publico transferido a la Administracion regional, y ello
tiene como consecuencia general la vinculacion de las Universidades Publicas regionales con la
Administracion autonémica en cuanto entes institucionales atipicos. Como se dijo en el Dictamen
314/14, desde la perspectiva de la distincién de personas juridicas publicas en entes fundacionales o
institucionales, por un lado, y entes corporativos, por otro, las universidades publicas aparecen con
rasgos propios de los primeros, pero también con algunos otros de los corporativos, por lo que se ha
considerado que estamos ante una nueva categoria mixta, aunque, mas hien, este fenémeno responde
al hecho de que la distincién entre corporaciones y asociaciones no es absoluta y, a veces, se ha
relativizado con la insercion de algunos elementos organizativos propios de un tipo en el contrario,
aunqgue esa insercion no llega a cambiar la sustancia esencial del ente . Asi ocurre en la Universidad
publica, que a su base institucional afiade la facultad de participacién en su gobierno de los grupos
interesados, aunque ello sin alcanzar a concederles la cualidad de miembros de una estructura
corporativa genuina. Se ha dicho que ésta es la posible herencia histérica que tienen las universidades
espafiolas actuales respecto de la posicion juridica de las medievales y de la Edad Moderna, que nunca
fueron exclusivamente corporaciones, sino fundamentalmente fundaciones reales concejiles o de nobles
y prelados, con derechos corporativos.
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Con base en lo que establece el articulo 1.2 LOSU y el 2.c) LPAC, parece crearse para las
universidades publicas una nueva categoria juridica de entes universitarios autbnomos, con la cual se
pretende posibilitar el cumplimiento de la misién constitucional que les compete, categoria que les
permite ejercer la autonomia que les es esencial; todo ello, no obstante, dentro del marco de laley y la
Constitucién y en su condicion de organismos publicos sometidos, ademas, al principio de legalidad.

Se debe insistir en que no se trata, sin embargo, de una entidad publica comuin y corriente porgue no es
una simple entidad descentralizada por servicios, ya que no aparece recogida en la Ley 7/2004, de 28
de diciembre, de organizacién y régimen juridico de la administracion publica de la Comunidad
Auténoma de la Region de Murcia; es, por tanto, un ente atipico, pero sometido a un régimen juridico
diferenciado: a) al de la LPAC y resto de normativa administrativa, en la medida en que ejerzan
potestades de esa naturaleza (art. 2.2, ¢ LPAC); y b) al propio de la legislacion sectorial universitaria en
cuanto estén en el ambito de configuracion jurisprudencial del contenido de la autonomia universitaria
(Dictamen 314/14).

Asi, en aplicacion de ese régimen dual, el Consejo Juridico ha extraido consecuencias destacables,
como que una reclamacién de responsabilidad patrimonial deducida ante una Universidad publica de la
Region, es presentada "ante la Administracion Regional” (art. 12.9 LCJ), lo que convierte a la consulta
en preceptiva (Dictamen 74/2002, por todos) y, en otro sentido, que la autonomia de que gozan las
Universidades permite calificarlas como verdaderas empleadoras del profesorado universitario, el cual
no se encuentra vinculado por una relacion de empleo con la Comunidad Auténoma, y ello impide
calificar a aquéllas como parte integrante de la Administracion institucional de ésta a los efectos
prevenidos por el articulo 2.2 del Decreto Legislativo 1/2001, de 26 de enero, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de la Funcién Publica de la Regién de Murcia, TRLFP (Dictamen 151/2004), ya
gue, de otro modo, se estaria invadiendo el &mbito constitucion al de autonomia que le es propia, en
cuanto éste alcanza a la seleccién del profesorado (STC 82/1994).

Il. La delimitacién de la competencia autondmica tiene otra vertiente, ya que, como advirtiera este
Consejo en el citado Dictamen 9/99, el legislador autonémico no puede desconocer la existencia de un
ambito de actividad universitaria al que le esta vedado acceder por ser de disposicion exclusiva de la
propia institucion. Es lo que constituye el contenido esencial de la garantia institucional de la autonomia
universitaria, al que también se ha referido el Tribunal Constitucional en el Fundamento Juridico 4 de su
Sentencia de 27 de febrero de 1987, identificandolo con los elementos necesarios para el
aseguramiento de la libertad académica, comprensivo de las potestades enumeradas en el articulo 3 de
la LOSU. Tales potestades o competencias son propias de unos u otros érganos de gobierno de la
Universidad, en razén de su especial naturaleza. Al hilo de ello, dijo el Consejo Juridico en el indicado
Dictamen que el autogobierno de que goza la Universidad la convierte e n una institucion que debe
regirse por si mismay a la que solamente la sociedad, como tal, debe poder supervisar en todos
aquellos aspectos que incidan de manera directa o indirecta sobre la libertad académica, por lo que
tanto el poder legislativo como el ejecutivo habran de ser especialmente cuidadosos para no invadir ese
ambito, que, como dijo el TS en la sentencia de su sala tercera de 16 de noviembre de 2023 (rec.
7804/2021), responde a la preservacion de las libertades académicas de investigacion y ensefianza. A
ellas responde el autogobierno de las Universidades y las facultades que se les reconocen en la
seleccién de su profesorado y de su alumnado, en la investigacion y en la docencia. EI Consejo Social
el 6rgano colegiado encargado de tan fundamental mision.

En la misma linea, ha manifestado el Consejo de Estado (Dictamen 1998/2001, de 19 de julio) que, ante
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un anteproyecto de este contenido, lo que debe examinarse es si se acomoda al texto constitucional,
tanto desde la perspectiva de la autonomia de las Universidades, como desde la 6ptica de la
distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Autbnomas, ya que en la regulaciéon
universitaria confluyen tres aspectos a tomar en consideracion. Por un lado, la competencia del Estado,
plena o basica, para dictar normas que afectan a dicho ambito; por otro, las competencias de las
Comunidades Auténomas, fundamentalmente en desarrollo de la legislacion basica del Estado; vy,
finalmente, existird siempre el limite de la autonomia universitaria reconocida en el articulo 27.10 de la
Constitucién, de manera que, aungque la determinacion del contenido y alcance de la citada autonomia
universitaria se haya deferido al legislador en el texto constitucional, su propia prevision constitucional
implica irremediablemente una garantia y limite al ejercicio de las potestades normativas tanto del
Estado como de las Comunidades Autébnomas. SSTC 106/1990, que reiteraba el contenido de las
Sentencias 26/1987 y 55/1989).

Complementa ese panorama la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en torno a la naturaleza
juridica de los Consejos Sociales que se basa en un equilibrio fundamental: permitir la participacion de
la sociedad en la educacién superior sin lesionar la autonomia universitaria consagrada en el articulo
27.10 de la Constitucion Espafiola, como puede apreciarse a través de STC como la 26/1987, la
223/2012 y la 131/2013.

Partiendo del perimetro competencial expresado, en una valoracién global del texto normativo sometido
a consulta, no cabe apreciar desconocimiento o infraccién del nicleo esencial de la autonomia
universitaria ni de las competencias del Estado, de manera que, sin perjuicio de las observaciones que
a continuacioén se formulan, la opcion normativa elegida encuentra un general acomodo en el ambito
competencial estatutario autonémico.

CUARTA.- Observaciones de caracter esencial.

