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Preambulo

cercarse al fendmeno universitario, en un intento de

definir qué es una universidad, requiere aclarar la pers-
pectiva de observacidn, pues esta determina el anilisis y la
metodologfa empleada y las conclusiones que puedan alcan-
zarse; de ahi que no coincidan, ni sea necesario que asf sea,
qué se entienda por universidad desde la filosof1a, la historia,
las ciencias politicas, la sociologfa o, en mi caso, el Derecho.
Careceria de sentido intentar cubrir en este acto los diversos
enfoques que en las distintas esferas del conocimiento o del
pensamiento han abordado el concepto y la funcién de la
universidad, que, por otra parte, no dejan de ser aproxima-
ciones que asumen la diferenciacién convencional de las
diversas disciplinas y, necesariamente, estin mds o menos en-

trelazadas en cuanto comparten el objeto o la realidad sobre



la que se proyectan’. Desde un enfoque o anilisis juridico
la nocién de universidad es un concepto histérico, esto es,
acotado en el tiempo y el espacio. El Derecho, como sistema
de reglas que estructuran el poder publico y el orden social y
sostienen los derechos individuales o colectivos, estd inexo-
rablemente ligado a unas coordenadas de tiempo y lugar, a
una sociedad dada, y carece, por naturaleza, de cardcter uni-
versal. El cardcter histérico o mutable de las instituciones es
muy acusado en el Derecho administrativo, que es la parte
del ordenamiento que regula la accién del Estado en sus rela-
ciones con los ciudadanos y en la prestacién de los servicios
que se reclaman o deben asegurarse por el poder publico; de
ahi que exprese en qué consiste en cada momento la accién
del Estado, en sus fines y objetivos, asi como el elenco de
poderes juridicos que a la Administracién publica se le atri-
buyen para garantizar su efectividad. Desde esta premisa, no
es posible definir qué es una universidad para el Derecho si

1. No obstante, es ineludible citar, por la influencia que han
tenido y tienen acerca del deber ser de la universidad: Giner de los
Rios, F.: «Qué debe ser la universidad espafola del porvenirs, en Escri-
tos sobre la universidad esparniola. Antologia (1893-1904). Rodriguez
Lecea, T. (ed.), Madrid, Espasa Calpe, 1990; Ortega y Gasset, J.: Mision
de la Universidad, Madrid, Cdtedra, 2015; y mds recientemente, Rivero
Ortega, R.: El futuro de la universidad, Salamanca, Ediciones Univer-
sidad de Salamanca, 2021.



no es conectando con la norma que, en un momento cierto,
establece las determinaciones que la configuran.

Es cierto que ya en el medievo se conocen en Europa, y
en nuestro pafs de manera destacada, universidades que se
asocian a una actividad —la creacién y trasmisién del saber,
del conocimiento— y a una organizacién —esa actividad se
desenvuelve en una comunidad de ensefiantes y estudiantes—,
pero aqui acaba el sustrato comtn que parece haber tran-
sitado a lo largo del tiempo. En Espasia, aunque la primera
universidad se funda hace casi 900 afios y muchas de las que
actualmente existen se crearon hace siglos, debe asumirse la
historicidad del concepto juridico de universidad: cémo se
crearon, qué ensefianzas se prestaban, cémo se organizaban,
la dependencia o no del poder publico, 0 cémo se sostenfan
econémicamente son aspectos que cambian a lo largo del
tiempo, y pueden presentarse en algunas y no en otras, evolu-
cionar de forma dispar e incluso desaparecer. Sin olvidar que
el Derecho, como toda construccién humana que persigue
una finalidad de orden social, procura responder a los retos y
riesgos que la sociedad debe enfrentar en cada época.

En esta leccién expondré qué se requiere actualmente en
nuestro Derecho para sustentar que una entidad adquiere
la configuracién de universidad y, por tanto, puede realizar
el servicio publico de educacién superior universitaria,
esto es, responder a la pregunta de qué es para el Derecho

espafiol una universidad. Y esta pregunta aboca al régimen
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de creacién y reconocimiento de universidades. Procuraré
ajustarme a las convenciones propias de un acto de esta na-
turaleza, y emplear una extension razonable. En consecuen-
cia, me cefiiré a los elementos centrales que definen a la
universidad en la normativa vigente. No obstante, también
expondré de manera sucinta la evolucién del marco juridico
que, tras la Constitucién espafiola de 1978 (CE), ha presi-
dido el desarrollo y crecimiento del sistema universitario,
que la legislacién vigente entiende como el sumatorio de ins-
tituciones a las que el Derecho cualifica como universidades
y prestan el servicio publico de educacién superior universi-
taria (art. 1 LOSU).

Al momento de promulgarse la Constitucidn espafiola,
las universidades eran universidades estatales, cuya actividad
tenfa la configuracién de servicio educativo de nivel superior
y, desde la perspectiva organizativa, el servicio se prestaba
en establecimientos —universidades— delimitados adminis-
trativamente en distritos universitarios, sin personalidad
juridica diferenciada y fuertemente intervenidos. Ademds,
con menor alcance que en otros niveles educativos, la pre-
sencia no publica en la prestacién del servicio pablico uni-
versitario se concentraba en establecimientos de Srdenes

religiosas, esto es, universidades de la iglesia catdlica®. En la

2. Sobre la evolucién de nuestro Derecho universitario, y sin-
gularmente el régimen juridico de las universidades al momento de la
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actualidad los datos de la conformacién del sistema univer-
sitario espafiol son sensiblemente distintos: si a la entrada en
vigor de la Ley Orgdnica 11/1983, de Reforma Universita-
ria, estaban activas 33 universidades estatales y 4 de la iglesia
catdlica®, a fecha de abril de 2025 el sistema universitario estd
conformado por 50 universidades publicas y 46 universi-
dades privadas; y segun los datos ofrecidos por el Ministe-
rio de Ciencia, Innovacién y Universidades (MCIU), en los
tltimos 25 anos no se ha creado ninguna institucién uni-
versitaria publica y si, en cambio, 27 universidades privadas,
al tiempo que se encuentran en tramitacién distintas pro-
puestas de reconocimiento de universidades privadas, que,
de aprobarse, determinarian que en el sistema universitario
espafiol las universidades privadas superarfan en nimero a
las universidades publicas. Esta «eclosién de universidades

privadas», como califica el Ministerio a esta evolucidn, se

Constitucién espafiola vzd.: Tardio Pato, J.A.: El Derecho de las univer-
sidades publicas espaiolas. Vols. 1.1 y 11, Barcelona, PPU, 1994 y Pérez
Préndez, ] .M.: «Aspectos histéricos de la ordenacién universitariax», en
Comentario a la Ley Orgdnica de Universidades, Madrid, Civitas, 2009.
3. Son las denominadas universidades concordatarias, pues, aun-
que su constitucién fuese anterior, su existencia legal fue sancionada
por el Acuerdo entre el Estado Espaiol y la Santa Sede de 1979: Uni-
versidad Pontificia de Comillas, Universidad Pontificia de Salamanca,
Universidad de Deusto y Universidad de Navarra. Las leyes orgdnicas
universitarias han salvaguardado, si bien con distinto alcance, su régi-
men juridico especifico; vzd. Disposiciéon Adicional cuarta LOSU.
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acompafia también con un crecimiento importante del es-
tudiantado de los centros privados, pues, segtin los datos del
curso 2024-2025, en los ultimos diez afios las universida-
des publicas apenas han aumentado su matricula en un 2%,
mientras que las privadas lo han hecho en un 117%.
Veamos cudl es el régimen juridico para la creacién y re-
conocimiento de universidades en el Derecho vigente, que
parte del concepto de universidad, y la evolucién normativa

en la materia.
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Concepto de universidad en la

Ley Organica 2/2023, de 22 marzo, del
Sistema Universitario. Concurrencia
de universidades publicas y privadas
en la prestacién del servicio publico de
educacion superior universitaria

La Ley Orgédnica 2/2023, de 22 de marzo, del Sistema Uni-
versitario (LOSU), en términos muy parecidos a los que
recogfan las anteriores leyes orgdnicas de 1983 y 2001, declara
la educacién superior universitaria como servicio publico,
que se presta y garantiza por las universidades mediante la
docencia, la investigacién y la transferencia de conocimiento
(art. 2.1). Las universidades se definen como «aquellas insti-

tuciones, publicas o privadas, que desarrollan las funciones
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centrales de docencia, investigacién y transferencia e intercam-
bio de conocimiento, ademds de las recogidas en el articulo
2.2 y que ofertan titulos universitarios oficiales de Grado,
Mister y Doctorado en la mayorifa de las ramas de conoci-
miento, pudiendo desarrollar otras actividades formativas»
(art. 1.2); tales instituciones tienen personalidad juridica y
desarrollan sus funciones en régimen de autonomia (art. 3.1).

Cabe deducir tres elementos fundamentales que delimi-
tan el concepto de universidad en la LOSU.

En primer lugar, las universidades son instituciones
que realizan una determinada actividad: la prestacién del
servicio publico universitario y las funciones en que este se
concreta; una actividad, ademds, reservada a estas institucio-
nes. Por ello, en nuestro Derecho inicamente las universida-
des pueden ofertar titulos universitarios de grado, méster y
doctorado con cardcter oficial y validez en todo el territorio
nacional (art. 7 LOSU), ya sea en sus centros propios o en
los centros adscritos (arts. 42 y 96 LOSU)), y la investigacién
solo es universitaria si estd implicada una universidad, como
funcién fundamental de esta (art. 11.1 LOSU). Asimismo,
solo integran el sistema universitario las instituciones que
sean universidades, esto es, aquellas que se hayan consti-
tuido y desarrollen su actividad segin disponga la norma,
que es el objeto central de este trabajo.

Y, en tercer lugar, las universidades pueden tener distinta

naturaleza, publica o privada, segin sea el sujeto que dé

— 18 —



origen y sostenga a la institucién®, esto es, segin hayan sido
creadas por los poderes ptiblicos que enunciala LOSU, y que
veremos, o hayan sido creadas a partir de la iniciativa privada,
aunque su institucionalizacién como universidad requiera
de un acto del poder publico. En funcién de su naturaleza,
publica o privada, se manifiestan diferencias muy relevantes
en su régimen jurl’dico, en su organizacién y en su funciona-

miento interno’. A grandes rasgos, las universidades pablicas

4. Y con base en ello se ha considerado que la distincién obedece a
una razon genética y no funcional, en Bustillo Bolado, R.: «Régimen de
creacion y reconocimiento de universidades», La nueva ordenacion de
las universidades, Madrid, Iustel, 2023, pig.76.

S. La LOSU dispone cudl es el sistema de fuentes, esto es, las nor-
mas que presiden la ordenacién juridica de las universidades publicas
y de las universidades privadas de manera diferenciada: las universida-
des publicas «se regirdn por esta ley orginica, por la ley de creacién y
por sus Estatutos, que serdn elaborados por aquellas y aprobados, pre-
vio 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 aplica-
cién» (art. 38.1); las universidades privadas tienen un régimen especi-
fico que «resulta de lo dispuesto en los preceptos de esta ley orgdnica
que le son de aplicacién y en las normas que los desarrollen» y «Asi-
mismo, estas universidades, a las que también serdn de aplicacion las
normas correspondientes a la clase de personalidad juridica adoptada,
se regirdn por la ley de su reconocimiento, por las normas que dicten el
Estado y las Comunidades Auténomas, en el ejercicio de sus respecti-
vas competencias y por sus propias normas de organizacién y funciona-
miento» (apartados 1y 3 del art. 95).

