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INTRODUCCION

Esta monografia se situa en el ambito del Derecho admi-
nistrativo sancionador o disciplinario (del ius puniendi sta-
talis), y mas concretamente, se va a tratar el ius puniendi
universitatis del que estan investidas las universidades. El
trabajo nace como fruto a varios afios de investigacion sobre
el particular que se publica en dos obras: la que el lector tiene
entre sus manos y otra hermana (Derecho sancionador sobre
los estudiantes: principios y procedimiento administrativo en
las universidades publicas. Colex, 2025), y ambas no son sino
un reflejo de mi tesis doctoral: «/lus puniendi universitatis: el
régimen disciplinario sobre los estudiantes universitarios de
las universidades publicas espafiolas».

En esta obra abordo el estudio del régimen juridico de esta
potestad, profundizando también en las faltas y las sancio-
nes previstas en la norma de aplicacion, asi como la impug-
nacion de estas ultimas.

La justificacion de este trabajo proviene, entre otras
muchas, del escaso tratamiento legislativo y doctrinal que
ha tenido este particular régimen disciplinario, asi como su
reducida presencia en las recopilaciones de jurisprudencia.
Pese a ello, el régimen disciplinario sobre los estudiantes no
es un tema menor ni de una importancia residual. Segun el
Ministerio de Universidades', en el curso 2022-2023 mas de

1 Fuente: Estadistica de Estudiantes Universitarios (EEU) Curso 2022-
2023 (Avance). El numero de estudiantes matriculados en el Sistema
Universitario Espafiol (SUE) en el curso 2022-2023 fue de 1.722.247.
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1.700.000 personas han sido estudiantes del sistema univer-
sitario publico espafiol, que se reparte entre las cincuenta
universidades publicas que existen en Espafia. Esto con-
vierte a la materia de estudio en objeto de interés para una
parte nada desdefiable de la poblaciéon de nuestro pais; pero
no solo la amplitud de la poblacién potencialmente sujeta a
esta potestad administrativa da relevancia a la materia, tam-
bién la recibe de las implicaciones que tiene hacia el exte-
rior: la calidad del servicio publico que presta la universidad
publica espafiola se ve condicionada, desde luego, por un
adecuado mantenimiento de la disciplina en sus centros y
sobre sus estudiantes, llamados a convertirse, por su cualifi-
cada formaciodn, en la élite intelectual de la poblacién activa
de nuestro pais en cada generacion.

Por otro lado, me gusta sefialar que esta materia se ha
comportado como agua fésil del Derecho administrativo
espafol, que se resistia a acompasarse al vigente régimen
constitucional de 1978, y es que hasta febrero de 2022 su
regulacion se contenia casi en exclusiva en el Decreto de
8 de septiembre de 1954 por el que se aprueba el Regla-
mento de disciplina académica de los Centros oficiales de
Ensefianza Superior y de Ensefianza Técnica, dependientes
del Ministerio de Educacion Nacional, recientemente dero-
gado (en adelante, Reglamento de Disciplina Académica),
que Unicamente no pudo eludir una derogacidén parcial con
la entrada en vigor de la Constitucion. Este reglamento, de
marcado cardcter represivo y con defectos que dificulta-
ban su aplicacién, se ha mantenido practicamente inalte-
rado durante cerca de setenta aflos. Si bien a principios de
los ochenta y recién entrada la primera década de este siglo
hubo unos timidos intentos de reforma, no llegaron a buen
puerto. Por ello, puede afirmarse que durante mas de cua-
renta afos desde la aprobacién de la Constitucion Espafiola
a ningun gobierno de la democracia actual le ha interesado
abordar este asunto y se ha preferido guardar en un cajon la
necesaria revision del sistema punitivo sobre los estudiantes
universitarios.

Por si eso fuera poco, en el afio 2021 se aprobo un borrador
de anteproyecto de ley sobre este particular, al que tuve la
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oportunidad de realizar alegaciones. El nuevo texto norma-
tivo finalmente vio laluzen 2022, lo que es un nuevo aliciente
justificativo de lo oportuno de estas publicaciones.

Asi, la aprobacion el 26 de febrero de 2022 de la Ley
3/2022, de Convivencia Universitaria es otra de las razones
que justifican estas monografias. A lo largo de las paginas
que siguen, esta norma sera analizada en lo relativo al régi-
men disciplinario sobre los estudiantes, procurando una cri-
tica grave pero constructiva a la misma.

Este conjunto de obras se presenta para el interés no sélo
de la comunidad estudiantil, sin duda afectada por esta
potestad, sino también para el de los profesores, los ope-
radores universitarios que deben aplicar la norma y para la
universidad misma, como institucion. En cuanto a los pro-
fesores, creo que les afecta como potenciales victimas del
comportamiento de los estudiantes, e, incluso, mas alld —y
puede que no sin importancia— de forma refleja en lo ate-
niente a la motivacion en el desarrollo de su labor educativa.
En cuanto a los segundos, los operadores universitarios que
aplican la norma, deben asegurarse del adecuado desplie-
gue del poder disciplinario de la universidad. De lo contrario,
si no se respetan las garantias del investigado o sancionado,
en el momento de ejecucién, y si los aplicadores de la norma
se alejan de las reglas de ejercicio de esta potestad discipli-
naria, dificilmente se estaria respetando el mandato consti-
tucional de configurar nuestras universidades en un Estado
de Derecho.
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DE LA POTESTAD DISCIPLINARIA
SOBRE LOS ESTUDIANTES
UNIVERSITARIOS






CAPITULOI

LA CONFIGURACION JURIDICA
DEL IUS PUNIENDI UNIVERSITATIS
SOBRE LOS ESTUDIANTES

l. Introduccion

El adecuado desarrollo de este trabajo obliga a trataren su
primer capitulo la potestad disciplinaria en si misma conside-
rada, para verificar su naturaleza juridica a través de sus dife-
rentes elementos: ;qué es y cual es su fundamento?, scudles
son sus limites?, ;qué Administracion publica ostenta su titu-
laridad?y ;de qué formay sobre quiénes se ejerce?

Se asume pacificamente que la disciplinaria es una de tan-
tas potestades reconocidas en nuestro Derecho a la Admi-
nistracion. Los maestros GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ
RODRIGUEZ dieron la siguiente definicién: «se trata un meca-
nismo a través del cual la Administracion, que previamente
ha debido ser investida por la noma para ello, origina cam-
bios en la esfera juridica de los administrados»?.

Recientemente el profesor GAMERO CASADO ha reconside-
rado la nocién de potestad administrativa, definiéndola como

2 GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T-R.: Curso de derecho
administrativo I. Civitas, 2013, pags. 485y 486.

21
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«un poder juridico unilateral, atribuido conforme al principio
de legalidad para la satisfaccion del interés general, sometido
alaleyy a control jurisdiccional (judicial y constitucional)»®.

Por su parte, NIETO GARCIA analizo la concrecion de este
poder en el &mbito sancionador, aludiendo a las cuatro facul-
tades que emanan de la potestad*: establecer las infraccio-
nes y las sanciones; determinar si una conducta es suscep-
tible de ser considerada infraccion; imponer las sanciones
correspondientes; y ejecutar estas ultimas. Dado que todas
estas facultades integran igualmente el ius puniendi univer-
sitatis, resulta evidente que esta potestad es una modalidad
de la potestad sancionadora de la administracion.

Il. El conceptoy la finalidad de la potestad
disciplinaria sobre los estudiantes

1. El concepto

En la potestad disciplinaria cabe descubrir las notas esen-
ciales antes mencionadas. En este sentido, la potestad dis-
ciplinaria sobre los estudiantes es un poder unilateral. Efec-
tivamente, su reconocimiento juridico u origen no depende
de la consensuada voluntad de los sujetos implicados en una
eventual relacion juridica, sino que el Ordenamiento Juri-
dico dispone investir a una Administracion publica, su titular,
para pueda, por si misma, sin auxilio judicial, desplegar esta
potestad. Resulta evidente que si necesitara la asociacion de
voluntades de la administracion y del estudiante, ésta nunca

3 GAMERO CASADO, E: «Delimitacion conceptual de la potestad adminis-
trativa» en AAVV.: La potestad administrativa. Concepto y alcance
practico de un criterio clave para la aplicacion del Derecho adminis-
trativo. Tirant lo Blanch, 2021, pag. 73. Tuve el placer de recensionar
esta obra: GOMEZ RODRIGUEZ, E.A.: «Recension al libro de Eduardo Ga-
mero casado (dir.). "La potestad administrativa. Concepto y alcance
practico de un criterio clave para la aplicacion del derecho adminis-
trativo"». Tirant lo Blanc. Valencia. 2021. 917 pags. en Revista espafiola
de Derecho Administrativo, num. 212, 2021, pags. 393 a 398.

4 NIETO GARCIA, A.: Derecho administrativo sancionador. Tecnos, 1993,
péags. 140 y 141. Sobre la facultad de ejecutar la sancion, dice el autor
que es susceptible de ser separada del titular.
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se ejercitaria, pues ningun interés tendria el estudiante en
que la administraciéon universitaria extienda su poder san-
cionador sobre él.

Esta potestad debe estar reconocida de forma expresa
por el Ordenamiento Juridico. Se trata de una exigencia
del principio de legalidad. Claros son, a este respecto, los
arts. 9.1y 103 de la Constitucion Espafiola cuando estable-
cen el sometimiento de la Administracion publica al Orde-
namiento Juridico. Ninguna institucion, sea cual sea, puede
ejercer una potestad sin que previamente, primero, tal potes-
tad exista configurada en la norma y, segundo, se le haya
atribuido dicha institucion®. Actualmente el amparo norma-
tivo de la potestad sancionadora de las universidades sobre
los estudiantes puede hallarse de manera inequivoca en la
reciente Ley 3/2022, de 24 de febrero, de Convivencia Uni-
versitaria (en adelante, Ley de Convivencia Universitaria)®.
Dice asisu art. 8.1:

«Se atribuye a las universidades publicas la potestad
de sancionar disciplinariamente las infracciones del es-
tudiantado que quebranten la convivencia o que impidan
el normal desarrollo de las funciones de docencia, inves-
tigacioén y transferencia del conocimiento, sin perjuicio
de laresponsabilidad de caracter civil o penal que pudie-
ra derivarse de tales infracciones».

5 Sobre las formas de asignar potestades a la Administracion publica
remito a NAVARRO GONZALEZ, R.: «La atribucion de las potestades ad-
ministrativas» en AAVV.,, ob. cit. 2021, pags. 260y ss.

6 Antes de la aprobacion de esta ley no existia en el Ordenamiento Juri-
dico ninguna otra disposicion legal que se refiriese a la potestad disci-
plinaria sobre los estudiantes. La Unica norma que existia al respecto
era el hoy derogado Decreto de 8 de septiembre de 1954, por el que se
aprueba el Reglamento de disciplina académica de los Centros oficia-
les de Ensefianza Superior y de Ensefianza Técnica, dependientes del
Ministerio de Educacién Nacional. No existia precepto posconstitu-
cional vigente que atribuyese expresamente a las universidades este
poder. Ni la Ley Orgénica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universida-
des, nilas normas universitarias autonémicas, como el Decreto Legis-
lativo 1/2013, de 8 de enero, por el que se aprueba el Texto Refundido
de la Ley Andaluza de Universidades, a pesar de realizar un listado de
las potestades que ostentaran las universidades, recogen entre ellas
a la disciplinaria. Esto quiza sea un sintoma de la escasa importancia
que se ha dado tradicionalmente al objeto de este trabajo.
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En cuanto a la extension de esta potestad, su atribucion
presupone:

1. Lacapacidad normativa para establecer el catalogo de
infracciones disciplinarias y las sanciones que corres-
ponderan a las mismas. Esto se realizara por el legisla-
dor, estatal 0 autondmico, segun el reparto competen-
cias que se vera en el capitulo Il, y sin perjuicio de que
quepa hablar de una colaboracién normativa de nivel
reglamentario en manos de las distintas universida-
des, como se apreciaen los arts. 7,10.2 y 14.2 de la Ley
de Convivencia Universitaria.

2. La capacidad de tramitacién del procedimiento dis-
ciplinario en el que determinarad si una conducta
concreta tiene los elementos necesarios para ser
subsumida en la definicién legal de la infraccién y, en
consecuencia, imponer la sancion que tal conducta
tenga prevista.

3. La capacidad de ejecutar la sancion impuesta por la
propia universidad sin necesidad del auxilio judicial.

2. La finalidad del ius puniendi universitatis: la
lucha contra las inmunidades’

Toda potestad, y la disciplinaria académica sobre los estu-
diantes no podria ser menos, ha de encontrar su fundamento
en el servicio de los intereses generales®. Claro es al respecto

7 Para darle titulo a este epigrafe parafraseo el conocido trabajo de GAR-
ciA DE ENTERRIA, E.: «La lucha contra las inmunidades del poder» en
Revista de Administracion publica, num. 38, 1962, pags. 159 y ss. Si
bien este clasico del Derecho administrativo espafiol se enfrentaba a
vericuetos del poder para zafarse del control judicial contencioso-ad-
ministrativo; aqui trato del control del abuso o extralimitacion de los
derechos y obligaciones estudiantiles.

8 Este presupuesto, recogido expresamente en la Constitucion Espa-
fiola, es un punto pacifico entre la doctrina actual. Puede citarse a
GAMERO CASADQ, E., ob. cit. 2021, pags. 76 y 154; y de la misma manera
la doctrina constitucional, citada también por el autor, contenida en
la STC, Pleno, 340/1993, de 16 de noviembre (pon. Gonzalez Campo):
«Uno de los elementos que caracterizan a la Administracion publica
en nuestra Constitucion: «que sirve con objetividad los intereses ge-
nerales» (art. 103.1 CE). Esta nocidn, que también figura en otros pre-
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el art. 103.1 de la Constitucion Espafiola: «La Administracion
publica sirve con objetividad los intereses generales». El
servicio a los intereses generales es una nota caracteristica
de la potestad administrativa, por lo que ninguna potestad
podra ser creada o ejercida al margen de éstos, so pena de
incurrir en desviacion de poder.

En lo que respecta a la potestad universitaria que ocupa
este trabajo y siguiendo a SENDIN GARCIA?, clasifico los fines
de la potestad académica sobre los estudiantes universita-
rios en dos:

1. El primero de ellos es un fin de caracter ad intra;
esto es, se fundamenta en la necesidad de la uni-

ceptos constitucionales limitativos de derechos (asi, en los arts. 33.3
y 128.1y 2 CE), constituye una habilitacion general para la interven-
cion de las Administraciones publicas en defensa de dichos intereses,
incluso cuando éstos inciden sobre intereses particulares. De donde
se sigue que la ley puede establecer la legitimidad de una actuacion
de las Administraciones publicas distinta de la prevista en el régimen
general de una materia (exceptio salus publicae causa) siempre que
la misma sea necesaria para servir los intereses generales» (F.J. 5.B).

9 SENDIN GARCiA, M.A.: «Derecho disciplinario» en AAVV.: Curso de Dere-

cho Administrativo Iberoamericano. Instituto Nacional de Administra-
cién publica, 2015, pags. 532y ss. Otros autores, como PALLARES SERRA-
NO («Analisis del régimen disciplinario de los estudiantes universitarios.
Especial referencia a los comportamientos fraudulentos y al plagio, en
particular» en Revista catalana de dret public, nim. 56, 2018, pag. 161)
0 GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ (GARCIA DE ENTERRIA, E.
y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T-R., ob. cit. 2013, péag. 170) que el ejercicio de
la potestad disciplinaria sobre los relacionados especialmente con la
Administracion responde a un objetivo de tutela, tanto en cuestiones
de orden (interno), como de funcionamiento (externo). Acerca del par-
ticular en el &mbito que ocupa este trabajo se ha pronunciado TARDIO
PATO («La potestad disciplinaria sobre el alumnado de las universidades
publicas» en AAVV.: Anuario de Derecho administrativo sancionador.
Civitas, 2021, pags. 554 y 555) identificando dos finalidades: el orden
interno y el cumplimiento satisfactorio del servicio publico.
No obstante, no todos los autores consideran que la potestad disci-
plinara tiene el mismo fin. GOMEZ ToMILLO considera que el Unico fun-
damento que puede desprenderse de la potestad sancionadora es el
preventivo, de tal forma que el castigo de determinadas conductas
Unicamente va encaminado a que los sujetos sancionados no reiteren
su conducta (GOMEz TOMILLO, M.: Derecho administrativo sancionador.
Parte general. Thomson Aranzadi, 2008, pag. 202). También le otorga
este caracter preventivo, si bien referido al personal de la Administra-
cion, GALLARDO CASTILLO, M.J.: El régimen disciplinario de los funciona-
rios publicos, Aranzadi, 2016, pag. 170.

25
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versidad titular de autoordenarse de manera interna
—doméstica®—, garantizando un buen control de
su organizacion y un correcto funcionamiento de su
régimen interno. La Ley de Convivencia Universita-
ria destaca esta idea en el art. 8.1, donde establece
que las universidades sancionaran aquellas conduc-
tas que quebranten la convivencia. Y sobre la convi-
vencia se reflexiona en la Exposicion de Motivos de
esta ley sobre el hecho de que es precisamente en
el ambito de la universidad donde existe un ejercicio
mas intenso de algunos derechos fundamentales, en
el sentido del fomento del espiritu critico y el desa-
rrollo de la cultura (libertad ideoldgica, libertad de
expresion, derecho de reunion o libertad de cétedra).
Por tanto, dada la importancia de todos ellos, cabe
afiadir, por mi parte, que se hace precisa su tutela, si
fuera necesario incluso recurriendo a la potestad dis-
ciplinaria.

2.Y el segundo fin, de caracter ad extra. La universidad
tiene encomendada por ley la prestacién del servicio
publico de la educacion superior por medio de «la
investigacion, la docencia y el estudio», segun dice
el art. 2.1de la Ley Organica 2/2023, de 22 de marzo,
del Sistema Universitario (en adelante, Ley Organica
del Sistema Universitario). Por esta razén, entre sus
labores se encontrara el garantizar que este servi-
cio funcione correctamente, evitando cualquier tipo
de conducta que pudiera afectar negativamente al
interés de terceros, sean estos otros estudiantes o,
en términos mas difusos, la sociedad. En cuanto a los
primeros porque un entorno de inmunidad ante las
transgresiones de sus derechos es contrario al ade-
cuado desarrollo formativo, cuando no les situaria en
una posiciéon desigual frente a los estudiantes infrac-
tores —como ejemplo, el estudiante que ve reducidas
sus posibilidades de obtener beca porque otro, de

10 Término este muy utilizado por la doctrina administrativista. Por ejem-
plo, NIETO GARCIA, A., ob. cit. 1993, pag. 138.
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manera fraudulenta, obtiene una mejor calificacién—.
Me referia también a la sociedad, pues la universi-
dad debe velar porque el servicio publico que presta
y que la Constitucidén pone en sus manos, tenga la
mejor calidad posible, de tal forma que —entre otras
cosas— los titulos que expida obedezcan a la realidad
de una determinada formacion. Precisamente la Ley
de Convivencia Universitaria, siguiendo con el art. 8
antes mencionado, establece que también se casti-
gara aquellas conductas que afecten a las funciones
de docencia, investigacion y transferencia del cono-
cimiento. Una sociedad que invierte fondos publicos
en sus universidades, legitimamente espera que su
labor redunde en el avance y el bienestar de todos.
El profesor JIMENEZ SOTO lo expresa magnificamente
cuando escribe que: «el funcionamiento de las Uni-
versidades preocupa, preocupa en la calle, preocupa
al gobierno, preocupa al parlamento, preocupa al
profesorado, preocupa al personal de Administracién
y Servicios, preocupa al estudiantado, y preocupa a la
sociedad»".

Considero que todos estos fines pueden verse como las
dos caras de una misma moneda, es decir, que son inescin-
diblemente complementarios. Con el ejercicio del poder dis-
ciplinario se protege un bien juridico que es el propio orden
interno de la administracion universitariay la adecuada pres-
tacion del servicio publico de que se trate, otorgandosele
ademas un fin preventivo, de tal forma que se escarmiente
al autor para que rechace la reiteracion de la falta, a la par
que su castigo constituye una advertencia para el resto de
relacionados con la administracién, que evitaran obrar de la
forma ya reprochada.

1 JIMENEZ S0T0, |.: «La responsabilidad social a través de los cédigos
de ética y de conducta. Una propuesta para el gobierno de la univer-
sidad» en Revista Juridica de Investigacion e Innovacion Educativa,
num. 22, 2020, pag. 163.
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Resulta enormemente ilustrativa e interesante a este res-

pecto la Exposicion del Real Decreto de 11 de enero de 1906
por el que se aprobd el Reglamento de Disciplina Escolar
Universitaria, cuando dice que:

«El notorio relajamiento de la disciplina académica
que actualmente se advierte en la ensefianza superior,
exige, en opinidn de todos, inmediato remedio, si han de
restablecerse las condiciones normales de vida en los
Centros universitarios, para que la elevada mision que
les estd confiada pueda cumplirse, en bien de la cultu-
ra del pais, del prestigio del Profesorado y del derecho
de los ciudadanos a que la instruccién publica sea una
realidad en la viday no una vana promesa consignada en
las leyes».

Un siglo después puede leerse la STS de 7 de junio de 1999,

en la que el tribunal afirma que la gravedad de la infraccion,
obrada por un estudiante de Derecho que confesd que acu-
di6é al examen de Derecho Civil Il con un transmisor a través
del que le dictaban las respuestas, es «claramente revela-
dora del incumplimiento de obligaciones académicas conec-
tadas con el cumplimiento de las funciones de la universidad
al servicio de la sociedad»™.

12

STS, Sala de lo Contencioso, secc. 3.5 de 7 de junio de 1999, rec. nim.
5764/1992 (pon. Ledesma Bertret, F.J. 2.°).

La jurisprudencia constitucional también ha reconocido ambos fines.
La STC, Sala Primera, 187/2015, de 21 de septiembre (pon. Roca Trias),
cuya cita considero oportuna pese a que no se dio en el orden univer-
sitario ni afecta a los estudiantes, resolvio el recurso de amparo inter-
puesto por un profesor de secundaria de la Comunidad Auténoma de
Murcia por la vulneracion del derecho a la libertad expresion. Al do-
cente le habian sido abiertos varios expedientes sancionadores a los
que respondié con diferentes escritos dirigidos al inspector de educa-
cion actuante profiriendo lo que las resoluciones administrativas con-
sideraron insultos constituyentes de falta. Dice el Constitucional, en lo
que se refiere al objeto de este epigrafe que: «[E]stos deberes [deber
de tratar con atencion y respeto a los ciudadanos, a sus superiores, y
a los restantes empleados publicos que se contienen en el art. 54.1de
la Ley 7/2007, de 12 de abril, que aprueba el Estatuto Basico del Em-
pleado Publico] y las sanciones que conlleva su incumplimiento sirven
para garantizar el correcto funcionamiento de los servicios adminis-
trativos» (F.J. 5.°).
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En 2024, |la actualidad de ambos pareceres es incuestio-
nable. El fin de la disciplina académica universitaria no deja
de ser otro que el ordeninterno de la universidad, de tal forma
que la institucion académica pueda prestar sus servicios a la
sociedad de la mejor manera posible.

3. Dos posibles alternativas a la potestad disciplinaria
sobre los estudiantes universitarios

En el epigrafe anterior se ha defendido la utilidad, por su
finalidad, de la potestad disciplinaria sobre los estudiantes
universitarios. En este daré un paso mas planteandome si
esta modalidad de ius puniendi es el Unico medio posible, o
incluso mas adecuado, con el que garantizar el orden interno
y el adecuado servicio al interés general; y por tanto, si exis-
ten otras férmulas mas adecuadas o proporcionales de con-
seguir estos fines, como podrian ser el Derecho penal y los
coédigos éticos de conducta o soft law. Por tanto, ¢justifica
el buen orden de la universidad y la salvaguarda de los inte-
reses generales la existencia de esta potestad disciplinariay
que, en su caso, esta esté en manos de la propia universidad?

i. ¢.Derecho penal o Derecho disciplinario académico?

Mucho se ha escrito acerca del adecuado equilibrio del
Derecho penal y del Derecho administrativo sancionador®.

13 Véase a este respecto a GOMEZ TOMILLO, M. y SANZ RUBIALES, I.: Dere-
cho administrativo sancionador. Parte General. Aranzadi, 2017, pags.
55y ss.; y a NIETO GARCIA, A., ob. cit. 1993, pags. 80 y ss. Sobre este
particular ha tenido ocasion de pronunciarse el Tribunal Constitucio-
nal en multitud de ocasiones. Sirva a modo de ejemplo la STC, Pleno,
116/1999, de 17 de junio (pon. Garcia Manzano). El Grupo Parlamentario
Popular del Congreso interpuso recurso de constitucionalidad contra
la Ley 35/1988, de 22 de noviembre, sobre Técnicas de Reproduccion
Asistida en su totalidad. En lo que interesa a este trabajo, impugnaba
la constitucionalidad del art. 20 «por tipificar como infracciones me-
ramente administrativas "conductas que por atentar al bien juridico
vida humana protegido por el art. 15 de la Constitucion, y a la dignidad
del ser humano deben ser (...) delitos”» (F.J. 16.°). Frente a eso el Tri-
bunal Constitucional recuerda el principio de intervencion minima que
debe presidir la politica legislativa en materia criminal que: «ninguna
duda cabe acerca de la competencia del legislador para determinar

29



30

REGIMEN JURIDICO DE LA POTESTAD SANCIONADORA...

Destacados administrativistas y penalistas han cuestionado
donde situar las fronteras entre el Derecho administrativo
sancionador y el Derecho penal™, asi como las razones que
han de llevar al legislador®™ a optar por uno u otro™. Hoy dia

14

15

16

cual ha de ser la proteccion penal que deba dispensar a los bienes y
derechos de los ciudadanos, maxime cuando en esa tarea ha de guiar-
se por el principio de minima intervencién, que, en cierto modo, con-
vierte a la garantia penal en garantia Ultima de los derechos» (F.J. 16.°).
En cuanto al desarrollo histérico que esta relacién ha mantenido debo
remitir a REBOLLO PUIG, M.: «Derecho administrativo sancionadory de-
recho penal: conciliacion y conflicto» en AAVV.: Defensa del patrimo-
nio publico y represion de conductas irregulares. lustel, 2020, pags. 19
y ss., que lo ha tratado magnificamente.