I. Sistema de fuentes de la ordenacién universitaria. El articulo 5.1 delimita el régimen juridico de las
universidades con la siguiente redaccion: Las universidades publicas del sistema universitario regional
se rigen por la presente Ley y por sus normas de desarrollo, por su ley de creacién y sus estatutos, sin
perjuicio de la normativa estatal de aplicacién. Por su parte, la LOSU dice en el articulo 38.1 lo
siguiente: Las universidades publicas se regiran por esta ley organica, por la ley de su creacion y por
sus Estatutos, que seran elaborados por aquéllas y aprobados, previo control de su legalidad, por la
Comunidad Auténoma, asi como por las normas que dicten el Estado y las Comunidades Auténomas en
el ejercicio de sus respectivas competencias en lo que les sean de aplicacion.

Si bien es cierto que tales preceptos establecen un régimen juridico, que no es lo mismo que un sistema
de fuentes, contemplados de forma conjunta inducen a confusion, en cuanto que el Anteproyecto parece
otorgar preeminencia a la ley regional y relegar al dltimo lugar a las normas del Estado aplicables, e
introduce la locucidn sin perjuicio, escasamente denotativa de la posicion ordinamental de la horma. Lo
cierto es que el régimen juridico de las universidades solo puede edificarse partiendo del reparto de
competencias constitucional antes recordado, es decir, que la competencia autonémica ha de
acomodarse a las leyes organicas que desarrollen el articulo 27 de la CE, lo que la sitia en posicién
subordinada a la LOSU. En consecuencia, la redaccién debe modificarse en tal sentido, siendo esta
observacion de caracter esencial.

Il. Control y supervisién de las Universidades privadas. El articulo 40.1 y el 40.2 del Anteproyecto, al
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regular la supervision y control, contienen sendas remisiones a la potestad reglamentaria, en el primer
caso para regular el procedimiento de verificacion del cumplimiento de los requisitos legales de creacion
y, en el segundo, para la revocacién de la resolucion de inicio de la actividad en caso de incumplimiento,
remisiones que inciden en el derecho fundamental a la autonomia universitaria, por lo que deben
tomarse con cierta precaucion. La remision normativa en materia de derechos fundamentales, cuya
regulacion esta sometida a reserva de ley, afiade a la Administracion una potestad que, a priori, no tiene
y que consiste en reconocerle poder normativo de naturaleza reglamentaria sobre materias que en
principio le estan vedadas. Desde tal perspectiva, la colaboracién del reglamento para completar la
normativa debe estar mas restringida que en otros caso s, para que no se altere el nlcleo esencial del
derecho fundamental concernido, sino que simplemente venga referida a aspectos organizativos o
procedimentales, 0 a aspectos materiales que exijan una apreciacion técnica o de circunstancias
concretas. Lo que no encaja en las posibilidades constitucionales de relacién ley-reglamento es una
remisién hecha a éste sin establecer previamente una regulacion esencial o basica de la materia, de tal
modo que dicho reglamento desarrolle lo ya establecido por la ley.

Es cierto que el 40.2 es una copia casi literal del articulo 96 LOSU, pero la relacién ley-reglamento en el
ordenamiento estatal no tiene que confundirse con la del ordenamiento autondmico, entre otras razones
porgue aquella remision que realiza la LOSU se ve ya ejercitada a través del articulo 12 del Real
Decreto 640/2021, de 27 de julio, de creacidn, reconocimiento y autorizacion de universidades y centros
universitarios, y acreditacion institucional de centros universitarios, modificado por el Real Decreto
905/2025, de 7 de octubre, que, con caracter basico (Disposicion final primera), ha regulado el
procedimiento para revocar la autorizacion.

Por tanto, como tal precepto ya regula un procedimiento, previo examen del mismo, debe valorarse la
utilidad que para la materia supone la remisién reglamentaria proyectada y, de llegarse a la conclusion
afirmativa, como la contribucién regulatoria del reglamento solo puede ser a titulo de complemento, la
Ley debe establecer pautas para el desarrollo reglamentario y no limitarse a la mera remision,
observacion que tiene caracter esencial.

IIl. Régimen econdmico de las universidades privadas. El articulo 43.4, es una reiteracién parcial o
reflejo de lo dicho en el articulo 100.5 LOSU. Este remite a la regulacién autondémica los mecanismos de
inspeccion necesarios de las universidades privadas, asi como las obligaciones de transparencia en la
gestion. Esa remision de la LOSU no condiciona ni determina el rango normativo con el que debe
establecerse tal normativa autonémica, sino que es el mecanismo del ambito constitucional de la
reserva de ley y habilitaciones reglamentarias el que debe establecerlo, resultando aqui apropiada la
misma observacion que para el articulo 40, es decir, que no puede establecerse por la Ley autonémica
una remisién al reglamento en blanco, sino que la ley debe establecer previamente una regulaciéon
esencial de la materia, de tal modo que dicho reglamento desarrolle lo ya establecido por la ley, ya que
el ambito de la inspeccidn y de la imposicion de obligaciones forma parte de las limitaciones al ejercicio
del derecho fundamental a la autonomia universitaria, por lo que no deben relegarse integramente a su
regulacion reglamentaria. Esta observacion tiene caracter esencial.

IV. Régimen fiscal de las universidades privadas El articulo 43.2, reiterando literalmente lo que
establece el 100.2 LOSU, sefiala que las universidades privadas y los servicios que presten se
someteran al régimen fiscal que les sea aplicable en funcién de su personalidad juridica y de dichos
servicios. La reiteracion es innecesaria, porque ya lo establece la ley organica, pero, ademas, puede
resultar inconstitucional dicha referencia en la ley auton6mica, en la medida en que el régimen fiscal se
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compone principalmente de un conjunto de tributos que quedan fuera del &mbito competencial
autonoémico. Se trata de impuestos cuyo establecimiento y regulacién corresponde exclusivamente al
Estado, si bien las Comunidades Autbnomas podran hacer uso de las competencias normativas que se
les atribuya y asuman en relacién con determinados elementos del impuesto, con el alcance que
expresamente prevé el articulo 19.2 de la LOFCA vy los articulos 46 a 52 de la Ley 22/2009, de 18 de
diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas de régimen
comun.

Es cierto que, como ha dicho el TC, siendo posible dos interpretaciones de un precepto, una ajustada a
la Constitucién y la otra no conforme con ella, debe admitirse la primera (SSTC 4/1981, de 2 de febrero;
122/1983, de 16 de diciembre, FJ 6), y en tal sentido opera el principio de interpretacion de las normas
de conformidad con la Constitucién, que ha de conducir a entender que el precepto controvertido "tiene
como unico y exclusivo campo de aplicacion el ambito de competencia del Parlamento de la Comunidad
Auténoma, como dijera el TC en la sentencia 74/2000, de 16 de marzo, que tuvo por objeto el articulo
32 de la Ley de la Asamblea Regional de Murcia 8/1995, de 24 de abril, de Promocion y Participacion
Juvenil. No obstante, la apariencia del precepto rebasa las competencias autonémicas al referirse
indiferenciadamente a todos los tributos, incluyendo los del Estado y los locales, sobre los que es
susceptible de proyectarse, razén que abona su supresi? ?n o su replanteamiento para establecer
particularidades tributarias de las universidades en el marco de las competencias legislativas
autonoémicas, ya sea sobre tributos propios o cedidos, observacion que tiene caracter esencial.

V. Autonomia universitaria en la selecciéon de personal docente, investigador y de administracion y
servicios. La autonomia universitaria que proclama el articulo 27.10 de la Constitucion, cabe insistir,
encuentra su razon de ser en la proteccion de la libertad académica, en su manifestacion de libertad de
ensefianza, estudio e investigacion frente a todo tipo de injerencias externas. Ademas, esta dimension
incluye la capacidad de autoorganizacion.