— 19 —



son entidades del sector publico institucional, administra-
ciones publicas de régimen especial, se financian fundamen-
talmente con fondos publicos y en ellas el servicio educativo
se presta a precio publico (arts. 38 y ss.). Las universidades
privadas son entidades que pueden revestir cualquier forma
juridica de derecho privado, cuyo objeto social exclusivo
debe ser la educacién superior universitaria, pudiendo tener
dnimo de lucro o cardcter social (art. 95); se sostienen econd-
micamente por la propia entidad y los precios del servicio no
estdn establecidos por los poderes publicos. Esta distincién
entre universidades publicas y privadas sustenta que parte de
la ordenacidn de las universidades contenida en la LOSU sea
comun para todo el sistema universitario —singularmente
lo relacionado con las funciones en las que se materializa la
prestacién del servicio publico y los elementos que concre-
tan la autonomia de las universidades en el ejercicio de tales
funciones (art.2 y 3 LOSU)- y parte sea especifica para las
universidades publicas (Titulo IX) o para las universidades
privadas (Titulo X)°.

6. Sobre el régimen juridico de las universidades en funcién de
si son privadas o publicas, entre otros, vid: por referencia a la LOU:
Souvirén Morenilla, J.M.-Palencia Herrejon, F.: De la nueva regulacion
de las universidades. Comentarios y andlisis sistemdtico de la Ley Orgd-
nica 6/2001, de 21 de diciembre, de universidades. Granada, Comares,
2002, en especial pigs.103 y ss.; y en relacién con la LOSU: Noguera
de la Muela, B.: «Régimen juridico y estructura de las universidades
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La distinta naturaleza que pueden tener las universida-
des, y las consecuencias juridicas que derivan de ello, tienen su
fundamento constitucional en el articulo 27 de nuestra Cons-
titucién. Este precepto consagra el derecho de todos a la edu-
cacién (art. 27.1) y mandata a los poderes ptblicos garantizar
este derecho mediante una programacién general de la ense-
fianza y la creacién de centros docentes (art. 27.5). Asimismo,
la Constitucién reconoce a las personas fisicas y juridicas la
libertad de creacién de centros docentes dentro del respeto a
los principios constitucionales (art. 27.6); y la autonomia de
las universidades, de todas ellas sin distingos (art. 27.10).

Estas previsiones constitucionales determinan, en primer
lugar, que la declaracién como servicio puablico de la edu-
cacién universitaria que realiza la Ley universitaria, al igual
que en los demds niveles educativos, no lleve aparejada la ti-
tularidad publica o reserva del servicio. Dicho de otro modo,
el legislador debe contemplar que la prestacién del servicio
de educacién superior pueda realizarse tanto por universida-
des publicas como por universidades privadas y, para todas
ellas, en régimen de autonomfa. Asimismo, que la creacién

de universidades publicas forma parte de los medios de los

publicas en la Ley Orgdnica 2/2023, de 22 de marzo, del sistema univer-
sitario»; y, De la Fuente, E.: «Las universidades privadas en la LOSU>,
ambos trabajos en La nueva ordenacion de las universidades, C. Hor-
gué Baena (dir.), Madrid, Iustel, 2023.



que los poderes publicos pueden servirse para garantizar el
derecho de todos a la educacidn, entre otros fines. Y deter-
mina también que la constitucién de universidades privadas
es ejercicio de una libertad publica reconocida a las personas
tisicas y juridicas, sin que ello signifique que, necesariamente,
esa constitucién quede al margen de la intervencién de los
poderes publicos. Como veremos, la terminologfa legal es
expresiva del diferente fundamento constitucional que unas
y otras tienen, y, al establecer cémo se constituyen las uni-
versidades, la LOSU, al igual que la LOU, utiliza el término
creacion para las pablicas y reconocimiento para las privadas,
trasladando las expresiones del articulo 27 CE.

Por ultimo, y por su conexién con las libertades y
derechos en materia de educacidn, la Constitucién atribuye
al Estado la competencia de dictar las normas bésicas para el
desarrollo del articulo 27 CE a fin de garantizar el cumpli-
miento de los poderes pablicos en esta materia (art. 149.1.30
CE), y reserva a ley orgdnica la regulacién que afecte a estos
derechos y libertades fundamentales (art. 81 CE). El régimen
de creacién y reconocimiento de las universidades reviste esta

doble condicién de normativa orgdnica y normativa bésica.



Ley singular de creacién o
reconocimiento de universidades y
posterior autorizacién del inicio de
la actividad. La determinacion de los
requisitos de calidad

ras la promulgacién de la Constitucidn, la creacién de
las universidades publicas y el reconocimiento de las
universidades privadas se realiza por ley’, y en la misma di-

reccién el articulo 4.1 LOSU establece que se llevard a cabo:

7. El régimen de creacién y reconocimiento de universidades
que establece la LOSU es, en sus elementos centrales, el que en su dia
recogfa tanto la Ley Orgdnica 11/1983 de Reforma Universitaria de
1983 —-LRU- (arts. 5y 58) como la Ley Orgdnica 6/2001, de 21 de
diciembre, de Universidades -LOU- (arts. 4y 5).

— 23 —



a) Por ley de la Asamblea Legislativa de la Comunidad
Auténoma en cuyo territorio vaya a ubicarse, previo
informe preceptivo de la Conferencia General de Politica
Universitaria.

b) Porley delas Cortes Generales a propuesta del Gobierno,
de acuerdo con el Consejo de Gobierno de la Comuni-
dad Auténoma en cuyo dmbito territorial hayan de es-
tablecerse, cuando se trate de universidades de especiales
caracteristicas, previo informe preceptivo de la Confe-

rencia General de Politica Universitaria.

En relacién con la exigencia de una ley ad hoc o singular
para la constitucién de una universidad, deben realizarse
algunas precisiones®.

La primera es que la ley de creacién o reconocimiento
no tiene realmente naturaleza normativa, sino que su fina-
lidad es la institucionalizacién de una organizacién como

universidad y, por tanto, la tramitacién del procedimiento

8. Ladoctrina cuestiona la reserva de ley para la creacién y recono-
cimiento de universidades, y en cualquier caso considera que se trata de
una ley que tiene naturaleza administrativa, esto es, una ley cuyo conte-
nido es el acto publico por el cual se constituye la universidad; vzd. Lépez
Muiniz, J.L.: «Régimen de las universidades privadas», en Comentarios
a la Ley Orgdnica de Universidades, Madrid, Civitas, 2009, pig. 1314
y Rodriguez de Santiago, J.M: »¢Existe libertad de creacién y estableci-
miento de universidades en Espafia?», REDA, nim.193, 2018.



corresponde a la Administracién publica, si bien es necesa-
ria la intervencién del Parlamento para su aprobacién, como
acto publico de constitucién de la universidad’. Desde esta
perspectiva, la naturaleza de la competencia que se atribuye
a los poderes ptblicos para la creacién y reconocimiento de
universidades presenta la naturaleza de una competencia de
ejecucion de la ley orgdnica universitaria'.

La segunda es que, aunque pudiera parecer una compe-
tencia conferida de manera indistinta y con el mismo alcance

al Estado y las Comunidades Auténomas, la creacion y

9. El Tribunal Constitucional, en este punto, ha diferenciado el
alcance de la ley segtin se trate de universidades publicas o privadas,
pues «Mientras que la creacién de universidades publicas requiere
un acto insustituible de voluntad de los poderes publicos, para el cual
el legislador orgdnico ha establecido una reserva de ley, la creacién de
universidades privadas corresponde, al amparo de lo establecido en el
art. 27.6 CE, a las personas fisicas o juridicas, por lo que la ley singular
de reconocimiento carece de este componente fundacional: La ley de
reconocimiento no tiene, pues, naturaleza constitutiva, en cuyo caso
no podria prescindirse de ella, sino que propiamente tiene la naturaleza
de una autorizacidn, y esta naturaleza no se ve alterada por la interven-
cién del legislador» (SSTC 223/2012, de 29 de noviembre y 131/2013,
de 2 de julio).

10. En esta linea el Tribunal Constitucional ha calificado la crea-
cién y reconocimiento de universidades por ley, ya sea del Estado o
de las Comunidades Auténomas, como una competencia ejecutiva
en materia de universidades (SSTC 26/1987, de 27 de febrero y STC
223/2012, de 29 de noviembre).
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reconocimiento de universidades mediante ley se atribuye
con cardcter general alas Comunidades Auténomas, siempre
que tengan asumida la competencia en materia de universi-
dades, pues al Estado tinicamente se le atribuye de tratarse de
universidades de especiales caracteristicas, y ademds deberd
contar con el acuerdo del Consejo de Gobierno de la Comu-
nidad Auténoma en que hayan de establecerse. Cabe sefialar
que el Tribunal Constitucional declaré constitucional la
previsién de parecido alcance de la LOU, considerando que
la facultad otorgada al Estado para crear universidades no
vulnera las competencias ejecutivas en la materia de las Co-
munidades Auténomas, desde el entendimiento de que eran
competencias compatibles, esto es, que el Estado pudiera
crear universidades no desplazaba la competencia de las Co-

munidades Auténomas con idéntica finalidad recogida en la
Ley (STC 223/2012, de 29 de noviembre)'.

11. El recurso de inconstitucionalidad interpuesto por Anda-
lucfa al articulo 4.1.b LOU se fundamentaba en que la competencia
del Estado para la creacién y reconocimiento de universidades vulne-
raba la competencia exclusiva en esta materia que el estatuto atribuifa
a la Comunidad Auténoma. El Tribunal declaré que la competencia
estatal no vulneraba la de la Comunidad Auténoma, pero se infiere
de la Sentencia que se parte de que no son excluyentes; ilustrativo en
este sentido es el FJ.6 de la STC 223/2012: «...la garantia del ejerci-
cio de competencias estatales en materia de programacién de la ense-
flanza, y de fomento y coordinacién general de investigacién cientifica
(art. 149.1.15 CE), puede, en un caso dado, aconsejar la creacién de
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Cudl sea el poder ptblico que haya ejercido la compe-
tencia y, por tanto, que la ley sea estatal o autondmica de-
termina a su vez cudl es la Administracién titular de todas
las potestades administrativas que la LOSU confiere a las
Administraciones publicas sobre las universidades, singu-
larmente la potestad de autorizacién del inicio de activida-
des, pero también las de supervisién y control posterior de
la actividad y de revocacién en caso de incumplimiento por
la universidad de las condiciones o requisitos de la autoriza-
cién (art. 4.2 LOSU).