Debo decir que no en todos los sectores del Ordenamiento estas fron-
teras pueden resultar difusas. Por ejemplo, en lo relativo a la conduc-
cién bajo los efectos del alcohol las normas de aplicacion son claras.
El art. 379.2 del Cédigo Penal tipifica la conducta como delito cuando
la tasa de alcohol en aire espirado es superior a 0,60 miligramos por
litro o cuando la una tasa de alcohol en sangre es superior a1,2 gramos
por litro; mientras que el art. 20 del Real Decreto 1428/2003, de 21de
noviembre, por el que se aprueba el Reglamento General de Circula-
cion para la aplicacion y desarrollo del texto articulado de la Ley sobre
trafico, circulacion de vehiculos a motor y seguridad vial, aprobado
por el Real Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de marzo, determina
que no se podra conducir licitamente el vehiculo cuando la tasa de
alcohol en sangre sea superior a 0,5 gramos por litro, o cuando la tasa
de alcohol en aire espirado superior a 0,25 miligramos por litro.

Que latarea corresponde al legislador es consecuencia pacificamente
aceptada del principio constitucional de legalidad que rige el ius pu-
niendi del Estado, como se aprecia en la citada STC, Pleno, 116/1999,
de 17 de junio (pon. Garcia Manzano), sobre la Ley 35/1988, de 22 de
noviembre, sobre Técnicas de Reproduccidn Asistida: «ninguna duda
cabe acerca de la competencia del legislador para determinar cual ha
de ser la proteccién penal que deba dispensar a los bienes y derechos
de los ciudadanos, maxime cuando en esa tarea ha de guiarse por el
principio de minima intervencién, que, en cierto modo, convierte a la
garantia penal en garantia ultima de los derechos. No existiendo una
absoluta reserva de Ley Orgénica en materia sancionadora (por todas
vid. STC 119/1992), ni una obligacion constitucionalmente impuesta al
legislador de establecer la correspondiente sancion penal para todas
y cada una de las interdicciones previstas en la Ley» (F.J.16.%).

Entre los administrativistas, destaco el trabajo de CANO CAMPOS, T.: «El
concepto de sancion y los limites entre el derecho penal y el derecho
administrativo sancionador» en AAVV.: Derecho administrativo y de-
recho penal: reconstruccion de los limites. Bosch, 2017, pags. 207 y
ss.; y entre los penalistas, ZUNIGA RODRIGUEZ, L.: «Relaciones entre de-
recho penal y derecho administrativo sancionador. jHacia una “admi-
nistrativizacion» del derecho penal o una “penalizacion” del derecho
administrativo sancionador?» en AAVV.: Homenaje al Dr. Marino Bar-
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cabe percibir que existe una fuga desde Derecho penal en
pos de la administrativizacién de las penas, al menos con
caracter general. A titulo de ejemplo, multitud de conductas
quedaron expulsadas de la norma penal con la aprobacién
de la Ley Orgénica 10/1995, de 23 de noviembre, del Codigo
Penal (en adelante, Cédigo Penal), que las destipifico como
faltas criminales. Estas conductas hallaron acomodo con
la previa aprobacion de la Ley Organica 4/2015, de 30 de
marzo, de proteccion de la seguridad ciudadana.

Para determinar si una conducta debe encontrar reaccion
punitiva en el Derecho penal o en el administrativo sanciona-
dor, la doctrina” ha propuesto diversos criterios que el legis-
lador ha de seguir a la hora de decidir, tales como la grave-
dad del castigo™, la importancia del bien juridico protegido,
la competencia normativa y de ejecucion sobre la materia,
el grado de especializacion o conocimiento de los secto-

bero Santos, vol I. Ediciones de la Universidad de Castilla-La Manchay
Ediciones de la Universidad de Salamanca, 2001, pags. 1.417 y ss.

17 Puede citarse, por todos, a REBOLLO PUIG, M., ob. cit. 2020, pags. 40y ss.

18 Dice a este respecto la STC, Pleno, 13/2021, de 28 de enero (pon. Gon-
zalez Rivas): «Adicionalmente, y esta vez desde una perspectiva de
marcado caracter sustantivo, la STC 60/2010, de 7 de octubre, razono
en el FJ 7 a) que «la propia Constitucion, lejos de someter la accion del
legislador a los mismos limites sustantivos con independencia del ob-
jeto sobre el que esta se proyecte o del tipo de decisiones que incor-
pore, contempla limites mas exigentes en el caso de las normas pe-
nales que en el de otras decisiones de aquel, debido, precisamente, al
alcance de los efectos que de aquellas se derivan, puesto que cuanto
mas intensa sea la restriccidn de los principios constitucionales y, en
particular, de los derechos y libertades reconocidos en el texto cons-
titucional, tanto mas exigentes son los presupuestos sustantivos de
la constitucionalidad de la medida que los genera». Esta éptica sus-
tantiva adquiere relevancia porque los efectos que despliegan las nor-
mas administrativas sancionadoras presentan, en principio, un menor
alcance que los que traen causa de normas estrictamente penales»
(F.J. 5.°). La sentencia se pronuncia sobre el recurso de inconstitucio-
nalidad que el Parlamento de Catalufia interpuso contra diferentes
preceptos de la Ley Orgéanica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccion
de la seguridad ciudadana. El pronunciamiento del tribunal se refie-
re a la impugnacién que por considerar contrario al principio de pro-
porcionalidad el recurrente hacia de la infraccion contenida en el art.
36.1: «La perturbacion de la seguridad ciudadana en actos publicos,
espectaculos deportivos o culturales, solemnidades y oficios religio-
s0s u otras reuniones a las que asistan numerosas personas, cuando
no sean constitutivas de infraccion penal».
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res afectados, la capacidad y disposicion de medios por los
érganos jurisdiccionales, entre otros™.

Dicho lo anterior, y centrando el interés de este epigrafe en
si el Derecho penal puede ser una alternativa eficaz al régi-
men disciplinario sobre los estudiantes universitarios, debe
analizarse seguidamente cudl de estos resulta méas ade-
cuado. Si se observan las conductas contrarias a la disciplina
académica a la luz de cada uno de los criterios mencionados,
a mi juicio dificilmente podria resultar el Derecho penal una
alternativa mas eficaz. Me llevan a opinar asi los siguientes
argumentos:

1. En términos generales, corresponde al Derecho penal
castigar con mayor dureza las conductas ilicitas que
el Derecho administrativo sancionador. Existen, sin
embargo, ejemplos que suponen una excepcion?,
Trasladando esta idea al objeto de este trabajo, no
seria de extraflar que un estudiante prefiriese hacer
frente a una pequefia pena de multa que a la expul-
sion de la universidad que hoy prevé el art. 14.3.a) de
la Ley de Convivencia Universitaria. Ahora bien, no
hay que dejar de lado que incluso la pena de multa
mas pequefia puede acarrear, en caso de impago, la
responsabilidad personal subsidiaria del art. 53.1 del

19 Puede citarse también a ZUNIGA RODRIGUEZ, L., ob. cit. 2001, pags. 1.421
y ss.

20 Determinados delitos leves pueden ser castigados con una levisima
pena de multa, mientras que existen sanciones pecuniarias adminis-
trativas que suponen un perjuicio importante para el administrado. El
Codigo Penal en el art. 171.7 prevé para el delito leve de amenazas una
pena de multa que va desde uno a tres meses. Si se tiene en cuenta
que el art. 50.4 de esta norma establece que la pena de multa tendré
una cuota minima diaria de dos euros, es posible que un delito —que
aun llevando el adjetivo de leve, no deja de ser un delito— sea casti-
gado con sesenta euros. En cambio, conductas que a priori carecen
de un rechazo social semejante al de una amenaza, son castigadas en
via administrativa con importes mucho mas altos. Sirva de ejemplo la
sancion de mil quinientos un euros que prevé el art. 40.1.b) del Real
Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden
Social para el caso de que el empleador no comunique en plazo y for-
ma la ocurrencia de un accidente de trabajo, cuando tenga la conside-
racion de grave, recogida en el art. 10.2.c) de esta norma.
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Codigo Penal y que se considera a todos los efec-
tos antecedente penal (en especial, el agravante
de reincidencia del art. 22 y de la suspension de la
pena del art. 80, ambos del Cédigo Penal). Por ello
digo que de manera cualitativa, la regulacion penal
es mas grave. Aunque este criterio no es determi-
nante —ciertamente, como se vera, casi ninguno lo
es aisladamente—, parece que dada la gravedad de
las infracciones que un estudiante puede cometer, lo
razonable desde el punto de vista de la proporcionali-
dad seria que hallaran respuesta en el Derecho disci-
plinario, de menor componente aflictivo?.

2. Los bienes juridicos que el Derecho penal y el Dere-
cho disciplinario académico protegen también difie-
ren. La importancia de la disciplina académica no es
objeto de duda, como tampoco lo es que no puede
hallar la misma proteccién que la vida, el patrimonio
o la salud publica. El primero en cierta medida sdlo
abarca un sector concreto de la sociedad, la comuni-
dad universitaria —que aunque se desborda al exte-
rior dada su naturaleza de servicio al interés general,
solo los sujetos en la comunidad universitaria inclui-
dos se benefician directamente del mantenimiento
de tal disciplina—; los segundos, en cambio, tienen
una importancia vertebral en la sociedad. Por tanto,
debe priorizarse su proteccion por medio del ins-
trumento punitivo de mayor nivel del que dispone el
Estado, el Derecho penal. Es cierto que en ocasiones
los bienes juridicos protegidos pueden coincidir —por
ejemplo, en el ambito urbanistico o de proteccién al
medio ambiente—, en cuyo caso la respuesta que se
dé a la conducta ilicita debera respetar siempre el
principio non bis in idem.

3. También puede tenerse en cuenta la competencia
normativa sobre la materia. Como se vera en el capi-

21

Precisamente REBOLLO PuIG, M., ob. cit. 2020, pag. 57 toma como
ejemplo a «los alumnos de centros publicos de educacion» para decir
que a priori sus conductas han de quedar alejadas de la represion del
Derecho penal.
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tulo siguiente, no solo el Estado tiene competencia
sobre el régimen disciplinario universitario. En cam-
bio, tanto la legislaciéon y el ejercicio del derecho
penal corresponde en exclusiva al Estado, tal y como
expresa el art. 149.1.6.% de la Constituciéon Espaiiola.

4. El Derecho penal, ademas, queda relegado a conduc-
tas cuya investigacion es, como norma general, mas
compleja que las propias del Derecho administra-
tivo. Las nuevas formas de quebrantar el orden hacen
necesario que la respuesta venga del Derecho penal.
La Administracion no cuenta con los medios necesa-
rios para instruir determinadas causas??, por lo que se
hace precisa la intervencion de los grupos especiales
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado.
Sélo hay que pensar en la cada vez mas compleja ins-
truccion de los delitos econdmicos. Sin embargo, no
hay razones para pensar que las conductas ilicitas, o
al menos la mayoria de ellas, que cometan los univer-
sitarios han de ser investigadas por especialistas de
alta cualificacién técnica, y ello sin perjuicio, como
se defendera en el capitulo correspondiente, de la
necesaria especializacion del érgano instructor en el
ambito disciplinario académico.

5. La denostada Administraciéon de Justicia. A los solos
efectos practicos, la escasez de medios de la Admi-
nistracion de Justiciay su consiguiente lentitud impe-
dirian que el Derecho penal fuera una herramienta
eficaz para la defensa de la disciplina académica. La
respuesta del Estado seria tardia —cuando posible-
mente el estudiante infractor hubiera terminado sus
estudios—, y laadopcion de medidas cautelares, tales
como la suspensién de los derechos de matricula o
asistencia a clase, supondrian un enorme perjuicio al
estudiante que, afios més tarde, fuera absuelto.

22 Sin perjuicio de que existan sectores del derecho administrativo san-
cionador donde si se dispone de una alta cualificacion técnica, tales
como la inspeccion tributaria, el urbanismo o la salud publica.
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En conclusioén, las conductas contrarias a la disciplina aca-
démica universitaria deben hallar su represion en el Derecho
administrativo disciplinario. De ordinario, a mijuicio, no es nece-
sario, ni recomendable llamar a las puertas del Derecho penal
para proteger el orden en las aulas. Si acaso habra que dotar a
la administracion universitaria de mejores y mayor niumero de
medios técnicos y legales (por ejemplo, una adecuada regu-
lacion de las medidas provisionalisimas), pero no rechazar el
Derecho administrativo punitivo como el instrumento mas
eficaz y adecuado para mantener la convivencia académica y
garantizar el mejor servicio a los intereses generales.

ii. Los cédigos éticos de conducta: el soft law
versus el Derecho disciplinario académico

Como sabemos, con el término soft law se alude al con-
junto de normas escritas que, de alguna manera, influencian
o restringen la libertad de comportamiento de los sujetos a
los que van dirigidas pero sin que le sean de cumplimiento
obligado?3. Su respeto se asienta en la auctoritas de quien
emanay no en la potestas de quien obliga a su cumplimiento.
En las ultimas décadas ha tomado cada vez mas relevancia
el denominado soft law, también conocido como «derecho
suave», «flexible», «verde» o «indicativo».

Siguiendo a ALONSO GARciA?*, pueden describirse cuatro
funciones del soft law en relacién al derecho imperativo o
hard law, la de avance, alternativa, complemento y parame-
tro interpretativo de aquél:

1. Una primera funcion del soft law es la de avance de
la norma imperativa. El autor se refiere a la impor-

23  Tomo esta definicion de ALONSO GARCIA, R.: «El soft law comunitario»
en Revista de Administracion publica, num. 154, 2001, pag. 64. Muy
ilustrativa es a este respecto la Comision Europea cuando dice que
el derecho indicativo «mas que obligar, pretende convencer» en Pun-
toycoma, 2000, num. 63. Dice la STS, Sala de lo Contencioso, secc.
4.2 877/2017, de 22 de mayo (pon. Requero |bafiez) que el soft law son
«esas férmulas de derecho suave, orientativo, flexible o buenas prac-
ticas» (F.J.17.°).

24 ALONSO GARCIA, R., ob. cit. 2001, pags. 74 y ss.
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tancia que tienen estos documentos como avanzada
que permita, una vez entre en vigor aquélla norma,
que ésta despliegue una mayor eficacia sobre sus
receptores, que ya conoceran los principios minimos
sobre los que se asientan estas nuevas normas. Se
trata de una funcién relevante en aquellos sectores
del ordenamiento que por su novedad resultan caren-
tes de regulacion. Esto, desde luego, no ocurre en el
Derecho disciplinario académico. Lo creo asi porque
ciertamente los destinatarios de las hipotéticas nor-
mas que contemplen el régimen disciplinario sobre
los estudiantes universitarios no van a innovar sobre
la antijuridicidad de ciertas conductas. A todos ellos
deberia revolverles el plagio académico o las ofen-
sas a sus compafieros. No se precisa a dia de hoy
que existan normas de avanzadilla que comiencen
a ilustrar acerca de lo que esta mal y lo que no en el
ambito académico universitario, maxime si se tiene
en cuenta que los alumnos universitarios ya poseen
una formacién académica previa donde estas con-
ductas tampoco tienen cabida.

2. La segunda funcion del soft law es la de alternativa
a la norma imperativa. Esta funcion implica la aplica-
cién de este derecho suave cuando no sea posible la
de la norma imperativa por algun tipo de razoén. Esta
idea debe ser declinada en el ambito que ocupa este
trabajo. Una infraccion o es tal o no lo es, por lo que
un hecho merece un reproche disciplinario o no lo
merece. Admitir una funcién de alternativa del soft
law en el Derecho sancionador, como se tratara en
otro epigrafe?®, podria suponer vulnerar las garantias
mas elementales de los estudiantes, y por esta razén
no se le puede atribuir este caracter normativo. En la
linea expuesta se pronuncia IBANEzZ GARCIA?, quien
se muestra especialmente critico con cualquier atri-

25

26

Remito al capitulo Il de este trabajo, en el epigrafe correspondiente a
principio de legalidad en su vertiente material.

IBANEZ GARCIA, |.: «<Notas sobre el soft law» en Actualidad administrati-
va, num. 8, 2008, pags. 1,10y 11.
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bucion de cardcter normativo a lo que llama «dere-
cho indicativo». Comparto plenamente sus razona-
mientos: otorgar tal atributo al soft law vulneraria
las garantias mas elementales de los administrados,
esto es, «puede poner en peligro los principios de
legalidad, seguridad juridica, jerarquia normativa y
publicidad de las normas»?.

3. Latercera funcion del soft law es su labor de comple-
mento del derecho imperativo en aquellas situacio-
nes en que las normas sustantivas no puedan ser apli-
cadas de manera completa. No acepto esta idea por

27

IBANEZ GARCIA, |., ob. cit. 2008, pag. 1.

Sin embargo, existen autores que han dejado abierta la posibilidad de
atribuir caracter normativo a este derecho. En su tesis doctoral, DAR-
NACULLETA | GARDELLA afirma la importancia del soft law como alterna-
tiva a un sistema de Derecho disciplinario imperativo en crisis (DARNA-
CULLETA | GARDELLA, M.: Derecho administrativo y la autorregulacion: la
autorregulacion regulada. Tesis doctoral, Universitat de Girona, 2002,
pags. 389 y ss.). Son tres las razones por las que esta autora consi-
dera que el Derecho disciplinario se halla en crisis: que la necesidad
de acudir a la via reglamentaria para la determinacion de las infrac-
cionesy de las sanciones disciplinarias implica una vulneracion de las
garantias del principio de legalidad; que el ejercicio del poder disci-
plinario no tiene en consideracion los criterios éticos o deontoldgicos
que deben acompafiar a las faltas disciplinarias; y que la correccién
de las faltas en base al ejercicio de poder y no de autoridad publica
resulta cada vez mas inoperante. Para superar esta situaciéon propone
admitir el caracter deontoldgico de las infracciones disciplinarias y,
como consecuencia de lo anterior, introducir en el seno de las Admi-
nistraciones publicas la formacién en la ética y el control de la deon-
tologia. Todo ello lo auna la autora en la autorregulacién: «quien posee
mayor capacidad para tipificar las conductas reprobables en el seno
de la Administraciéony, en su caso, para imponer las sanciones corres-
pondientes debe ser alguien que conozca la profesion, que domine su
ethos particular», pag. 390.

Esta autorregulacion, bajo mi punto de vista, debe reducirse exclusi-
vamente a las obligaciones éticas que pudieran tener los estudiantes:
su forma de comportarse con el resto de la comunidad universitaria,
la honradez académica, el cuidado del patrimonio universitario, la de-
fensa de la cultura, etc.; pero jamas deberia ampararse en ella la vul-
neracion del principio de legalidad.

Trasladada al ambito que nos ocupa, esta autorregulacion, bajo mi
punto de vista, debe reducirse exclusivamente a las obligaciones éti-
cas que pudieran tener los estudiantes: su forma de comportarse con
el resto de la comunidad universitaria, la honradez académica, el cui-
dado del patrimonio universitario, la defensa de la cultura, etc.; pero
jamas deberia ampararse en ella una vulneracion del principio de le-
galidad.
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las mismas razones ya dadas a la funcioén de alterna-
tiva. En Derecho sancionador el soft law jamas puede
ocupar ningun vacio de las normas sancionadoras.
Por definicién el Derecho sancionador es imperativo
y este Derecho no debe manifestar vacio alguno?.

4. Finalmente, la cuarta de las funciones del soft law
enunciadas es la que considero que podria tener
cabida en el Derecho disciplinario de nuestras uni-
versidades. Se trata de la de servir como parame-
tro interpretativo a las normas disciplinarias. Como
indicaré al tratar principio de taxatividad, podria
considerarse que la norma sustantiva no siempre
es suficiente para describir exhaustivamente todas
las conductas potencialmente ilicitas que un sujeto
puede realizar, y de ahila existencia de los conceptos
juridicos indeterminados. Seria entonces necesario
acudir a otras fuentes que faciliten, por la via de la
hermenéutica, subsumir un determinado comporta-
miento en una falta concreta. En pos de la seguridad
juridica de los estudiantes, el soft law universitario
podria determinarse en codigos éticos, de buenas
practicas, de conducta o de comportamiento que
establecen qué principios y valores deben presidir
el comportamiento de la comunidad académica en
diferentes ambitos, de manera que se aporte clari-
dad a la tipificacion que de la conducta se realice.
Incluso podria dar un paso mas alla, lo que seria
deseable, y describir diferentes conductas suscep-
tibles de ser consideradas infraccion?’.

28

29

En este sentido, rechazando la funcion de complemento del soft law,
se pronuncian CAPDEFERRO VILLAGRASA, O.: «La eficacia anticorrupcion
de los codigos éticos y de conducta: el papel del derecho administra-
tivo» en Revista General de Derecho Administrativo, num. 54, 2020,
pag. 25; y PONCE SOLE, J.: «El derecho a una buena administracion y
los principios juridicos de buen gobierno» en AAVV.: Transparencia,
lobbies y proteccion de datos. Aranzadi, 2020, pag. 115.

Sobre esta funcion ha escrito CABRA APALATEGUI, J.M.: «Codigos éticos
y funcién publica. Una aproximacién desde la teoria del derecho» en
Estudios de Deusto, num. 1, 2020, pag. 34, quien otorga a los «docu-
mentos de conducta» una importantisima labor interpretativa de las
normas sustantivas. Afirma que estos codigos deben contener los
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Ahora bien, para aceptar lo anterior debera hacerse
respetando escrupulosamente el principio de legalidad.
Sélo la norma sustantiva debe ser bastante para cubrir
la necesaria seguridad juridica, por lo que este «dere-
cho indicativo» sélo operara como parametro interpre-
tativo que ayude al estudiante a entender la ilicitud o no
de un comportamiento con mayor claridad, pero sin que
en ningun caso sea preciso acudir a él para satisfacer
las exigencias de los derechos y garantias del posible
responsable. El derecho suave no puede actuar como
un catalogo de infracciones sino como una guia orien-
tadora de qué conductas concretas podrian integrarse
en el tipo infractor, por lo que debe apartarse también
cualquier capacidad vinculante del soft law.

Complementariamente a esta labor interpretativa del
derecho indicativo hay un sector doctrinal que ha defendido
el papel preventivo de los codigos de conducta. Asi, CAPDE-
FERRO VILLAGRASA®® afirma que estos documentos son una
herramienta de gran utilidad para fomentar la ética publica
y el cumplimiento normativo, precisamente porque contie-
nen estos valores y principios propios de la institucion; vy,
afiade este autor, que también podran contener los criterios
interpretativos concretos sobre determinadas conductas. En
este sentido, propone que los universitarios puedan acudir al
codigo de conducta para saber como actuar cuando quieren
hacer las cosas de manera licita. Una manifestacion de esta
utilidad puede encontrarse en el estudiante que quiere aclarar
dudas acerca de lo que es considerado plagio por su univer-
sidad y lo que no a la hora de redactar un trabajo académico.

Siguiendo a este mismo autor®, paralelamente el soft law
también cumpliria una doble funcion con respecto al estu-

valores y principios que inspiraran a la Administracion publica en su
actuacion, de tal forma que ello otorgue claridad acerca de la licitud o
no de una conducta.

Y en el mismo sentido CAPDEFERRO VILLAGRASA, O., ob. cit. 2020, pag. 6,
donde citando a NIETO GARCIA, A.: Corrupcidn en la Espafia democrati-
ca. Ariel, 1997, pag. 235, afirma que en los casos de «tipicidad dudosa»
los codigos éticos ayudan a determinar qué esta bien y qué estd mal.

30  CAPDEFERRO VILLAGRASA, 0., ob. cit. 2020, pag. 3.
31 Tomo esta idea de CAPDEFERRO VILLAGRASA, 0., ob. cit. 2020, pag. 9.



40

REGIMEN JURIDICO DE LA POTESTAD SANCIONADORA...

diante infractor. Por un lado, permitiria al resto de la comuni-
dad universitaria conocer con facilidad si la conducta reali-
zada por aquél sujeto es reprochable o noy, en consecuencia,
coadyuva a que sea colectivamente rechazaday denunciada.
Por otro lado, al contener este documento las razones que
determinan la ilicitud de la conducta, neutralizara cualquier
justificacion en que el estudiante culpable se escude para
cometer la infraccion.

Considero que en el &mbito disciplinario universitario los
codigos de conducta tienen una importantisima labor de
interpretacion de las normas, y derivada de ésta, una funcion
preventiva y formativa en valores democraticos (honestidad,
responsabilidad, transparencia...). Sin embargo, para que
resulten operantes estos documentos deben ser detallados
y han de profundizar con claridad en los valores y principios
de la universidad, desarrollandolos y concretandolos en
aquellas conductas de dudosa licitud, de tal forma que sean
vehiculos de transmision de tales valores a la par que facili-
ten tener mayor certeza acerca de lailicitud o no del compor-
tamiento®2. De lo contrario, escasa utilidad tendria un codigo
que unicamente realice elocuentes manifestaciones acerca
de la igualdad, la libertad o la honradez académica®s. Me
sumo, pues, a las conclusiones de CAPDEFERRO VILLAGRASA.
El derecho indicativo es, a mi juicio, una importante herra-
mienta en los términos expresados, pero que no por ello no
puede desplazar el ejercicio de la potestad disciplinaria3*.

De lege ferenda considero preciso que se establezca
en las universidades, y la Ley de Convivencia Universitaria
podria haberlo hecho, la obligatoriedad de elaborar codigos
de conducta detallados sobre los que los estudiantes debe-

32 Asiopinatambién CAPDEFERRO VILLAGRASA, O., ob cit. 2020, pag. 11.

33  Precisamente es esta una de las criticas que realiza CABRA APALATE-
GUI, J.M., ob. cit. 2020, pag. 27: no resulta adecuado que los codigos
realicen manifestaciones éticas genéricas que ya de por si deben ser
presumidas por todos los receptores del documento, sino que han de
estar para arrojar claridad ante situaciones excepcionales.