La delimitacion de este aspecto de la autonomia universitaria se encuentra en el articulo 3.2, j) de la
LOSU, en cuanto prescribe que la autonomia de las universidades comprende y requiere “La seleccion,
formacion y promocién del personal docente e investigador y personal técnico, de gestion y de
administracion y servicios, asi como la determinacion de las condiciones en que han de desarrollar sus
actividades y las caracteristicas de éstas”, ya que esta seleccion esta intimamente ligada a la libertad
académica. La seleccidn de personal, por tanto, es un pilar de la autonomia universitaria, permitiendo a
las instituciones elegir a su profesorado y personal administrativo bajo criterios de igualdad y mérito. En
Espafia, este derecho constitucional equilibra la potestad de autogobierno de las universidades con el
cumplimiento de las normativas generales de empleo publico, ya que, en cuanto entidades del sector
publico, las universidades deb en asegurar que la seleccién de su personal cumpla con los principios
constitucionales de igualdad, mérito y capacidad, ademas de respetar las limitaciones presupuestarias.

Bajo esta normacion, no caben controles de la Administraciébn competente en materia de universidades
respecto a los procesos de seleccién de personal de las mismas, ya que constituyen una intromision en
ambito de actuacion privativo de ellas. El Anteproyecto regula en los articulos 74, 77 y 86 los concursos
para el acceso a plazas de los cuerpos docentes universitarios, las convocatorias de las plazas de
personal docente e investigador laboral, y las de personal técnico, de gestién y de administracion y
servicios, estableciendo en todos los casos que las convocatorias corresponden a las universidades
“previa autorizacion de la Consejeria competente en materia de universidades”, inciso que incurre en un
exceso normativo que invade el campo de la autonomia universitaria tal, y como esté configurado en la
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LOSU. Tal control carece, a priori, de justificacién y no aparece en la MAIN fundamentado en ningun
motivo de alcance como para ponderar su neces idad. Por tal razén debe eliminarse, siendo esta
observacion de caracter esencial.

VI. Las causas de abstencion y el conflicto de intereses en las comisiones de seleccién del profesorado.
El Anteproyecto introduce en los articulos 76.6 y 79.4 causas adicionales de abstencion y recusacion en
las comisiones de seleccién del profesorado universitario. Respecto de los cuerpos docentes
universitarios, esta regulacién puede contradecir la normativa basica estatal contenida en el Real
Decreto 678/2023, que establece sus propios supuestos de conflicto de interés. Por ello, se deberian
suprimir estas causas autondémicas y remitirse a la normativa estatal aplicable, diferenciando ademas
entre conflicto de interés y causas de abstencion y recusacion.

Para el personal docente e investigador laboral, existe un mayor margen de regulacion autonémica,
aungue algunas causas previstas resultan excesivamente amplias o poco razonables. Ademas, su
regulacién legal podria afectar a la autonomia universitaria del articulo 27.10 CE, al tratarse de una
materia tradicionalmente regulada por las propias universidades y reconocer el propio Anteproyecto que
los concursos del personal permanente laboral seran desarrollados reglamentariamente por cada
universidad. Esta observacion tiene caracter esencial.

VII. Profesores eméritos. En cuanto a los articulos 82 y 83 del Anteproyecto, se debe aclarar que la
LOSU configura la figura del profesor emérito de forma abierta y remite su regulacién a cada
universidad, dentro de su autonomia, limitandose a establecer quién puede ser nombrado y los méritos
gue pueden justificarlo. Ante ello, el Anteproyecto deberia suprimir las limitaciones relativas a la
duracion y renovacion de los contratos, asi como la distincién entre modalidades de profesorado
emérito. Esta regulacidn resulta restrictiva y parcialmente incoherente con la LOSU, que permite valorar
de forma alternativa los méritos en docencia, investigacion, transferencia e intercambio del conocimiento
e innovacion, correspondiendo a cada universidad concretar los requisitos, condiciones de acceso y
funciones. Ademas, la referencia de estos preceptos a un procedimiento bianual de renovacion es
incoherente cuando los nombramientos a los que se refiere son de un afio. ; Por todo ello, deberian
eliminarse todas las restricciones no establecidas por la LOSU y remitir la regulacion a los estatutos de
las universidades, siendo esta observacién de caracter esencial.

QUINTA.- Observaciones de caracter general.

I. Objetivos de la norma proyectada. La LOSU, en su articulo 1.1, establece como objeto de la misma la
regulacion del sistema universitario, asi como de los mecanismaos de coordinacién, cooperacion y
colaboracion entre las Administraciones Publicas con competencias en materia universitaria, definiendo
a continuacién en su parrafo 2 el sistema universitario como el conjunto de universidades, publicas y
privadas, y de los centros y estructuras que les sirven para el desarrollo de sus funciones. Por tanto, el
sistema universitario es el conjunto de instituciones publicas y privadas encargadas de prestar el
servicio publico de la educacién superior bajo el amparo del articulo 27, CE.

De modo genérico, la LOSU atribuye expresamente a las Comunidades Autbnomas competencias
diversas, como la creacién de universidades publicas y reconocimiento de universidades privadas (art.
4.1.a LOSU); la acreditacion y evaluacion del profesorado universitario, la acreditacion institucional y la
evaluacioén de titulaciones universitarias por las agencias de evaluacion de las Comunidades Autbnomas
(arts. 5.4, 69y 85.1y .2 LOSU); informar favorablemente sobre la necesidad y viabilidad académica y
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social de la implantacion de un titulo universitario oficial y autorizacion de su implantacion (art. 8.2
LOSU); ofertar y regular un sistema propio de becas y ayudas al estudio con cargo a sus presupuestos,
de acuerdo con las modalidades y cuantias y las condiciones econémicas y académicas que hayan de
reunir los beneficiarios, que seran fijados con caracter de minimos por el Gobierno (art. 32.2 y .3 LOSU);
control previo de la legalidad de los Estatutos de las univer sidades (art. 38 LOSU); aprobar la
adscripcion de centros docentes a universidades publicas (art. 42.2 LOSU); regular por ley autonémica
la composicion del Consejo Social (art. 47 LOSU); establecer retribuciones adicionales ligadas a méritos
individuales por el ejercicio de las actividades docente, investigadora y de transferencia e intercambio
del conocimiento e innovacién (arts. 76.2y .3y 87.1y .2 LOSU). Otras competencias que ya tenian las
Comunidades Autonomas, pero que la LOSU las incorpora a su articulado, son: colaborar con el
Gobierno y las universidades en la aprobacion de la Estrategia de Internacionalizacion del Sistema
Universitario, promover programas de movilidad y aprobar centros en el extranjero (arts. 24.1, 27 y 29
LOSU); programar la oferta de ensefianzas de las universidades de su competencia y sus distintos
centros (art. 31.4 LOSU); establecer y desarrollar en el marco de la LOSU vy legislacién aplicable las
normas y procedimientos de elaboracion, desa rrollo y ejecucién del presupuesto de las universidades

(art. 53.2 LOSU).

El Anteproyecto se refiere a ello al establecer en primer lugar como objeto de la Ley la ordenacion y
coordinacion del sistema universitario de la Regién de Murcia (art.1), configurar el mismo (art.2) y
atribuirle unas funciones esenciales y unos principios informadores (arts. 3 y 4), regulando a
continuacioén la materia segun se ha descrito en el Antecedente undécimo.

A la vista de ello, puede decirse que el conjunto de la regulacion presenta una estructura coherente con
la finalidad que persigue la norma, al establecer un marco general de ordenacion, coordinacion y
desarrollo del sistema universitario regional. Sus disposiciones se orientan a garantizar la calidad de la
ensefianza superior, reforzar la investigacion y la transferencia del conocimiento, promover la
internacionalizacién, mejorar la gobernanza universitaria y asegurar mecanismos estables de
financiacion y rendicién de cuentas. De este modo, la regulacioén responde de forma razonable a la
funcién de configurar un sistema universitario alineado con los principios de la LOSU y adaptado a las
necesidades sociales, econdmicas y cientificas de la Region de Murcia y de sus Universidades.