En efecto, y como tercera apreciacion, la creacién y reco-
nocimiento de universidades exige, ademds de la ley singular
para cada una de ellas, un segundo paso: el de la autorizacién
del inicio de su actividad como universidad. La LOSU, al

igual que las leyes orgdnicas precedentes, no confiere alaley de

universidades de especiales caracteristicas o de 4mbito supracomunita-
rio, como lo son, hasta la fecha, la Universidad Nacional de Educacién
a Distancia y la Universidad Internacional Menéndez Pelayo, a las que
se refiere la Disposicién adicional primera de la Ley Orgénica de Uni-
versidades, junto con el resto de universidades que, en su caso, se creen
o reconozcan por el Estado. Todo ello sin perjuicio de que, en cada caso,
el Estado deba justificar la directa relacién, o adecuacién de la medida
adoptada, a las concretas necesidades de la programacién de la ense-
fianza y fomento de la investigacion a las que ésta sirve, lo cual, habida
cuenta del rango legal de la ley de creacién, podrd ser controlado por
este Tribunal». En el mismo sentido las SSTC 141/2013, de 13 de julio
y 160/2013, de 26 de septiembre.
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creacién o de reconocimiento la eficacia de habilitar a las uni-
versidades para la prestacién del servicio publico, requiriendo
una posterior autorizacién del inicio de actividades (art. 4.2
LOSU). Un procedimiento bifdsico o en dos pasos, ley de
creacion o reconocimiento y posterior autorizacién del inicio
de actividades, dirigidos principalmente a la verificacién del
cumplimiento de las condiciones y requisitos que debe pre-
sentar la iniciativa de creacién de una universidad publica o
la propuesta de reconocimiento de una universidad privada.
Estas condiciones y requisitos expresan las exigencias
que aseguran un nivel minimo de calidad en la prestacién
del servicio universitario y se fundamentan en el cardcter
esencial de este servicio publico y su trascendencia para la
sociedad (y asf se reconocié y fundamenté la constitucio-
nalidad de la norma que recogfa estas medidas en la STC
131/1996, de 11 de julio). Desde esta perspectiva, los requi-
sitos y condiciones bsicas referidas a la calidad de las uni-
versidades se han configurado en nuestro Derecho como las
determinaciones minimas que debe reunir la actividad aca-
démica para sostener a una organizacién como institucién
universitaria y habilitarla para prestar el servicio pablico. Re-
quisitos a los que la LOSU condiciona la actuacién de los
poderes publicos para crear o reconocer una universidad y
para autorizar posteriormente el inicio de sus actividades,
pero que también deben mantenerse de manera sostenida

en el tiempo (art. 4.2).
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Los requisitos y condiciones referidos a la calidad del
sistema universitario y, en particular, de la docencia e investi-
gacion, se determinan por el Gobierno mediante real decreto
(art. 4.2 LOSU).

La remisién que realiza la Ley al reglamento estatal en
una materia que es de ley orgdnica, por afectar a derechos y
libertades publicas, y ademds calificada expresamente de re-
gulacién bésica, no ha sido pacifica en nuestro Derecho. Al
respecto, cabe sefalar que diversos pronunciamientos del
Tribunal Constitucional han avalado la constitucionalidad
de la remisién al reglamento estatal con cardcter de norma-
tiva bdsica, como complemento indispensable de la Ley para
la determinacién de los requisitos de calidad de las universi-

dades'. Y ante la alegacién de que tal remisién al reglamento

12. LaSTC 131/1996, de 11 de julio, referida a un conflicto posi-
tivo de competencia planteado por la Generalidad de Catalufia en rela-
cién con el Real Decreto 557/1991, declard, tras recoger la doctrina
sobre la intervencién del reglamento en materia de normativa bésica:
«Pues bien, en el presente caso, y a reserva de lo que resulte del examen
pormenorizado de cada uno de los preceptos controvertidos, puede
avanzarse ya que el Real Decreto 557/1991 pretende actuar como
complemento bésico indispensable de unos preceptos de la ley ~la Ley
Orgénica 11/1983—, de Reforma Universitaria, calificados como bdsi-
cos, que explicitamente habilitan al Gobierno para llevar a cabo esta
tarea de desarrollo reglamentario relativo a las cuestiones consideradas,
por su detallismo y cardcter técnico, impropias de una ley» (EJ. 2). Esta
doctrina se mantiene en la STC 131/2013, de 5 de junio.
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implicaba una «deslegalizacién» de la regulacién reser-
vada a ley orgdnica, el Tribunal Constitucional desestima-
ria el recurso de inconstitucionalidad frente al articulo 4.1
de la LOU, considerando que la remisién de la Ley al regla-
mento del Gobierno, aun tratindose de normativa orgénica,
delimitaba suficientemente la intervencién reglamentaria,
al obligar a que el reglamento vincule los requisitos con las
funciones que deben cumplir las universidades, con la finali-
dad de garantizar la calidad de la docencia y la investigacion.

Por tanto, la habilitacién legal es conforme a la Constitucién

(STC 131/2013, de S de junio)®.

13. El Tribunal Constitucional declaré la constitucionalidad
del articulo 4 de la LOU por entender que no contenfa una incondi-
cionada remisién a su desarrollo reglamentario. A juicio del Tribu-
nal, dicho precepto «delimita materialmente, sin que esto sea cuestion
menor, el contenido de los requisitos, al prescribir que los requisitos
contemplen «los medios y recursos adecuados para el cumplimiento
por las Universidades de las funciones a que se refiere el apartado 2 del
articulo 1» v, por lo tanto, «la ley obliga a que el reglamento ponga en
relacién los requisitos para la creacién y reconocimiento de las univer-
sidades con las funciones legalmente contempladas que les son enco-
mendadas. Pero es que ademds la Ley configura el procedimiento de
creacion de las universidades publicas y de reconocimiento de las pri-
vadas, en cuanto exige ley de las Cortes Generales o de la Asamblea
legislativa de la correspondiente Comunidad Auténoma (apartado pri-
mero del art. 4 LOU) e informe preceptivo del consejo de coordinacion
universitaria, ademds, en el caso de las publicas (apartado segundo del
mismo precepto), sin obviar que el art. 5 LOU configura los sujetos a
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Por lo demds, es preciso sefialar que desde la promulga-
cién de la LRU Ia totalidad de las Comunidades Auténo-
mas ha asumido competencias en materia de universidades,
con el consiguiente traspaso de los servicios y funciones
que el Estado asumia sobre las universidades estatales; y, en
paralelo, han recogido en sus Estatutos competencias de de-
sarrollo de la normativa bdsica y, por tanto, la potestad de es-
tablecer requisitos adicionales o mayores exigencias que las
dispuestas en el reglamento bdsico estatal para la creacién
y reconocimiento de las universidades con sede en su terri-
torio, como ha sido el caso de la Comunidad Auténoma
Andaluza™. Cabe recordar, asimismo, algo no menos im-
portante: que la normativa en la materia, sea estatal o au-

tondmica, debe preservar el dmbito de autonomia de las

quienes se atribuye la creacién de universidades privadas. Asf pues, y en
contra de lo manifestado por los recurrentes, las cuestiones nucleares
relativas a la creacién o reconocimiento de las universidades si aparecen
determinadas por el legislador delimitando suficientemente la interven-
cién reglamentaria» (F.J.5)

14. Lalegislacion andaluza en materia de universidades establece-
rfa requisitos adicionales a los establecidos en la normativa bésica esta-
tal vigente. Asi, el articulo 6 del Decreto Legislativo 1/2012, de 8 de
marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley Andaluza de
Universidades, dispone un nimero mayor de titulaciones oficiales que
debe contener la iniciativa de una nueva universidad que los exigidos en
el Real Decreto 557/1991.
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universidades reconocido en la propia Constitucién (STC
131/1996, de 11 de julio).

La confluencia de normas de distinto rango, tanto de
procedencia estatal como autondmica segn sus respecti-
vos titulos competenciales, confiere una notable compleji-
dad al régimen de constitucién de las universidades, por lo
que resulta imposible agotar la materia en esta exposicion.
Asimismo, la LOSU contiene disposiciones que afectan a la
constitucién de universidades, pero que no aluden directa-
mente a los requisitos de calidad, como es el caso de las pro-
hibiciones a determinados sujetos para promover iniciativas
de universidades privadas (art. 96); o la exigencia de que se
aporten en toda propuesta de creacién o reconocimiento de
universidades planes que garanticen la igualdad de género,
medidas para la correccién de la brecha salarial entre mujeres
y hombres, condiciones de accesibilidad para las personas
con discapacidad, o de prevencidn y repuesta frente a la vio-
lencia, la discriminacién o acoso (art. 4.3). Dados los limites
a los que se debe cefir mi intervencioén, me centraré en los
requisitos minimos referidos a la actividad académica y, por
relacién, al profesorado que desempefia las funciones de
docencia e investigacién que han condicionado la creacién
y reconocimiento de las universidades en nuestro periodo

constitucional.
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Los requisitos de calidad del servicio
publico universitario

Excurso sobre las exigencias de la actividad
académica para la creacién y reconocimiento de
universidades en la normativa precedente

a LRU de 1983, que instaurd el régimen de constitucién

de las universidades atendiendo a las determinaciones
constitucionales, se desarrollé por el Real Decreto 557/1991,
de 12 de abril (RD 1991), sobre creacién y reconocimiento de
universidades y centros universitarios que establecerfa los re-
quisitos minimos que, para asegurar la calidad de la docencia
e investigacion universitaria, se exigfan para las iniciativas de
nuevas universidades. En relacidn con la actividad académica,

se establecfa que como minimo se ofrecieran ocho titulos



de cardcter oficial de primer o segundo ciclo, de los cuales al
menos tres debfan ser de segundo ciclo y una de estas titulacio-
nes tenfa que corresponder a ciencias experimentales o estudios
técnicos. Respectoa la investigacion, se exigfa que la propuesta
debfa establecer la estructura investigadora necesaria para el
adecuado ejercicio de las funciones académicas que se asumi-
rfan y elaborar un programa con las lineas de investigacién que
se fueran a desarrollar (art. 5). En garantia de la calidad dela ac-
tividad académica, docente e investigadora, se fijarfa en 1/25
la relacién entre el nimero de alumnos y profesores; que al
menos el 60 por ciento del personal docente ejerciera sus fun-
ciones en régimen de dedicacién a tiempo completo; la nece-
saria proporcién de doctores entre el profesorado en funcién
del ciclo de ensefianzas que se fueran a impartir —30%, 70% y
100% para primer, segundo y tercer ciclo-, sin que esta pro-
porcién pudiera ser inferior al 50% de la totalidad de la plan-
tilla docente (art. 6). Esta norma instauré la incompatibilidad
del profesorado permanente de las universidades publicas para
ser profesor de universidades privadas, que sancionarfa nuestra
legislacién universitaria desde entonces.

Estos requisitos debfan justificarse en la propuesta de
nueva universidad, asf como los estudios que garantizaran su
viabilidad econémica (arts. 10 y 11). Previa comprobacién
por la Administracién competente, se tramitarfa el correspon-
diente proyecto de ley (art. 14). Trasla ley de creacién o recono-

cimiento, debfa autorizarse por la Administracién el comienzo
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de sus actividades, que se condicionaba a la verificacién de los
compromisos asumidos por la nueva universidad y a la necesa-
riahomologacién delos titulos oficiales que se fueran aimpartir
(art. 15). La norma habilitaba a los poderes publicos para ins-
peccionar la actividad de las nuevas universidades privadas, y
en caso de incumplimiento de los compromisos asumidos, se
prevefa la posible revocacién de su reconocimiento (art. 12).
Esta norma bdsica de 1991, que se dicté en desarrollo de
la Ley de Reforma Universitaria, no se sustituirfa hasta bas-
tantes afios después de la promulgacién de la Ley Orgdnica
de Universidades de 2001 (LOU). Vigente el RD 1991,
se crearon 17 universidades publicas, la dltima de ellas en

1998, y se reconocieron 30 nuevas universidades privadas'®,

15. Segtn la informacién que consta en el Registro de Univer-
sidades, Centros y Titulos, las universidades publicas que se crearon
bajo la vigencia de la LRU y, en su caso, el RD de 1991 son: Publica
de Navarra (1987); «Carlos III» de Madrid (1989); «Pompeu Fabrax»
de Barcelona (1990); «Jaume I» de Castellén (1991); Universidad de
Lleida (1991); Universidad de Girona (1991); Universidad de La Rioja
(1992); Universidad de Almerfa (1993); Universidad de Huelva (1993);
Universidad de Jaén (1993); Universidad de Burgos (1994); «Rey Juan
Carlos» de Madrid (1996); «Miguel Herndndez» de Elche (1996);
«Pablo de Olavide» de Sevilla; Universidad Politécnica de Cartagena
(1998). La Universidad «Internacional de Andalucia», creada en 1994,
es de régimen especial y las previsiones del RD 1991 no se aplicaron.