34  Esinteresante la lectura de SANCHEZ SANCHEZ, Z.: Cumplimiento nor-

mativo y potestad sancionadora. El necesario caracter subsidiario de
las sanciones administrativas. Marcial Pons, 2024.
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ran recibir una formacion periédica —por ejemplo, en el inicio
del curso académico— y en los que se recoja un protocolo
de denuncia de determinadas conductas, especialmente las
relativas a problemas endémicos tales como el bullying, el
plagio académico y el fraude en la realizacidn de pruebas de
evaluacion. No considero que la llamada que hace el art. 3 de
la Ley de Convivencia Universitaria sea suficiente. Tras la lec-
tura de las normas aprobadas por mor de este articulo y que
analizo en el anexo IV, concluyo el contenido de estas normas
de convivencia no es propio de este epigrafe, sino que mas
bien se comportan como reguladoras de los mecanismos de
mediacién y enunciadoras de principios basicos, sin entrar a
especificar, por ejemplo, qué conductas serian contrarias a
la honestidad académica, por ejemplo.

La mayoria de las universidades publicas espafiolas han
aprobado sus propios cédigos éticos de conducta®. A fecha
de abril de 2024, de las cincuenta universidades publicas
espafolas sdélo tres no tienen aprobado ningun cdédigo de
este tipo®°.

35  Acerca de estos documentos interesa la cita de JIMENEZ SOTO, |., ob.
cit. 2020.

36  Me refiero estrictamente a codigos de conducta y no a las normas de
convivencia que la Ley de Convivencia Universitaria exige aprobar a
las universidades. Disponen de estos cédigos o de documentos simi-
lares la Universidad Autonoma de Barcelona, Autonoma de Madrid, de
A Corufia, de Alcala de Henares, de Alicante, de Almeria, de Barcelo-
na, de Burgos, de Cadiz, de Cantabria, Carlos lll, de Castilla-La Man-
cha, Complutense de Madrid, de Cérdoba, de Extremadura, de Girona,
de Granada, de Jaen, Jaume | de Castellén, de Huelva, Internacional
de Andalucia, de Las Islas Baleares, de Las Palmas de Gran Canaria,
de Leodn, de Lleida, de Malaga, Miguel Hernandez de Elche, de Mur-
cia, de Oviedo, Pablo de Olavide, Politécnicas de Cartagena, Cataluiia,
Madrid y Valencia, del Pais Vasco, Pompeu Fabra, Publica de Navarra,
Rey Juan Carlos, Rovira i Virgili, de Salamanca, de Santiago, de Sevilla,
Universidad Nacional de Educacion a Distancia, de Valencia, de Valla-
dolid, de Vigo y de Zaragoza. No parece que tengan aprobado codigos
éticos o documentos relacionados sobre los estudiantes la Universi-
dad Internacional Menéndez Pelayo, La Lagunay La Rioja.

Otras instituciones administrativas relacionadas con la investigacion,
aunqgue ajenas al ambito universitario strictu sensu, también tienen
coédigo ético. Mencion especial merece el Instituto Nacional de la Ad-
ministracién publica, aprobado por Resolucién de 21de enero de 2019,
conelquepretende «consolidarunaculturade comportamiento ético».

4
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Casi todos estos documentos se refieren a buenas prac-
ticas en la investigacion. Es el caso del Codigo de buenas
practicas de la Escuela de Doctorado de la Universidad Auto-
noma de Barcelona®, que cito por ser uno de los precursores.
Entre otras cosas se determina que los fondos obtenidos por
los investigadores deben ir destinados exclusivamente a los
objetivos que estén previstos, necesitando autorizacion para
cualquier otro fin. Esto puede ser un ejemplo claro de la labor
interpretativa de estos documentos: el doctorando que sin
estar autorizado destine su financiacion a otras cuestiones,
estara realizando una conducta a priori reprobable y que,
en su caso, podria encontrar acomodo en la norma sustan-
tiva como infraccién disciplinaria. Igualmente interesantes,
por su contenido, son el Cédigo Etico de Buenas Practicas
en la Investigacion de la Universidad de Alcala®, el Codigo
de Buenas Practicas en la Investigacion de la Universidad de
Cantabria® y el Reglamento de Régimen Interno y Cédigo de
Buenas Practicas de la Escuela de Doctorado de la Universi-
dad de Las Palmas de Gran Canaria“.

Otros documentos son menos especificos y se limitan a
enumerar los principios y valores que debe regir la investiga-
cién en la universidad. Es el caso del Cédigo Etico de Inves-
tigacion de la Universidad de A Corufia®; y no dirigido exclu-
sivamente a la investigacion se halla el Cédigo de Conducta

El Instituto otorga a este documento una funcién de complemento de
las normas sustantivas.

Existen ademads dos cédigos de conducta o de buenas practicas a los
que muchas de estas universidades se han adherido. Me refiero a la
Carta Europea para Personal Investigador y Codigo de Conducta de
las Universidades en materia de Cooperacion al Desarrollo. En lo que
puede resultar de interés para este trabajo, la Carta contiene, entre
otras cuestiones, las obligaciones y responsabilidades del personal
investigador; y el Codigo la declaracion de una serie de principios que
rechazan diferentes situaciones de discriminacién.

37  Aprobado por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 30 de enero de 2013.
38  Aprobado por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 31de octubre de 2019.
39  Aprobado por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 24 de junio de 2012.

40  Aprobado por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 17 de diciembre de
2012.

41 Aprobado por Acuerdo del Consello de Goberno de 27 de febrero de 2019.
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de la Universidad Complutense®. Este se limita a sefialar los
principios éticos y las pautas de conducta que ha de mos-
trar toda la comunidad universitaria: libertad, igualdad de
derechos, respeto a la diferencia, responsabilidad y honesti-
dad intelectual, defensay cuidado del patrimonio, etc. Otros
cédigos hacen referencia al respeto a la Constitucion, a la
dignidad humana, a la tolerancia, a la libertad, al compro-
miso de lucha frente al acoso, a la no discriminacion. Se trata
de preciosas manifestaciones pero que ciertamente resultan
vacias cuando se trata de encontrar un punto de apoyo en la
construccion de la convivencia académica.

Un hibrido entre ambos tipos de documentos es el de la
Universidad Cdérdoba“*?, que ademas de recoger los princi-
pios inspiradores de la investigacion, también se detiene en
analizar determinadas cuestiones tales como la autoria, el
uso de datos y su conservacion, la colaboracién cientifica, el
régimen remuneratorio, etc.

Interesa la cita del Codigo Etico de la Universidad Auto-
noma de Madrid*4, que incide también en el caracter no nor-
mativo de estos documentos:

«El presente Codigo no reviste naturaleza normativa,
por lo que carece de caracter sancionador o disciplinario.
Su propodsito es contribuir a mejorar el clima ético de la
Universidad Auténoma de Madrid en sus diferentes mani-
festaciones, siendo su vocacion orientativa o preventiva».

Mencion especial merece el Cddigo ético e de integridade
nun contorno virtual de ensinanza e de aprendizaxe, de la Uni-
versidad de Vigo, aprobado en el contexto del COVID-19 en
abril de 2020, y que establece brevemente las pautas éticas
que ha de seguir el alumnado en cuanto a la ensefianza tele-
matica, tales como que no podra recibir ayuda fraudulenta
durante las pruebas, no podran suplantar la identidad, tam-
poco realizar en grupo los controles de conocimiento, etc.

42  Aprobado por Acuerdo de Consejo de Gobierno de 11de junio de 2008.

43  Aprobado por Acuerdo de Consejo de Gobierno de 18 de diciembre de
2015.

44 Aprobado por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 16 de julio de 2020.
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Un analisis detenido de todos los documentos aprobados
me lleva a la conclusion de que, por lo general, se limitan a ser
un medio de expresion de ideas actualmente incontestables.
En ellos se apela continuamente a la libertad, a la dignidad y
a la tolerancia como principios que han de regir la conviven-
cia universitaria. Estas manifestaciones, por bellas que sean,
bajo mi punto de vista no aportan nada al Derecho discipli-
nario académico. La Constitucidn ya se encarga de enunciar
estos principios, y en ese mismo sentido también lo hacen los
estatutos universitarios. A nadie escapa que un comporta-
miento sera reprobable si es patente y gravemente contrario
alaigualdad de trato entre mujeres y hombres, independien-
temente de que el codigo de comportamiento asi lo exprese
y nada aporta a la norma disciplinaria que tipifique la accién
u omision que atente contra los derechos fundamentales y
libertades constitucionales.

Es preciso, he de insistir, que los codigos éticos de las uni-
versidades, si se acepta esa funcion de criterio interpretativo
y preventivo, sirvan auténticamente al objetivo de que tanto
los estudiantes como los operadores del procedimiento dis-
ciplinario puedan actuar con mayor certeza. Aungue por vir-
tud del principio de tipicidad en su acepcion de taxatividad,
la certeza la debe dar la propia norma de aplicacion, en nada
afecta que el codigo ético aporte unas notas mas para con-
firmar el juicio realizado tras el analisis del derecho impera-
tivo. Asi, si bien la regulacion disciplinaria debiera castigar
las conductas de plagio, podria el cédigo ético, siempre de
manera restrictiva, describir diferentes conductas que con-
trarias a la honradez académica podrian indicar la comision
de una falta de plagio.

En este sentido, algunas universidades si han incluido en
estos documentos comportamientos concretos que irian en
contra de la ética universitaria. Es el caso de la Universidad
de Burgos, en cuyo Cédigo ético*® si que contiene un pequefio
elenco de conductas contrarias a la honestidad académica,
como copiar ideas ajenas, exponer datos o redacciones
exactas sin citar la fuente de la que provienen, copiar las

45  Aprobado por resolucion del Rectorado de 25 de octubre de 2018.
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respuestas de otro estudiante en una prueba de evaluacién
o pedir a otro alumno que haga el trabajo propio, a modo de
ejemplo. Asi, el punto quinto de este cédigo:

«[El estudiante] Realizara sus trabajos académicos
honestamente, sin copiar ideas ajenas, datos o redac-
cion exacta sin citar su fuente, confiando en el valor de
su propio intelecto. No copiara las respuestas de otro es-
tudiante ni pedira a ninguna otra persona, que haga su
trabajo, ni realizara cualquier otra conducta impropia de
analoga naturaleza. Tampoco permitira que ningun es-
tudiante copie sus respuestas en trabajos o0 exdmenes».

Por lo ilustrativo que resulta, creo adecuado
transcribir también la manifestacion sobre la honradez
académica que hace el codigo de la Universidad
Complutense de Madrid*:

«La vida universitaria exige responsabilidad, afan de
superacioén y honestidad intelectual. La Universidad ha
de buscar la excelencia en los dmbitos que le son pro-
pios: proceder con rigor metodoldgico y buenas practi-
cas en materia de investigacion y docencia; evitar toda
forma de fraude: cientifico y académico; realizar el ma-
yor esfuerzo en el estudio y el aprendizaje; actuar con
honradez, rectitud y correccion, y promover y defender
los derechos a la dignidad, la reputacién, la honray lain-
timidad».

Es destacable el Cdédigo ético de integridad y buenas
practicas de la Universidad de Barcelona®’, que relaciona con
detalle conductas que son contrarias a la ética de la universi-
dad, clasificandolas segun afecten al respeto a los demas, al
uso de las infraestructuras, a la honestidad académica, etc.
En este ultimo grupo sefiala como contrarias a la integridad
cientificay académica el atribuirse ideas que no son propias,
la invencién de datos, la supresion de informacion relevante
0 no citar adecuadamente un trabajo académico. Mencién

46  Cuya fechay forma de aprobacion no he podido localizar.

47  Aprobado por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 9 de octubre de
2018.
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especial de este documento merece el establecimiento del
deber de denunciar y perseguir el plagio que se autoimpone
la universidad en los siguientes términos: «La Universidad de
Barcelona se compromete a denunciar y sancionar el plagio
en la Universidad». Asimismo, recoge un elenco de conduc-
tas «éticamente dudosas» el de la Universidad de Cadiz*.

De gran interés me resulta el Cédigo de Buenas Précticas
en Investigacion de la Universidad de Sevilla, que se refiere
a la responsabilidad disciplinaria que puede derivarse de las
desviaciones de la investigacion, y cita como ejemplos de lo
anterior «la interpretacion abusiva de datos, la falsificacion
de datos o pruebas, el plagio de trabajos ajenos y el autopla-
gio».

No puedo dejar de citar, por otro lado, la Normativa regula-
dora de las asignaturas Préacticas Externas y Trabajos Fin de
Grado de las titulaciones oficiales de Grado de la Facultad de
Derecho de la Universidad Pablo de Olavide*’ que contiene
un formulario de compromiso con la integridad académica
que el estudiante deberé rellenar, firmary entregar al tutor de
su trabajo antes del inicio de la tutorizacién. De esta forma, el
estudiante se compromete a garantizar la autoria y originali-
dad de su trabajo, a no cometer plagioy a citar debidamente.

Es interesante el Protocolo sobre ética académica de la
Universidad de Malaga®®, que alude también a que su objetivo
es el de facilitar «el desarrollo normativo y reglamentario».
Parece que asume para si la funcion antes mencionada —la
de hacer de avanzadilla a la norma imperativa— que ALONSO
GARCiA atribuia al soft law.

Esta funcidn interpretativa de los cédigos éticos ha sido
aceptada por la jurisprudencia. Buena cuenta de ello da el
profuso andlisis que los tribunales han realizado sobre el

48  Aprobado por Acuerdo del Claustro Universitario de 29 de noviembre
de 2005.

49  Aprobada en la sesion de la Junta de Centro de la Facultad de Dere-
cho de 14 de noviembre de 2019.

50  Aprobado por acuerdo del Consejo de Gobierno de 25 de octubre de
2019.



CAPITULO I. LA CONFIGURACION JURIDICA DEL /US PUNIENDI UNIVERSITATIS...

Codigo Etico del Cuerpo Nacional de Policia®. La STSJ de
Madrid de 28 de febrero de 2020% toma en consideracion
este documento para confirmar la subsuncion de los hechos
en la infraccion tipificada cuya legalidad se cuestionaba.
El agente sancionado se habia masturbado en un parking
publico, el interior de su vehiculo particular, en presencia
de tres menores —lo que también fue objeto de condena
penal— mientras estaba fuera de servicio. La Administracién
subsumio la conducta en la tipificada en el art. 8.x) de la Ley
Organica 4/2010, de 20 de mayo, del Régimen disciplinario
del Cuerpo Nacional de Policia: «infraccién de deberes u
obligaciones legales inherentes al cargo o funcidén policial,
cuando se produzca de forma grave y manifiesta». Se plan-
teo el tribunal cuales eran esas obligaciones y deberes. Para
despejar la cuestion, el érgano jurisdiccional acudié no sélo
a las normas sustantivas de aplicaciéon —Leyes Organicas
9/2010 y 9/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad—, sino también al codigo ético del cuerpo. En este
documento se recoge que el policia debera reflejar en su
actitud los valores de la profesion, entre los que se encuen-
tranla correcciony laimagen del Cuerpo Nacional de Policia,
tanto si esta de servicio, como si no lo esta. Esta apreciacion
sirvio para que, con rotundidad, los magistrados afirmasen
que se trataba de una conducta —la de masturbarse en un
lugar publico en presencia de menores— que «se aparta de
los principios orientadores de la funcién policial enunciadas
en el codigo ético de la Policia Nacional» (F.d. 4.°). En conse-
cuencia, en la via jurisdiccional quedo confirmada la sancién
impuesta.

Del mismo Tribunal Superior de Justicia es la sentencia
829/2019, de 17 de octubre®®. Un agente fue sancionado por
no haber realizado un servicio de sabado pese a que su supe-
rior se lo habia ordenado. Su conducta fue calificada en via

51 Aprobado por resolucién de la Direccion General de la Policia, de 30
de abril de 2013.

52  STSJ de Madrid, Sala de lo contencioso, secc. 7.2 370/2020 de 28 de
febrero (pon. de Andrés Fuentes).

53 STSJ de Madrid, Sala de lo contencioso, secc. 7, 829/2019, de 17 de
octubre (pon. Rodriguez Marti).
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administrativa como una falta del art. 8.b) de la ya mencio-
nada Ley Organica 4/2010: «desobediencia a los superiores
jerarquicos o los responsables del servicio con motivo de las
ordenes o instrucciones legitimas dadas por aquéllos, salvo
que constituyan infraccion manifiesta del Ordenamiento
Juridico». En su defensa, el agente sancionado se amparaba
en la Circular de la Direccion General de la Policia, de 18 de
diciembre de 2015, donde se establece un descanso sema-
nal de 48 horas ininterrumpidas y coincidente con dos dias
naturales, «sin perjuicio de las jornadas de compensacion
que correspondiese por exceso de horario». En este sentido,
la Administracion publica considerd que la instruccion dada
constituia «una infraccidon manifiesta del Ordenamiento Juri-
dicox». El 6rgano jurisdiccional analizo si la orden del agente
resultaba contraria al ordenamiento, lo que rechazo, y pos-
teriormente acudié al codigo ético del cuerpo —que esta-
blece en su art. 19 la obligacion de los policias de ejecutar
las instrucciones dadas— para reforzar el razonamiento que
le llevaba a confirmar la sancidon impuesta. Lo [lamativo de
este pronunciamiento reside en que otorga al codigo ético
una funcién mas de complemento que interpretativa. En este
caso no considero que se vulnere la exigencia de tipicidad,
pues ciertamente la norma sustantiva ya es de por si bas-
tante clara y, aunque el tribunal lo utilice para cimentar mas
su razonamiento, su mencion no resultaba esencial.

A mayor abundamiento, conviene también citar la STSJ de
Madrid de 12 de septiembre de 2019%* porque pone en rela-
cion el respeto al principio de tipicidad y el cédigo ético del
Cuerpo Nacional de Policia. En concreto, el tribunal afirma
que el codigo ético, en tanto contiene el detalle de los debe-
res basicos propios del cuerpo, elimina cualquier exceso que
haya podido cometer la Administracion sancionadora en la
calificacion de la presunta infraccion. Naturalmente, esto
tendrd lugar siempre que la conducta halle suficiente aco-
modo en la normativa sancionadora.

54  STSJ de Madrid, Sala de lo contencioso, secc. 7.2 736/2019, de 12 de
septiembre (pon. de Andrés Fuentes).
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4. La delimitacion de la potestad disciplinaria de
otras manifestaciones del ius puniendi

Es posible que en el &mbito universitario se den conductas
que no guarden relaciéon con la disciplina académica, bien
porque sus autores no sean estudiantes universitarios, bien
porgue la conducta en si misma no afecte a los bienes juri-
dicos protegidos por esta potestad, o incluso que la univer-
sidad no sea la titular de la potestad sancionadora en dicho
ambito. Por tanto, de cara a concretar el objeto del trabajo se
hace necesario delimitar de la potestad disciplinaria acadé-
mica otras manifestaciones del derecho punitivo.

A este fin, en las paginas que siguen se pone el foco de
atencion sobre la potestad sancionadora relativa a la protec-
cién del patrimonio publico, la potestad disciplinaria depor-
tiva en los campeonatos universitarios, la potestad discipli-
naria sobre el personal docente investigador y de servicios,
el Derecho penal y las normas de los diferentes servicios uni-
versitarios.

i. La potestad sancionadora para la proteccion del
patrimonio publico universitario

Las universidades gozan de potestad sancionadora en
relacion con sus bienes. Esa potestad, pese a ser de caracter
sancionador, es diferente a la potestad disciplinaria acadé-
mica sobre sus estudiantes. Sefialael art. 58.1de laLey Orga-
nica del Sistema Universitario que «Constituye el patrimonio
de cada Universidad el conjunto de sus bienes, derechos y
obligaciones», y afiade el 58.2 que «Las Universidades asu-
men la titularidad de los bienes de dominio publico afectos
al cumplimiento de sus funciones». El régimen juridico que
rige sobre estos bienes es el que contenga la normativa de
general aplicacion en materia de bienes publicos, tal y como
establece el apartado tercero de este mismo articulo de la
Ley Organica del Sistema Universitario: «La administraciony
disposicion de los bienes de dominio publico, asi como de los
patrimoniales se ajustara a las normas generales que rijan
en esta materia», por lo que se puede afirmar que habra de
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estarse a lo que disponga la Ley 33/2003, de 3 de noviem-
bre, del Patrimonio de las Administraciones publicasy el Real
Decreto 1373/2009, de 28 de agosto, por el que se aprueba el
Reglamento General de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre,
del Patrimonio de las Administraciones publicas, asi como
las de desarrollo que en el marco de sus competencias hayan
dictado las respectivas Comunidades Autdnomas®® e inclu-
yan en su ambito de aplicacién a las universidades vincula-
das a su ambito autondmico. En este sentido, determinadas
Comunidades Auténomas, que han aprobado sus propias
normas sobre patrimonio, hacen referencia a las universida-
des de su ambito autondmico®°.

Hay que acudir entonces a lo dispuesto en la Ley 33/2003,
de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones
publicas. Esta norma contiene el régimen sancionador en el
Titulo IX, donde se recoge el catalogo de infracciones y san-
ciones, asi como el procedimiento para su imposicion. Sin
embargo, en el catalogo de bienes protegidos no aparecen
los de todas las universidades espafiolas. La redaccion del
art. 2 es clara a este respecto, indicando que quedan sujetos
al ambito de aplicacion de la ley los bienes de la Administra-
cién General del Estado y sélo los de los organismos publicos
vinculados a ella. Esto es, la Universidad Nacional de Edu-
cacion a Distancia y la Universidad Internacional Menéndez
Pelayo. Asi que la proteccidn de los bienes del resto de las
universidades —cuantitativamente, mayoritarias— habria de
buscarse en otra normativa. En consecuencia, el régimen

55  En funcion de la Disposicién Final Segunda de la Ley 33/2003, sus
preceptos seran de aplicacién general, basica o supletoria. En el texto
me refiero al desarrollo de las normas basicas de esta ley. Con sen-
tido similar lo establece la Disposicion Final Unica del Real Decreto
1373/2009.

56  Sirvan como botén de muestra la Ley Foral 14/2007, de 4 de abril, del
patrimonio de Navarra, la Ley 3/2006, de 18 de abril, del Patrimonio
de la Comunidad Auténoma de Cantabiria, la Ley 11/2005, de 19 de oc-
tubre, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de La Rioja, la Ley
1/1991, de 21 de febrero, de Patrimonio del Principado de Asturiasy la
Ley 3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio de la Comunidad de Madrid,
entre otras.
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sancionador establecido en el Titulo IX de la Ley 33/2003
solo rige para el ambito estatal®’.

Si se acude a la normativa autonémica sobre universida-
des se puede ver que al regular el patrimonio de las insti-
tuciones universitarias muchas Comunidades Auténomas
remiten a su legislacién patrimonial®®. Como ejemplo, tomaré
la de Andalucia. El Decreto Legislativo 1/2013, de 8 de enero,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley Andaluza
de Universidades dispone en el art. 91.1 que:

«[L]a administracién, desafectacion y disposicién de
los bienes de dominio publico, asi como de los bienes
patrimoniales de las Universidades, se ajustaran a las
normas generales que rijan en esta materia, y en parti-
cular a la legislacion de la Comunidad Auténoma sobre
patrimonio, debiendo entenderse referidas a los érganos
de gobierno universitarios las menciones de la citada le-
gislacion a los 6rganos autondmicos».

Por la técnica del reenvio resulta entonces de aplicacion
para las universidades de Andalucia la Ley 4/1986, de 5 de
mayo, del Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Anda-
luciay el Decreto 276/1987, de 11 de noviembre, por el que se
aprueba el Reglamento para la aplicacion de la Ley del Patri-
monio de la Comunidad Auténoma de Andalucia®’.

A diferencia de la finalidad propia de la potestad discipli-
naria académica, el de la sancionadora patrimonial se halla
en la proteccion de los bienes publicos de la universidad. Uno
y otro fin pueden concurrir en determinados supuestos en los
que la conducta sancionable puede hallar su castigo, tanto
a través del ejercicio de la potestad disciplinaria académica,
como de la sancionadora patrimonial. Piénsese en el doble

57  Sobre este particular, interesa la cita de REGo BLANCO, M.D.: «Derecho
sancionador y patrimonio publico: Estudio comparado de los ambitos
estatal y andaluz (autonomico y local)» en Revista Andaluza de Admi-
nistracion publica, num. 86, 2013, pag. 53.

58  Otras nada dicen al respecto.

59  No obstante, pese a que excede del objeto de esta monografia, puede
dejarse planteada la cuestion de si el concepto «administracion» que
aparece en el art. 91.1de la ley andaluza puede extenderse al régimen
sancionador.
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reproche que mereceria el alumno que realiza una pintada
en las paredes de su facultad. Por un lado, existira infraccion
por quebrar el orden académico, pues es contrario al orden
que las paredes estén pintadas (falta leve del art. 13.c) de la
Ley de Convivencia Universitaria); y por otro lado, existira la
infraccion correspondiente por atentar contra el patrimonio
publico. En cuanto a la dualidad punitiva, considero que no
concurre aqui vulneracion alguna al principio non bis in idem,
dado que cada una de las sanciones tendra un fundamento
diferente.

Por supuesto, la potestad disciplinaria académica sobre
los estudiantes difiere también de la sancionadora patri-
monial en otros dos aspectos. En primer lugar, en el ambito
subjetivo de aplicacion, pues mientras que la primera solo se
aplica sobre los estudiantes, la segunda puede ser aplicada
sobre cualquier persona. En segundo lugar, se diferencia en
las consecuencias juridicas de las infracciones que se come-
tan, pues los reproches previstos difieren bastante en unoy
otro régimen. Mientras la disciplinaria académica preve san-
ciones tales como la expulsion de la universidad (art. 14), la
patrimonial andaluza impone sanciones pecuniarias (Dispo-
sicién adicional séptima).