Il. Técnica normativa y texto del Anteproyecto. A pesar de la escasa trascendencia real que el Tribunal
Constitucional atribuye a la llamada “teoria de la legislacion” que establezca cuales son las pautas para
una técnica legislativa eficaz, el sistema normativo debe tender a garantizar a los ciudadanos y a las
instituciones la seguridad juridica que necesitan.

En tal sentido, los consejos consultivos desarrollan una labor de control de la calidad de las hormas en
virtud de su competencia para valorar los aspectos generales de adecuacion de la misma a los objetivos
gue persiguen, y para procurar la mayor eficacia de la Administracion en el cumplimiento de sus fines,
todo ello sin olvidar las dificultades que entrafia la tarea de legislar en el estado de las autonomias,
dada la complejidad del sistema de distribucion de competencias y la necesidad de producir normas lo
mas comprensibles y manejables.

A pesar de todo ello, no se deja de advertir que del analisis de la técnica empleada por el legislador si
puede derivarse reproche de inconstitucionalidad si afecta a otros principios y valores del Ordenamiento
Juridico, como la prohibicién de discriminacion (STC 116/1987, de 7 de julio) y que, en cualquier caso,
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la técnica normativa es una esencial via que el principio de seguridad juridica utiliza para garantizar la
certeza del ordenamiento, segun reconoce la STC 150/1990, de 4 de octubre.

Desde la Memoria del afio 1998 viene diciendo el Consejo Juridico que la aprobacion de una norma,
cualquiera que sea su rango, requiere una buena armonizacién con el ordenamiento en que se inserta,
para lo cual debe emplearse en su redaccion una adecuada técnica normativa como instrumento al
servicio de la seguridad juridica, teniendo tal forma de proceder no una mera trascendencia formal o
"estética", pues persigue, se ha de insistir, hacer efectivo el principio constitucional de seguridad juridica
(art. 9.3 CE), garantizando la certeza del ordenamiento (Dictamen 338/2017).

Desde este punto de vista de la técnica legislativa, los problemas que afronta la regulacion autonémica
cuando desarrolla o completa normas estatales de distinta posicion ordinamental es la posibilidad de
incurrir en disfunciones técnicas tales como el mimetismo legislativo, que es la técnica denominada “lex
repetita”, consistente en reproducir preceptos o contenidos normativos procedentes de normas de
diverso origen.

Asi, en el Dictamen 151/2004, con ocasion de un Anteproyecto de Ley que reproducia normas legales
basicas, se recoge una doctrina presente ya en nuestros primeros Dictamenes, para recordar que el
Tribunal Constitucional, en la ya citada Sentencia 150/1998, ha advertido que la reproduccién de
derecho estatal en los ordenamientos autonémicos “ademas de ser una peligrosa técnica legislativa,
incurre en inconstitucionalidad por invasion de competencias en materias cuya regulacién no
corresponde a la Comunidad Autbnoma”. Esa ausencia de competencia puede salvarse, bien mediante
la remisién genérica a la norma basica, sin reiterar su contenido; bien mediante las expresiones “de
acuerdo con”, “de conformidad con”, u otra similar referida al precepto basico que se reproduzca; o
bien, de forma excepcional y como ultima solucion, acudiendo al recurso de citar claramente en el
precepto autondmico cuyo contenido es reproduccion de la norma estatal, evit ando asi una eventual
confusién acerca del rango u origen del precepto, debiendo en tal caso efectuar una mera trascripcion
literal de aquélla. Un andlisis mas especifico de esta técnica, sus riesgos y el tratamiento recibido por la
jurisprudencia y la doctrina consultiva, se contiene en nuestro Dictamen 302/2022, al analizar la
reproduccion en los curriculos autonémicos de las ensefianzas minimas fijadas por el Estado (Dictamen
84/24).

El uso de tal técnica dando lugar a una hiperregulacion y a un solapamiento con lo basico, puede verse
en el Anteproyecto de manera especial pero no Unica, en los articulos 73 a 85, asi como en el 69, 92,
95, 96, y en las Disposiciones adicionales cuarta y décima, contenidos ya estan recogidos en su
mayoria en la LOSU o en otra normativa estatal (RD 1723/2008) que se reiteran a veces en su
literalidad y otras con alteraciones, pudiendo dar lugar a situaciones en las que se vea oscurecido el
origen de los preceptos, confundiéndolos con los de origen propio, y dando lugar a situaciones de
posible perplejidad ante el contenido concreto de la norma aplicable.

Por tanto, es especialmente deseable que se repase el texto del Anteproyecto, especialmente el de los
preceptos citados, y que, en la medida de lo posible, se acomode a la redaccién que es necesaria para
completar la normativa basica, prescindiendo de reiteraciones innecesarias y de alteraciones
inadecuadas, remitiéndose a aquélla en lo demas, y se armonice, asi, su contenido para que no se
resiente la seguridad juridica.

Ill. Sobre el lenguaje y estilo del Anteproyecto. Con caracter general, este Consejo Juridico considera
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oportuno llamar la atencidn sobre la necesidad de revisar el lenguaje, estilo y técnica de redaccion
empleados en el Anteproyecto, con el fin de dotar al texto normativo de la claridad, precision,
homogeneidad y correccién propias de una disposicion legal.

La calidad técnica de una norma no se limita a la adecuada ordenacion de sus preceptos o0 a su
conformidad material con el ordenamiento juridico, sino que comprende también su calidad lingiistica.
Las Directrices de técnica normativa aprobadas por Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de
2005 persiguen precisamente mejorar la calidad técnica y linglistica de las disposiciones y su
homogeneizacién, como instrumento al servicio del principio constitucional de seguridad juridica.

Desde esta perspectiva, la redaccion de una Ley debe caracterizarse por mantener una utilizacion
uniforme de la terminologia a lo largo de todo el articulado, especialmente cuando se designen 6rganos,
instituciones, categorias de personal, procedimientos o conceptos juridicos que tengan un significado
determinado en el ordenamiento juridico. La redaccion normativa debe permitir al destinatario conocer
con suficiente certeza cual es la regla establecida, sus destinatarios y sus consecuencias juridicas.

Por todo ello, resulta aconsejable revisar el texto desde la perspectiva de la coherencia interna,
manteniendo criterios constantes en la denominacion de las mismas realidades y evitando que
conceptos equivalentes sean expresados mediante términos distintos o que una misma expresion sea
utilizada con significados diferentes. Esta exigencia adquiere particular importancia en una norma
extensa y de caracter institucional como la proyectada, llamada a integrarse con la LOSU y con su
normativa de desarrollo.

En definitiva, procede efectuar una revision general y sistematica del Anteproyecto desde el punto de
vista linguistico y de estilo, dirigida a homogeneizar la terminologia y asegurar asi la precisién de sus
mandatos, pues una formulacién normativa clara y rigurosa contribuye directamente a su correcta
interpretacion y aplicacién y, en altimo término, a la seguridad juridica consagrada en el articulo 9.3 de
la Constitucién. Son un ejemplo de ello:

- Articulo 24. Seria mejor decir “Los acuerdos del Consejo Social ponen fin a la via administrativa”, en
la medida en que ademas del recurso contencioso a que se refiere el precepto cabria el recurso de
reposicion.

- Articulo 33.3. Las referencias que contiene al “patrimonio historico” deben sustituirse por la referencia
al “patrimonio histérico y cultural”, de conformidad con la LOSU y con la Ley regional 4/2007, de
patrimonio cultural de la Region de Murcia.