16. Segutn la informacién que consta en el Registro de Universi-
dades, Centros y Titulos, las universidades reconocidas estando vigente
laLRU o laLOU y en el marco del RD 1991 son: Universidad Ramén



todas las cuales estdn, salvo alguna excepcién, atn en fun-
cionamiento.

El Real Decreto 420/2015, de 29 de mayo, de creacién,
reconocimiento, autorizacién y acreditacién de universida-
des y centros universitarios (RD 2015), que derogé el RD
1991, no introdujo modificaciones sustantivas en la materia,
si bien, en consonancia con la LOU, adapté los requisitos
minimos exigidos en relacién con la actividad académica
a la nueva ordenacién de las ensefianzas universitarias. En
efecto, la propuesta de nueva universidad debia asegurar
una oferta de ensefianzas universitarias minima de ocho
titulos de cardcter oficial de grado y mdster, y promover
la actividad investigadora, lo que habifa de acreditarse do-

cumentalmente —Memoria— en un plan de desarrollo de

Llul (1991); San Pablo-CEU (1993); Alfonso X el Sabio (1993); Anto-
nio de Nebrija (1995); Europea de Madrid (1995); Oberta de Catalufia
(1995); Internacional de Catalufia (1997); Vic-Universidad Central del
Cataluna (1997); IE Universidad (1997); Mondragén (1997); Caté-
lica Santa Teresa de Avila (1998); Catdlica San Antonio (1999); Car-
denal Herrera-CEU (1999); Camilo José Cela (1999); Francisco de
Vitoria (2001); Europea Miguel de Cervantes (2002); Abat Oliba-CEU
(2003); Catdlica de Valencia San Vicente Mirtir (2004); San Jorge
(2005); UDIMA (2006); Fernando III (2003); Internacional Valen-
ciana (2008); Internacional de La Rioja (2009); Europea de Canarias
(2010); Internacional Isabel I de Castilla (2011); Loyola Andalucia
(2011); Europea de Valencia (2012); Europea del Atldntico (2013); Fer-
nando Pessoa-Canaria (2014); Del Atldntico Medio (2015).
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las titulaciones y en una programacién de la investigacién
(art. 6). Debe destacarse que el RD 2015 determiné con
alto grado de detalle el contenido que debia figurar en el
proyecto de universidad respecto a la oferta académicay ala
investigacion, aunque en relacién con la actividad investiga-
dora que se fuera a desarrollar no recogfa otros indicadores
de calidad que los referidos a las instalaciones y al personal
docente e investigador, respecto a los cuales se fijaban estdn-
dares equivalentes a los del RD 1991: ratio de 1/25 entre
profesores y alumnos, aunque se fija por primera vez una
proporcién mds amplia para las ensefianzas en modalidad
no presencial; la proporcién de doctores entre los profeso-
res segun la ensefianza que fuera a impartir =50% , 70% y
100% en titulos de grado, mdster y doctorado respectiva-
mente—; el 60% de la plantilla docente debia tener una de-
dicacién a tiempo completo. Se mantenia, pues, un amplio
margen de apreciacién de la Administracién competente en
cuanto a si la solicitud de creacién o reconocimiento de la
universidad contenfa una proyeccién sobre la investigacién
que se fuera a desarrollar que pudiera considerarse de sufi-
ciente calidad.

Las novedades mds relevantes del RD 2015 en cuanto
a los requisitos minimos exigidos para la creacién y reco-
nocimiento de universidades estaban conectadas al sistema
de garantia de calidad de las ensefianzas universitarias, que

se habfa dispuesto para el despliegue de las directrices del
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Espacio Europeo de Educacién Superior. En este sentido,
con cardcter general, el plan de titulaciones de la propuesta
de universidad debia ser evaluado por la Agencia externa
de calidad, y la implantacién de los titulos se supeditaba al
procedimiento de verificacidon y acreditacion de los planes
de estudio (art. 6). Singularmente, la norma contemplaba la
incipiente aparicién de ensefianzas por medios telemdticos,
disponiendo que para la implantacién de ensefianzas uni-
versitarias no presenciales debfan establecerse caracterfsti-
cas especificas, que serfan fijadas y evaluadas por la ANECA
0, en su caso, por la Agencia de calidad de la Comunidad
Auténoma (art. 11).

Cabe resaltar que el RD 2015 dispuso que los requisi-
tos bésicos no solo eran exigibles al momento de creacién
y posterior autorizacién de funcionamiento, contemplando
ahora tanto a las universidades privadas como a las publicas,
sino que debfan mantenerse en tanto estuviese en funciona-
miento, habilitando a la Administracién de las potestades de
supervisién y control y de revocacién de la autorizacién de
la actividad en caso de incumplimiento (art. 13). Y, aunque
limitado a los requisitos personales y los medios materiales
establecidos en la norma, por primera vez los extenderfa a
las universidades ya implantadas, puablicas y privadas, que
debian cumplirlos en un plazo de cuatro afios (Disposicién

adicional primera).
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Vigente el RD 2015, se reconocieron S nuevas universi-

dades privadas'’.

Real Decreto 640/2021, de 27 de julio, de creacién,
reconocimiento y autorizacion de universidades y
centros universitarios, y acreditacién institucional
de centros universitarios (RD 2021)

La regulacién vigente al momento de redactar esta leccion se
contiene en el Real Decreto 640/2021, de 27 de julio (RD
2021), norma que evidencia un cambio sustancial en el en-
tendimiento de cudles deben ser las exigencias de calidad de
lasuniversidades. Paracomprender este cambio de paradigma
conviene precisar que el RD 2021, aunque se aprobé en el
marco de la LOU, realmente se sustenta en la ley de univer-
sidades que se estd elaborando, anticipando una decisién de
politica universitaria que hoy recoge la LOSU. Esta decisién
consiste en que las universidades desarrollan las funciones
centrales de docencia, investigacién y transferencia y que
ofertan titulos oficiales de grado, mdster universitario y doc-

torado en la mayoria de las ramas de conocimiento, como

17. CUNEF Universidad (2019); ESIC Universidad (2019);
Internacional Villanueva (2019); Intercontinental de la Empresa
(2021); UNIE Universidad (2021).



prevé el articulo 1 LOSU. Por consiguiente, el Derecho
no puede institucionalizar como universidad a una orga-
nizacién que no realice funciones de investigacion y trans-
ferencia y funciones docentes con la amplitud sefialada'.
La Exposiciéon de Motivos del RD 2021 es muy expresiva
al senalar que estas funciones, la docente y la investigadora,
son las que confieren sentido Gltimo a la universidad como
una institucion al servicio de la sociedad, y «comporta que
los requisitos de calidad del sistema universitario garanticen
unos niveles adecuados especialmente en docencia e investi-
gacion, funciones esenciales a partir de las cuales convergen
el resto de las que acometen las instituciones universitarias.
No se puede concebir, en el seno del sistema universitario
espafiol, una universidad que no desarrolle plenamente sus
actividades de docencia e investigacién». Toda una declara-
cién de intenciones.

Veamos cudles son los criterios de calidad exigidos para
la creacién y reconocimiento de una universidad:

1.- En relacién con la actividad docente, el articulo 5

exige que las universidades deberdn disponer de una oferta

18. Decisién de politica legislativa que expresamente se recoge en
el art.1 LOSU, pero que tiene su reflejo en otros apartados de la ley
como, por ejemplo, la obligacién de que todas las universidades, publi-
cas y privadas, dediquen un porcentaje de su presupuesto no inferior al
5% a programas propios de investigacién (arts. 57.8 y 100.3 LOSU, res-
pectivamente).
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académica oficial comprensiva de titulos de grado, mdster
y doctorado que, como minimo, esté conformada por diez
titulos de grado, seis de mdster y dos programas de docto-
rado. Ademds, en el conjunto de la oferta académica deben
estar representadas al menos tres de las cinco grandes ramas
de conocimiento. Los titulos oficiales podrdn impartirse en
modalidad presencial, hibrida o virtual, y para estas tltimas
modalidades de ensenanzas se establecen especificaciones
singulares que puedan asegurar la calidad de la docencia
virtual. La propuesta debe incorporar el compromiso de
contar con sistemas internos de garantfa de calidad de las ti-
tulaciones, certificados por las agencias de calidad y operati-
vos en un plazo de cinco afos.

Por otra parte, y por primera vez, se establecen reglas
respecto a la configuracién del estudiantado de la universi-
dad: de un lado, a los cinco afios desde el inicio de la activi-
dad de la universidad, los estudiantes de ensefianzas oficiales
deben ser al menos la mitad de grado, aunque puede rebajarse
al 35 por ciento si las titulaciones de mister las cursan ma-
yoritariamente estudiantes extranjeros; de otro lado, el estu-
diantado de ensefianzas propias, especialmente el que curse
programas de formacién permanente, no podrd superar en
dos veces el niimero de estudiantes matriculados en titula-
ciones oficiales.

Cabe concluir que la norma trasluce una visién de la

universidad asentada en una oferta docente oficial amplia y



en los tres ciclos de ensefianzas universitarias, no muy espe-
cializada, y con una amplia base de estudiantes de titulos ofi-
ciales de grado.

2.- Respecto a la actividad investigadora, el RD 2021,
como se ha senalado, parte de un planteamiento distinto
al de los reglamentos anteriores, en tanto que las universi-
dades, ademds de promover esta funcién, que se presenta
unida a la de transferencia de conocimiento, deben asegurar
que su profesorado la desarrolle con resultados. Destaca, en
tal sentido, que se establezcan por primera vez en nuestro
Derecho indicadores concretos para verificar la realizacién
efectiva de tales funciones.

En esta direccidn, el articulo 6 obliga a las universidades
a dedicar al menos un 5% de su presupuesto a un programa
propio de fomento de la investigacién y, ademds, a acreditar
documentalmente la actividad investigadora y de transferen-
cia que realizard su profesorado. Pero, ademds, se van a exigir
ciertos resultados en la funcién investigadora del profeso-
rado que se erigen en pardmetros de calidad de la nueva uni-
versidad. Asi, conforme al articulo 7.11, al quinto afio desde
el inicio de su actividad, al menos el 60% del profesorado de
la universidad debe contar con una valoracién positiva de su
actividad investigadora; la produccién cientifica del personal
docente e investigador debe ser como minimo de seis pu-
blicaciones acumuladas durante los dltimos tres afos por

cada tres profesores; y la participacién del profesorado en

_ 4



proyectos de investigacién competitivos o en actividades de
investigacién colaborativa debe acreditar que, al menos, cada
afo se han presentado cinco proyectos de investigacién en
programas internacionales o nacionales, y que en los cinco
afos de referencia se han obtenido al menos cinco de estos
proyectos. La universidad estd obligada a aportar la infor-
macién sobre los resultados de investigacién sefialados del
profesorado que imparta titulos oficiales de grado, mdster y
doctorado al finalizar el quinto afio de su actividad, infor-
macién que se adjuntard a la memoria que en su dfa funda-
mentase la creacién o reconocimiento de la universidad.