Ligada al Derecho sancionador patrimonial se encuentra
la figura de la indemnizacién por los dafios producidos®®. La
universidad cuyo patrimonio ha resultado dafiado no sélo
impondra la sancidn que corresponda al estudiante, sino
que también podra exigirle la restitucion de la cosa al estado
anterior, que no es sino el restablecimiento del dafio cau-
sado®.

60  Aunque debe matizarse el caracter no sancionador de la reparacién
del dafio causado. Por todas, citese la STS, Sala de lo Contencioso,
secc. 32 de 29 de noviembre de 2001, rec. num. 3466/1995 (pon.
Campos Sanchez-Bordona, F.J. 4.° in fine), relativa a la obligacién de
pago de indemnizacién que la Confederacion Hidrografica del Jucar
impuso al Grupo Cruzcampo, S.A. por la realizacion de unos vertidos
ilegales, sin que se hubiese tramitado expediente sancionador alguno.

61 Lo establece asi con caracter genérico la Ley 39/2015, de 1de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones pu-
blicas, de cuyos arts. 85.2 y 90.4 se desprende que los procedimien-
tos sancionadores podran llevar aparejados el establecimiento de una
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ii. La potestad disciplinaria deportiva en los
campeonatos universitarios

De cara a deslindar la potestad objeto de esta monogra-
fia de otras figuras conceptualmente colindantes, conviene
detenernos en la potestad disciplinaria deportiva. La razén
no es otra que la conjuncion en este ambito de dos factores:
universidad y punicion, sabiendo, no obstante, como apunta
GAMERO CASADO, que el régimen punitivo dispuesto para los
campeonatos universitarios no puede ser considerado en
sentido estricto Derecho sancionadoré?. Aquel esta integrado
por unas reglas de caracter informal con las que se pretende
prevenir —mas que corregir— las actuaciones antideportivas.
De esta manera se protege como bien juridico el juego limpio
y «la pureza de la competicion»©3,

En cuanto al cuerpo normativo aplicable, dependera del
ambito de la competicién deportiva. GAMERO CASADO distin-
gue dos tipos de competicidon deportiva: intrauniversitarias,
que tienen lugar en el marco de una misma universidad, e
interuniversitarias, que tienen lugar entre varias universida-
des con un alcance estatal o autondmico®*. Tratandose de
un campeonato intrauniversitario, se estara en primer lugar
a la normativa propia de la universidad. Aunque son pocas,
algunas universidades han aprobado su propia normativa
de disciplina deportiva (por ejemplo, la Universidad de Sevi-

indemnizacion por los dafios causados con la comision de la infrac-
cion; y también en el &mbito andaluz el art. 239 del Decreto dice que
los responsables de los dafios deberan «indemnizar en su caso al titu-
lar del derecho por los dafios y perjuicios que produzcany que no sean
consecuencia del uso normal de los bienes». Con mayor detenimiento
serd tratado el asunto en el capitulo VII.

62  Como ha manifestado quien con gran maestria ha tratado el asunto,
GAMERO CASADO, E.: «El régimen disciplinario deportivo en los Cam-
peonatos Universitarios» en AAVV.: El deporte universitario en Es-
pafa: actualidad y perspectivas de futuro. Dykinson, 2006, pag. 111,
sobre las sanciones deportivas en estos campeonatos este autor ma-
nifiesta que son «simples actos administrativos desfavorables». En el
mismo sentido me posiciono, afirmando que estas sanciones no re-
quieren de las formalidades propias del Derecho sancionador.

63  Asilo dice GAMERO CASADO, E., ob. cit. 2006, pag. 98.
64  GAMERO CASADO, E., ob. cit. 2006, pag. 104.
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[1a%%). Si el campeonato tuviera lugar en el plano autonémico,
seria de aplicacion la normativa autondmica que al respecto
pudiera existir. Asi, sin ir mas lejos, Andalucia cuenta con el
Reglamento General de los Campeonatos de Andalucia Uni-
versitarios, de 12 de diciembre de 2016. Por el contrario, de
ser estatal, se aplicarian las Normas de Disciplina Deportiva
para los Campeonatos de Espafia Universitarios®e.

Por tanto, no resulta aqui de aplicacién la normativa pro-
pia de la disciplina académica, y tampoco su procedimiento.
Ahora bien, es posible que en el marco de un campeonato
deportivo universitario un estudiante realice una conducta
que ademas de ser antideportiva, constituya una infraccién
de caracter académicodisciplinario, como ocurriria siun par-
ticipante en un campeonato universitario agrede a otro. En
ese caso, cabria identificar una infraccion de las previstas en
el reglamento deportivo de aplicacion, pero ademas podria
su universidad abrir un expediente disciplinario en caso de
que dicha conducta pudiera hallar acogida en la norma disci-
plinaria académica sobre los estudiantes (art. 11.b) de la Ley
de Convivencia Universitaria).

iii. La potestad disciplinaria sobre el personal
docente investigador y de servicios

La potestad disciplinaria que la universidad puede des-
plegar sobre su personal docente investigador y de servicios
también es fronteriza con disciplinaria académica sobre los
estudiantes. En este caso, la diferencia entre ambas es mas

65 Normativa interna del servicio de actividades deportivas de la Uni-
versidad de Sevilla, aprobada por Acuerdo del Consejo de Gobierno
de 13 de marzo de 2018. Por su relacion con el tema tratado en este
epigrafe, considero oportuno sefialar que su art. 112 sefiala que sera
considerado infraccion «cualquier ademan, gesto o expresion verbal
de insulto o menosprecio»; y al mismo respecto, el art. 193, que tam-
bién tipifica otras infracciones (robos, agresiones, atentado contra los
bienes materiales, etc.) y las sanciones correspondientes (exigencia
de responsabilidad por los dafios patrimoniales causados, impedir el
acceso a las instalaciones y la inhabilitacion del pase o abono).

66  Aprobadas por el Consejo Superior de Deportes, dependiente del Mi-
nisterio de Cultura y Deporte.
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acuciante, pues el ambito de aplicacion subjetivo de unay
otra es evidentemente diferente.

Las normas de aplicacion también difieren. El art. 1.2 de la
Ley de Convivencia Universitaria, de aplicacion exclusiva a los
estudiantes en lo que al régimen sancionador se refiere, afirma
que: «[E]l régimen disciplinario del personal docente e inves-
tigador y del personal de administracion y servicios se regira
por lo dispuesto en su normativa especifica». Tanto es asi que
a estos miembros de la comunidad universitaria, en tanto no
estudiantes, sélo le es de aplicacion los Titulos Preliminar —Dis-
posiciones Generales— y | —De los medios alternativos de solu-
cién de los conflictos de convivencia— de la Ley de Convivencia
Universitaria, y no el Titulo Il —Del régimen disciplinario—.

El régimen sancionador de los catedraticos y profesores titu-
lares se encuentra en el Real Decreto 898/1985, de 30 de abril,
sobre régimen del profesorado universitario, segun dispone
su art. 1. En lo que se refiere al resto del personal docente y de
servicios, la norma de referencia es el Real Decreto Legislativo
5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refun-
dido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico, cuyo
art. 2.1.e) incluye en su dmbito de aplicacion al personal funcio-
nario y laboral de las universidades publicas.

iv. El Derecho penal

Como ocurre comunmente en el Derecho sancionador,
frontera de la disciplina sobre los estudiantes universitarios
sera el Derecho penal. No es extrafio —y el anexo lll da buena
cuenta de ello— que la conducta cometida por un estudiante
en el ambito universitario pueda ser reprochada por la potes-
tad disciplinaria académica y por el Derecho penal. Como
explica REBOLLO PUIGY, quien ha tratado magnificamente la
frontera entre Derecho administrativo sancionador y Dere-
cho penal, entre las infracciones administrativas y las con-
ductas delictivas existe una «identidad ontolégica». El autor

67  REBOLLO PUIG, M.: «<Derecho administrativo sancionador y Derecho Pe-
nal» en AAVV.: Derecho administrativo sancionador. Lex Nova, 2010,
pags. 49y ss.
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se basa en la STS de 7 de marzo de 2002, que analiza un
asunto de disciplina académica sobre un estudiante universi-
tario. Al hablar de los limites que se han ido generando entre
ambos poderes sancionadores indica que como manifesta-
cion de las diferencias se encuentra el castigo que disponen
unay otra potestad para las conductas ilicitas. En concreto,
mientras que el castigo mas comun en el Derecho penal sera
la restriccion del derecho a la libertad, en el administrativo
sancionador seran otros, pero en ningun caso el declarado en
el art. 17 de la Constitucion Espafiola.

En el mismo sentido de otorgar una identidad ontoldgica,
la STS de 4 de noviembre de 2015 ha afirmado de la potes-
tad sancionadoray del Derecho penal que ambas «exigen un
comportamiento humano, positivo o negativo, una antijuridi-
cidad, la culpabilidad, el resultado potencial o actualmente
dafioso y la relacién causal entre éste y la accion»®°.

Por este motivo, enmarcar una determinada conducta
en el Derecho penal o en el Derecho administrativo san-
cionador puede resultar complejo, no siendo extrafio en el
ambito que ocupa este trabajo que se dé un solapamiento
entre uno y otro. Para evitar esta situacion, el Tribunal Cons-
titucional propone actuar bajo el principio de intervencién
minima, segun el cual el Derecho penal debe reservarse para
el castigo Unicamente de las conductas que mayor reproche
merecen segun la voluntad legislativa. Asi lo entiende la STC
26/2018, de 5 de marzo’, en la que se lee:

«[EIn materia penal rige el denominado principio de
intervencion minima, conforme al cual la intromisién del

68 STS, Sala de lo Contencioso, de 7 de marzo de 2002, rec. num.
7023/1994 (pon. Trillo Torres). En esta sentencia se enjuicio la validez
de la sancidn impuesta a un estudiante de la Universidad de Sevilla
por haber consentido ser suplantado en la realizacion de un examen.

69  STS, Salade lo Contencioso, secc. 2.2 de 4 de noviembre de 2015, rec.
num. 100/2014 (pon. Martin Timon, F.J. 1.°), relativa a una serie de in-
fracciones relacionadas con el impuesto de sociedades.

70  STC, Sala Primera, 26/2018, de 5 de marzo (pon. Montoya Melgar, F.J.
6.2 in fine). En este asunto el Tribunal Constitucional analizaba si el ar-
chivo de unas actuaciones penales en que estaban involucrados varios
miembrosy diputados del partido politico Unién, Progesoy Democracia
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Derecho Penal debe quedar reducida al minimo indis-
pensable para el control social. De modo tal que la san-
cion punitiva, como mecanismo de satisfaccion o res-
puesta, se presenta como ultima ratio, reservada para
aquellos casos de mayor gravedad» (F.J. 6.° in fine).

Siguiendo este razonamiento, en sentido inverso, la potes-
tad disciplinaria sobre los estudiantes universitarios quedara
relegada a aquellas conductas que no atenten contra el bien
juridico protegido en el grado exigido por las leyes penales;
esto sin perjuicio de que determinadas conductas realizadas
por los alumnos puedan hallar castigo tanto a través de la
potestad disciplinaria académica como en el Derecho penal.
De las complejas situaciones que se producen por esta con-
currencia de ilicitos penales y administrativos me ocupo con
mayor profundidad en el epigrafe referido al principio non bis
inidem.

El Derecho penal no protege los bienes juridicos que la
potestad disciplinaria de las universidades sobre sus estu-
diantes tiene como fin defender. Sin embargo, existen con-
ductas que basculan entre uno y otro. Un ejemplo servira
para explicarlo mejor. Fijémonos en el art. 270.1 del Cédigo
Penal:

«[E]l que, con animo de obtener un beneficio econd-
mico directo o indirecto y en perjuicio de tercero, repro-
duzca, plagie, distribuya, comunique publicamente o de
cualquier otro modo explote econdmicamente, en todo o
en parte, una obra o prestacion literaria, artistica o cien-
tifica».

Encajaria en este tipo el dispuesto de un alumno que foto-
copie los manuales con el animo de venderlos, pues estaria
cometiendo este delito que protege la propiedad intelectual
de suautor. Sinembargo, no considero que pueda subsumirse
en este tipo delictivo la conducta del alumno que no trans-
mite la reproduccion, sino que la usa para si, pues aunque es
evidente que lo hace con dnimo de lucro —evitar adquirir la

vulneraba los arts. 18.1,18.3, 22 y 24.1 de la Constitucién Espafiola, como
aducia el querellante. En el mismo sentido se puede citar la STC, Pleno,
229/2003, de 18 de diciembre (pon. Cachén Villar, FF.JJ.16.°y ss.).
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obra—, la redaccidn del tipo delictivo exige la explotacion de
aquélla. Por tanto, sélo en el primer supuesto encontrard la
conducta del alumno castigo en el Derecho penal, sin perjui-
cio de que pudiera plantearse si también halla acomodo en
las normas disciplinarias universitarias.

Se hace necesario analizar si puede encajar en este tipo
delictivo el plagio académico cuando no se observa la con-
currencia directa del elemento objetivo del injusto de la exis-
tencia de un «beneficio economico directo o indirecto (...) de
cualquier otro modo explote econdmicamente». Cuando un
estudiante plagia un trabajo académico en su beneficio lo
hace con la intencion de obtener un lucro en términos aca-
démicos, como puede ser aprobar la asignatura o aumentar
su calificacion con poco esfuerzo. Aunque dicha actuacién
merece un grave reproche social, parece que no ajusta su
definicion a la del tipo delictivo antes mencionado. A este
respecto, es frecuente encontrar documentos elaborados
por las universidades en que se advierte que el plagio aca-
démico —pensado en el sentido descrito en este parrafo—
puede llevar al inicio de actuaciones penales”.

Pues bien, debe entenderse que este beneficio, aunque
no es puramente econémico, si que es el origen de futuros
beneficios, como es la adquisicion de un titulo académico, lo
que permite la incorporacién en el mercado laboral con for-
macién universitaria de la que dependera la futura remune-
racion de su autor’?,

71 En este sentido, se puede acudir a los codigos de buenas practicas en
la investigacién analizados en el epigrafe relativo al soft law.

72  Especialmente interesante sobre la interpretacion de la obtencién de
un beneficio econdmico resulta la SAP de Granada, secc. 1., 83/2018,
de 23 de febrero (pon. Ginel Pretel). Castiga el plagio realizado en una
tesis doctoral, diciendo el tribunal que: «El beneficio ha quedado claro
por las manifestaciones de todos los testigos, el titulo de doctor, que
es lo que consiguid Lina con la cooperacion de su marido Felix, si bien
por si mismo no tiene una remuneracion, si que le supone una serie de
beneficios académicos y econdémicos, pues si no tienes la condicion
de doctor no puedes acceder a determinados cargos en la universidad
publica y claro esos puestos si que tienen remuneracion. El titulo de
doctor, ademas, permite promocionar y es el mérito mas notorio en la
universidad y la estabilidad profesional se consigue con la tesis docto-
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Tanto si el alumno reproduce un manual para venderlo,
como si el alumno realiza un plagio para su beneficio acadé-
mico, puede ser reprendido conforme al Derecho penal, que
protege la propiedad intelectual del autor de estas obras (art.
270 del Cédigo Penal), y también por el Derecho disciplinario
universitario, que hace lo propio con la disciplina académica
(art.12.g) de la Ley de Convivencia Universitaria). Ambos bie-
nes juridicos protegidos, la propiedad intelectual y el orden
académico seran salvaguardados, respectivamente, por el
Derecho penal y el administrativo, sin que la defensa de uno
sea excluyente de la tutela por el otro.

Mas supuestos de hecho pueden encontrar respuesta en
ambos ordenes sancionadores simultaneamente. Puede
situarse aqui la violencia que un alumno ejerciera contra sus
compaferos. Si esta agresion es considerada como delito
previsto en los arts. 147 y ss. del Cédigo Peal, sera castigado
conforme a las normas penales, aunque también se prevea
sancion en las normas disciplinarias (art. 11.b) de la Ley de
Convivencia Universitaria). Ocurriria lo mismo en el caso de
un estudiante que se valiese de las instalaciones o estruc-
turas universitarias para vender sustancias estupefacientes
(art. 368 del Codigo Penaly art. 11.h) de la Ley de Convivencia
Universitaria) o que atentase contra la indemnidad sexual de
otros universitarios (art. 184 del Codigo Penal y art. 11.c) de la
Ley de Convivencia Universitaria).

De la misma forma, puede ocurrir que una conducta sélo
halle reproche en el Derecho disciplinario. Pensemos en el
estudiante que maltrata de palabra a un compafiero. Dada la
destipificacion que sufrié la injuria leve con la Ley Organica
1/2015, de 30 de marzo, por la que se modifica la Ley Orga-
nica10/1995, de 23 de noviembre, del Cédigo Penal, ese caso
no podra encontrar acogida en el Derecho penal, sino en el

ral, y también se incrementa el sueldo si ya trabajas en la universidad»
(F.J.220).

A mi juicio, esta manifestacion es cuestionable, pues aunque se pre-
supone que la adquisicion del titulo de doctor, como la del grado uni-
versitario, otorga a quien lo ostenta unas mejores condiciones labora-
les, esto no es mas que una expectativa de derecho que no debe tener
cobijo en el Derecho penal.
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Derecho disciplinario académico’3. Algo similar ocurre con el
fraude en la realizacion de exdmenes, que en sus manifes-
taciones mas frecuentes no sera castigado por las normas
penales. Aungque seguramente no sea lo habitual, este fraude
puede llevar como acto preparatorio la comisidon de algun
delito. Asi, el alumno que penetra de manerailicita en el des-
pacho del profesor, o bien accede a su ordenador o correo
electronico, con el animo de sustraer el examen previamente
a su celebracion.

En conclusién, en el &mbito universitario pueden confluir
sobre los estudiantes la aplicacion no exclusiva ni exclu-
yente del Derecho penal y del disciplinario, dos regimenes
juridicos diferentes, con normas, procedimientos y bienes
juridicos protegidos diferentes, aunque a veces con fronte-
ras poco nitidas entre uno y otro. En dichos casos, habran
de analizarse de manera pormenorizada los elementos de la
conducta del infractor, teniendo siempre en cuenta los prin-
cipios de intervenciéon minima del Derecho penal y de prohi-
bicion del bis in idem.

v. Las normas de los servicios universitarios

En las universidades espafiolas existen servicios a dispo-
sicion de la comunidad universitaria —y, en ocasiones, tam-
bién para terceros ajenos a la universidad—. Me refiero, por
ejemplo, al servicio de biblioteca, al servicio de deportes’s,

73 Con la aprobacion de la Ley Organica 1/2015, de 30 de marzo, por
la que se modifica la Ley Orgénica 10/1995, de 23 de noviembre, del
Coédigo Penal, quedaron suprimidas las conocidas como faltas. Entre
ellas se encontraban las injurias leves.

74 Puede verse el art. 22 del Reglamento de Organizacién y Funciona-
miento Interno del Servicio de Biblioteca de la Universidad Pablo de
Olavide de Sevilla, de 13 de enero de 2020 o el art. 6 las Normas de
préstamo de la Universidad de Sevilla, que regulan las penalizaciones
que sufrirdn los usuarios de la biblioteca que incumplan las normas re-
lativas a los préstamos, de tal forma que establecen como sanciones
la imposibilidad de usar el servicio con caracter temporal o definitivo.

75  Alrespecto, la Normativa de uso de las instalaciones deportivas de la
Universidad de Jaén, que considera incumplimiento el uso del magne-
sio en polvo en el rocodromo (art. 28.3.f).
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etc. Estos servicios cuentan con una norma reguladora del
mismo, que contempla como infracciones suincumplimiento
(siguiendo con los ejemplos antes mencionados: no devol-
ver en plazo los libros prestados o hacer un uso indebido del
material deportivo). A pesar de que estas normas recogen
un catalogo de incumplimientos de las normas del servicio
y las consecuencias de estos incumplimientos (también lla-
mados medidas correctoras), por la escasa entidad de unay
otra, no creo que puedan considerarse como un ejercicio de
la potestad disciplinaria propiamente dicha. Baste observar
que las Normas de préstamo de la biblioteca de la Universi-
dad de Sevilla establecen que, en caso de sustraccion de un
ejemplar, lo que hara la biblioteca es dar cuenta al centro al
que pertenezca el alumno para que inicie un expediente dis-
ciplinario. Es decir, que ante supuestos de hecho de mayor
gravedad se prevé el ejercicio de la potestad disciplinaria,
pero no por parte de la biblioteca.

5. La universidad, sus estudiantes y las «relaciones
de especial sujecion»

De origen aleman, el concepto de las relaciones de espe-
cial sujecién surge durante el Deutsches Reich (1871-1945)
como una forma que legitima a la Administracion imperial
para intervenir sobre determinados sujetos de una manera
mas intensa, permitiendo limitar sus derechos fundamen-
tales, a diferencia de las garantias que se predican con res-
pecto al resto de ciudadanos’.

La categoria de relaciones de sujecidn especial en deter-
minados sectores supuso una relajacion de los principios
que han deregir el disefio y el ejercicio de la potestad sancio-
nadora. La jurisprudencia se mostro, como se vera, a favor de
permitir que los principios de reserva de ley, tipicidad (espe-
cialmente en su faceta de principio de taxatividad) y non bis in
idem pudieran no exigirse en Derecho disciplinario. Incluso la

76  Sobre el origen de las relaciones especiales de sujecion y su penetra-
cién en nuestro pais interesa la cita de LOPEZ BENIiTEZ, M.: Naturaleza
y presupuestos constitucionales de las relaciones especiales de suje-
cion. Civitas, 1994, pags. 45y ss.
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garantia del procedimiento fue subestimada por esta razon,
admitiéndose la posibilidad de imponer sanciones de plano,
es decir, sin necesidad de tramitacion alguna. En suma, la
mayor consecuencia que ha tenido esta figura es que para los
sujetosrelacionados especialmente conla Administracién no
resultan de aplicacion sin matices los principios propios del
Derecho penal, lo que conlleva a una automatica disminucién
de las garantias con respecto al resto de administrados en lo
que al ejercicio de la potestad sancionadora se refiere. Sobre
el particular se ha pronunciado el Tribunal Constitucional en
la STC 2/1987, de 21 de enero”’, a propodsito de su compati-
bilidad con el principio de legalidad, que declaraba abierta-
mente la diferencia entre ambos derechos sancionadores (el
especifico para los sujetos relacionados especialmente con
la Administraciony el especifico para el resto de administra-
dos), permitiendo y justificando que se relajen los principios
inspiradores del Derecho administrativo sancionador coinci-
dentes con los propios del Derecho penal. Concretamente,
en el caso resuelto, el principio de legalidad en la tipificacion
de infracciones para internos de un centro penitenciario, la
finalidad de esta aminoracidn de garantias no era otra que
otorgar a la Administracién una mayor flexibilidad a la hora
de mantener su orden internoy la adecuada prestacion de su
servicio. Para quienes se muestran proclives a esta figura, el
principio de eficacia ampararia asi un debilitamiento en las

77 STC, Sala Primera, 2/1987, de 21 de enero (pon. Rodriguez-Pifiero y
Bravo-Ferrer). Esta sentencia se pronuncia acerca de los recursos de
amparo formulados por un preso de la prisién de Basauri a las reso-
luciones confirmatorias del Juzgado de Vigilancia Penitenciaria de
Bilbao de varios acuerdos de la Junta de Régimen y Administracion
por los que se imponian varias sanciones de aislamiento por cometer
diversas faltas de caracter muy grave. Entre los diferentes motivos del
recurso, se encontraba la vulneracién del principio de legalidad en su
vertiente de reserva de ley. Denunciaba el preso que la especificaciéon
y graduacién de las faltas cometidas no se encontraban en la Ley Ge-
neral Penitencia sino en su reglamento. El tribunal razona en el funda-
mento juridico de su sentencia que la reserva de ley no puede ser exi-
gida de manera igual por los internos en instituciones penitenciarias
que por el resto de ciudadanos. Y aunque reconoce que sin cobertura
normativa la sancion seria nula, en este caso, al hallar acomodo regla-
mentario, se cumple con la exigencia -relativa, eso si- del principio de
reserva de ley.
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garantias de los presuntos responsables cuando mantienen
con la Administracion una relacion de mayor proximidad.

La idea de las relaciones de especial sujecion llego a
Espafia por medio de la doctrina administrativista a media-
dos del siglo pasado. La jurisprudencia, antes y después de
la Constitucion, aceptd la figura sin demasiadas reticencias,
incardinando en este tipo de relaciones a sujetos (conce-
sionarios de parkings, taxistas, explotaciones mineras, pro-
motores inmobiliarios, etc.) que dificilmente podrian tener
en sus relaciones con la Administracion los atributos que se
decian propios de estas relaciones, tales como subordina-
cion y dependencia, fundamentalmente’®. Otros, en cambio,
parece que si son un ejemplo prototipico: empleados publi-
cos, internos en centros penitenciarios, estudiantes universi-
tarios, etc.”’.

Lafiguradelarelacion de sujecion especial tiene una cons-
truccion eminentemente doctrinal, sin que el derecho posi-
tivo haya hecho excesivas referencias a esta figura. Esto ha
provocado que sean los tribunales los encargados de ir mati-
zando continuamente su alcance®®. Aunque es cierto que la
Constitucion Espafiola reconoce abiertamente la existencia
de limitaciones para el ejercicio de derechos o incompatibi-
lidades con la ostentacién de cargos concretos para deter-
minados grupos de personas —véase el art. 28.1 en cuanto a

78  Pueden citarse al respecto las SSTS de 3 de junio de 1968 (Aranzadi
2935) y de 18 de octubre de 1968 (Aranzadi 4155), precisamente re-
feridas al ambito académico; y la STC, Sala Segunda, 66/1984, de 6
de junio (pon. Arozamena Sierra, F.J. 1.°), referida a particulares que
operaban como promotores inmobiliarios.

79  PARADA VAZQUEZ, J.R.: «El poder sancionador de la administraciény la
crisis del sistema judicial penal» en Revista de Administracion publi-
ca, num. 67,1972, pag. 51.