- Articulo 50. Se debe afiadir “entre si”
interpretacion.

al calificativo complementaria, para evitar problemas de

- Articulo57. Se hace referencia solo a “programas conjuntos”, cuando lo cierto es que tanto la
normativa estatal como la europea refieren a programas conjuntos y a dobles titulaciones, como
realidades diversas, por lo que deberia afiadirse la referencia a dobles titulaciones.

- Articulo 78.1 Cuando el precepto alude a “personal docente investigador” parece querer referirse a
“personal docente e investigador”.
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- Articulo 74.2. Deberia afiadirse la necesaria publicacion en el BOE.

- Titulo VIII. En el titulo aparece la sostenibilidad, de la que no se habla en el articulado que forma parte
del mismo, por lo que deberia suprimirse.

SEXTA.- Observaciones al articulado.

1) Titulo VI. del personal de las universidades publicas, articulos 71 a 88.

En el articulo 74, al margen de que de su parrafo 1 debe eliminarse el inciso relativo a la previa
autorizacion de la Consejeria competente, este parrafo y el 3 se refieren a lo mismo, pero con redaccion
distinta, por lo que no tiene sentido el mantenimiento de ambos.

En el articulo 76 la accién que cabe atribuir al Decreto del Consejo de Gobierno es la de establecer las
retribuciones adicionales, no acordarlas, pues, ademas de la I6gica con la que se debe expresar un
texto normativo, es esa la competencia que a la Comunidad Auténoma reserva el articulo 76.3 LOSU.

En el articulo 79.4 se debe eliminar el término acogidos, ya que a los integrantes de la Comision les
seran aplicables las causas de abstencion y recusacion. Igual observacion al articulo 80.6.

2) Titulo I. Capitulo V. Régimen econémico y presupuestario de las universidades publicas, articulos 27
a 30.

En el articulo 27.1 se reproduce el 55.2 de la LOSU, el cual, al establecer el principio de suficiencia
financiera, afirma primero casi programaticamente “que el Estado, las Comunidades Autbnomas y las
universidades comparten el objetivo de destinar como minimo el 1 por ciento del Producto Interior Bruto
al gasto publico en educacion universitaria publica en el conjunto del Estado, permitiendo asi la
equiparacion progresiva a la inversién media de los Estados miembros de la Unién Europea y el
cumplimiento de los objetivos establecidos en la presente ley organica; afiadiendo a continuacién que
“Para alcanzar ese objetivo de caracter plurianual, se estableceran en los Presupuestos de las
Comunidades Autbnomas, en los del conjunto de universidades y en los Presupuestos Generales del
Estado, las correspondientes aportaciones, de acuerdo con las disponibilidades presupuestarias de
cada ejercicio”. Dicho ello en una ley regional viene a si gnificar un mandato dirigido al Estado que, se
comprende sin esfuerzo, queda fuera de las competencias y debe eliminarse, siendo suficiente para lo
gue el precepto quiere decir hacer una remision al precepto de la LOSU, o directamente afirmar que,
para alcanzar tal objetivo, se estableceran en los presupuestos generales autonémicos las
correspondientes aportaciones.

Los articulos 27.4 y 29.3, a), establecen que el modelo de financiacién se acordara entre el gobierno
regional y las universidades, dando lugar a un modelo de reparto consensuado entre las universidades
publicas. Este modelo de financiacion se instrumenta mediante un plan plurianual de financiacion
aprobado por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma (art. 27.4), que también lo ha de ser
por el Consejo Social de cada universidad (art.17.1 e) a propuesta del Consejo de Gobierno de la
universidad (art. 46.2 c¢), LOSU). La idea de consenso como modalidad de adopcién de la decisién de
aprobacioén sin duda responde al loable deseo de no imponer a las universidades el plan, pero también
implica subordinarse a una coincidencia de voluntades que no siempre seré posible. La competencia de
aprobar un régimen de financiacion en general, y el plan plurianual al que se refieren estos preceptos
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es, finalmente, de la Comunidad Autdnoma, que no debe renuncia r a adoptar la decision definitiva en
caso de que se produzca un blogqueo por la falta de acuerdo. Por tanto, lo razonable es no renunciar al
ejercicio de la competencia y atribuir al consenso un caracter preferencial en la adopcién de la decision,
reservando la plena competencia decisoria de la Comunidad Auténoma a través del Consejo de
Gobierno.

3) Titulo I, Capitulo 1, 11 y lll. Marco normativo del régimen juridico, creacién de las universidades y
estructuras universitarias.

Por otra parte, el articulo 6 regula algunos trdmites del procedimiento de creacion de universidades
publicas en términos muy semejantes al actual articulo 14 de la Ley 3/2005, el cual, sin embargo, resulta
mas claro en su redaccidn, al distinguir claramente entre la creaciéon propiamente dicha (que requiere
Dictamen del Consejo Juridico, art. 12.2 LCJ) y la puesta en marcha, que requiere autorizacion
mediante Decreto del Consejo de Gobierno en la Ley 3/2005, no especificandose ahora en el
Anteproyecto esta forma, cuando asi deberia ser porque asi lo requiere la creacién de centros (art.9).
Debe mejorarse la redaccion en pro de la claridad y, por tanto, de la seguridad juridica.

En el articulo 8 se aprecia una repeticion en ultimo parrafo de lo dicho en el dltimo inciso del anterior,
gue se debe corregir.

El articulo 9 merece observar la referencia al silencio desestimatorio en los procedimientos de creacion,
modificacion y supresion de facultades o escuelas, en la medida en que se comprende su instauracion
para la creacién y supresion, pero no para las modificaciones que no sean esenciales a la autorizacion;
se debe diferenciar segun la trascendencia de la modificacién, ya que nuestro derecho regula el
silencio estimatorio (positivo) como regla general, debiendo ser el desestimatorio una excepcion muy
justificada (art. 24 LPAC).

En relacion con el articulo 12.1 del Anteproyecto, se debe decir que el articulo 40 LOSU reconoce a las
universidades una amplia potestad de autoorganizacion, disponiendo que podran estructurarse, segun
determinen sus Estatutos, en facultades, escuelas, departamentos, institutos universitarios de
investigacion y otras estructuras necesarias para el desarrollo de sus funciones. Asimismo, atribuye a
los Estatutos la determinacion de las funciones de tales estructuras para proponer y organizar
ensefianzas universitarias oficiales.

La doctrina del Tribunal Constitucional, como ha quedado dicho a lo largo de este Dictamen, ha
configurado la autonomia universitaria (art. 27.10 CE) como una garantia institucional que comprende
facultades de autogobierno y autoorganizacion, destacando que el legislador puede establecer limites y
directrices generales, pero no vaciar de contenido el nicleo esencial de dicha autonomia.

Desde esta perspectiva, una prevision legal autonémica que establezca de forma absoluta que los
institutos universitarios de investigacion nunca podran tener adscritos titulos universitarios oficiales
suscita dudas de compatibilidad con la legislacion basica estatal. El articulo 40 LOSU no contiene tal
prohibicion, sino que remite a los Estatutos universitarios la determinacion de las funciones de los
distintos centros y estructuras.

La prohibicién absoluta impediria a las universidades optar por modelos organizativos en los que
determinados institutos universitarios, especialmente en el &mbito de estudios de posgrado, master o

Consejo Juridico de la Regién de Murcia Dictamen 284/26 19 de 26
Fecha impresién: 08/10/2026 11:41



doctorado, desarrollen funciones vinculadas a ensefianzas oficiales, incluso cuando ello responda a
criterios académicos y cientificos plenamente justificados.

En consecuencia, la prevision examinada podria considerarse una restriccién desproporcionada de la
capacidad de autoorganizacion universitaria, al excluir de manera categorica una opcion organizativa
gue la normativa basica estatal no proscribe expresamente.