3.- En cuanto a la configuracién de la plantilla del
personal docente e investigador, se reproduce la ratio de
1/25 entre el profesorado y estudiantado de ensefianzas ofi-
ciales presenciales o de 1/50 para las que impartan ensefian-
zas en modalidad virtual, modulable en algunos casos. Se
aprecian dos novedades significativas: de un lado, se rebaja
el porcentaje de doctores para las ensefianzas de mdster,
pues ahora debe ser del 50%, igual que para las ensefianzas
de grado; de otro, se recoge la obligacién de que el personal
con contrato laboral temporal no podrd exceder del 40% de
la plantilla docente de las universidades, una regla que hasta
el RD 2021 solo se exigfa para las universidades publicas
(art. 48.5 LOU).

En términos muy parecidos a los empleados por el re-
glamento anterior de 2015, el RD 2021 establece que los
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requisitos y compromisos minimos en estos dmbitos condi-
cionan no solo la constitucién de la nueva universidad, esto
es, la tramitacién de la propuesta hasta el reconocimiento
por ley como institucién universitaria y posterior autoriza-
cién del inicio de sus actividades (art.11)", sino también su
pervivencia como tal. A tal fin, la universidad deber4 rendir
cuentas de su actividad anualmente a la Administracién de
referencia para el seguimiento y control de los compromisos
asumidos. Si se verifica algin incumplimiento, se la reque-
rird para que regularice su situacién, lo que, de no produ-
cirse, se sanciona con la revocacion de la autorizacién para el
desarrollo de sus actividades académicas, esto es, de su condi-
cién de institucién universitaria. Asf, con cardcter general, la
regularizacién de la situacién de incumplimiento se articula
mediante la formulacién obligatoria de un plan de medidas
correctoras que deberd presentar la universidad tras el reque-

rimiento de la Administracién competente y ejecutar en el

19. La autorizacién del inicio de las actividades de las universida-
des corresponde al 6rgano competente de la Comunidad Auténoma en
la cual se ubiquen las instalaciones de la futura universidad, salvo parala
autorizacion de una universidad de 4mbito estatal, en cuyo caso corres-
ponde al Ministerio de Universidades. En ambos casos la autorizacion
se concederd una vez comprobado el cumplimiento de las condiciones
y requisitos bdsicos y los que pudieran establecerse en la ley singular
de constitucidn. Si dicha ley singular no hubiera establecido plazo para
solicitar la autorizacidn, este serd de dos afios desde su aprobacidn.



plazo de dos afios; de no presentar el plan o no subsanar las
deficiencias en dicho plazo, la sancién es la revocacion de la
autorizacién de funcionamiento, que podrd afectar a toda la
universidad o limitar sus efectos al centro o centros en que
se produjese el incumplimiento. En este 4mbito, la novedad
mds significativa, a mi juicio, es recoger un supuesto en que
la revocacién se dispone con cardcter automdtico: que el
numero de los titulos que quedasen activos en la universi-
dad, tras los procesos de renovacién de la acreditacion, fuese
inferior al minimo exigido (art.12).

La determinacién de calidad del servicio universitario
establecida en el RD 2021, con estindares mds altos para la
oferta académica, con exigencias de dotacién presupuestaria
para la investigacién, con la obligacién para la nueva univer-
sidad de asumir que su actividad investigadora se acreditard
en el tiempo con resultados minimos, suscité un amplio
debate en la comunidad educativa durante la tramitacién de
la norma, pues no solo afectaba a las de nueva creacién, sino
también a las universidades en funcionamiento, que debfan
adaptarse en el plazo de cinco afios (Disposicién transitoria

primera)®. Un debate que tuvo gran repercusién medidtica

20. Esta Disposicién establece que las universidades que en el
momento de entrada en vigor del real decreto cuenten con su respec-
tiva autorizacién dispondrdn de hasta cinco afios desde dicha entrada
en vigor para adaptarse a los nuevos requisitos establecidos; para las uni-
versidades ya creadas o reconocidas, pero atin no autorizadas, el plazo
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tras la publicacién de un informe que analizaba el grado de
cumplimiento por las universidades ya implantadas de los
nuevos requisitos que recogfa la norma en elaboracién. Las
conclusiones del informe no fueron todo lo positivas que
cabia esperar. Sin poder entrar en detalle, en el informe se
concluye que las universidades publicas cumplen con los
requisitos sobre la actividad docente y la investigadora del
RD 2021, aunque fallan en los requisitos sobre la planti-
lla; y un alto porcentaje de universidades privadas incumple
algunos de los requisitos de la oferta docente, singular-
mente la oferta de doctorado, y de manera generalizada no
cumplen los requisitos relativos a la investigacién ni los refe-
ridos a la plantilla docente*. En el informe se reconoce, no
obstante, que algunas conclusiones se realizan por aproxi-
macién, pues muchos datos no se encuentran en el sistema
integrado de informacién universitaria (SIIU), y la mayoria
de las universidades no publican informacién sobre su plan-
tilla docente e investigadora, especialmente en lo que se

refiere a su investigacion.

de cinco afios comienza desde la concesidn de la autorizacién de funcio-
namiento de la actividad.

21. Informe titulado «¢A qué puede llamarse universidad? Ani-
lisis del grado de cumplimiento de los requisitos actuales y los nuevos
requisitos previstos», publicado el 18 de marzo de 2021, elaborado por
el Observatorio del Sistema Universitario. Puede consultarse en www.
observatoriunversitari.org/es.
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En cualquier caso, las determinaciones del RD 2021
para la creacién y reconocimiento de nuevas universidades
se recibieron bien en el entorno universitario, al entenderse
que elevaban el nivel minimo de calidad que habfa que
asegurar para formar parte del sistema universitario. Por
esta razén, produjo cierta sorpresa que en menos de cuatro
afios de vigencia se anunciara su reforma con el objetivo,
seguin el Gobierno, de reforzar los requisitos de calidad. Esta
reforma se estd tramitando por via de urgencia, con el com-
promiso del Gobierno de aprobarla antes de que comience
el curso 2025/2026*. En estos términos, la pregunta es ine-
ludible: ¢Qué ha pasado en estos pocos anos?; ¢cudles son
las razones que se aducen como necesidad del cambio nor-

mativo y cudl es su alcance?

22. ElProyecto de Real Decreto de modificaciéon del RD 240/2021
se public6 en la web del MCIU el 2 de abril de 2025, con plazo de
audiencia publica hasta el 11 de abril, si bien autoridades del Ministerio

ya habfan anunciado meses antes que se estaba trabajando en la modi-
ficacién del RD 2021.
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Proyecto de Real Decreto por el que se modifican el
Real Decreto 640/2021, de 27 de julio, de creacién,
reconocimiento y autorizacién de universidades y
centros universitarios, y acreditacién institucional
de centros universitarios y otras normas conexas de
igual rango (PRD 2025)*

Siatendemos a la Exposicién de Motivos del PRD 2025, «el
sistema universitario espafiol se ha ido configurando desde
el inicio de la democracia en torno a un ntcleo fundamen-
tal de universidades publicas, compaginado con la presen-
cia de universidades no publicas, heterogéneas en su origen
y forma societaria, que se han caracterizado en general hasta
ahora por una calidad homologable, similar unas y otras
a los niveles alcanzados en las principales universidades
europeas». Por tanto, se parte de que, en su conjunto, las
universidades que integran el sistema universitario realizan
la prestacién del servicio publico con una calidad aceptable
y homologable a las universidades de nuestro entorno. Pero,
a continuacién, la Exposicién de Motivos aduce que se estin

desarrollando cambios profundos en el sistema, que, «si se

23. El texto del Proyecto de Real Decreto 2025 ha tenido diversas
modificaciones a lo largo de su tramitacién. La versién que se utiliza en
esta leccién es la remitida por el MCIU a las universidades el 6 de mayo, y
fue el texto que se informd el 13 de mayo en el Consejo de Universidades.
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reproducen y consolidan sin la necesaria respuesta de las Ad-
ministraciones Pablicas con competencias en la materia,
ponen en cuestion la calidad global del sistema universitario
espafiol», y que pueden «impactar en la confianza de la ciu-
dadania» en la formacién recibida por el estudiantado y en
la universidad como instrumento de progreso individual y
social. Los hechos que se refieren en la Exposicién de Motivos
se conectan singularmente a las universidades privadas, con
especial mencidn a las reconocidas en los dltimos afios: sus
prioridades formativas se dirigen a estudios de mdster, con
escasa, cuando no inexistente, formacién de doctorado; pre-
sentan un desarrollo muy limitado de la actividad inves-
tigadora y de transferencia, que es lo que diferencia a una
universidad de otros espacios educativos; se han reconocido
como universidades propuestas por grupos o0 consorcios sin
ningun tipo de conexidn previa con la realidad académica
universitaria; y, en relacién con la creciente implantacién
de ensenanzas en modalidad virtual, se constata la aparicién
de propuestas que implican que la mayorfa del estudian-
tado y el profesorado no reside en Espafia, de manera que lo
que realmente se busca es obtener un titulo oficial espafiol
a distancia, con un profesorado con condiciones académi-
cas y laborales alejadas de las del profesorado universitario
en Espafia.

Aparte de la descripcién de estos hechos que conectan

directamente con lo que el PRD considera un déficit de
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calidad de algunas universidades privadas y que, de mante-
nerse, afectardn negativamente al nivel del sistema universi-
tario —requiriendo, por tanto, de una medida normativa que
revierta la situacién—, también se realizan aseveraciones de
claro contenido ideolégico. Asi, en la Exposicién de Motivos
se sostiene que la posibilidad de que se llegue a una situa-
cién de mayoria de plazas ofertadas por centros privados por
la expansion de universidades privadas «puede acabar afec-
tando significativamente a la igualdad de oportunidades en
el acceso a la formacién superior de la poblacién, y con ello
quebrantando las politicas universitarias desarrolladas en
toda la etapa democrdtica por los sucesivos gobiernos para
impulsar un sistema universitario alejado del elitismo y equi-
tativo, lo que, si sucede, puede finalmente contribuir a debi-
litar la cohesién social actual y futura de nuestro pais». Se
comprende que el PRD 2025 haya generado una ampliay a
veces encendida polémica, ami juicio equivocada, entre uni-
versidad publica y privada.

Lo que no se expresa en la Exposiciéon de Motivos es
por qué se ha producido esta situacién en apenas tres afios
y medio, por qué se han incorporado al sistema universida-
des con estas caracteristicas cuando el RD 2021 se promulga
para asegurar la calidad del servicio publico universitario,
con unos estdndares de calidad considerados adecuados en la
actividad formativa en los tres ciclos, con exigencias de inver-

sién y desarrollo efectivo en la investigacién y transferencia.
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La respuesta no es simple desde una perspectiva juridica,
pero sus consecuencias si lo han sido: desde la entrada en
vigor del RD 2021 se han reconocido 7 nuevas universida-
des privadas, 10 estdn pendientes del informe del Ministerio
para su remisién a la Conferencia General de Politica Uni-
versitaria y otras tantas iniciativas se estdn tramitando en las
Comunidades Auténomas. Estas universidades privadas no
se han reconocido conforme a los parimetros académicos y
de investigacién del RD 2021, sino del anterior RD 2015, y
no hay datos que aseguren que las que estdn en tramitacién
se ajusten a los pardmetros del RD 2021 vigente.