80 Esto no lo entiende asi NIETO GARCIA, A., ob. cit. 1993, pag. 225, que si
ve una referencia directa a las relaciones de sujecién especial en la
Constitucion Espafiola. Las normas posteriores si que se detuvieron a
regular las implicaciones de estas relaciones, como se observa en los
arts. 23.5 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico, 1.3 in fine del Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto,
por el que se aprueba el Reglamento del Procedimiento para el Ejer-
cicio de la Potestad Sancionadora ¢ 127.3 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun.
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las limitaciones del derecho de sindicacion; o el art. 159.4 de
las incompatibilidades de jueces y magistrados—, realmente
nada dice acerca de la existencia de una dualidad de regi-
menes sancionadores aplicables en funcion de la relaciéon de
estas personas con la Administracion.

La inaplicabilidad de las garantias del Derecho penal al
administrativo sancionador fue amparada por la jurispru-
dencia de manera generalizada hasta practicamente finales
del siglo XX. Asi, sélo tras algunos timidos pronunciamien-
tos tuvo lugar la STC 61/1990, de 4 de mayo®, que vino a
situar la primera piedra a la limitacion del exceso de flexibi-
lidad que se tenia para con las relaciones de sujecion espe-
cial. El supuesto de autos en esta sentencia es el que sigue:
un detective privado fue sancionado con la revocaciéon de
su licencia para el ejercicio de su actividad. La sancion se
encontraba recogida en la Orden de 20 de enero de 1981
por la que se regula la profesion de detectives privados. La
sancion fue confirmada en la jurisdiccion ordinaria, sin que
existiese ninguna cobertura legal al castigo; y esto era lo que
denunciaba el recurrente en amparo: asumir que una orden
era suficiente para tipificar su sancion por ser considerado
el presunto infractor un sujeto bajo relacién de especial suje-
cién suponia una vulneracion del art. 25.1 de la Constitucion
Espafiola. El Tribunal Constitucional otorga la razén al detec-
tive y de manera tajante afirma en el F.J. 8.° de la sentencia
citada que «no se puede relativizar un principio sin riesgo de
suprimirlo», por lo que rechaza esa reserva de ley de segunda
clase para determinados sujetos.

A esta sentencia le siguieron otras en el mismo sentido,
como fueron las SSTC 171/2013, de 7 de octubre®?y 5/2008,

81 STC, Sala Primera, 61/1990, de 4 de mayo (pon. de la Vega Benayas),
que analizaba si la retirada de la licencia a un detective privado vulne-
raba el art. 25.1de la Constitucion Espafiola.

82  STC, Sala Segunda, 171/2013, de 7 de octubre (pon. Gonzélez Rivas),
en que el recurrente en amparo era un interno en centro penitenciario
que denuncia la vulneracion del derecho a la intimidad personal del
art. 18.1 de la Constitucion Espafiola, y ello tras la desestimacién de
sus recursos por los cacheos con desnudo integral a los que fue so-
metido. El Tribunal Constitucional amparo al recurrente al considerar
que dichas practicas no hallaban justificacion alguna en los motivos
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de 2 de febrero®:. La doctrina administrativista, clasicay mas
actual, liderada en esta cuestion por GOMEZ TOMILLO, también
se ha mostrado reacia a amparar esta distincion®.

La gran novedad legislativa la trajo la Ley 40/2015, de
1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (en
adelante, Ley 40/2015), al despejar en su art. 25.3 cualquier
género de duda acercadelos principios aplicables a la potes-
tad sancionadora sobre estos sujetos: «Las disposiciones de
este Capitulo seran extensivas al ejercicio por las Adminis-
traciones publicas de su potestad disciplinaria respecto del
personal a su servicio, cualquiera que sea la naturaleza juri-
dica de la relacion de empleo». Asi, resultaran de aplicacion
todas las disposiciones relativas a la potestad sancionadora
del capitulo lll, titulo preliminar de la Ley 40/2015y, con ellas,
el principio de legalidad (art. 24), el principio de tipicidad (art.
27)y el principio de non bis in idem, (art. 31), sin necesidad de
dulcificarlos en sus exigencias.

Es cuestionable entonces si este cambio legislativo afecta
también al resto de sujetos relacionados de forma especial
con la Administracion. La norma parece excluirles, pues hace
referencia expresa a los empleados publicos. Sin embargo,

de seguridad que esgrimia el centro penitenciario, que no eran mas
que alusiones genéricas.

83 STC, Sala Primera, 5/2008, de 2 de febrero (pon. Rodriguez-Zapata
Pérez). Este asunto también es protagonizado por uninterno en centro
penitenciario que denunciaba la vulneracion del derecho de defensa
del art. 24.2 de la Constitucion Espafiola. En concreto, lo consideraba
vulnerado por no habérsele prestado la asistencia juridica debida en
lainterposicion de recursos contra diferentes sanciones que le habian
impuesto. Tras recordar que la relacidn de sujecion especial no puede
provocar «la privacion de sus derechos fundamentales» (F.J. 4.°), el
Tribunal rechazé que se hubiera producido dicha vulneracién -pues se
acredito del expediente que si habia tenido asesoramiento juridico-,
pero si estimo parcialmente su recurso al considerar que la resolucion
del Juzgado Central de Vigilancia Penitenciaria era contraria al dere-
cho de defensa del art. 24.1de la Constitucion Espafiola, y ello porque
no se pronunciaba sobre la pretension del interno.

84  El mas critico de todos quizad sea GOMEz TOMILLO, M., ob. cit. 2008,
pags. 206 y ss.; aunque también otros autores se han mostrado con-
trarios, como MARINA JALVO, B.: El régimen disciplinario de los fun-
cionarios publicos (Fundamentos y regulacién sustantiva). Lex Nova,
2006, pags. 84 y ss., y NIETO GARCIA, A., ob. cit. 1993, pags. 228 y 229.

65



66

REGIMEN JURIDICO DE LA POTESTAD SANCIONADORA...

considero que deberan estar igualmente incluidos, pues de
lo contrario se estaria produciendo un trato desigual injustifi-
cado. No hayrazoén para que el legislador elimine ya la sombra
de la limitacién de derechos sobre los empleados publicos y
no sobre otros colectivos. Si la relajacion de este principio se
ha aplicado tradicionalmente por igual a todos aquellos rela-
cionados especialmente con la Administracion, la norma que
termine con esta situacion ha de hacerlo también por igual.

En idéntico sentido se expresa GOMEZ TOMILLO con res-
pecto al art. 127.3 de la Ley 30/19928%, En aquel momento el
sentido de la norma era excluir al personal al servicio de las
Administraciones publicas de los principios propios del régi-
men sancionador general. El autor consideraba que huyendo
de la analogia in malam partem, al resto de relacionados
especialmente con la Administracion que no lo estuvieran
por una relacidn de servicios si se le aplicarian sin ambages
el régimen sancionador general. Sensu contrario y con res-
pecto al art. 25.3 de la Ley 40/2015, a todas las relaciones
de sujecion especial, al no estar excluidas expresamente,
deberan resultarles de aplicacion los principios generales de
la potestad sancionadora.

La figura del estudiante ha sido tradicionalmente utilizada
como paradigma de los sujetos relacionados especialmente
con la Administracién, y es que el universitario no es un usua-
rio mas del servicio publico que presta la universidad, sino
que se considera que por la intensidad de su vinculo con la
institucion académica, éste tiene una relacion especial con
aquélla®e.

85  GOMEz TOMILLO, M., ob. cit. 2008, pag. 204.

86  De esto se ha hecho eco practicamente toda la doctrina administra-
tivista que ha tratado el asunto: TARDIO PATO, J.A.: «La potestad disci-
plinaria sobre el alumnado de las universidades publicas» en AAVV.:
Organizacion de la Universidad y la Ciencia. Instituto Nacional de
Administracion publica, 2018, pags. 554 y 555; TARDIO PATO, J.A. «La
problematica actual de la potestad disciplinaria sobre el alumnado de
las Universidades publicas» en Rued@: Universidad, Etica y Derechos,
num. 5, 2020; GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R., ob. cit. 2013; NIE-
TO GARCIA, A., ob. cit. 1993, pag. 225; y GARCIA MACHO, R.: Las rela-
ciones de sujecion especial en la Constitucion Espafiola. Tecnos, 1992,
pag. 212.
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Que actualmente nuestro Derecho reclame que el univer-
sitario tenga que ser considerado como sujeto relacionado
especialmente con la universidad puede ser puesto en duda.
Es evidente que la tradicional relacion que el estudiante ha
mantenido con la universidad se ha visto modificada enor-
memente en las Ultimas décadas. Las nuevas tecnologias,
que han llevado al desarrollo de las universidades a distancia
y de los campus virtuales han ido haciendo que cada vez mas
el universitario se encuentre desprendido de la institucion de
ensefianza. Por ello, en determinados supuestos es posible
cuestionar la real vinculacion especial del estudiante con la
Administracion. No hay que pasar por alto que existen estu-
diantes cuya relacion con la universidad se limita a acudir
a los exdmenes, o que apenas se han matriculado de unas
pocas asignaturas asistiendo esporadicamente a clases, o
que absolutamente toda la relacién con la institucion tiene
lugar de forma online, 0 que aun matriculados no van nunca a
la sede fisica de la universidad. Esto hace que se rompan las
presunciones doctrinales creadas para identificar una rela-
cion de sujecion especial. Ni el estudiante pasa una buena
parte del dia en el campus, ni todos pretenden obtener algo
de ella —matriculados sin voluntad alguna de obtener la titu-
lacién—, ni es la Administracion universitaria su medio de
subsistencia.

lil. La titularidad de la potestad disciplinaria
académica

Hablar de titularidad de potestades administrativas debe
llevarme a dedicar unas lineas a la atribucién de estas; y es
que sin atribucién no hay titularidad. La razén se encuentra

También la jurisprudencia ha mantenido el mismo criterio: SAN, Sala
de lo Contencioso, secc. 6.5 de 10 de noviembre de 2017, rec. num.
14/2017 (pon. Resa Gomez, F.J. 3.°); STSJ de Madrid, Sala de lo Con-
tencioso, secc. 102 230/2015, de 25 de marzo (pon. de Flores Rosa
Carridn, F.J. 1.°); STSJ de Galicia, A Coruiia, Sala de lo Contencioso,
259/2005, de 31de marzo (pon. Seoane Pesqueira, F.J. 4.°); SSTS, Sala
de lo Contencioso, secc. 3.2, de 7 de junio de 1999, rec. num. 5764/1992,
(pon. Ledesma Bartret, F.J. 2.°); y secc. 7.2, de 7 de marzo de 2002, rec.
nam. 7023/1994 (pon. Trillo Torres, F.J. 4.°).
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en que el principio de legalidad envuelve la atribucién de las
potestades administrativas®’. Segun la materia, este prin-
cipio operara de una manera mas estricta o mas laxa. En el
caso de la potestad disciplinaria académica, que es restric-
tiva de derechos, la aplicacion del principio de legalidad sera
mas exhaustiva®,

A consecuencia de este principio, la atribucion de la potes-
tad deberd ser especifica —esto es, de manera concreta en
su «extension y contenido»®— y expresa, por medio de un
instrumento que, con caracter general, y en todo caso, en el
ambito sancionador, sera la ley.

Sibien nada dice la Ley Organica del Sistema Universitario
(véase al respecto su art. 3.2), la potestad disciplinaria aca-
démica estd atribuida a las universidades por el art. 8.1 de
la Ley de Convivencia Universitaria que «[S]e atribuye a las
universidades publicas la potestad de sancionar disciplina-
riamente las infracciones del estudiantado». El ejercicio de
la potestad se llevara a cabo por medio de los érganos pro-
pios que identifiquen las normas de aplicacién —estatutos
universitarios y otras normas concordantes— en virtud de lo
dispuesto en el art. 8 de la Ley 40/2015, sin perjuicio de que
su ejercicio pueda ser realizado por delegacion o avocacién
de otros érganos.

Cabe preguntarse si, ademas de estas universidades, exis-
ten en Espafia otras instituciones que estén investidas de la
potestad disciplinaria académica y si pueden ejercerla por
si mismas sobre sus estudiantes. Me refiero fundamental-
mente a los institutos universitarios de investigacion, a los
centros adscritos a las universidades publicas, a las escuelas
de idiomas universitarias o a las universidades privadas.

Comenzando por los institutos universitarios de investiga-
cién, hay que recordar que estan reconocidos en el art. 40
de la Ley Organica del Sistema Universitario. Los institutos
universitarios de investigacion carecen de personalidad juri-

87  GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R., ob. cit. 2013, pag. 485.
88  NAVARRO GONZALEZ, R., ob. cit. 2021, pag. 261.
89  NAVARRO GONZALEZ, R., ob. cit. 2021, pag. 260.
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dica propia al existir bajo la estructura de otras entidades a
las que se subordinan. Estos centros dedicados a la investi-
gacion cientifica o técnica y de creacion artistica imparten
estudios de posgrado, masteres y doctorados. Su régimen
juridico sera el dispuesto por las leyes universitarias, el con-
venio de creacion/adscripcion, en su caso, y por las normas
de régimen interno que dicten.

En lo referido a la potestad disciplinaria, la titularidad de
la misma corresponde a la universidad a la que pertenezcan.
Cosa diferente es que por medio de la delegacion o descon-
centracidon de competencias, con los requisitos de cada una
de ellas, los institutos universitarios de investigacion pue-
dan resultar los competentes para su ejercicio. Sélo de esta
forma los 6rganos de la universidad responsables del ejerci-
cio de la potestad sancionadora delegaran en los érganos del
instituto universitario de investigacién la competencia para
iniciar, tramitar y resolver el expediente sancionador.

LaLey Organicadel Sistema Universitario admite en su art.
40 la posibilidad de que las universidades publicas cuenten
con centros de educacion superior®. En lo que aqui importa,
es preciso analizar si estos centros adscritos pueden ser titu-
lares de la potestad disciplinaria sobre sus estudiantes. La
respuesta la facilita el principio de legalidad que, como se
sabe, exige que la atribucién de la potestad sancionadora
se haga por una norma con rango de ley. En consecuencia,
solo si existe una ley que asigne la potestad disciplinaria a
los centros adscritos, cabria hablar propiamente de que son

Q0  Sobreel régimen juridico de los centros adscritos puede consultarse
la ya citada STC, Pleno, 223/2012, de 29 de noviembre (pon. Roca
Trias, F.J. 6.°), que resolvio el recurso de inconstitucionalidad contra
la Ley Orgénica de Universidades. En este caso la razén esgrimida
por el Parlamento de Andalucia para cuestionar la posible incons-
titucionalidad del art. 11.3 de la Ley Orgéanica de Universidades fue
la omision de la referencia a los estatutos de los centros adscritos,
lo que supondria a juicio de la camara una vulneracion del principio
de la autonomia universitaria. El Tribunal Constitucional rechazé los
motivos esgrimidos por el Parlamento al considerar que cuando la
ley hace referencia a las normas que le resultan de aplicacion incluye
los convenios de creacion o de adscripcion, en su caso, y a las pro-
pias normas de estos centros, de los que se deduce que se respeta
su autonomia universitaria.

69



70

REGIMEN JURIDICO DE LA POTESTAD SANCIONADORA...

titulares de esta potestad, siendo asi que hoy dia tal atribu-
cion no existe. Acto seguido, habra que plantearse si la uni-
versidad de adscripcién puede extender su potestad disci-
plinaria sobre los estudiantes de estos centros o si cabe la
posibilidad de que las universidades deleguen el ejercicio de
la potestad en los centros adscritos. Bajo mi punto de vista,
todo dependera del convenio de creacidn o adscripcion que
exista. En el caso de tratarse de centros publicos, no hallo
inconveniente alguno en esta delegacidén. Sin embargo, de
ser centros adscritos privados, dado que nos encontraria-
mos ante el ejercicio de potestades publicas por entidades
privadas, el interrogante es mayor. En este ultimo caso, con-
sidero que no cabra el ejercicio de la potestad disciplinaria
por parte de entidades privadas. La potestad sancionadora
estd reservada casien exclusiva ala Administracion publica?.

En cuanto a las escuelas de idiomas universitarias —tam-
bién conocidas como servicios de idiomas, centros de idio-
mas o institutos de idiomas—, las mismas se crean al amparo
de las normas estatutarias de las universidades, quienes les
otorgan un reglamento de funcionamiento en que se recoge,
entre otros aspectos, sus funciones. Estos centros se encar-
gar de impartir la enseflanza de lenguas modernas a los
miembros de la comunidad universitaria. Cabe entonces
plantearse si son titulares de la potestad disciplinaria sobre
estos estudiantes. La respuesta se encuentra nuevamente
en el principio de legalidad. No hay norma con rango de ley
que dote a las escuelas de idiomas de potestad disciplinaria
sobre sus estudiantes, por lo que debe concluirse que care-
cen de potestad disciplinaria auténoma, y que ésta se ejer-
cerd por la universidad de pertenencia.

Sin embargo, lo anterior no significa que los estudiantes
de las escuelas de idiomas se encuentren en una situacién

Al Sobre el ejercicio de potestades administrativas por entidades priva-
das no hay acuerdo en la doctrina. Sobre el particular aconsejo la lec-
tura de CANALS AMETLLER, D.: «El ejercicio de potestades administra-
tivas por operadores privados en régimen de mercado» en AAVV.: La
potestad administrativa. Concepto y alcance practico de un criterio
clave para la aplicacion del Derecho administrativo. Tirant lo Blanch,
2021, pags. 319 y ss.
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de impunidad. Como organismos dependientes de la uni-
versidad, ésta si podrd extender su potestad disciplinaria a
estos estudiantes. Dado que son parte del estudiantado de la
universidad del centro de idiomas. Como muestra de lo ante-
rior puede citarse el Reglamento del Instituto de Idiomas de
la Universidad de Sevilla®?, que en su art. 31.13 recoge como
funcién del director del centro proponer la apertura del expe-
diente disciplinario sobre alguno de sus estudiantes.

Por lo que hace a las universidades privadas, reconocia la
Exposicion de Motivos de la derogada Ley Organica 6/2001,
de 21 de diciembre, de Universidades que «ambas [es decir,
las universidades publicas y las privadas] persiguen unos
mismos objetivos y se implican en la mejora de la calidad
del sistema en su conjunto». En el mismo sentido, el art. 1.2
de la Ley Organica del Sistema Universitario establece que
«se entiende por universidades aquellas instituciones, publi-
cas o privadas, que desarrollan las funciones centrales de
docencia, investigacion y transferencia e intercambio del
conocimiento». Por tanto, puede afirmase que estas uni-
versidades no son ajenas al interés general y su servicio. Sin
embargo, a diferencia de lo que ocurre con las universidades
publicas, no existe ley que atribuya a las universidades pri-
vadas directamente la titularidad de |la potestad disciplinaria
sobre sus estudiantes®, a lo que ha de afiadirse que la Ley
de Convivencia Universitaria, reguladora de la potestad san-
cionadora gque nos ocupa, no resulta aplicable a estos cen-
tros. En efecto, asi se aprecia en su art. 2.1, que lleva como
titulo «dmbito subjetivo de aplicacion», donde se establece
la norma es aplicable a la comunidad universitaria de las
universidades publicas. Afianza lo anterior la manifestacion
que hace el art. 7 de la Ley de Convivencia Universitaria, que

92  Aprobado por el Consejo del Instituto de Idiomas el 17 de abril de 2009
y por el Consejo de Gobierno el 21 de diciembre de 2009.

93  Muy util a este respecto es la lectura de NAVARRO GONZALEZ, R., ob. cit.
2021, pags. 253y ss., que niega la posibilidad de que las entidades pri-
vadas sean titulares de potestades administrativas aun teniendo entre
sus fines la satisfaccion del interés general. Otra cosa es que, aun sin
ser titulares de la potestad sancionadora, puedan ejercer dicha po-
testad —siempre que una ley asi lo establezca—, cuestién ésta cuyo
estudio remito, en cualquier caso, a la obra citada.
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indica que las faltas y sanciones de la ley son aplicables «al
estudiantado de las universidades publicas». Por tanto, las
universidades privadas quedan huérfanas de toda titularidad
de potestad sancionadora en sentido estricto. Ahora bien,
la Ley Organica del Sistema Universitario reconoce para las
universidades privadas el derecho a la autonomia universi-
taria (arts. 3.3. en relacién al 1.3, y 95), por lo que gozan de
capacidad normativa que les permite dictar sus normas de
organizacion y funcionamiento. Estas normas contendran,
por ejemplo, el establecimiento y la forma de actividad de
los drganos de gobiernoy representacion de la universidad, e
incluso pueden concretar normas de orden interno de carac-
ter disciplinario, que no tendra su fundamento en el ejercicio
de una potestad administrativa®.

El régimen juridico de la capacidad sancionadora de las
universidades privadas y sus limitaciones en nuestro Estado
de Derecho apenas ha sido tratado ni doctrinal®, ni jurispru-
dencialmente. Entre los escasos pronunciamientos sobre el
tema destaca la SAP de Madrid 180/2013, de 8 de mayo?,
que resuelve en apelacion que la relacion que un estudiante
tiene con una universidad privada es de naturaleza mercan-
til, «<donde aquélla asume el deber de prestar en condiciones
adecuadas a través de un profesorado debidamente cualifi-
cado la ensefianza de que en el caso de trate, mientras que
éste, como receptor de la formacion académica, se obliga
a realizar la contraprestacion econdémica estipulada» (F.J.
3.°). Esta sentencia desestimo la demanda formulada por un

94 Y siguiendo con lo anterior, practicamente la totalidad de las univer-
sidades privadas han aprobado su propio régimen disciplinario. Algu-
nas de ellas en la Exposicién de Motivos indican que lo hacen en virtud
de la autonomia universitaria que tienen conferida segun lo dispuesto
en el derogado art. 2.1de la Ley Organica de Universidades. Es el caso
de la Universidad Alfonso X El Sabio, la Universidad Catdlica de Valen-
cia San Vicente Martir, la Universidad Catdélica San Antonio de Murcia,
la Universidad Europea Miguel de Cervantes, la Universidad Interna-
cional de Catalufia o la Universidad Europea de Madrid.

95  TARDIo PATO, J.A.: Las sanciones disciplinarias a los alumnos universi-
tarios y no universitarios, en centros publicos y privados. Ministerio de
Educacion y Formacion Profesional, 2020, pag. 280.

96  SAP de Madrid, secc. 13.% 180/2013, de 8 de mayo (pon. de Bustos Go-
mez-Rico).



CAPITULO I. LA CONFIGURACION JURIDICA DEL /US PUNIENDI UNIVERSITATIS...

alumno sancionado por la Universidad Europea de Madrid
con la expulsion de dicha entidad, y ello por haber condu-
cido sin autorizacion un vehiculo de forma temeraria y bajo
los efectos del alcohol por el interior del recinto universita-
rio, provocando un accidente y con él diferentes lesiones a
los acompafiantes del vehiculo. El caso planteaba si, dada la
naturaleza de la relacion entre la universidad privada y estu-
diantes, es posible excluir las garantias que deben acom-
pafiar al ejercicio de la potestad disciplinaria. El tribunal
concluyd que los derechos fundamentales al procedimiento
sancionador debido y a la presuncidn de inocencia, que eran
los invocados por el alumno sancionado, resultan sélo de
aplicacion en los procedimientos administrativos sanciona-
dores.

En mi opinidn, la postura del tribunal merece ser criticada.
Con frecuencia el régimen sancionador sobre los estudian-
tes en las universidades privadas es mucho mas severo que
en las publicas. Aun esta sobre la mesa si el sometimiento
a unas normas de caracter mercantil esquiva la aplicacién
de todas las garantias constitucionales que si deben tener
en cuenta las universidades publicas para sancionar a sus
alumnos. Pese a que en ambas instituciones los alumnos
pretenden el mismo objetivo, la expedicion de un titulo oficial
con la misma validez, para unos alumnos el régimen discipli-
nario aplicable no se vera sometido a control alguno, mas alla
del régimen civil que ambas partes hayan aceptado contrac-
tualmente.

TARDIO PATO, autor con quien me posiciono, conoce la exis-
tencia de pronunciamientos judiciales como el antes men-
cionado, defiende que los principios y garantias constitucio-
nales del Derecho disciplinario deben resultar también de
aplicacion en el marco de las universidades privadas?’. Tres
son los argumentos que esgrime este profesor para funda-
mentar su conclusion: el primero es que la actividad de las
universidades publicas y de las universidades privadas com-
parten un caracter de servicio publico; el segundo, y principal
en mi opinién, apunta a que la jurisprudencia constitucional

97  EnTARDIO PATO, J.A., ob. cit. 2020, pégs. 287 y ss.
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ha reconocido la aplicacion de los derechos fundamentales
en las relaciones juridico-privadas®; y el tercero es la cons-
tatacion de que algunas de estas instituciones privadas han
adoptado tales principios como parametros de validez del
ejercicio de su régimen disciplinario?.

En efecto, hay normas disciplinarias de universidades pri-
vadas —normalmente denominadas normas de conviven-
cia— que se someten expresa y plenamente a los principios
constitucionales de legalidad, non bis in idem o proporcio-
nalidad, exigencia de un procedimiento sancionador, entre
otros. Ahora bien, es preciso afladir que estas normas de uni-
versidades privadas coexisten con otras que apenas dispo-
nen mecanismos de garantia para los estudiantes, cuando no
directamente establecen postulados manifiestamente con-
trarios a esos principios constitucionales. Asi puede darse
cuenta de normas disciplinarias privadas que establecen
que las resoluciones son irrecurribles (Universidad Catdlica

98 Y cita el autor la STC, Sala Segunda, 177/1988, de 10 de octubre (pon.
Begud Canto), que conocio del recurso de amparo interpuesto contra
una sentencia del extinto Tribunal Central de Trabajo que no considerd
discriminatoria una cldusula del Acuerdo de 26 de abril de 1982 de Re-
visidn del Convenio colectivo de trabajo firmado con el Excelentisimo
Ayuntamiento de Sevilla que creaba un nuevo complemento para to-
dos los trabajadores, salvo para aquellos que percibieran otro comple-
mento por toxicidad. El Tribunal Constitucional establece lo siguiente:
«Las relaciones entre particulares, si bien con ciertas matizaciones,
no quedan, pues, excluidas del ambito de aplicacion del principio de
igualdad, y la autonomia de las partes ha de respetar tanto el prin-
cipio constitucional de no discriminacién como aquellas reglas, de
rango constitucional u ordinario, de las que se derive la necesidad de
igualdad de trato» (F.J. 4.°). Para abundar sobre este particular, pue-
den consultarse también la STS, Sala de lo Social, secc. 1.% de 27 de
diciembre de 1999, rec. num. 1959/1999 (pon. Gullén Rodriguez, F.J.
1.°in fine); STSJ de Madrid, Sala de lo Social, secc. 2.3, 475/2000, de
20 de julio (pon. Garcia Alvarez, F.J. 4.°); y SAP de Zaragoza, secc. 52,
311/2013, de 14 de junio (pon. Seoane Prado, F.J. 2.%).