En definitiva, existen fundamentos juridicos para sostener que la prohibicién absoluta de adscripcion de
titulos oficiales a institutos universitarios de investigacién presenta una dudosa compatibilidad con el
articulo 40 LOSU y con la doctrina constitucional sobre autonomia universitaria, al reducir de forma
intensa y no justificada el &mbito de decision estatutaria que la normativa bésica reserva a las
universidades.

No obstante lo anterior, debe prestarse atencién a que la locucién utilizada por el precepto comentado
-“tener adscritos” los titulos universitarios- invita a distinguir varios planos porque, aunque la titularidad
del titulo oficial corresponde siempre a la universidad, que es el sujeto titular de la oferta de titulos
oficiales (art.1.2 LOSU), un instituto universitario de investigacion puede asumir funciones de
coordinacion, organizacion académica o imparticion de titulos cuando asi lo prevean los Estatutos o la
normativa interna de la universidad, siendo esta interpretacion coherente con el articulo 3 LOSU, que
integra dentro del contenido de la autonomia universitaria la determinacion de la organizacion y
estructuras universitarias y la propuesta y organizacion de la oferta de ensefianzas oficiales.

Por tanto, la expresion “tener adscritos titulos universitarios oficiales”, en el sentido de que la titulacion
no es propia del instituto, es indtil, porque ya esta prevista por la legislacion organica, y en el sentido de
gue no puede participar en la organizacion académica o imparticion de tales titulos, puede ser contraria
a la autonomia universitaria segin se configura por la LOSU y el TC, razén por la cual deberia o bien
eliminarse, o bien sustituirse por otra que se adecue plenamente a la legislacién organica, como que los
institutos no pueden tener adscrita la titularidad de titulos oficiales de la universidad.

4) Titulo |, Capitulo |, Consejo Social de las universidades publicas.

A través de sentencias clave como la STC 26/1987, la STC 223/2012 y la STC 131/2013, el Tribunal
Constitucional ha perfilado la estructura y posicién juridica de estos 6rganos, calificandolos como
organos de las propias universidades, plenamente integrados en su estructura de gobierno, para
permitir la participacion de la sociedad en la educacion superior sin lesionar la autonomia universitaria
consagrada en el articulo 27.10 de la Constitucién, para lo cual deben ejercer funciones en relacién a la
supervision de las actividades de caracter econdémico, la aprobacion de presupuestos, y la rendicién de
cuentas de la entidad. Las facultades que se le atribuyan siempre tienen el limite de la autonomia
universitaria, de tal manera que no pueden desvirtuar las decisiones de los érganos estrictamente
académicos en lo relativo a la docencia, la investigacion y la libertad de catedra.

Se aprecia en el Anteproyecto un adecuado seguimiento de estos ejes hormativos y jurisprudenciales,
no obstante lo cual cabe apreciar también la posible correccién de algunas disfuncionalidades en cuanto
a la composicién y a los nombramientos de sus miembros. En cuanto a la composicion, se advierte la
ausencia de miembros provenientes de los colegios profesionales, los cuales podrian obtener una
representacion mediata a través de las personas de reconocida competencia profesional a que se
refiere el articulo 19.3.a), sin tener garantizada la presencia de algun representante. Sin embargo, esa
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falta de presencia se hace sentir en la medida en que, como es sabido, los colegios profesionales
conocen las necesidades de la sociedad, dan soporte al ejercicio profesional y vigilan la buena practica
de sus miembros, siendo una de las funciones reconocidas por la Ley 2/1974, de 13 de febrero, sobre
Colegios Profesionales, “Estar representados en los Patronatos Universitarios” (art. 5,e). Las
Universidades, por su parte, forman profesionales de alta cualificacion y trabajan en la investigacion y
desarrollo de las disciplinas que dan fundamento a cada profesion. Ambas instituciones estan por tanto
llamadas a una colaboracion que pierde intensidad sin esa representacion especifica.

En cuanto al nombramiento de los miembros, como acto posterior a la designacion, el articulo 19.5 se
refiere a la publicacion de los no natos pertenecientes a la comunidad universitaria, y el 19.6 a los de los
representantes de intereses econdmicos, sociales, etc. En la redaccién se percibe cierta falta de
claridad que se acabaria teniendo en cuenta que el nombramiento es un acto formal y juridico para dar
efectos a la designacion realizada por una autoridad publica, y que tras el nombramiento procede su
publicacion y la posterior toma de posesion, a partir de la cual se computa el plazo legal para el ejercicio
del cargo, y ello es asi para todos los vocales del 6rgano, teniendo en cuenta que en los natos la
designacion es realizada directamente por la Ley. Todas esas fases han de estar perfectamente
previstas para la seguridad juridica de la correcta composicién y funcionamiento del 6rgano.

En cuanto al presidente, se establece que sera designado por la Asamblea Regional (art. 22.2), pero
nada se dice sobre el posible bloqueo en la misma por falta de los apoyos necesarios para adoptar el
acuerdo, razén que aconsejaria una prevision legal por la que el presidente saliente permaneciera en
funciones hasta la toma de posesion del entrante.

5) Capitulo VII del Titulo Il, articulos 34 y 35.

El capitulo VII del Titulo Il, comprensivo de los articulos 34 y 35, se refiere a la transparenciay a la
rendicion de cuentas.

El primero regula en el parrafo 1 algo que ya viene establecido en la legislacion estatal y regional, leyes
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno, y
12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma
de la Regién de Murcia, articulos 4.1, d), y 5.1, e), respectivamente, por lo que bastaria una simple
remision.

El parrafo 3 de este mismo precepto atribuye la condicién de alto cargo al rector, vicerrectores,
secretario general, y gerente, sometiéndolos al régimen de “derechos, deberes, incompatibilidades, y
obligaciones de transparencia, publicidad y control de conflictos de intereses previsto en la legislacion
general de altos cargos”. Esta prescripcidn supone una novedad desde el punto de vista normativo
regional, ya que ni la LOSU ni la vigente Ley 3/2005 establecen nada al respecto.

Aunque el precepto comentado es impreciso, ya que no hay una legislacion general de altos cargos, la
remision habria de entenderla hecha a la Ley regional 5/1999, de 1 de agosto, del Estatuto Regional de
la Actividad Politica que, en su articulo 2.1, establece que “A los efectos de esta ley se consideran altos
cargos los miembros del Consejo de Gobierno y todos aquellos titulares de cargos de la Administracion
publica regional o de los organismos publicos vinculados o dependientes de aquella que, por implicar
especial confianza y responsabilidad, sean calificados como tales por ley, reglamentariamente o en la
disposicion que otorgue su nombramiento”, lo cual presenta inconvenientes dignos de considerar,
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siendo el primero el de la utilidad de someter a tales cargos universitarios a un régimen de dedicacion,
derechos, deberes e incompatibilidades que esta concebido para los cargos politicos, en los que la
sociedad tiene un grado de confianza muy diferente a otros que no lo son, aunque desarrollen funciones
de servicio publico. A diferencia de los cargos politicos, en los titulares de los érganos universitarios
concurre la cualidad de funcionarios, ya que han de pertenecer a cuerpos docentes o ser personal
investigador o profesorado permanente laboral; ademas, son cargos académicos, aunque el rector
pueda ser exonerado de sus obligaciones docentes.