La inaplicacién de los requisitos de calidad del RD
2021, a pesar de ser la norma vigente, trae causa en la falta de
prevision a estos efectos en el régimen transitorio del propio
texto que, a juicio de la Abogacia del Estado, determina que
la normativa aplicable a las iniciativas de nuevas universida-
des es la vigente al momento de la solicitud; de ahi que a las
iniciativas presentadas antes de su entrada en vigor no les
fuera aplicable el RD 2021*“. Y tanto el Ministerio como las

24. Con fecha de 8 de noviembre de 2021 la Abogacia del Estado
emitié un informe, a solicitud de la Secretarfa de Universidades, sobre el
régimen juridico aplicable a los expedientes de solicitud de creacién de
nuevas universidades presentados durante la vigencia del anterior Real
Decreto 420/2015, de 29 de mayo, y que, a fecha de la entrada en vigor
del nuevo Real Decreto 640/241, de 27 de julio, de creacién, reconoci-
miento y autorizacién de universidades y centros universitarios, que lo
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Comunidades Auténomas asumieron esta interpretacién
juridica. Es un hecho que los procedimientos para el reco-
nocimiento de universidades privadas en estos tltimos afios
se han tramitado atendiendo a los requisitos del RD 2015,

que, recuérdese, establecié una oferta minima de 8 titulos

sustituye, ain no tuvieran el informe preceptivo de la Conferencia Gene-
ral de Politica Universitaria. A juicio de la Abogacia del Estado, el RD
2021 establece un régimen transitorio para las universidades ya creadas
o reconocidas, y autorizadas, de un plazo de cinco afios desde su entrada
en vigor para adaptarse a las nuevas condiciones en ¢l establecidas, e
igual plazo, a partir de la autorizacién del inicio de las actividades para
las que estén pendientes de ser autorizadas; pero no da respuesta sobre
los procedimientos iniciados antes de su entrada en vigor. Ante la falta
de previsién, dictamina que resultan aplicables las reglas sobre derecho
transitorio de la Ley 39/2015, de Procedimiento Comun de las Admi-
nistraciones Publicas, y, por tanto, concluye: «Con caricter general, cabe
sefialar cémo a las solicitudes de creacidn o reconocimiento formuladas al
amparo del Real Decreto 420/2015, de 29 de mayo, de creacidn, recono-
cimiento, autorizacién y acreditacién de universidades y centros univer-
sitarios, les es (sic) de aplicacion las previsiones contempladas en este Real
Decreto, pues, a falta de previsién en el nuevo Real Decreto 640/2021, de
27 de julio, les es de aplicacion la normativa anteriors.

25. Enlas leyes de reconocimiento de las siguientes universidades
privadas se recoge que la norma de aplicacién en relacién con los requi-
sitos académicos es el RD 2015: Euneiz (2021); Disefio, Innovacién y
Tecnologfa ~-UDIT- (2022); CEU Fernando III (2023); Tecnoldgica
Adéntico-Mediterrineo ~-UTAMED- (2023); Tecnoldgica de las Islas
Canarias (2024); Alfonso X el Sabio Mare Nostrum (2024); Europea
de Andalucia (2024).
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oficiales de grado o mdster, y que en relacién con la inves-
tigacién Unicamente prevefa que la propuesta contuviese
informacién de cémo se promoveria esta actividad, sin indi-
cadores concretos sobre la efectividad de esta funcidn.

Que el Gobierno quiera revertir esta situacion es per-
fectamente entendible e incluso necesario, aunque se echa
en falta la autocritica por la deficiente redaccién de la transi-
toriedad de la norma. Tampoco se justifica suficientemente
por qué en menos de cuatro afos la calidad de las universi-
dades requiere exigencias afiadidas a las dispuestas en 2021,
sin ni siquiera asegurar que todas las universidades, pablicas
y privadas, las cumpliesen en cinco afios, como prevé su dis-
posicion transitoria. En cualquier caso, resulta evidente que
en estos afios el RD 2021 ha sido una norma fallida en su
objetivo de elevar el nivel de calidad para la incorporacion de
universidades al sistema.

La proyectada modificacién del régimen de creacién
y reconocimiento de universidades es de calado, en conte-
nido y extensién, al punto que el PRD 2025 puede conside-

rarse una nueva norma mds que una reforma de la vigente®.

26. Baste observar que el articulo primero del PRD 2025 modi-
fica todos los preceptos del RD 2021 que hacen referencia a los requi-
sitos de calidad para la creacién o reconocimiento de universidades (a
través de doce apartados), introduce un capitulo nuevo —titulado «Sis-
tema integrado de informacién universitaria y del Comité de Asegura-
miento del Comportamiento Etico»—, se modifican o reenumeran las



La idea central que preside la reforma reside en exigir que
la iniciativa de una nueva universidad debe asentarse «en la
calidad global del proyecto», es decir, que este refleje todas
las exigencias minimas que se disponen en relacién con: la
programacién docente; la programacién de la investigacién
y la transferencia; la disponibilidad y adecuacién del profe-
sorado; la dotacién de equipamientos e instalaciones; y si
se trata de una iniciativa privada, que asegure la sostenibili-
dad econdmica de la propuesta y sea impulsada por personas
fisicas o empresas que tengan experiencia en gestién univer-
sitaria. Con todo, las previsiones mds significativas, por el
alcance innovador del régimen vigente, se refieren a la titula-
ridad de la competencia y a la intervencién de las agencias de
calidad en el procedimiento de creacién o reconocimiento
de universidades.

En efecto, el PRD 2025 introduce el parimetro del
«cardcter supracomunitario» de la actividad docente como
contenido de la condicién «de universidades de especia-
les caracteristicas», previsto en la LOSU, para delimitar la
titularidad de la competencia en la creacién o el recono-

cimiento de universidades Y este pardmetro del cardcter

disposiciones adicionales, se afaden seis nuevas disposiciones adiciona-
les, se modifican los anexos con las exigencias sobre infraestructuras e
instalaciones; y, por otra parte, establece dos disposiciones adicionales
y cuatro disposiciones transitorias del propio PRD 2025 que afectan a
la materia que tratamos.
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supracomunitario se conecta en la norma a la ensefianza
universitaria en la modalidad virtual o hibrida, al conside-
rar que en este caso la actividad docente abarca a todo el
Estado?. De este modo, si la actividad docente oficial de la
propuesta de nueva universidad supera el 80 por ciento de
créditos ECTS en modalidad virtual o hibrida, se califica de
supracomunitaria por abarcar todo el Estado, y se atribuye
la competencia al Estado. Titularidad de la competencia,
que, si bien requiere el acuerdo del Consejo de Gobierno
de la Comunidad Auténoma donde se ubicard la sede de la
nueva universidad, se atribuye con cardcter excluyente: la

tramitacion de la iniciativa corresponde al Gobierno®, la ley

27. A tenor de la nueva redaccién que se da al art. 2.4: «En todo
caso, tendrdn la consideracién de «universidades de especiales carac-
teristicas» cuya actividad docente abarca todo el Estado y tiene, por
lo tanto, cardcter supracomunitario, aquellas universidades que impar-
tan mds del 80 por ciento de su actividad docente en titulos oficiales de
Grado, Mdster Universitario y programas de Doctorado bajo el modelo
docente virtual o hibrido, entendida dicha actividad como la suma total
de los créditos ECTS de toda su oferta académica». La delimitacién de
las universidades de especiales caracteristicas que realiza el PRD 2025
y la asuncién de la titularidad de la competencia estatal que trae con-
sigo han sido muy contestadas por algunas Comunidades Auténomas,
que manifestaron en prensa que recurrirfan el RD 2025 de mantenerse.

28. En la nueva redaccién del art.4.2 se dispone que la solicitud
que inicia el procedimiento de creacién o reconocimiento de una uni-
versidad, y la que inicia el de la autorizacién de la actividad, deberdn
presentarse ante el érgano competente de la Comunidad Auténoma



de creacién o reconocimiento deberdn aprobarla las Cortes
Generales” y todas las potestades que se conectan a la Ad-
ministracién de referencia serdn de la Administracién del
Estado. Hacer coincidir el cardcter supracomunitario de la
actividad docente con la ensenanza virtual y que este, a su
vez, sea el contenido de la cldusula de especiales caracterfsti-
cas previsto en el articulo 4.1 LOSU es un salto normativo
de especial calado, en tanto que trae consigo una redefini-

cién de la competencia en la materia de dudoso encaje en

correspondiente, salvo en el caso de universidades de especiales caracte-
risticas, en cuyo caso deberin presentarse ante el Ministerio de Ciencia,
Innovacién y Universidades.

29. Asi, la nueva redaccién dada al articulo 3.1 dispone: «La crea-
cién de las universidades publicas y el reconocimiento de las universi-
dades privadas, que en este tltimo caso tendrd cardcter constitutivo, de
acuerdo con lo establecido en la Ley Orgdnica 2/2023, de 22 de marzo,
sellevard a cabo: a) Por Ley de la Asamblea Legislativa de la Comunidad
Auténoma en cuyo territorio vaya a ubicarse, previo informe precep-
tivo de la Conferencia General de Politica Universitaria. La propuesta
de dicho informe serd elaborada por el Ministerio de Ciencia, Innova-
cién y Universidades; b) Por Ley de las Cortes Generales a propuesta
del Gobierno, de acuerdo con el Consejo de Gobierno de la Comuni-
dad Auténoma en cuyo dmbito territorial haya de establecerse la sede
oficial cuando se trate de universidades de especiales caracteristicas cuya
actividad docente abarca todo el Estado y tiene, por lo tanto, un caréc-
ter supracomunitario, y previo informe preceptivo de la Conferencia
General de Politica Universitaria. La propuesta de dicho informe serd
elaborada por el Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades».
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la LOSU y con la doctrina vertida por el Tribunal Consti-
tucional, dada la distribucién de competencias en nuestro
sistema autondémico. Es mds, siendo cuestionable la regla
general, més dificil resulta encuadrar en el sistema compe-
tencial del estado autonémico las excepciones que el PRD
de 2025 prevé para ultimar la delimitacién de la compe-
tencia entre el Estado y las Comunidades Auténomas. En
efecto, la regla general se matiza o excepciona y, por tanto,
la competencia no se atribuye al Estado, en los casos de pro-
puestas de universidades privadas con financiacién publica
al menos en un 20%; las que oferten sus enseflanzas a precios
publicos o las que impartan ensefianzas en lenguas cooficia-
les al menos en un 50%. A mi juicio, estas excepciones no
afectan al cardcter supracomunitario, que se define porque la
ensefianza virtual abarca todo el Estado, sobre el que se hace
descansar la cldusula de «universidades de especiales carac-

teristicas» y, por ende, la competencia exclusiva del Estado.

30. Las dos primeras excepciones no figuraban en el texto del
PRD 2025 enviado a las universidades en mayo, y se han introducido
por el MCIU tras negociacién con el Gobierno del Pais Vasco, que se
habia manifestado en contra de la regla general, al entender que provo-
caba «un rescate» por el Estado de competencias que son de las Comu-
nidades Auténomas. La tltima excepcidn, esto es, que se tratase de una
propuesta de universidad que se rija por el sistema de precios publicos
en sus titulos oficiales de grado, mésteres universitarios y programas de
doctorado, ya se recogia en el PRD 2025 en la redaccién publicada en
abril de este afo.



De aprobarse el PRD en estos términos es muy probable que
se generen conflictos competenciales con las Comunidades
Auténomas que no lo acepten.