99 Esel caso de las Normas de convivencia y régimen disciplinario de la
Universidad Alfonso X El Sabio (art. 13), Reglamento disciplinario de
los estudiantes de la Universidad Europea de Valencia (art. 2), Regla-
mento Interno de Procedimiento Disciplinario de la Universidad An-
tonio de Nebrija (art. 1) o Reglamento de régimen disciplinario de los
estudiantes de la Universidad Internacional de La Rioja (art. 2).
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Santa Teresa de Jesus de Avila'®) o que realizan tipificacio-
nes que incurren en supuestos de bis in idem (Universidad de
Deusto™).

IV. El ambito subjetivo de aplicacionde la
potestad disciplinaria

Para finalizar el estudio de la configuracién de la potes-
tad disciplinaria sobre los estudiantes, trataré el ambito de
aplicacion de la potestad disciplinaria académica sobre los
estudiantes. La Ley de Convivencia Universitaria establece
en su art. 2.1 que resultara de aplicacion a la comunidad uni-
versitaria, integrada por los estudiantes, el personal docente
e investigador y el personal de administracién y servicios de
las universidades publicas del sistema universitario espafiol
y de sus centros publicos adscritos. Sin embargo, este arti-
culo restringe la aplicacién del régimen disciplinario, que se
contiene en el Titulo Il. Dice asi el art. 2.1.b):

«El Titulo Il sera de aplicacion al estudiantado, inclui-
do aquel en situacion de movilidad, quedando excluido
el personal docente e investigador y el personal de admi-
nistracion y servicios, cuyo régimen disciplinario se regi-
ra por lo dispuesto en su normativa especifica».

100 Art. 8in fine de la Normativa reguladora de la convivencia y disciplina
de la Universidad Catolica de Avila, aprobada por Acuerdo de Consejo
de Gobierno de 31de enero de 2018, que impide recurrir la resolucién
que dicte el Secretario General en el marco de un procedimiento dis-
ciplinario: «Contra la resolucion del recurso por parte del Secretario
General no cabra recurso alguno».

101  Punto 2.6 de la Guia de procedimiento de intercambio movilidad in-
ternacional de estudiantes de Relaciones Internacionales y Derecho,
que indica que ademds de la sancion que la universidad de destino im-
ponga al estudiante, también puede esta universidad imponer la suya:
«En caso de recibir alguna queja de alguna universidad como conse-
cuencia de la conducta impropia de un estudiante, sera de aplicacion
lo dispuesto en la normativa vigente de la universidad de destino y/o
lo establecido en el Titulo V: 'Régimen Disciplinario' del Reglamento
de Estudiantes de la Universidad de Deusto y en los mismos térmi-
nos que si la infraccién se hubiese cometido en nuestra universidad.
(BOUD n.° 65, 6 de abril de 2017)».
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El mismo sentido, el art. 7, con que se inaugura el Titulo Il
establece que la Ley de Convivencia Universitaria determina
las infracciones y las sanciones aplicables a los estudiantes
de las universidades publicas espafiolas. En otras palabras,
la potestad disciplinaria académica sera aplicable a todos
los estudiantes de las universidades publicas espafiolas,
también los de sus centros adscritos, incluso a aquéllos que
se encuentren en una situacion de movilidad'?,

No obstante, la redaccion de la Ley de Convivencia Uni-
versitaria, en lo relativo al &mbito de aplicacion, suscita inte-
rrogantes en cuanto a determinados supuestos, que paso a
analizar.

1. Los estudiantes en supuestos de movilidad
nacional e internacional

La movilidad de los estudiantes es uno de los objetivos
de la Ley Organica del Sistema Universitario, como refleja
su Exposicién de Motivos y parte de su articulo (arts. 3.2.m),
13.1.i), 23 y ss., entre otros). En este sentido, los arts. 16 y ss.
del Real Decreto 1791/2010, de 30 de diciembre, por el que
se aprueba el Estatuto del Estudiante Universitario (en ade-
lante, Estatuto del Estudiante Universitario)'°® realizan una
breve regulacion de los estudiantes que se situan en un
supuesto de movilidad. Un estudiante en supuesto de movi-
lidad, que puede ser nacional o internacional, es aquel que
cursa asignaturas en otra universidad, con validez en la de
origen. Sobre esta figura las universidades han aprobado
normativa propia que la regula'*, de la que puede decirse

102 Por estudiantes en una situacion de movilidad se refiere la norma a
los estudiantes de otra universidad que se encuentran temporalmente
en la universidad de que se trate (estudiante de entrada); y viceversa
(estudiante de salida).

103 En lo que no se oponga a la Ley Organica del Sistema Universitario,
posterior en el tiempo, el contenido de este estatuto ha de conside-
rarse vigente, como establece la Disposicion Derogatoria Segunda de
esta ley organica.

104 A titulo ilustrativo, pueden citarse el Reglamento de movilidad de es-
tudios con reconocimiento académico de la Universidad de Las Pal-
mas de Gran Canaria, aprobado por acuerdo de Consejo de Gobierno
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que con caracter general sitlan a los estudiantes de entrada,
llamados estudiantes de movilidad entrantes, en el mismo
nivel —en lo que al cumplimiento de obligaciones se refiere—
que los estudiantes propios de la universidad.

En Espafia la movilidad internacional de estudiantes es
alta. Son muchos los estudiantes extranjeros que cursan
total o parcialmente un curso en las universidades espafio-
las, al igual que muchos universitarios de nuestro pais van
al extranjero a hacer lo propio. En las ultimas dos décadas
mas de sesenta mil estudiantes'® han participado en el Sis-
tema de Intercambio entre Centros Universitarios de Espafia
(en adelante, SICUE). Asimismo, cada afio desde el curso
2015-2016 Espaia es acreedora de una media de cien mil
estudiantes extranjeros acogidos a los programas educati-
vos internacionales —en su mayoria, Erasmus, Erasmus +y
Atlanticus—, y viceversa'®,

En este contexto no sera extrafio que un estudiante de
movilidad cometa algun tipo de infraccién disciplinaria, ya
sea en su relacion con su universidad de origen, ya sea con
la de destino, ya sea con ambas. Habria que analizar tres
supuestos: movilidad SICUE; movilidad internacional saliente
y movilidad internacional entrante.

1. En el supuesto de los estudiantes del SICUE, si bien
el estudiante solo estard matriculado en su univer-
sidad de origen, segun dispone el art. 2.9 de la nor-

de 16 de octubre de 2020; el Reglamento de Movilidad Internacional
de la Universidad de Granada, aprobado en Consejo de Gobierno el
26 de junio de 2019 o el Reglamento de Movilidad Académica Inter-
nacional de Estudiantes de Grado de la Universidad Pablo de Olavide,
aprobado en Consejo de Gobierno en Sesion celebrada el 4 de diciem-
bre de 2013.

105 Seguninforma la Conferencia de Rectores de las Universidades Espa-
fiolas: https://www.crue.org/2019/10/aniversario-sicue-20/ (consul-
tado el 15 de octubre de 2025).

106 Segun las estadisticas publicadas por el Ministerio de Universidades:
https://www.universidades.gob.es/wp-content/uploads/2023/07/
El-Principales-resultados_2021.pdf (consultado el 15 de octubre de
2025).
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mativa del SICUE para el curso 2022-2023', |a Ley
de Convivencia Universitaria establece que sera de
aplicacion también a los estudiantes en situacion de
movilidad. Por tanto, cabe plantearse situaciones en
las que no sera sencillo determinar qué universidad
puede incoar el procedimiento disciplinario al estu-
diante infractor. La Ley de Convivencia Universitaria
no dice nada al respecto. Bajo mi punto de vista, el
ejercicio de la potestad disciplinaria por parte de la
universidad de origen o la de destino dependera de
la conducta que realice el estudiante y de los bienes
juridicos protegidos que con ella vulnere. En este
sentido, no podra la universidad de origen pretender
castigar al estudiante que contraviene las normas
de salud publica en la universidad de destino, pero si
podra cualquiera de ellas (respetando el principio non
bis in idem) sancionar al estudiante que en el marco
de la firma del acuerdo de movilidad presenta docu-
mentacion fraudulenta.

2. En el supuesto de movilidad saliente, en el que un
estudiante de una universidad espafiola va a estu-
diar a otra extranjera, debera guardar la disciplina de
la universidad de origen. El hecho de estar fuera del
territorio nacional impedird que sus acciones hallen
reproche dentro de nuestras fronteras, en virtud del
principio de territorialidad, con independencia de
la calificaciéon que su conducta merezca en el pais
de destino. Ahora bien, dado que su relacién con la
universidad de origen no se extingue, podria ocurrir
que una determinada accion si fuera reprochable por
esta universidad. En esta linea argumental, no pare-
ceriarazonable que la universidad espafiola castigare
al estudiante que profiriera insultos a un compariero
de clase en la universidad extranjera, pero si lo sera si
dichos insultos, aun matriculado en la universidad de
destino, van dirigidos —por ejemplo— al personal del

107 Publicada el 23 de diciembre de 2021: https://www.crue.org/wp-con-
tent/uploads/2022/01/00.-Convocatoria_SICUE_2022-2023-1.pdf
(consultado el 15 de octubre de 2025).
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area de relaciones internacionales de la universidad
de origen. De igual forma, podria la universidad espa-
fiola de origen castigar al estudiante que pretenda el
reconocimiento de créditos que han sido obtenidos
mediando una actuacion fraudulenta en la universi-
dad de destino.

3. En supuesto movilidad entrante, considero que este
estudiante, aunque provenga de otra universidad
extranjera y solo se halle cursando sus estudios en
la espafiola de manera circunstancial, tiene unos
deberes para con ésta que le hacen someterse a su
disciplina. Mas alla de las més que probables difi-
cultades que hallara la ejecucion de la sanciéon —no
existirad problema con las consistentes en amones-
tacion, pérdida de derechos o expulsién temporal
por un pequefio lapso de tiempo—, no existe incon-
veniente para que un estudiante beneficiado por un
programa de movilidad internacional sea sancionado
en Espafia. Asilo establece la Ley de Convivencia Uni-
versitaria en su art. 2.1.b) cuando recoge en su ambito
de aplicacidn a los estudiantes de movilidad, entre lo
gue obviamente se encuentran los extranjeros que se
hallen estudiando en una universidad espafiola.

La conclusién, entonces, con respecto a estos tres tipos
de supuestos de movilidad es que los estudiantes se encuen-
tran sometidos tanto a la potestad disciplinaria de la univer-
sidad de origen como a la de destino. Por esta razén, y siem-
pre salvaguardando el respeto al principio non bis in idem, su
conducta podra hallar el reproche de cualquiera de ellas, en
funcién de la afectacién que haya provocado su accién a uno
u otro ambito universitario.

2. Los estudiantes-investigadores-docentes

En la universidad existen estudiantes que simultanean
esa condicion con la de profesor o investigador, bien porque
estén cursando asignaturas de alguna rama de conocimiento
que no es a la que dedican su vida docente, bien porque son
alumnos investigadores con créditos de docencia o becarios

79



80

REGIMEN JURIDICO DE LA POTESTAD SANCIONADORA...

pre-doctorales. Sera necesario determinar qué régimen dis-
ciplinario es de aplicacion a estos sujetos, si el propio de los
estudiantes o el del personal de la universidad.

La jurisprudencia contiene algunos ejemplos. La SAN de
10 de noviembre de 20178 resuelve el caso de un estudiante
del master Eurolationamericano Intercultural de la Facultad
de Educacién de la Universidad Nacional de Educacion a Dis-
tancia que habia presentado un trabajo académico plagiado
y al que le fue impuesta una sancién consistente en la expul-
sion temporal el centro en los cursos 2013-2014, con pérdida
de matricula 2015-2016, 2016-2017 y 2017-2018. La universi-
dad justifica la gravedad de la sancidn por el hecho de que el
alumno tenia también la condicién de profesor. Sin embargo,
razonan los magistrados, y con ellos coincido, que la infrac-
cién se comete exclusivamente en calidad de estudiante, por
lo que en consecuencia aprecian la falta de proporcionalidad
de la resolucion estimando parcialmente el recurso y man-
teniendo Unicamente la expulsion temporal de curso 2013-
2014.

La STSJ de Murcia de 15 de febrero'?, que es quiza la mas
relevante a este respecto, analiza el asunto en que un doc-
torando, que a la vez era becario-investigador en el depar-
tamento de Derecho Civil, es sancionado por la Universi-
dad de Murcia con la expulsién temporal de la Facultad de
Derecho durante seis meses con prohibicién de traslado
de expediente dentro del afio académico. El hecho que la
habia motivado era la emisidon de una serie de expresiones
injuriosas contra los miembros del Consejo de Estudiantes
de la Universidad de Murcia. El recurrente consideraba que
la normativa que debié de aplicarsele no era el Reglamento
de Disciplina Académica, por su condicién de becario-in-
vestigador. Aunque el tribunal reconoce su doble condicién
de estudiante de doctorado y becario-investigador, afirma
con acierto, opino, que los hechos ilicitos se producen en un

108 SAN, Sala de lo Contencioso, secc. 6.% de 10 de noviembre de 2017,
rec. num. 14/2017 (pon. Resa Gémez).

109 STSJ de Murcia, Sala de lo Contencioso, secc. 2.2 100/2013, de 15 de
febrero (pon. Martin Sanchez).
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contexto de estudiantes, por lo que prima ahi esta condicion,
confirmando la aplicacion del régimen disciplinario sobre los
estudiantes.

Un ejemplo mas se encuentra en la SAN de 24 de abril
de 2003"°, Un profesor que simultaneaba esa condicién
con la de estudiante de la Universidad Nacional de Educa-
cién a Distancia, fue sancionado por esta universidad por
cometer dos infracciones: la primera como profesor; y la
segunda como alumno. La primera sancién venia justificada
por que existiera una «coincidencia preocupante» entre los
tribunales de examen de los que habia formado parte este
profesor y que habian examinado a un alumno en diferen-
tes convocatorias y en lugares tan dispares como Malaga,
Ponferrada, Navarra o Bruselas. Los hechos reprochados
por la segunda infraccion consistieron en que esta persona
se examinod de una asignatura a la par que era miembro del
tribunal examinador de la misma asignatura. No se puso en
duda ni por la universidad ni por el sancionado que tener
una doble condicidén no impedia la aplicacion de dos regi-
menes disciplinarios, cada uno de ellos segun el caracter de
la falta cometida.

La conclusion siempre serd la misma. En funcion de la
calidad subjetiva en que haya cometido la falta, asiresultara
responsable esta persona, sin que sea posible agravar el
castigo por ser también profesor. Aunque esta ultima afir-
macion puede resultar controvertida, no considero que por-
que un alumno sea también docente su castigo pueda verse
agravado. La Ley de Convivencia Universitaria no reconoce
como agravante este hecho. En consecuencia, seria con-
trario al principio de proporcionalidad que la universidad
impusiera un reproche mayor a quien ademas de alumno es
profesor™,

110 SAN, Sala de lo Contencioso, secc. 3. de 24 de abril de 2003, rec.
num. 3/2003 (pon. Herrero Pina).

11 Como reconoce la citada SAN, Sala de lo Contencioso, secc. 6.2 de 10
de noviembre de 2017, rec. nim. 14/2017 (pon. Resa Gomez).
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3. Los alumnos de los Centros universitarios de
la Defensa, de la Guardia Civil y de la Policia
Nacional

Los Centros universitarios de la Defensa y de la Guardia
Civil se regulan por el Real Decreto 1723/2008, de 24 de
octubre y por el Real Decreto 1959/2009, de 18 de diciembre,
respectivamente™. En Espafia existen cuatro Centros univer-
sitarios de la Defensa, todos ellos adscritos a universidades
publicas, a saber: el de Cartagena, adscrito a la Universidad
Politécnica de Cartagena; el de Madrid, adscrito a la Univer-
sidad de Alcal3; el de Vigo, adscrito a la Universidad de Vigo;
y el de Zaragoza, que lo esta a la Universidad de Zaragoza.
Todos ellos son titularidad del Ministerio de Defensa. Asi-
mismo, existe un Centro universitario de la Guardia Civil, en
Madrid, adscrito a la Universidad Carlos Ill y titularidad del
Ministerio del Interior.

La Policia Nacional cuenta con el Centro universitario de for-
macion de la Policia Nacional, que se regula en el Real Decreto
853/2022, de 11 de octubre, por el que se aprueba el Regla-
mento de procesos selectivos y formacion de la Policia Nacio-
nal. Este centro est4 situado en Avila, esté adscrito a la Univer-
sidad de Salamancay su titular es el Ministerio del Interior.

La Disposicion Adicional Primera de la Ley de Convivencia
Universitaria establece que la potestad disciplinaria que en
ella se regula serd también de aplicacién a los alumnos de los

112 Ambas normas se completan con lo que dispone el art. 44, acerca de
la ensefianza de formacion de los oficiales, de la Ley 39/2007, de 19
de noviembre, de la carrera militar: «1. La formacion de oficiales de
los cuerpos generales y de infanteria de marina tiene como finalidad
la preparacion para el ejercicio profesional y la capacitacion para la
incorporacion a sus respectivas escalas. Comprende, por una parte,
la formacidén militar general y especificay, por otra, la correspondiente
a un titulo de grado universitario del sistema educativo general. Tam-
bién comprende la formacién para la adquisicion de las especialida-
des fundamentales que sean necesarias para desempefiar los dife-
rentes cometidos de cada cuerpo. 2. La ensefianza para el acceso a
los cuerpos de intendencia y de ingenieros del Ejército de Tierra, de
la Armaday del Ejército del Aire y a los cuerpos comunes de las Fuer-
zas Armadas proporcionara la formacion militar general y especifica
y completara la formacion técnica acreditada con los titulos exigidos
para el ingreso».
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Centros universitarios de la Defensa, de la Guardia Civil y de
la Policia Nacional™,. El objetivo de estos centros es que sus
estudiantes reciban formacion universitaria oficial pero con
las exigencias propias de la profesion que van a desempeniar.

Sin embargo, la Ley de Convivencia Universitaria no se
aplica de manera integra a estos estudiantes. Hay que estar
a lo que establece la Disposicion Adicional Primera, que es
que se aplicara la norma «en todo aquello que sea compati-
ble con la condicién de militar, y especialmente en las infrac-
ciones de caracter académico no incluidas en los regimenes
juridicos que rigen para las Fuerzas Armadas y la Guardia
Civil»; y de los alumnos del centro de la Policia Nacional que:
«en todo aquello que sea compatible con la condiciéon de
instituto armado de naturaleza civil, y especialmente en las
infracciones de caracter académico no incluidas en su régi-
men juridico».

4. Las personas ajenas a la comunidad universitaria

Puede ocurrir también que el sujeto que cometa una con-
ducta tipificada por el Derecho disciplinario académico no
sea alumno de la universidad. Es el caso de quienes, estando
a la espera de formalizar su matricula (pienso en los estu-
diantes que estén a la espera de obtener plaza al inicio del
curso académico), acuden a las clases como oyentes; o de
los estudiantes de ensefianzas no universitarias que disfru-
tan de las instalaciones de la universidad (por ejemplo, salas
de estudio); o de los estudiantes que se presentan a las prue-
bas de acceso a la universidad.

En estos supuestos, aunque la conducta se realice en el
ambito universitario y este estudiante, en el primer ejemplo,
haya manifestado (al menos implicitamente) una voluntad

13  Se excluyen de la aplicaciéon de la norma otros centros de formacién
tales como la Academia Central de Defensa, la Academia General
Militar y otras escuelas y academias del Ejército de Tierra, la Escuela
Naval Militar y otras escuelas de la Armada y la Escuela General de
Aire y otras escuelas del Ejército del Aire, también la Escuela Militar
de Emergencias, y las academias y centros de adiestramiento de la
Guardia Civil, asi como la Escuela Nacional de Policia.
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de ingresar a la universidad, el principio de legalidad en su
vertiente de tipicidad impediria cualquier castigo a éstos.
Con mucha mas razon, a los estudiantes de otras ensefian-
zas no universitarias o los que se presentan a las pruebas de
acceso, tampoco se encontrarian sujetos a la potestad disci-
plinaria académica. Como ya he expuesto, los sujetos ajenos
al estudiantado de la comunidad universitaria quedan fuera
de la aplicacion de esta potestad, ex art. 2.1.b) de la Ley de
Convivencia Universitaria.

Lo anterior, sin embargo, opera sin perjuicio de a estas
personas, ajenas al concepto de estudiante universitario, les
resultasen de aplicacién otras normas de caracter sanciona-
dor no universitarias. Asi, en el caso del opositor que dafia el
mobiliario de la biblioteca universitaria donde acude a estu-
diar, le resultara de aplicacion de la potestad sancionadora
de caracter patrimonial que corresponda.

Si bien el anterior supuesto, en el que un tercero hacia uso
de las instalaciones universitarias sin pertenecer a la comu-
nidad universitaria es claro que no rigen las normas discipli-
narias académicas. Mayores dudas suscita aquella persona
residente en un colegio mayor o residencia dependiente de
la universidad que, sin embargo, no esta matriculado en la
misma. En estas instituciones no es infrecuente que por dife-
rentes razones se hallen viviendo personas que nada tienen
que ver con la universidad: estudiantes de formacioén profe-
sional de grado superior, deportistas profesionales, incluso
personas vinculadas directamente con la titularidad del cen-
tro y no con la universidad. Sirva como botdn de muestra el
estudiante de formacién profesional que reside en un colegio
mayor de una entidad religiosa adscrito a una universidad
publica y que comete una infraccion consistente en vejar a
residentes de nuevo ingreso. La pregunta que se suscita es
si dado que esta persona reside en un centro dependiente de
la universidad, ¢ puede esta universidad sancionar a esta per-
sona? Aunque es manifiesto que su conducta es contraria a
la disciplina académica, bajo mi punto de vista este sujeto no
se enmarca en el dmbito de aplicacion de la norma discipli-
naria académica. Sencillamente no pertenece a la comuni-
dad universitaria.



CAPITULOII

EL REGIMEN JURIDICODE LA
POTESTAD DISCIPLINARIA SOBRE
LOS ESTUDIANTES UNIVERSITARIOS

I. La distribucién de la competencia normativa
en materia de universidades

Como es bien conocido, conforme a la Constitucion Espa-
flola de 1978, nuestro pais es un estado descentralizado en
el que se han creado diecisiete Comunidades Auténomas 'y
dos Ciudades autonomas. Esto genera la necesidad de arti-
cular el reparto legislativo entre el Estado y las Comunidades
Auténomas sobre el régimen juridico de las universidades,
en general, y de su potestad disciplinaria, en particular. A ello
debe sumarse el reconocimiento que la Norma Fundamental
hace de la autonomia universitaria en su art. 27.10, de la que
deriva implicitamente la aceptacion de una cierta potestad
normativa de estas instituciones, dentro de los limites que la
legalidad trace.

Existe, pues, una posible triple concurrencia normativa en
la materia universitaria: Estado, Comunidades Auténomas
y universidades™. Es en la Constitucion Espafiola donde se

114 Entre ladoctrina que ha tratado el asunto, destaca ZAMBONINO PULITO,
M.: «Naturaleza, régimen juridico y gobernanza de las universidades»
en AAVV.: Buen gobierno y buena administracidn en las universidades
publicas. lustel, 2020, pags. 58 a 60; ARAGON REYES, M.: «La compe-
tencia del Estado y las Comunidades Auténomas sobre educacion»
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establece el sistema de reparto competencial entre sendos
legisladores, autondmicos y estatal. Para el Estado habra
de estarse al art. 149.1 de la Constitucion Espafiola (y en su
caso, al art149.3) el reparto competencial. Sin embargo, en la
lista de competencias estatales exclusivas del art. 149.1no se
menciona explicitamente a las universidades, que solo apa-
recen en la Constitucion a propdsito del derecho fundamen-
tal a la educacién del art. 27.10, para reconocerles autono-
mia™. De ahi que haya tenido que ser a golpe de sentencias
del Tribunal Constitucional como se haya aclarado el reparto
legislativo en materia de universidades.

El maximo intérprete de la Constitucion ha ubicado la
materia en el «fomento y coordinacién general de la inves-
tigacion cientifica y técnica» del art. 149.1.15.°M¢, «las bases
del régimen juridico de las Administraciones publicas y del
régimen estatutario de sus funcionarios» del art. 149.1.18.°"7
y la «regulacion de las condiciones de obtencidn, expedicion

en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, num. 98, 2013, pég.
197; EMBID IRUJO, A.: La ensefianza en Espafia en el umbral del siglo
XXI. Tecnos, 2000, pags. 116 y ss.; y CHAVES GARCiA, J.R.: La universi-
dad publica espariola: configuracion actual y régimen juridico de su
profesorado. Servicio de Publicaciones de la Universidad de Oviedo,
1991, pags. 33.

115 Que el Tribunal Constitucional ha elevado a rango de derecho funda-
mental. Pueden citarse al respecto las SSTC, Pleno, 74/2019, de 22 de
mayo (pon. Roca Trias); y 106/1990, de 6 de junio (pon. Diaz Eimil).