Respecto a este tema ha de observarse que, como ya expresara este Consejo en el Dictamen 314/14,
la consideracién de alto cargo no puede disociarse de la existencia de un peculiar régimen juridico
caracterizado por un conjunto de deberes y derechos que el legislador ha configurado para garantizar el
correcto desempefio de determinadas funciones publicas. Asi, los cargos universitarios tienen su
particular régimen juridico de derechaos, obligaciones, incompatibilidades y competencias en la
legislacion sectorial universitaria, no en la legislacion general del gobierno y la administracion, por lo que
la vinculacién al régimen de los altos cargos del poder ejecutivo no encuentra facil acomodo.

Finalmente, la consideracion de los cargos como altos cargos tiene diferentes vertientes normativas en
las que puede aplicarse tal régimen sin recurrir a la asimilacion global que establece el Anteproyecto
(asi, por ejemplo, en el Real Decreto 2099/1983, de 4 de agosto, por el que se aprueba el
Ordenamiento General de Precedencias en el Estado) y esa consideracion desde donde mejor se
contempla es desde la norma privativa de cada institucion. Por eso, los estatutos de la Universidad de
Murcia, aprobados por Decreto n.° 7/2026, de 19 de febrero, establecen en su articulo 6.3 que, de todos
los cargos generales unipersonales de la citada Universidad, sélo “tendra la consideracion de alto cargo,
con los efectos legales asociados a tal condicion, la persona que ocupe el Rectorado”.

Ciertamente, esta es una solucidn adecuada por la sede en la que se norma y por su contenido, ya que
el rector es para la doctrina la figura clave del gobierno y la administracion universitaria, porque aparece
como el maximo 6rgano representativo de la institucion universitaria hacia el exterior y la maxima
autoridad jerarquica de la misma, no sélo académica sino también administrativa, y ostenta unas
atribuciones de poder jerarquico sobre los demas érganos, sobre todo respecto a los unipersonales.
Pero lo que es relevante desde el punto de vista de la configuracion juridica de la Universidad es que no
esta sometido jerarquicamente a ningun 6rgano, de tal modo que ostenta una posicion juridica
independiente y determinada, ademas, por la legitimidad democratica de su nombramiento, fruto de su
eleccion. Por todo ello sus actos agotan la via administrativa y son impugnables directamente ante la
jurisdiccién contencioso-administrativa. Es decir, sus atribucion es oscilan histéricamente desde la
auctoritas que ostentaba frente a cancilleres y delegados regios como poderes exdgenos a la
corporacidn, a la singular posicidon que ocupa en el derecho positivo, a la que no es nada ajena la
potestas de la que esta investido. Por todo ello, es adecuada su consideracién como alto cargo de la
Universidad hecha por la propia institucion y no por normas ajenas a la misma, por lo que lo mas
coherente es que este precepto desaparezca del Anteproyecto.

6) Titulo Il. Universidades privadas (articulos 36 a 43).

El articulo 36.2 determina que las normas de organizacién y funcionamiento de las universidades
privadas sera aprobadas por Decreto del Consejo de Gobierno “previo control de legalidad por la
Consejeria competente en materia de universidades(...)”, prescripcion que se repite en el articulo 38.2,
tomada en ambos casos del articulo 95.3 LOSU, el cual refiere el control de legalidad a la Comunidad
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Auténoma. El empleo de la locucién “control de legalidad” obedece a que el &mbito y extension del
derecho fundamental a la autonomia universitaria no se compadece con un control de oportunidad por
parte del poder ejecutivo que la oriente en un sentido u otro, doctrina constitucional ya clasica formulada
con ocasion de la conflictividad en torno al alcance del control de los estatutos universitarios. Asi, por
ejemplo, la STC 130/1991 afirma que los Estatutos habran de ser aprobados si se ajustan a lo
establecido en la Ley, admitiéndose naturalmente s obre ellos un control de legalidad, pero sin que
guepa “un control de oportunidad o conveniencia, ni siquiera de caracter meramente técnico dirigido a
perfeccionar la redaccién de la norma estatutaria” (STC 55/1989).

Con ese contenido debe ejercer la Comunidad Autbnoma sus potestades de control, pero sin que se
alteren las competencias de sus 6rganos segun estan definidas en las normas de organizacién
autonomicas, es decir, en las leyes 6 y 7/2004, en los Decretos de estructura de las Consejerias y en
otras normas, como la Ley 4/2004, de 22 de octubre, de asistencia juridica de la Comunidad Auténoma
de la Regién de Murcia, segun la cual corresponde a la Direccion de los Servicios Juridicos emitir
dictamen fundado en Derecho, con caracter preceptivo, en los proyectos de disposiciones generales
competencia del Consejo de Gobierno; el Consejo Juridico, por su parte, y segun deriva de su Ley
2/1997, de 19 de mayo, responde a la necesidad de sujetar las decisiones y proyectos de la
Administracion a un estricto control de legalidad (Exp. Mot. Parrafo primero).

Asi, por tanto, en la regulacién proyectada tanto del articulo 36.2 como del 38.2 la intervencion de la
consejeria de universidades debe referirse a emitir informe preceptivo sobre la adecuacién a las leyes y
propuesta al Consejo de Gobierno, dejando que sean las normas de los respectivos 6rganos de control
juridico las que determinen su competencia.

7) Titulo I, articulos 44 a 49. Centros universitarios adscritos.

El articulo 45 regula la denominacion del centro que debera incorporar los, segun dice “términos” centro
adscrito, cuando deberia decir, la “expresion” centro adscrito.

El articulo 46.1, siguiendo lo que establece el 42 de la LOSU, después de afirmar que la adscripcion de
los centros solo sera posible respecto de una universidad, establece, lacénicamente, que, de manera
excepcional, el Consejo de Gobierno podra acordar la adscripcién a mas de una universidad. En este
punto el citado articulo 42 LOSU afade que ello sera posible “si se aprecian en un centro o en
determinados tipos de centros caracteristicas particulares que asi lo justifican”. Estamos en presencia,
pues, de una norma basica mas completa que la autonémica que debe ser su desarrollo. La necesidad
de que la legislacion autonémica desarrolle la norma béasica estatal surge del modelo constitucional de
reparto de competencias, en el que el Estado fija los principios comunes para todo el pais y las
comunidades auténomas adaptan, complementan y ejecutan esas reglas a su territorio segin sus
propias necesidades politicas, sociales, econémicas, etc., adapta cion que debe hacer el Anteproyecto
especificando cuales son las caracteristicas particulares que justificarian la adscripcion a més de una
universidad, so pena de dejar incompleto el ejercicio de la competencia propia.

El articulo 48 regula el procedimiento para aprobar la adscripcion del centro, en el que se omite el
informe de la Consejeria competente en universidades, que deberia recogerse como preceptivo.

La redaccion del articulo 49.1, aunque se comprende su finalidad, adolece de rigor. Habilitar es hacer
“héabil”, cuando de lo que se trata es de atribuir una competencia a la Consejeria, por lo que debe
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expresarse que “la Consejeria iniciard un procedimiento de regularizacién de la adscripcién (...)". Por
otra parte, el incumplimiento que precede a la regularizacion se califica de manifiesto, término
equivalente a patente y claro (RAE), cuando tal expediente, mas que al grado de apariencia del
incumplimiento, deberia condicionarse a su gravedad.

En el apartado 4 de este mismo articulo 49 se echa en falta el informe preceptivo de la Consejeria
competente en universidades con caracter previo a la desadscripcion del centro.

Desde la perspectiva de la LOSU y del articulo 13 del Real Decreto 640/2021, cabe cuestionar el
requisito del articulo 46.3 que exige a los promotores privados una “trayectoria contrastada en el
servicio publico universitario”, por no estar previsto en la normativa basica y poder restringir
injustificadamente la creacion de nuevos centros y la entrada de nuevos operadores, con posible
incidencia en los articulos 27.6 y 38 CE. Deberia ser sustituido por un criterio mas abierto de
experiencia acreditada en la direccidn, gestion o administracién de instituciones de educacion superior.