Asimismo, la segunda innovacién mds significativa del
PRD es introducir en el procedimiento de creacién de uni-
versidades la intervencién de las agencias de calidad, que no
figura en el RD de 2021°", y, a tenor de la nueva redaccién
del art. 4, con un alcance determinante. Asi, la propuesta
«global» de nueva universidad deberd ser evaluada por la
agencia de calidad, estatal o autondmica segtin los casos™,
que deberd emitir informe preceptivo y vinculante. Si el
informe de evaluacién es desfavorable, se concluye el proce-

dimiento, dindole la eficacia de desestimar la solicitud. Con

31. La evaluacién por la agencia de calidad sf estaba prevista en el
RD 2015, aunque limitada al plan de desarrollo de las titulaciones que
debia figurar en la propuesta de nueva universidad y sin revestir cardc-
ter vinculante (art. 6). EI RD 2021 no exige la evaluacién de la agencia de
calidad de la propuesta de creacién o reconocimiento de una universidad.

32. Sise trata de universidades de especiales caracteristicas, en los
términos vistos y a salvo de las excepciones sefialadas, la agencia de cali-
dad competente es la ANECA. En otro caso, corresponde a la agen-
cia de calidad establecida en la Comunidad Auténoma donde vaya a
ubicarse la sede oficial de la universidad. La intervencién de la agencia
deberd valorar «la calidad global del proyecto» presentado, y la valo-
racién deberd emitirse en el plazo de un afo; la falta de remisién del
informe a la Comunidad Auténoma, o en su caso al MCIU, permitird
considerar desestimada la solicitud presentada por la promotora de la
nueva universidad (art. 4 en la redaccién del PRD 2025).
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este alcance deberd la Administracién de referencia notifi-
car al solicitante. Es mds, se dispone que, si se denegara la so-
licitud, por ser desfavorable la evaluacién de su calidad, el
solicitante no podr4 volver a presentar una iniciativa de reco-
nocimiento hasta transcurridos, al menos, dos afios desde la
fecha de la desestimacion. En otro caso, esto es, si el informe
de la agencia de calidad es favorable, se remite la propuesta
al Ministerio, que elaborard el informe preceptivo para su
consideracién por la CGPU®, y se continuard con la trami-
tacién hasta, en su caso, aprobarse la ley de creacién o reco-
nocimiento.

Estas previsiones, ademds de la relevancia otorgada a
la intervencién de la agencia de calidad, ordenan las fases
del procedimiento, concretan cudndo se produce la deses-
timacion de la solicitud por déficit de calidad y, en conse-

cuencia, acotan el margen de apreciacién que han tenido

33. Elfiltro que implica la intervencién de la agencia de calidad,
de modo que el primer trimite del procedimiento tras la solicitud es
su remisién para la evaluacion de la calidad del proyecto, y el dato de
que solo puede continuar si el informe es positivo, relativiza la rele-
vancia que hasta el momento tiene el informe preceptivo del CGPU,
unico previsto en el RD 2021, pese a no ser vinculante. Por esta razén,
este informe, que elabora el MCIU para su consideracién y aprobacién
por el CGPU, debe «prestar especial atencién a la sostenibilidad eco-
ndémica de la propuesta, asi como de la experiencia previa en gestion
de proyectos universitarios de los responsables de la iniciativa». Clara-
mente se estd pensando en propuestas de universidades privadas.



en las normas anteriores las Administraciones publicas
competentes.

En cuanto a los requisitos que debe reunir la propuesta
de creacidn o reconocimiento de una universidad en relacién
con la actividad académica, los cambios mds resenables que
introduce el PRD 2025 son los siguientes:

1.- La oferta académica de ensefianzas oficiales deberi
comprender: 10 titulos de grado, 6 de mdster y tres progra-
mas de doctorado, y deben estar representadas al menos tres
de las cinco ramas de conocimiento. El plan de desarrollo de
la programacién docente deberd incluir las titulaciones que
se ofertardn al inicio de la actividad y las planificadas a cinco
afos, e incorporar la relacién de compromisos por escrito
de los posibles convenios con empresas e instituciones en las
cuales vayan a realizarse las practicas académicas externas del
estudiantado de titulos oficiales. Ademds, deberdn compro-
meterse a certificar sistemas internos de garantfa de la calidad
de sus centros en el plazo de un afo y a su implantacién en
dos anos. Y, si bien se recogen iguales previsiones respecto a
los porcentajes de estudiantes matriculados en funcién de
las distintas ensefianzas que debe alcanzarse en un periodo,
ahora de seis anos, se aiade que el nimero de estudiantes de
titulos oficiales deberd superar los 4500.

2.- EIRD 2025, en la nueva redaccién dada al articulo 6,
establece muy pormenorizadamente el contenido de la pro-

gramacion de la actividad investigadora que vaya a realizarse,



que, como minimo, debe comprender los primeros seis
afios de actividad. Se mantiene la exigencia de que la uni-
versidad destine al menos el 5% de su presupuesto a progra-
mas propios de investigacién y transferencia, aunque ahora
podrin ser programas conjuntos con otras universidades;
también se mantiene, aunque ahora referido a un periodo se
siete afios y no de cinco, el porcentaje de profesorado con eva-
luacién positiva de su investigaciéon —un minimo del 60%-,
las publicaciones cientificas y la participacién en proyectos
de investigacién que deben acreditarse -5 proyectos—, pero
se aumenta el ndmero de los proyectos que deben obtenerse
en los siete anos de referencia, que pasan de dieza veinte. Y se
afiade una nueva exigencia referida al resultado de la investi-
gacién: la nueva universidad deberd captar como minimo el
equivalente al 2% de su presupuesto anual en convocatorias,
programas y contratos de investigacién y transferencia en el
plazo de diez afios desde la aprobacién de la ley de creacién
0 reconocimiento.

3.- Respecto a los requisitos del profesorado, segtin la
modificacién del articulo 7, las exigencias son muy pareci-
das a las del RD 2021, aunque adquieren otro alcance. Por
ejemplo, se mantiene la ratio general de 1/25 profesorado-
estudiantado, aunque modulable en el caso de ensefianza
virtual; si bien, en tanto se determina un ndmero minimo
de estudiantes que deberdn estar matriculados, el de profe-

sorado tendrd prefijado también una cifra minima. O, este
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otro, el 50% del personal que imparta ensefianzas oficiales
de grado y mdster deberd ser doctor, pero este porcentaje se
aplicard sobre la totalidad de la plantilla que imparta estas en-
sefanzas, tanto del profesorado permanente como temporal,
sea a tiempo completo o parcial. En relacidon con las universi-
dades publicas, se recoge la obligacién dispuesta en la LOSU
de que el profesorado con contrato laboral temporal no
pueda superar el 8% de la plantilla. Sin embargo, destaca la
introduccién de un requisito para las universidades extran-
jeras con sede social en Espafa, con docencia en modalidad
virtual, a las que se exigird que al menos el 75% del personal
docente e investigador resida en Espafia.

4.- Cabe senalar que el PRD contempla para las univer-
sidades privadas exigencias nuevas que se consideran por la
norma requisitos que forman parte de la «calidad global»
que debe reunir la iniciativa del proyecto de una universi-
dad. Desde esta perspectiva, son requisitos que habrd que
acreditar en la propuesta y serdn evaluados por la agencia de
calidad correspondiente e informados por la CGPU. Estas
exigencias se refieren a la solvencia econémica de la univer-
sidad y a la experiencia educativa del promotor (art. 9). Asi,
los recursos econémicos necesarios para el adecuado funcio-
namiento de la universidad deberdn estar disponibles desde
el momento de la solicitud y garantizar el funcionamiento
de su actividad en los tres primeros afios de actividad, que

deberi acreditarse mediante avales de entidades de crédito

— 62 —



u otros instrumentos financieros y constituidos en la Caja
General de Depésitos. Estos recursos econdémicos también
responderdn del plan de cierre de la actividad académica
en su caso. Asimismo, se introduce el requisito de que la
persona fisica o juridica que promueva la universidad, asf
como las personas que conformardn el equipo directivo, jus-
tifiquen experiencia en actividades docente e investigadoras
y en gestion de la educacién universitaria.

Por otra parte, el PRD 2025 adapta el régimen de la
autorizacidn del inicio de la actividad a la nueva delimita-
cién competencial que introduce, esto es, en funcién de
si la nueva universidad es de las consideradas de especia-
les caracteristicas, pues, en este caso, y salvo las excepciones
sefaladas, corresponderd al MCIU (nuevo art. 12). Igual-
mente se reproducen las previsiones en caso de incumpli-
miento posterior de alguno de los requisitos exigidos para
la actividad académica, esto es, requerimiento de la Admi-
nistracién de referencia para que la universidad regularice
su situacién, so pena de revocacién de la autorizacion de la
actividad de la universidad, aunque se contemplan ahora
modulaciones si el requisito que pueda incumplirse es
alguno de los afiadidos por el PRD, esto es, si no se lograra

el minimo de captaciéon de fondos para la investigacién®, o

34. A tenordel nuevo art.6.5 PRD, si en los plazos establecidos no
se llegase a captar fondos en convocatorias, programas y contratos de
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el nimero minimo de estudiantes matriculados en las en-
sefianzas oficiales®.

De aprobarse el PRD 2025, la regulacién vigente serd la
establecida en el RD 640/2021 con las modificaciones que se
han expuesto. Por ello, conviene detenerse en las reglas que
determinan la aplicacién de las condiciones y requisitos de
calidad del servicio pablico universitario en caso de aproba-
cién del PRD 2025. Estas previsiones adquieren un especial
interés si se tiene en cuenta la situacién de inaplicacién en
estos afios del RD 2021, pero, sobre todo, porque respon-
den a la finalidad dltima de la modificacién normativa que
se estd tramitando: asegurar que, desde su entrada en vigor,

no se incorporen al sistema universidades que no garanticen

investigacion y de transferencia de conocimiento, incluidas las cdtedras
universitarias y la valorizacién de patentes como minimo equivalentes
al 2% del presupuesto total de la universidad, la Administracion aper-
cibird a la universidad y acordard con ella las medidas necesarias para
alcanzarlo, que serdn de obligado cumplimiento para la universidad. De
mantenerse la situacién de insuficiencia transcurridos dos afios desde el
establecimiento de las medidas, podrd revocarse la autorizacion de acti-
vidad de la universidad.

35. El nuevo apartado 6 del art.12 PRD cifra el incumplimiento
si la universidad, transcurridos seis afios desde la aprobacién del real
decreto, no hubiera alcanzado el 70%, como minimo, de la cifra pre-
vista —4.500 estudiantes matriculados en ensefianzas oficiales—, lo que
obligard a articular el plan de medidas correctoras para subsanar la situa-
cién en dos afios. En otro caso la Administracién competente podrd
revocar la autorizacién de actividades universitarias.
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las condiciones que condensan la calidad global del servicio
de educacién superior universitaria®. Siendo asf, el régimen
de creacién y reconocimiento de universidades se aplicard a
cualquier proyecto o solicitud de una nueva universidad que
se presente con posterioridad a su entrada en vigor. Mds alld
de este supuesto, las determinaciones sobre la aplicacién de
la regulacién tras la modificacién del RD 2021 se contienen
en las Disposiciones transitorias del RD 2025.