116  El Tribunal Constitucional lo ha manifestado asi en la STC, Pleno,
26/1987, de 27 de febrero (pon. Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral, F.J.
6.°), sobre el 149.1.15.° de la Constitucion Espafiola. Esta resolucion
analiza el recurso de inconstitucionalidad planteado por el Gobierno
vasco contra algunos articulos de la derogada Gobierno Vasco contra
determinados preceptos de la Ley Organica 11/1983, de 25 de agosto,
de Reforma Universitaria.

117  Enla STC, Pleno, 213/2013, de 19 de diciembre (pon. Martinez-Vares
Garcia, FF.JJ. 3.° y 4.°), en la que el tribunal resolvio el conflicto de
competencia planteado por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia
en relacién a diversos preceptos del Reglamento de ingreso, acce-
sos y adquisicion de nuevas especialidades en los cuerpos docentes
que imparten las ensefianzas escolares del sistema educativo, apro-
bado por el Real Decreto 334/2004, de 27 de febrero; y 146/1989, de
21 de septiembre (pon. Truyol Serra, F.J. 2.°), en que resolvié el con-
flicto formulado por el Gobierno vasco con respecto al Real Decreto
1888/1984, de 26 de septiembre por el que se regulan los concursos
para la provision de plazas de los Cuerpos Docentes Universitarios.
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y homologacién de titulos académicos y profesionales y nor-
mas basicas para el desarrollo del art. 27 de la Constitucion»
del art. 149.1.30.°"™, Hay autores que afirman que también
afectan a este reparto los titulos competenciales de los arts.
149.1.13.° («Bases y coordinacion de la planificacién general
de la actividad econdmica») y 149.1.27.°™ («Normas bésicas
del régimen de prensa, radio y television y, en general, de
todos los medios de comunicacion social, sin perjuicio de las
facultades que en su desarrollo y ejecucion correspondan a
las Comunidades Autonomas»).

La Ley de Convivencia Universitaria declara en su Exposi-
cion de Motivos in fine que la norma se dicta al amparo de la
competencia exclusiva de los arts. 149.1.18.2 y 30.° de la Cons-
titucién. En el mismo sentido lo expresa su Disposicion final
primera:

«La presente ley se dicta conforme a lo dispuesto en
los articulos 149.1.18.% y 149.1.30.% de la Constitucion Es-
pafiola que atribuyen al Estado competencia exclusiva
sobre, respectivamente, las bases del régimen juridico
de las Administraciones publicas y del régimen estatu-
tario de sus funcionarios que, en todo caso, garantizaran
a los administrados un tratamiento comun ante ellas, asi
como el procedimiento administrativo comun, sin perjui-
cio de las especialidades derivadas de la organizacion

18 Ha sido en la STC, Pleno, 26/2016, de 18 de febrero (pon. Pérez de
los Cobos Orihuel, F.J. 6.° A), en la que analiza el recurso de incons-
titucionalidad planteado por el Consejo de Gobierno de la Junta de
Andalucia en relacién con diversos preceptos del Real Decreto-ley
14/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes de racionalizacién del
gasto publico en el ambito educativo, donde el tribunal ha afirmado
con mayor rotundidad que el reparto competencial en materia univer-
sitaria la realiza especialmente el art. 149.1.30.° de la Constitucion Es-
pafiola, cuestion también tratada de forma magistral en la STC, Pleno,
184/2012, de 17 de octubre (pon. Rodriguez Arribas, F.J. 3.°). En esta
ultima resolucion se pronuncia acerca del recurso de inconstitucio-
nalidad formulado por la Diputacién General de Aragén sobre varios
articulos de la Ley Orgédnica 10/2002, de 23 de diciembre, de calidad
de la educacién.

19 Véase, en este sentido, CAMARA VILLAR, G.: «Universidades» en AAVV.:
Reformas Estatutarias y Distribucion de Competencias. Instituto An-
daluz de Administracion publica, 2007, pags. 530 y 531; y EMBID IRUJO,
A., ob. cit. 2000, pags. 116 y 117.
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propia de las Comunidades Auténomas; y normas basi-
cas para el desarrollo del articulo 27 de la Constitucion, a
fin de garantizar el cumplimiento de las obligaciones de
los poderes publicos en esta materia».

La razén de que la norma aluda a estos preceptos res-
ponde a su objeto, que segun se lee en su art. 1, no es otro que
«establecer las bases de la convivencia en el ambito univer-
sitario» y «el régimen disciplinario del estudiantado universi-
tario». Dado que la norma no regula el fomento y la coordina-
cidén de lainvestigacion, no hace referencia al art. 149.1.15.2 de
la Carta Magna.

La doctrina ha propuesto que las competencias del Estado
para legislar sobre las universidades pueden clasificarse en
tres bloques: el régimen juridico de las universidades y sus
centros, por un lado; la ordenacién de las ensefianzas vy titu-
laciones universitarias, por otro; y finalmente, el régimen del
profesorado™°.

Para abordar el primero, que es el que interesa a este
trabajo', debo decir que el legislador estatal se encuentra
amparado por la competencia sobre el establecimiento de
los requisitos aplicables a la creacién de universidades. Las

120 Es magistral el trabajo de GAMERO CASADO, E.: «Universidades» en
AAVV.: Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia. Par-
lamento de Andalucia, 2012, pags. 867 y ss.; sin desmerecer otras
contribuciones de enorme importancia para la clasificacién de las
competencias, como CAMARA VILLAR, G., ob. cit. 2007, pags. 532y ss.;
y NOGUEIRA LOPEZ, A.: «Distribucidén de competencias y organizacién
administrativa en materia de universidades» en AAVV.: Comentario a
la Ley Organica de Universidades. Civitas, 2009, pags. 132y ss.

121 En cuanto al segundo bloque, corresponde al Estado establecer los
contenidos basicos de los planes de estudio, la duracién minima de
las ensefianzas y las pruebas objetivas para la obtencion de los titulos
académicos. Puede citarse, por todas, la STC, Pleno, 26/2016, de 18
de febrero, (pon. Pérez de los Cobos Orihuel, F.J. 4.°). Con respecto al
tercer bloque, correspondiente al régimen del profesorado, el Tribunal
Constitucional ya determiné hace tiempo que el Estado tiene la com-
petencia exclusiva para instituir los requisitos necesarios para alcan-
zar la condicién de profesor universitario y establecer el sistema basi-
co de seleccidn. Asi se han pronunciado las SSTC, Pleno, 235/1991, de
15 de enero (pon. Gimeno Sendra, FF.JJ. 2.°y 4.° D); 146/1989, de 21de
septiembre (pon. Truyol Serra, F.J. 2.°); y 26/1987, de 24 de marzo (pon.
Garcia-Mon y Gonzélez-Regueral, F.J. 12.° 3.B).
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SSTC 176/2015, de 22 de julio y 223/2012, de 29 de noviem-
bre™? han interpretado este titulo competencial reservando
al Estado la capacidad de fijar los requisitos basicos para su
constitucion, mientras que a las Comunidades Auténomas
en sus estatutos de autonomia se les asigna funciones eje-
cutivas. El Estado se encargara también de la regulacion de
los 6rganos basicos de las estructuras organizativas univer-
sitarias, tal y como quedé establecido en la STC 87/2014, de
29 de mayo'=.

Igualmente el legislador estatal es el encargado de fijar
los contenidos minimos de los estatutos de las universida-
des, y las normas basicas que regulan la participacién de los
miembros de la comunidad universitaria en los 6rganos de
gobierno. Asi lo dispone la STC 106/1990, de 6 de junio™. Si
bien esta resolucion reconocié a las universidades la capaci-
dad de elaborar sus propios estatutos como expresion de la
autonomia universitaria, reconocié que ello no puede inter-
ferir con la competencia que tiene el Estado y las Comunida-
des Auténomas para «crear, organizar y modificar las estruc-
turas basicas universitarias».

A la vista de los titulos competenciales del Estado, se
puede afirmar que su labor sera la de vertebrar y cohesio-
nar el sistema universitario espafiol. Apunta GAMERO CASADO
en este sentido que la competencia estatal sera esencial-
mente de cardcter normativo-basico™. Sensu contrario,
las competencias de las Comunidades Autdnomas estaran
mas encaminadas al desarrollo de la normativa estatal y a su
ejecucion, articuldndose a su vez con las competencias que
corresponden a las propias universidades como manifesta-
cidon de su autonomia (art. 27.10 de la Constitucion). Como
puede apreciarse, la educacion no es una materia reservada
exclusivamente a uno u otro legislador, sino que todos ten-
dran, en la medida de la extension de su competencia, capa-

122 SSTC, Pleno, 176/2015, de 22 de julio (pon. Enriquez Sancho, F.J. 2.°)y
Pleno, 223/2012, de 29 de noviembre (pon. Roca Trias, F.J. 10.%).

123 STC, Pleno, 87/2014, de 29 de mayo (pon. Gonzalez Rivas, F.J. 7.%).
124  STC, Pleno, 106/1990, de 6 de junio (pon. Diaz Eimil, F.J.12.°).
125 GAMERO CASADO, E., ob. cit. 2012, pag. 865.
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cidad normativa alguna sobre la educacién universitaria.
El Estado dictara las normas, sin perjuicio de que sean las
Comunidades Autonomas y las universidades las que, en el
marco de sus respectivos ambitos, las desarrolleny ejecuten.

Por ello, tanto las Comunidades Autdonomas denomina-
das histéricas como las demas han ido asumiendo en sus
estatutos de autonomia™® competencia en aquel reducto de
materias relativas a la educacion universitaria no atribuidas

126

Asi: Pais Vasco, art. 16 de la Ley Orgénica 3/1979, de 18 de diciembre,
de Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco; Galicia, art. 31de la Ley
Orgénica 1/1981, de 6 de abril, de Estatuto de Autonomia para Gali-
cia; Asturias, art. 18 de la Ley Orgénica 7/1981, de 30 de diciembre,
de Estatuto de Autonomia para Asturias; Cantabria, art. 28 de la Ley
Organica 8/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para
Cantabria; La Rioja, art. 10 de la Ley Orgénica 3/1982, de 9 de junio,
de Estatuto de Autonomia de La Rioja; Murcia, art. 16 de la Ley Orga-
nica 4/1982, de 9 de junio, de Estatuto de Autonomia para la Regién
de Murcia; Valencia, art. 53 de la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio,
de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana; Canarias,
art. 32.1 de la Ley Orgénica 10/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de
Autonomia de Canarias; Castilla-La Mancha, art. 37 de la Ley Organi-
ca 9/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de Castilla-La
Mancha; Navarra, art. 47 de la Ley Orgdanica 13/1982, de 10 de agosto,
de reintegracion y amejoramiento del Régimen Foral de Navarra; Ma-
drid, art. 29 de la Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, de Estatuto
de Autonomia de la Comunidad de Madrid; Catalufia, art. 172 de la Ley
Orgénica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autono-
mia de Catalufia; Islas Baleares, art. 36.4 de la Ley Organica 1/2007,
de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Autonomia de las llles
Balears; Andalucia, art. 53 de la Ley Orgénica 2/2007, de 19 de marzo,
de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia; Aragon, art.
73 de la Ley Orgénica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto
de Autonomia de Aragon; Castillay Ledn, art. 73.3 de la Ley Orgénica
14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia
de Castillay Ledn; y Extremadura, art. 10.5 de la Ley Orgénica 1/2011,
de 28 de enero, de reforma del Estatuto de Autonomia de la Comuni-
dad Auténoma de Extremadura. Las férmulas que utilizan los Estatu-
tos varian desde la mencién expresa a la Universidad, como hace el
de Andalucia, a la asuncién de competencias sobre «la ensefianza en
toda su extension, niveles y grados», que hace el de Extremadura.
Esta asuncién de competencias tuvo lugar de manera escalonada y
con diferencias entre las Comunidades Auténomas de autonomia ini-
cial plena y reducida, cuestion que tratan con gran maestria CHAVES
GARCIA, J.R.: ob. cit. 1991, pags. 35y ss.; y EMBID IRUJO, A.: «La autono-
mia universitaria y la autonomia de las Comunidades Auténomas» en
AAVV.: Las Universidades Publicas y su Régimen Juridico. Lex Nova,
1999, pags. 54y ss.
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al Estado por el art. 149.1 de la Norma Fundamental'®. Sin
embargo, coincide la doctrina en que se trata de un reducido
margen legislativo, que aln se ve mas constrefiido si se pone
en relacién con la autonomia universitaria'®,

Los Estatutos de Autonomia son bastante heterogéneos
a la hora de expresar la extension de las competencias que
asumen en materia universitaria. La mayoria de ellos no esta-
blecen con claridad sobre qué aspectos concretos y en qué
medida asume la competencia la Comunidad Auténoma.
Difieren de lo anterior los Estatutos de Andalucia (art. 53)
y Catalufia (art. 172), que con una redaccion practicamente
idéntica, clasifican sus competencias en exclusivas, com-
partidas y ejecutivas. Entre las primeras destaca la compe-

127 Como norma general los Estatutos de Autonomia asumen esta com-

petencia parala Comunidad Autéonoma utilizando la siguiente férmula:
«Corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia de desarro-
llo legislativo y ejecucién de la ensefianza en toda su extension, niveles
y grados, modalidades y especialidades, de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 27 de la Constitucion y leyes orgénicas que, conforme al
apartado 1del articulo 81 de la misma, lo desarrollen y sin perjuicio de
las facultades que atribuye al Estado el numero 30 del apartado 1 del
articulo 149». Esto es, la Comunidad Auténoma sera competente en
todo aquello no atribuido exclusivamente por el art. 149 de la Constitu-
cion Espafiola al Estado; y por el art. 27 de la misma norma, de acuerdo
con el derecho de la autonomia universitaria, a las universidades.
Hay algunas Comunidades Autonomas, como Andalucia y Catalufia,
que utilizan en una redaccion idéntica una férmula mas concreta. Des-
glosan aquellas materias en que la Autonomia tendra competencia
exclusiva y aquellas en las que la tendra de forma compartida con el
Estado, matizdndose que en todo caso se ejercitaran estas compe-
tencias con respeto a la autonomia universitaria. Otros Estatutos de
Autonomia, como es el caso del de Extremadura y Cantabria, hablan
de desarrollo normativo y ejecucion.

128 Citese, en este sentido, a ALEGRE AVILA, J.M.: «De la universidad y so-
bre el derecho de las universidades», en Revista Espafiola de Derecho
Administrativo, num. 193, 2018, pags. 184 y 185; y a CHAVES GARCIA, J.R.,
ob. cit. 1991, pag. 35, que destaca el marcado caracter residual de las
competencias de las Comunidades Auténomas sobre la materia. De
manera idéntica se pronuncia EMBID IRUJO, A., ob. cit. 1999, pag. 52,
quien afirma que las competencias de las Comunidades Auténomas
son casi inexistentes, aunque reconoce que éstas comienzan a inter-
venir en mayor medida en el &mbito universitario. Debe decirse sobre
esta Ultima manifestacion que han pasado ya mas de dos décadas
desde que EMBIB IRUJO dijera aquello. En las décadas posteriores,
como se ha visto, muchas Comunidades Autonomas han ido asumien-
do mayores competencias.

N
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tencia para programar y coordinar el sistema universitario
en el marco de la coordinacion general. Las Comunidades
Auténomas deberan construir su régimen universitario con
respeto y en orden al esquema estatal®. En las competen-
cias de desarrollo se encuentra la regulacion del régimen de
acceso a las universidades; y en la de ejecucion, la expedi-
cion de los titulos.

Muy detallado es el elenco de competencias que hace el
Estatuto de Canarias (art. 134). Los Estatutos de Castilla y
Ledn (art. 73.3) y de las Islas Baleares (art. 36.4) también con-
templan un catalogo de competencias exclusivas muy deta-
llado. Por su parte, el Estatuto de Extremadura (art. 10.1.5)
solo contempla competencias de desarrollo y ejecucion.
Otros Estatutos solo hacen una breve referencia a la labor de
ordenacion y coordinacion con respeto al principio de auto-
nomia universitaria, como ocurre en el Estatuto de Aragdén
(art. 73 in fine). Otros, como los de Asturias (art. 18.3) y Casti-
lla-La Mancha (art. 37.3), citan Unicamente como competen-
cia autondmica la creacién de centros universitarios.

La Ley Organica del Sistema Universitario coadyuva a des-
lindar la extensién de la competencia asumida por el Estado,
lo que permite especificar la capacidad normativa que las
Comunidades Auténomas tendran sobre la materia de uni-
versidades. De manera exclusiva les corresponderd la crea-
cion de las universidades que se hallen en su territorio (art.
4.1.a); la aprobacion de sus estatutos (art. 38.1); la gestion del
sistema de becas y ayudas a la formacion™°; el pago de sala-
rios a los profesores e investigadores contratados y el esta-
blecimiento de las retribuciones adicionales a los funciona-
rios (art. 76.3), etc.

Ademas, las Comunidades Autonomas gozan de compe-
tenciaen cuanto al desarrolloy ejecucion de las normas esta-

129 Aesterespecto establece la STC, Pleno, 207/2012, de 14 de noviembre
(pon. Ortega Alvarez): «<competencia autondmica que ha de ejercerse,
conforme a lo que dispone el propio precepto estatutario, dentro de
las orientaciones basicas que el Estado disponga con plena libertad
de configuracién» (F.J. 5.°).

130 En esta materia resulta especialmente clarificadora la STC, Pleno,
25/2015, de 19 de febrero (pon. Gonzélez Rivas, F.J. 4.°).
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tales en aquellas materias que pueden corresponderles™',
Existen Comunidades Auténomas™? cuyos Estatutos reco-
gen competencias legislativas compartidas con el Estado,
como es el caso, entre otras, de la regulacion del régimen de
los profesores e investigadores contratados y funcionarios;
y de la regulacién del régimen de acceso a la universidad™s,

Ademas del Estado y de las Comunidades Autéonomas, la
Constitucion garantiza a las universidades un ambito norma-
tivo propio. Las universidades tienen un reducto de compe-
tencias sobre la educacion universitaria. Ello se debe al reco-
nocimiento que el art. 27.10 de la Constitucion Espafiola hace
de la autonomia universitaria'™*. Este derecho fundamental,
como recoge CHAVES GARCIA, se traduce en la capacidad de
las universidades de elaborar normas propias para su auto-
gobierno™®. Sobre el reconocimiento que el art. 27.10 de la
Constitucion Espafiola hace de la autonomia universitaria, la
importante STC 26/1987, de 24 de marzo'® declara que este
derecho fundamental halla su razén «en el respeto a la liber-
tad académica, es decir, en la libertad de ensefianza, estudio
e investigacion» (F.J. 4.°). GAMERO CASADO describe la auto-
nomia universitaria como «la dimension institucional de la
libertad académica que garantiza y completa su dimensioén
individual, constituida por la libertad de catedra»; y afiade

131 Lo sefiala asi GAMERO CASADO, ob. cit. 2012, pag. 865.

132 Como Andalucia y Catalufia, arts. 53 y 172 de sus respectivos estatu-
tos de autonomia.

133  Sobre la que la STC, Pleno, 31/2010, de 28 de junio (pon.. Casas Baa-
monde, F.J. 60.°) se ha encargado de delimitar su extension.

134 Laautonomia universitaria, cuyo analisis exhaustivo excede del dmbi-
to de trabajo de la obra, ha sido tratada magnificamente por la doctri-
na. Muy temprano lo hicieron FERNANDEZ RODRIGUEZ, T-R.: La autonomia
universitaria: ambito y limites. Civitas, 1982; y NIETO GARCIA, A.: «Auto-
nomia politica y autonomia universitaria» en Revista de Derecho Po-
litico, num. 5, 1979, pags. 77 a 99; también SOSA WAGNER, F.: Mito de la
autonomia universitaria. Civitas, 2004; y mas recientemente GAVARA
DE CARA, J.C.: La autonomia universitaria: un reconocimiento cons-
titucional entre la aplicacion prdctica y la configuracion legislativa.
Bosch, 2018.

135 CHAVES GARCIA, J.R,, ob. cit. 1991, pag. 24.

136 STC, Pleno, 26/1987, de 24 de marzo (pon. Garcia-Mon y Gonzalez-
Regueral).
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que ambas libertades «delimitan el espacio de libertad inte-
lectual universitario, sin el que no es posible la creacion, el
desarrollo, la transmision y critica de la ciencia, de la técnica
y de la cultura»'™’. Otra definicién la dan SOUVIRON MORENILLA
y PALENCIA HERREJON, quienes afirman que la autonomia uni-
versitaria es la capacidad de las universidades de auto-or-
ganizarse independientemente de los poderes publicos; idea
que admitiria la clasificacion de la autonomia universitaria en
la autonomia sustantiva, que seria aquella que afecta a las
cuestiones puramente académicas; y la autonomia de proce-
dimiento, que afectaria a la libertad de la universidad sobre
su organizacion propia para la consecucioén de sus fines™8. La
autonomia universitaria, en suma, supone el reconocimiento
de una importante potestad de auto-normarse, auto-organi-
zarse y auto-gestionarse que, en ningun caso, podra ser fis-
calizable en su legalidad —y mucho menos ser objeto de un
control de oportunidad™ — por el Estado o las Comunidades
Autoénomas™, sin perjuicio, naturalmente, del control que
pueden ejercer los tribunales de Justicia.

En consecuencia, las competencias del Estado y de las
Comunidades Auténomas deben ser ejercidas respetando
siempre la autonomia universitaria en cualesquiera de sus
manifestaciones, de tal forma que se materialicen las garan-
tias constitucionales.

137  GAMERO CASADO, E., ob. cit. 2012, pag. 872.

138  SOUVIRON MORENILLA, J.M. y PALENCIA PEREJON, F.: La nueva regulacion
de las Universidades. Comentarios y anélisis sistemdticos de la Ley
Orgénica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades. Comares,
2002, pag. 71.

139 Como declard el Tribunal Constitucional en la STC, Sala Segunda,
55/1989, de 23 de febrero (pon. Begué Canton,. F.J. 4.°)

140 Asilosubraya CHAVES GARCIA, J.R.: «Un pintoresco derecho fundamen-

tal: la autonomia universitaria» en Actualidad Juridica Aranzadi, nam.
875, 2013, pag. 3.
A este respecto ha sido el Tribunal Constitucional el que se haido en-
cargando de delimitar cuando ha tenido ocasion el alcance concreto
de la autonomia universitaria. Ademas de las ya citadas, son destaca-
bles las SSTC, Sala Segunda, 75/1997, de 21 de abril (pon. de Mendiza-
bal Allende, F.J. 2.°); Sala Segunda, 156/1994, de 25 de abril (pon. Ga-
baldon Lépez, FF.JJ. 2.°y 3.°); Sala Primera, 187/1991, de 3 de octubre
(pon. Garcia-Mon y Gonzalz-Regueral, F.J. 3.°); y Pleno, 106/1990, de 6
de junio (pon. Diaz Eimil, FF.JJ. 7.°y ss.).
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El alcance de la autonomia universitaria fue delimitado
originalmente por las citadas SSTC 187/1991, de 3 de octu-
brey 26/1987, de 24 de marzo™, ambas de gran importancia
en la materia. Como afirma GAMERO CASADO, de estos pro-
nunciamientos surgia el texto del art. 2.2 de la derogada Ley
Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades™?,
que halla su equivalente en el art. 3 de la actual Ley Orga-
nica del Sistema Universitario. Asi, puede decirse que las
universidades tienen competencia en la elaboracién de sus
estatutos, la eleccion, designacidn y remocion de sus 6rga-
nos de gobierno y representacion, la elaboracion y aproba-
cion de sus planes de estudio e investigacioén, la admision,
régimen de permanencia y verificacion de conocimientos de
los estudiantes, entre otras™. En el marco conformado por

141 SSTC, Pleno, 187/1991, de 3 de octubre (pon. Garcia-Mon y Gonza-
lez-Regueral, FF.JJ. 3.°y 4.°); y Pleno, 26/1987, de 24 de marzo (pon.
Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral, F.J. 4.°). La primera de estas sen-
tencias resuelve el recurso de amparo interpuesto por la Universidad
Auténoma de Madrid contra la sentencia del Tribunal Supremo que
le obligd a incluir Doctrina y Moral Catodlicas y su Pedagogia como
asignatura optativa de los planes de estudios de la Escuela Univer-
sitaria de Formacién de los Profesores de Educacién General Bésica.
La resolucion, que hace un amplio andlisis de la autonomia universi-
taria, deniega el amparo al considerar que la obligacion de incluir di-
cha asignatura en los planes de estudio responde a las obligaciones
contraidas por Espafia con la Santa Sede (Instrumento de Ratificacion
del Acuerdo entre el Estado espafiol y la Santa Sede sobre asuntos
juridicos, firmado el 3 de enero de 1979 en la Ciudad del Vaticano) y no
vulnera el contenido esencial del derecho fundamental a la autonomia
universitaria. En cuanto a la segunda sentencia, el tribunal estima par-
cialmente el recurso de inconstitucionalidad planteado por el Gobier-
no Vasco contra diferentes articulos de la Ley Organica 11/1983, de 25
de agosto, de Reforma Universitaria.