8) Titulo IV, articulos 50 a 61. Coordinacidn del sistema universitario, alianzas interuniversitarias e
internacionalizacion.

Establece el articulo 1 del Anteproyecto que la coordinacion del sistema universitario es uno de sus
objetos, y el 2 que tal sistema se integra tanto por las universidades publicas como por las que no lo
son. En igual sentido el articulo 14 LOSU. Sin embargo, el Gnico precepto de este titulo en el que la
coordinacion aparece en su denominacion es el 50, que sélo contempla una medida que es la
complementariedad de la oferta académica y la evitacion de duplicidad en las titulaciones de las
universidades publicas.

Por tanto, no aparece en el texto, a diferencia de la vigente Ley 3/2005, de 25 de abiril, de Universidades
de la Regién de Murcia, una regulacion general de la coordinacion, ni siquiera de sus principios o
finalidades, en la que se comprenda a todas las universidades integrantes del sistema y se atribuya la
competencia a un érgano de la Administracion.

Por otra parte, en el articulo 50 se establece que la oferta académica de las universidades publicas
evitard la duplicidad de titulaciones, la cual se podra excepcionar cuando existan razones de interés
publico y con la conformidad de las universidades afectadas. Evitar duplicidades es, desde luego, una
medida que permite la eficiencia en el gasto y que tiende a la especializacion en el uso de los recursos.
No obstante, ante el lI6gico deseo de las universidades de ampliar su catalogo en ejercicio de su
derecho fundamental, y la obligacién de las comunidades autbnomas de racionalizar el gasto publico, el
filtro normativo y de gestion, mas que prohibir la repeticion por sistema, deberia buscar y comprobar que
la incorporacion de un nuevo titulo duplicado sea viable, necesaria y cumpla con unos estandares
minimos. Por tanto, no debe bastar con reenviar la decisién de excepcionar simplemente a razones de
interés publico que, por otra parte, estan implicitas en toda decision administrativa, sino que debe
regularse en esta Ley una concrecion de las razones o criterios de interés publico que permiten o
impiden la duplicidad.

En el articulo 55.2 deberia afiadirse que los nombramientos se publicaran en el BORM, y en el 55.3, que
sera aprobado por Decreto del Consejo de Gobierno.

9) Titulo V. De la actividad docente e investigadora.
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El articulo 65.4 hace referencia al informe no vinculante, mencién innecesaria a la vista de lo que
dispone el articulo 80 LPAC, segun el cual los informes solo son vinculantes si asi se dice
expresamente.

El articulo 66.1 regula la revocacion de la autorizacidén para impartir titulos universitarios, sefialando que
procedera en caso de que la universidad incumpla alguno de los requisitos tenidos en cuenta para
concederla; esta reaccion es desproporcionada, ya que, para la misma, no debe bastar cualquier
incumplimiento, sino que es necesario uno cualificado, grave y de entidad suficiente por afectar a la
esencia de la autorizacién o frustrar su finalidad, a diferencia de los incumplimientos leves o
secundarios, que no justificarian la gravedad de la consecuencia, como es la revocacion de la
autorizacion.

El articulo 69.3, al referirse a la excedencia del personal docente para dedicarse a actividades de
investigacion en el marco de contratos con entidades publicas o privadas, ordena que exista con
caracter previo un informe vinculante de la universidad a la que pertenezca. Lo que no explicita el
precepto es a que autoridad corresponde la declaracion de esa excedencia temporal, que debe
corresponder a la propia universidad, razén por la que el informe previo sera del 6rgano interno de la
misma, y ya no debera tener caracter vinculante.

El articulo 70.3, por su parte, sitia en la Consejeria competente en materia de funcion publica la
competencia para no declarar la incompatibilidad a que se refiere el articulo 61 LOSU. Sin embargo, tal
atribucion es incoherente porque el personal al servicio de las universidades no esta comprendido en el
ambito del Decreto Legislativo 1/2001, de 26 de enero, por el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley de la Funcion Puablica de la Region de Murcia Dictamen...). Por razén de la materia, la competencia
debe ser del titular de la Consejeria de universidades.

10) Titulo VII. Del estudiantado.

La obligacion que establece el articulo 92.3 debe entenderse atribuida a las universidades publicas que,
por una parte, son las Unicas que cobran tasas y, por otra, de no ser asi, podria afectar a la libertad de
empresa reconocida por el articulo 38 CE, en cuanto incide directamente en una de sus
manifestaciones, como es la libertad de inversion y de asignacién de los recursos empresariales. Tal
incidencia no determinaria, en principio, por si misma, la inconstitucionalidad de la medida, pero exige
gue la prevision se pueda justificar suficientemente en cuanto a su finalidad, adecuacion y
proporcionalidad, teniendo particularmente en cuenta la intensidad de la carga impuesta.

A estos efectos, presenta especial relevancia que la obligacion, si se impone a las privadas, se
configure sobre los ingresos de la universidad y no sobre sus beneficios, pues ello puede determinar
gue resulte exigible con independencia de su concreto resultado econémico. Seria, por ello, conveniente
gue el expediente justificase expresamente tanto la eleccion de dicha magnitud econdémica como el
porcentaje fijado y su relacién con la finalidad perseguida, asi como que ponderase mecanismos de
modulacion de la obligacion en atencidn a las circunstancias econdmicas de cada universidad.

Esta exigencia de justificacion resulta especialmente necesaria a la vista de la STC 35/2016, de 3 de
marzo, que declara expresamente que la imposicion a una empresa de la obligacion de destinar una
parte de sus ingresos a una determinada inversion afecta a la libertad de empresa del articulo 38 CE, al
incidir sobre la libertad empresarial de planificacion e inversién.
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11) Disposiciones adicionales.

- Disposicion adicional primera. La autorizacion a que se refiere debe ser para impartir ensefianzas en la
Region de Murcia, mencion que falta en el texto.

- Disposicion adicional undécima. Aunque corresponde a los Estatutos de cada universidad establecer
el régimen de funcionamiento y estructura de la defensoria universitaria (art. 43 LOSU), la misma forma
se integra en la estructura de las universidades publicas, razon por la que su regulacion debe formar
parte del cuerpo del Anteproyecto, y no de una disposicion adicional.

- Se debe considerar la conveniencia de incluir una disposicion adicional que habilite al Consejo de
Gobierno de la Comunidad Auténoma para dictar las disposiciones reglamentarias necesarias para el
desarrollo y ejecucién de la ley. La habilitacién habria de entenderse, en todo caso, limitada por el
contenido y finalidad de la propia ley y por el ordenamiento juridico, de modo que el desarrollo
reglamentario no podra innovar en aquellas materias cuya regulacién corresponda al legislador (porque
estuvieran reservadas a la ley o se hubiera congelado el rango) ni alterar los elementos esenciales de
las decisiones adoptadas por aquel, cautela de especial relevancia en materia universitaria, en la
medida en que el ejercicio de la potestad reglamentaria debera respetar tanto la legislacién basica
estatal como la autonomia universitaria constitucionalmente garantizada, aunque podria servir para
completar la ley en aspectos secundarios necesitados de regulacion.

En atencién a todo lo expuesto, el Consejo Juridico formula las siguientes

CONCLUSIONES

PRIMERA.- La Comunidad Auténoma cuenta con competencia para regular la materia de
Universidades, en los términos expresados en la Consideracion tercera.

SEGUNDA .- Tienen caracter esencial las observaciones formuladas en la Consideracion cuarta.

TERCERA .- El resto de observaciones contribuyen a elevar la calidad técnica de la norma y a la mejora
del Anteproyecto.

No obstante, V.E. resolvera.
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