En base a la Disposicién transitoria tercera del RD
2025, las solicitudes de nuevas universidades que se estén
tramitando, pero sobre las que todavia no haya remitido
el Ministerio el informe, para su valoracion, a la Confe-
rencia General de Politica Universitaria, se sujetardn a la
norma en los siguientes términos: la Administracién com-
petente solicitard a la agencia de calidad correspondiente el
informe, preceptivo y vinculante, sobre la evaluacién de su

calidad; a su vez, la Administracién solicitard a la entidad

36. Finalidad tltima del PRD, pues, como sefiala su Exposicién
de Motivos, «La reforma no obstaculiza ni el crecimiento del sistema
universitario espafiol ni la libertad de iniciativa en el mismo, sino que,
antes al contrario, quiere encauzarlo en un contexto dindmico, inno-
vador y garantista. El sistema universitario puede seguir creciendo
con iniciativas publicas o privadas, al mismo tiempo que lo hacen las
demandas de formacién y de conocimiento de la sociedad espafiola y,
ademds, ello puede estar sustentado en el incremento de la capacidad
de captacion de estudiantado extranjero, pero ha de hacerlo de forma
ordenada y garantizando la irrenunciable calidad global del mismo».
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promotora de la universidad la aportacién de todala docu-
mentacién necesaria para acreditar la adaptacién de su pro-
puesta a los requisitos del RD 2021, en su nueva redaccidn,
para lo que dispondrd de un plazo miximo de doce meses.
En conclusidn, a excepcion de las propuestas que cuenten
con el informe del Ministerio, las iniciativas en tramitacién
se paralizan y deben reconducirse a las determinaciones de
la nueva norma y a las reglas de procedimiento estableci-
das; de ahif que para prosperar deberdn contar con la eva-
luacién favorable de la Agencia de calidad estatal o, en su
caso, autondmica.

Por otra parte, las exigencias de calidad de las universida-
des de acuerdo con las nuevas determinaciones normativas
deberdn cumplirse también por todas las universidades del
sistema, publicas o privadas, paralo cual la Disposicién tran-
sitoria primera del PRD 2025 establece distintos plazos de
adaptacion. Asi, las universidades que a la entrada en vigor
de la modificacién del RD 2021 cuenten con la autorizacién
de inicio de actividad, dispondrin de tres anos para adap-
tarse a los nuevos requisitos y condiciones, a excepcién de
las que hubieran comenzado su actividad académica en los
tres afios anteriores, que contardn para su adaptacién con un
plazo de cinco afios. Las universidades creadas o reconocidas
por ley, pero atin no autorizadas para iniciar su actividad aca-
démica, deberdn adaptarse en el plazo de cinco afios a contar

desde que se autorice su funcionamiento.



Con todo, no se establecen en estas normas transitorias
las consecuencias juridicas que se puedan derivar del hecho
de que las universidades del sistema, transcurrido el plazo
previsto, no lleguen a cumplir los requisitos y condiciones
académicas que se requerirdn de aprobarse el RD 2025, esto
es, en las que no se produzca la necesaria adaptacién. Una
cuestidon que se deja abierta, tal vez conscientemente, y con
respecto a la cual es evidente la dificultad que comporta.
Desde una perspectiva estrictamente juridica una cosa es
incumplir las exigencias y requisitos para lograr que un
proyecto de universidad prospere, segun la normativa de
aplicacion, que prefigura los términos en que puede apro-
barse por la ley singular de constitucién y otorgarse la poste-
rior autorizacién de funcionamiento que la sostiene como
universidad, y otra muy distinta es la sobrevenida inade-
cuacién de esas condiciones, en cuanto a la docencia e in-
vestigacién, debido a la legalidad establecida en una norma
posterior. Asumo que a nadie de los presentes se le oculta la
complejidad juridica de una medida de intervencién por el
poder publico de una universidad, como pudiera ser la exi-
gencia de un plan de medidas correctoras, por no decir de la
adopcién de una medida administrativa dirigida a la exclu-
sién del sistema de una universidad implantada y en funcio-
namiento. A ello hay que anadir que la LOSU no contiene
ninguna previsién clara al respecto que pudiera servir de

fundamento para actuaciones de la Administracién publica
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con esta finalidad y alcance, ni la proyectada norma regla-
mentaria de 2025 que exige la adaptacién de todas las uni-
versidades a las nuevas exigencias de la actividad académica
dispone en la Disposicién transitoria tercera las consecuen-
cias juridicas de la no adaptacion de una universidad en fun-
cionamiento, y menos aun cémo articular juridicamente,

llegado el caso, un proceso de esta naturaleza®.

37. La unica previsién del PRD 2025 que hace referencia a las
consecuencias de no adaptarse a los nuevos requisitos de la norma se
refiere a las universidades extranjeras ya implantadas, con sede social en
Espaia, con docencia exclusiva y mayoritaria no presencial. A las pro-
puestas de nuevas universidades se les exigird para su reconocimiento,
tras la aprobacién del PRD 2025, que al menos el 75 por ciento de su
profesorado resida en Espafia, computado a tiempo completo. Ademds,
a tenor de la Disposicién transitoria primera PRD 2025, las universida-
des ya implantadas deberdn cumplir este requisito en el plazo de cuatro
afios tras la entrada en vigor de la norma; a estos fines, las Administra-
ciones Publicas de referencia deberdn corroborar su cumplimiento en
dicho plazo y, en caso de que no fuese asi, podrdn incoar expediente de
revocacidn de la licencia de actividad.



Consideraciones finales

uestro Derecho configura a las universidades como

las instituciones que prestan un servicio publico, el
de educacién superior universitaria, y delimita las funciones
que la sociedad en la que se insertan demanda de este nivel
educativo. Es cierto que el deber ser del servicio universita-
rio, esto es, las condiciones de calidad en que debe realizarse
y las garantfas en orden a su mantenimiento, tiene multiples
implicaciones y se proyecta en distintos dmbitos, si bien se
manifiesta especialmente en el régimen juridico de creacién
y reconocimiento de una universidad. Desde esta perspec-
tiva, se aprecia una evolucién en el entendimiento de los pa-
raimetros de calidad del servicio publico, el alcance de las
funciones que comprende por conexién directa con las ex-

pectativas depositadas por la sociedad en tales instituciones,
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en una direccién de aumentar las exigencias que la actividad
académica debe reunir para que una organizacién pueda
constituirse como una universidad. El dltimo estadio de esa
evolucién lo representa el RD 2025, por el que se modificard,
si se cumplen las previsiones del Gobierno, el RD 640/2021,
al establecer unos estindares para delimitar la calidad paralas
universidades mucho mis exigentes que las normas prece-
dentes. Siendo asi, y con independencia de considerar acer-
tados o no aspectos concretos de la norma, su propdsito
es garantizar la calidad del sistema universitario, la calidad
de todas y cada de las universidades que lo integren en los
términos que la sociedad requiere segtin el legislador. Y este
propdsito es, y debe ser, extensible a cualquier universidad,
de naturaleza publica o de naturaleza privada, toda vez que
ambos tipos de instituciones estin contempladas en nuestra
Constitucién para prestar el servicio publico universitario.

Hasta aqui mi intervencién se ha cefiido a un anilisis,
y en su caso valoracién, desde mi condicién de jurista. Pero
voy a permitirme, y espero su comprension, realizar algunas
consideraciones también como profesora de la Universidad
de Sevilla y, por tanto, como profesora de una universidad
publica.

Como profesora estoy orgullosa de pertenecer a la Uni-
versidad de Sevilla, una universidad con una calidad con-
trastada en cuanto al desarrollo de sus funciones, en la

prestacién del servicio publico. No solo nos avala nuestra
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historia centenaria, también nuestro presente: no hay paré-
metro dispuesto en las distintas normas que han regulado
los requisitos de las universidades que haga dudar de la
calidad de la Universidad de Sevilla o que pueda hacer mella
en ella. Somos una universidad ptblica con una oferta de ti-
tulaciones amplia y diversa en todas las ramas del conoci-
miento, con una actividad investigadora reconocida a nivel
internacional, dindmica y fructifera en actividades cultura-
les, y con un compromiso directo en el desarrollo social y
en afrontar los retos del mundo en que vivimos. Somos una
universidad muy demandada por los jévenes que desean y
confian en recibir una educacién superior de calidad. Pero
lo que somos, lo que hemos logrado, hay que asegurarlo para
el futuro. Y este es el reto real al que nos enfrentamos, como
universidad publica.

Cualquier pretensién de hacer coincidir la cuestién de
la calidad de las universidades con la confrontacién entre la
universidad publica y la universidad privada no es mds, a mi
juicio, que un intento de desviar la atencién, de diluir res-
ponsabilidades y generar un dilema que distraiga la mirada.
La universidad publica, y desde luego la Universidad de
Sevilla, no estd comprometida o en riesgo por la incorpo-
racién al sistema de universidades privadas. Estard compro-
metida Gnicamente si no pudiera prestar el servicio pablico
como demanda la sociedad, con la extensién y calidad nece-

saria. Y esta situacidn no hace referencia a las universidades
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privadas, sino a los poderes publicos responsables de la edu-
cacién, los que constitucionalmente estin invocados para
garantizar el derecho a la educacién y en condiciones de
igualdad real y efectiva.

Es una realidad para el Derecho que la universidad
publica ejerce sus funciones en régimen de autonomia, pero
a nadie se le oculta que funciones y autonomfa estin con-
dicionadas fuertemente por factores externos. ¢{Realmente
podemos disenar nuestra oferta haciéndola mds atractiva
y pareja a lo que demanda una sociedad cambiante si no
tenemos la plantilla docente necesaria? ;Cémo satisfacer la
demanda en determinadas titulaciones si no se ofertan plazas
suficientes? ¢Cémo aseguramos la investigacion de calidad
sin programas de fomento de la investigacién con dotacién
adecuada? ;Cémo desempenar todas y cada una de nuestras
funciones centrales y las que nos van atribuyendo las normas
si no tenemos capacidad econémica para ello? ¢Cémo con-
tribuimos a garantizar el acceso equitativo a la educacién
superior, el acceso en condiciones de igualdad real y efectiva,
si no existe una oferta suficiente y dotacién de becas puablicas
que lo asegure? O, por dltimo, ¢cémo centrar nuestros
desvelos en asegurar la excelencia académica si la niebla de la
insuficiencia de la financiacidn, ineludible en la universidad
publica, no se despeja del horizonte? Debemos estar atentos
a estos temas y no a otros si pretendemos que la universidad

publica cumpla y siga cumpliendo su misién.
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Para concluir, y volviendo a la casa, la Universidad de
Sevilla realiza el servicio publico de educacién con niveles
de calidad muy superiores a los minimos exigidos por la
norma y, como institucién, ha interiorizado la necesidad
de mejora continua de su actividad académica. Creo que
puedo hablar en nombre de su comunidad universitaria al
decir que, ademds, quiere seguir haciéndolo, en presente
continuo, construyendo el futuro. Por ello, ademds de velar
por sostener la calidad de su actividad, no tengo dudas de
que los que asuman la direccién de la Universidad de Sevilla
reivindicarin donde proceda en cada caso y ante los respon-
sables publicos que corresponda los recursos suficientes para
lograrlo, la dotacién econédmica necesaria. Y haciendo uso de
otra licencia que me da el presente acto académico, llamo a
los estudiantes, especialmente a los que se acaban de incor-
porar a esta nuestra gran universidad en el curso académico
que hoy comienza, a que se sientan concernidos en esta rei-
vindicacidn, porque ellos son los principales protagonistas

del servicio pablico universitario. Gaudeamus igitur.
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