142  GAMERO CASADO, E., ob. cit. 2012, pag. 873.

143 Asilo establece el art. 3.2 de la Ley Orgénica del Sistema Universita-
rio: «2. En los términos de esta ley organica, la autonomia de las uni-
versidades comprende y requiere: a) El establecimiento de las lineas
estratégicas de la universidad, entre otras, en las politicas docentes,
de investigacion e innovacion, de aseguramiento de la calidad, de
gestién financiera, de personal, de estudiantado, de cultura y de in-
ternacionalizacion; b) La elaboracion de sus Estatutos, en el caso de
las universidades publicas, y de sus normas de organizacién y funcio-
namiento, en el caso de las universidades privadas, asi como de las
demas normas de régimen interno; c) La determinacion de su organi-
zacioén y estructuras, incluida la creacién de organismos y entidades
qgue actien como apoyo para sus actividades; d) La eleccion, desig-
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la legislacion basica estatal y, en su caso, desarrollado por la
respectiva Comunidad Auténoma™* cabria afiadir, segun la

144

nacién y remocion de las personas titulares de los correspondientes
érganos de gobierno y de representacion; e) La autonomia econdmica
y financiera; f) La propuesta y determinacion de la estructura y orga-
nizacion de la oferta de ensefianzas universitarias oficiales, asi como
de ensefianzas propias universitarias, incluida la formacion a lo largo
de la vida; g) La elaboracion y aprobacion de planes de estudio con-
ducentes a la obtencion de titulos universitarios oficiales de Grado
o de Master Universitario, o que conduzcan a la obtencion de titulos
propios, asi como la oferta de programas de Doctorado; h) La expe-
dicion de los titulos correspondientes a las ensefianzas universitarias
de caracter oficial, asi como de titulos propios, incluida la formacion a
lo largo de la vida; i) El establecimiento e implantacion de programas
de investigacion y de transferencia e intercambio del conocimiento e
innovacion; j) La seleccion, formacion y promocion del personal do-
cente e investigador y personal técnico, de gestidon y de administra-
cion y servicios, asi como la determinacion de las condiciones en que
han de desarrollar sus actividades y las caracteristicas de éstas; k) El
establecimiento de sus relaciones de puestos de trabajo o plantillas,
y su eventual modificacion; I) La admisién del estudiantado, régimen
de permanencia, verificacion de conocimientos, competencias y ha-
bilidades, y la gestion de sus expedientes académicos; m) El fomento
y la gestién de programas de movilidad propios o promovidos por las
Administraciones Publicas; n) La organizacion y desarrollo de activi-
dades de tutoria académica y de apoyo al estudiantado; i) El impul-
so de programas especificos de becas y ayudas al estudiantado, asi
como, en su caso, la colaboracion en la gestién de éstos cuando son
establecidos por las Administraciones Publicas; o) La definicidn, es-
tructuracion y desarrollo de sistemas internos de garantia de la cali-
dad de las actividades académicas; p) La definicion, estructuraciony
desarrollo de politicas propias que contribuyan a la internacionaliza-
cién de la Universidad; q) El establecimiento de relaciones con otras
universidades, instituciones, organismos, Corporaciones de Derecho
Publico, Administraciones Publicas o empresas y entidades locales,
nacionales e internacionales, con el objeto de desarrollar algunas de
las funciones que le son propias a la Universidad; r) El desarrollo de
las normas de convivencia y de los mecanismos de mediacién para
la solucion alternativa de los conflictos en el @mbito universitario; y s)
Cualquier otra competencia o actuacion necesaria para el adecuado
cumplimiento de las funciones estipuladas en el articulo 2».

Puede citarse, a modo ilustrativo, la STC, Sala Segunda, 44/2016, de
14 de marzo de 2016 (pon. Gonzalez-Trevijano Sanchez). Esta senten-
cia resuelve el recurso de amparo interpuesto por la Universidad de
Lleida contra una sentencia del Tribunal Supremo en la que, a grandes
rasgos, se otorgd la razén a un profesor vinculado al servicio catalan
de salud que prestaba sus servicios a tiempo parcial tanto en el ambito
sanitario como en el universitario. El recurrente fue jubilado forzosa-
mente del servicio sanitario al cumplir los 65 afios, pero acogiéndose
a la norma estatal que permite a los profesores universitarios ejercer
hasta los setenta afios, solicitd a la universidad continuar prestando
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jurisprudencia constitucional, aquellas sobre las que no haya
legislador el Estado o las Comunidades Auténomas™s.

La conclusion a este asunto se hace ya evidente: la doble
competencia normativa sobre la actividad universitaria, con-
natural al Estado de autonomias, convertida en triple con la
autonormacion derivada de la autonomia universitaria, con
el maremagnum de normas que supone'®, implica que, pese
a la profusa jurisprudencia del Tribunal Constitucional y las
fundadas opiniones que se han vertido, sea confuso deter-
minar con claridad qué materias y en qué medida puede
regularlas cada uno de los implicados. Esta es la realidad de
nuestro sistema constitucional y este, por tanto, es el teldn
de fondo sobre el que tengo que abordar la distribucién de

servicios en su seno, ahora a tiempo completo. La universidad rechazé
su pretension acogiéndose a la autonomia universitaria. Entendia que
contratar a esta persona hasta los 70 afios a tiempo completo vulne-
raba el derecho a la autonomia universitaria, en tanto que le permite
decidir sobre las necesidades docentes, investigadoras y de estudio.
En definitiva, estaba decidiendo sobre la edad de jubilacion del pro-
fesor. El Tribunal Constitucional rechaza el recurso con las siguientes
palabras: «En este caso, determinar la edad de jubilacion sencilla-
mente no integra el derecho a la autonomia universitaria en ninguna
de sus vertientes, y el ejercicio del derecho a determinar las condicio-
nes en que han de desarrollar sus actividades los docentes, no puede
dejar de observar los limites que a la autonomia impone el respeto a
la existencia de un sistema universitario nacional que exige instancias
coordinadoras, y que presupone la existencia de un cuerpo nacional
de funcionarios cuyo régimen de jubilacion no puede ser determina-
do por cada universidad atendiendo al caso concreto, que es lo que
pretende la Universidad recurrente, sino que respondera a la estricta
aplicacion de la legalidad vigente» (F.J. 5.° in fine).

145 Asilo ha establecido el Tribunal Constitucional en las SSTC, Sala Pri-
mera, 130/1991, de 8 de julio (pon. Tomas y Valiente, F.J. 5.°), con res-
pecto a los simbolos emblematicos de la universidad; y Sala Segunda,
55/1989, de 23 de febrero (pon. Begué Cantoén, F.J. 2.°), en la que el
tribunal afirma que: «una vez delimitado legalmente el ambito de su
autonomia, la Universidad posee, en principio, plena capacidad de de-
cision en aquellos aspectos que no son objeto de regulacion especifi-
caen laley» (F.J. 2% in fine).

146 A este respecto ALEGRE AviLA, J.M., ob. cit. 2018, pag. 184 define con
brillantez la situacién acerca de la competencia normativa en materia
universitaria, «cuyos centros de produccion se localizan, supuesta la
relativa timidez al respecto de las comunidades autondémicas, tanto
en el Estado como en las propias universidades, hasta el punto de
conformar un corpus normativo literalmente inabarcable, vale decir
inasequible, por no decir inaccesible, esto es, ininteligible».
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competencias legislativas sobre la disciplina académica uni-
versitaria, a la que, por su importancia para el libro, le dedico
un epigrafe propio.

1. La distribucion de competencias en materia
de disciplina académica sobre los estudiantes
universitarios

Como ha establecido el Tribunal Constitucional, para
determinar la competencia legislativa sobre materia sancio-
nadora se estara a la competencia sobre el sector del orde-
namiento juridico de que se trate'. La razén se encuentra en
la naturaleza adjetiva que tienen las normas de la potestad
sancionadora con respecto a las materias sustantivas. REBO-
LLO PuiG afirma a este respecto que «los distintos preceptos
que la componen [la potestad sancionadora] deberan ser
insertados en las diversas materias de las que se sirve el blo-
que de la constitucionalidad»™8. Como la potestad sanciona-
dora universitaria no aparece ni en los catdlogos de los arts.
148 y 149 de la Constitucién Espafiola y dado que tampoco
ningun estatuto de autonomia hace alusion directa a ésta,
la competencia para su configuracién lo ostentara el mismo
operador que tenga la competencia legislativa sobre la edu-
cacion universitaria.

Siguiendo este razonamiento y como consecuencia del
reparto competencial sobre la materia universitaria exami-
nado en el anterior epigrafe, concurrirdn también en la con-

147  Por todas pueden citarse las SSTC, Pleno, 201/2013, de 5 de diciem-
bre (pon. Gonzalez Trevijano Sanchez); y Pleno, 130/2013, de 4 de junio
(pon. Aragon Reyes, F.J. 13.°). La primera establece que: «La doctrina
de este Tribunal en relacion las infracciones y sanciones ha reiterado
la conexién existente entre la competencia sobre la materia especifi-
ca de que se trate y la competencia para establecer el régimen san-
cionador propio de dicha materia. De esta manera, la competencia del
Estado para regular el régimen sancionador en una materia determi-
nada tendrd el alcance que tenga su competencia normativa —basica
o de legislacion plena— en dicha materia» (F.J. 8.°).

148 REeBOLLO PuIG, M.: «Competencias normativas del Estadoy las Comuni-
dades Auténomas sobre derecho administrativo sancionador» en AA.
VV.: Derecho administrativo sancionador. Lex Nova, 2010, pags. 105y
106.
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figuracion de la potestad disciplinaria sobre los estudiantes
universitarios la competencia normativa del Estado, de las
Comunidades Autonomas y de las propias universidades. La
nueva Ley de Convivencia Universitaria asi lo anuncia en la
Exposicion de Motivos in fine y lo recoge en la Disposicion
Final Primera: la norma se dicta al amparo de la competencia
exclusiva que tiene el Estado sobre las materias de los arts.
149.1.18.2 y 149.1.30.2 de la Constitucion, pero sin perjuicio de
la capacidad de desarrollo reglamentario de las Comunida-
des Auténomas segun sus estatutos y de las universidades.

Ello implica el respeto a las competencias autonémicas de
desarrollo de lo basico en esas mismas materias, asi como el
reconocimiento, explicito ya en el art. 149.1.18 de las Consti-
tucion Espafola, de posibles especialidades derivadas de la
organizacion propia de las Comunidades Auténomas (como
el procedimiento administrativo). Es en este sentido, como
quiero entender el contenido de la Disposicion Final Segunda
de la ley, que lleva por titulo «Habilitacion para el desarro-
llo reglamentario» y que establece que «Corresponde al
Gobierno, a las Comunidades Autdonomas y a las universida-
des, en el ambito de sus respectivas competencias, dictar
las disposiciones necesarias para el desarrollo y aplicacion
de esta ley». Como es facil apreciar, mal casa el titulo de la
disposicion, que habla de una habilitacion para el ejercicio
de la potestad reglamentaria de desarrollo, con su conte-
nido, pues es sabido que la asignacion de competencias a
una Comunidad Auténoma estéa reservada a la ley orgéanica
de su estatuto, con caracter exclusivo y excluyente, y para
el ejercicio de tales competencias la Comunidad Auténoma
no requiere de habilitacion alguna por el legislador estatal.
Otro tanto cabria decir, salvando las distancias, acerca de la
capacidad normativa de las universidades. Con la interpre-
tacidn propuesta, sin embargo, puede salvarse la mala téc-
nica legislativa de la Ley de Convivencia Universitaria en este
punto.

Se hace preciso determinar la extensién y el alcance de
estas competencias. Como puede imaginarse, la falta de
determinacién normativa ha provocado serias dudas en la
doctrina y en los propios poderes normativos a la hora de

99



100

REGIMEN JURIDICO DE LA POTESTAD SANCIONADORA...

determinar en qué medida el Estado, las Comunidades Auté-
nomas y las universidades pueden regular el régimen disci-
plinario sobre los estudiantes universitarios™”.

Varios son los autores que se han pronunciado a este res-
pecto. Muy brevemente, pues la cuestion sera tratada con
mas profusidn en el epigrafe relativo a la reserva de ley, des-
cribiré las propuestas de los diferentes autores que han tra-
tado el asunto. Lo haré de manera cronoldgica, de la publica-
cién mas antigua a la mas moderna.

Juan PEMAN GAViN defendidé la necesidad de que fuera
el Estado el encargado de regular la potestad disciplina-
ria sobre los estudiantes universitarios™®, al menos en los
«aspectos basicos de la materia»: infracciones mas graves,
las sanciones que podrian imponerse y el criterio de gradua-
cion de éstas. Se basa para ello en la exigencia constitucional
de la «unidad en lo fundamental del esquema sancionato-
rio»™ que proscribe que existan divergencias entre las dife-

149  Ya PEMAN GAViN, J.: «El régimen disciplinario de los estudiantes uni-
versitarios: sobre la vigencia y aplicabilidad del Reglamento de Dis-
ciplina Académica (Decreto de 8 de septiembre de 1954)» en Revista
de Administracion publica, nUm. 135, 1994, pags. 466y ss. advirtié que
quizd estas dudas acerca de quién resultaba competente para regular
el régimen disciplinario de los estudiantes universitarios eran las res-
ponsables de que hasta el momento no se hubiera producido la susti-
tucion del Reglamento de Disciplina Académica.

150 PEMAN GAVIN, J., ob. cit, 1994, pags. 469y 470.

151 Que dijera el Tribunal Constitucional en las SSTC, Pleno, 86/2017, de
4 de julio (pon. Martinez-Vares Garcia, F.J. 7.° b); Pleno, 130/2013, de 4
de junio (pon. Aragon Reyes, F.J. 13.%); y Pleno, 136/1991, de 20 de junio
(pon. Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, F.J. 1.°).

La primera de estas sentencias analiza el recurso de inconstituciona-
lidad presentado por el Grupo Parlamentario Popular del Congreso
de los Diputados contra varios preceptos de la Ley 22/2005, de 29
de diciembre, de la comunicacion audiovisual de Catalufia. En lo con-
cerniente al régimen sancionador, aducian que la sancion consistente
en el cese temporal de los efectos de la comunicacion previa o de la
licencia no se encuentra vinculado al contenido emitido en la norma
estatal. El Tribunal Constitucional considera que dicha prevision si
guarda acomodo en la norma estatal y que no vulnera el art. 149.1.1.° de
la Constitucion, rechazando en este punto el recurso.

La segunda sentencia se pronuncia sobre el recurso de inconstitu-
cionalidad interpuesto por el Gobierno de Aragén contra algunos
preceptos de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, general de subven-
ciones. Consideraba el recurrente que los preceptos reguladores de
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rentes regulaciones que pudieran hacer las Comunidades
Auténomas entre si y respecto a la realizada por el Estado;
exigencia trasladable, incluso con mayor razén, a la norma-
tiva de las diferentes universidades. Su conclusién es que el
Estado es quien debe establecer la normativa basica, que
podra ser desarrollada luego por las Comunidades Auténo-
masy las universidades.

Ignacio PEMAN GAVIN acogio idéntica postura: el Estado se
encargaria de dotar a la potestad disciplinaria de una regu-
lacién basica que, en todo caso, contendria el catédlogo de
infracciones y sanciones que tuvieran especial incidencia en
los alumnos, sobre todo aquellas que afectasen a su perma-
nencia en el ambito universitario. Las universidades tendrian
una capacidad normativa de caréacter residual a este res-
pecto™?.

Con un parecer bastante cercano se pronuncia HITA VILLA-
VERDE™3, defensor universitario, quien considera que es nece-
sario que sea el Estado el que apruebe una norma bdésica
que podria ser complementada por una norma autonémica.
La norma autondmica deberia tener naturaleza de ley en el

infracciones eran excesivamente detallistas a la hora de tipificar las
conductas, de tal forma que impedia a la Comunidad Auténoma legis-
lar mas alla. El Tribunal Constitucional lo rechazay declara la costitu-
cionalidad del precepto, el art. 56, al considerar que «la regulacion es-
tatal, al establecer tipos de caracter genérico o abierto —como sefiala
la propia demanda— deja, con claridad, un espacio para la legislacion
autonomica» (F.J.13.°).

Finalmente, la resolucion de 1991 entra a conocer el recurso de in-
constitucionalidad planteado por el Gobierno contra parte del art.
46.3 de la Ley 20/1985, de 25 de julio, del Parlamento de Catalufia, de
prevencion y asistencia en materia de sustancias que puedan generar
dependencia. La legislacion estatal contemplaba el cierre del estable-
cimiento por un periodo maximo de cinco afios; y la catalana de mane-
ra definitiva. Dice el Constitucional que ampliar cuantitativamente la
sancion no introduce divergencias irrazonables y desproporcionadas
y declara la constitucionalidad del precepto.

152 PEMAN GAVIN, |.: El sistema sancionador espariol. Hacia una teoria ge-
neral de las infracciones y sanciones administrativas. Cedecs Edito-
rial, 2000, pags. 188 a 190.

153 HITA VILLAVERDE, E.: «El Régimen disciplinario de los estudiantes uni-
versitarios: La necesidad de una Ley reguladora» en Xlll Encuentro
Estatal de Defensores Universitarios, Barcelona, 27-28 de octubre de
2010, pag. 64.
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caso de que las Comunidades Auténomas decidan incluir en
la misma alguna sancion. Por otro lado, el papel de las uni-
versidades sera el de desarrollar la norma estatal y, de existir,
autondmica, adaptandola a las particularidades de cada una
de ellas. A este respecto, el autor expresa que las Comuni-
dades Auténomas tienen en la actualidad una importante
labor de complemento de la actividad del Estado en esta
materia. Rechaza, en cambio, que las universidades puedan
tipificar por si mismas nuevas infracciones o sanciones, con-
siderando que estas podrian Unicamente regular las vias de
recurso e implantar formulas de mediacién y conciliacion, asi
como contribuir a que las infracciones tipificadas en las leyes
sean mas facilmente identificables.

JIMENEZ SoTo defiende que en virtud del régimen dado
por los arts. 27,149.1.1.° y 149.1.30.° de la Constitucion sera el
Estado el que establezca una ley de contenido basico sobre
la disciplina académica, que podra ser desarrollada por las
Comunidades Autonomas y las universidades de acuerdo
con sus respectivas competencias. Proponia que la solucion
mas rapida, antes de la aprobacién de la Ley de Conviven-
cia Universitaria, era realizar una modificacién del art. 46.2
de la derogada Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de
Universidades (en adelante, Ley Organica de Universidades),
donde se decia que se facultaba a las universidades a desa-
rrollar los derechos y deberes de los estudiantes, hasta el
punto de establecer los elementos minimos exigidos por el
art. 25 de la Constitucion Espafiola para que a partir de ahi
pudieran las Comunidades Auténomas y las universidades
acceder a su desarrollo. Este autor sugiere que en la norma
estatal se recojan las infracciones y sanciones de caracter
muy graves, asi como el procedimiento para su imposicion;
mientras que las graves tendrian cabida en la legislacion
autonodmica, y las leves se contendrian en los reglamentos
universitarios™*.

154 JIMENEZ SoTO, |: «El estatuto del estudiante universitario: un reto de
la administracion educativa» en Revista Juridica de Investigacion e
Innovacion Educativa, nim, 1, 2010, pag. 46 y JIMENEZ SOTO, |.: «El régi-
men disciplinario de los estudiantes universitarios. Un andamio dificil
de sostener con algunas piezas sueltas» en Revista Espafiola de Dere-
cho Administrativo, nim. 168, 2015, pag. 265y ss.
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Un criterio parecido mantiene CASARES MARCOS™®, que
considera que sera el Estado el que a través de una ley, sobre
la que especifica que no tendrd por qué tener el caracter de
organica, establezca los elementos basicos del régimen dis-
ciplinario sobre los estudiantes con el objetivo de dotar de la
suficiente uniformidad e igualdad a los regimenes que luego
perfilen las Comunidades Autdnomas a través del desarrollo
de la norma y reglamenten las universidades. En este sen-
tido, se podria habilitar a las universidades para aprobar su
propia normativa disciplinaria, siempre y cuando no fueran
contrarias a estos elementos basicos contenidos en la nor-
mativa estatal, de tal forma que, en todo caso, se limiten a
colaborar con las leyes, facilitando la identificacion de las
infracciones y las sanciones.

NicoLAs Lucas considera en 2018 que en cualquier caso, y
por mor del art. 149.1.1.° de la Constitucion, debe aprobarse
una ley estatal que cohesione a nivel estatal la disciplina aca-
démica sobre los estudiantes, sin perjuicio de las normas de
desarrollo que dicten las Comunidades Autéonomas y las uni-
versidades. Advierte la autora que en ningun caso podran las
universidades fijar nuevas infracciones ni alterar la naturaleza
y los limites de las sanciones establecidas por la ley estatal™°.

En el mismo sentido se pronuncian PALLARES SERRANO, que
defiende la necesidad de una norma estatal que ordene con
caracter general la materia™; y TARDIO PATO, quien también
acepta que serd el Estado el que siente los pilares basicos del
régimen disciplinario, sin perjuicio de la normativa de desarrollo
que dicten las Comunidades Autdnomas y las universidades'™®,

155 CASARES MARCOS, A.B.: «Principio de legalidad y Reglamentos univer-
sitarios de Disciplina Académica» en X/ll Congreso de la Asociacion
Espafiola de Profesores de Derecho Administrativo, Salamanca, 9-10
de febrero de 2018, pags. 2y 10.

156 NICOLAs LuCAs, A.: «A vueltas con la disciplina universitaria: un vestigio

historico a superar» en AAVV.: Problemas actuales del derecho admi-
nistrativo sancionador. lustel, 2018, pag. 175.

157  PALLARES SERRANO, A., ob. cit. 2018, pag. 164.

158 TARDIO PATO, J.A.: «La problematica actual de la potestad disciplina-
ria sobre el alumnado de las Universidades publicas» en X/l Congreso
de la Asociacidn Espariola de Profesores de Derecho Administrativo,
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Tendentes a flexibilizar mas la capacidad autonormativa
de las universidades se muestran voces tan autorizadas
como NIETO GARCIA o ALEGRE AvILA. Aunque confirman la
necesidad de que exista una norma estatal que establezca
los cimientos o contenidos minimos de la potestad discipli-
naria académica, ésta no deberd porqué tener un contenido
excesivamente amplio, sino que delegara en mayor medida
su regulacion a las universidades™”.

Por mi parte, considero que la convergencia en esta mate-
ria de los tres entes con capacidad normativa podria orques-
tarse de la siguiente forma:

i. El Estado

De acuerdo con el orden constitucional establecido y con
la mayoria de los autores citados, coincido en que es preciso
que los elementos esenciales del régimen disciplinario de los
estudiantes: la competencia, las infracciones y sanciones, la
graduacién de ambas y el procedimiento comun sean esta-
blecidos por una norma estatal basica. Las razones de esta
afirmacion son las siguientes: la necesidad de una ley tipi-
ficadora, lo que es parte del contenido esencial del derecho
fundamental a la reserva de ley sancionadora que declara el
art. 25 de la Constitucion™?; la exigencia constitucional de un
sistema universitario nacional uniforme; y el mandato regla-
mentario que hacia la Disposicion Adicional Segunda del
Estatuto del Estudiante Universitario al Gobierno para la pro-

Salamanca, 9-10 de febrero de 2018, pags. 60 y 61. También defiende
esta postura el profesor en TARDIO PATO, J.A., ob. cit. 2020, pags. 52y ss.

159 Asi lo afirma el primero en NIETO GARCIA, A.: «Régimen disciplinario
del alumnado universitario: perspectivas para su configuracion» en
AAVV.: Las Universidades Publicas y su Régimen Juridico. Lex Nova,
1999, pags. 540 y ss; y el segundo autor en la ponencia ALEGRE AviLa,
J.M.: «Una pincelada al hilo de una noticia periodistica sobre la potes-
tad sancionadora de las Universidades en relacion a los estudiantes
universitarios» en Publicaciones de la Asociacion Espafiola de Profe-
sores de Derecho Administrativo, 2013, que luego reafirma en la ob.
cit. 2018, pags. 185y ss.

160 Lo que serd tratado con mayor profundidad en el epigrafe correspon-
diente.
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posicion de un proyecto de ley que regulara la disciplina aca-
démica, razén que se ha visto reforzada con la aprobacion de
la Ley de Convivencia Universitaria. Veamoslo por separado:

1. El art. 25.1 de la Constitucion Espafiola consagra la
reserva de ley en materia sancionadora, por lo que
para regular cualquier tipo de régimen disciplinario
es inexcusable cumplir con la exigencia de este man-
dato constitucional. La ley debe contener los elemen-
tos basicos, sin perjuicio de las competencias que
tengan las Comunidades Auténomas y las universi-
dades —como luego se dird—, y de que esta ley u otra
habilite la colaboracién reglamentaria.

En ese sentido, dice la Exposicién de Motivos in finey
establecen las disposiciones finales primera y segun-
da de la Ley de Convivencia Universitaria que las Co-
munidades Autdénomas y las universidades tendran
facultad de desarrollo, también sobre las primeras el
art. 7, y especifican los arts. 10 y 14 que, sin perjuicio
de laregulacion que hagan las Comunidades Auténo-
mas, las universidades podran introducir especifica-
ciones o graduaciones a las infracciones y a las san-
ciones, respectivamente.

2. La segunda de las razones es la necesidad de unifor-
midad en el régimen disciplinario de todas las univer-
sidades publicas sobre sus respectivos estudiantes,
que debe ser homogéneo en todo el Estado. JIMENEZ
SoTo ha Ilamado la atencion acerca de la diferencia
de trato que podria producirse si cada una de las
Comunidades Autonomas o incluso cada una de las
universidades aprobase su propia normativa dis-
ciplinaria para sus estudiantes™. La no existencia
de homogeneidad provocaria situaciones de des-
igualdad entre los estudiantes. Esto podria suponer

161

JIMENEZ SOT0, |.: ob. cit. 2015, pags. 7 y 8 sefiala que esta necesidad
de uniformidad es una de las causas por las que existe una negati-
va generalizada por parte de las universidades y de las Comunidades
Auténomas a regular este asunto, pues aceptan que ello supondria la
existencia de diferencias en el tratamiento de esta materia, con las
dudas de constitucionalidad que se suscitarian.
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una diferencia de régimen juridico, de la legislacion
basica que corresponde al Estado, que el propio Tri-
bunal Constitucional ha proscrito en la STC 26/1987,
de 24 de marzo™?; sin perjuicio de que puedan existir
desigualdades derivadas de la legislacion de desarro-
llo de lo basico.

Esta razéon encuentra su apoyo juridico en el princi-
pio de legalidad sancionadora (art. 25 de la Constitu-
cion), en el derecho fundamental a la educacidn (art.
27), unidos ambos a la prevision del art. 149.1.1.°, que
dispone que el Estado tiene la competencia exclusiva
en regular «las condiciones basicas que garanticen la
igualdad en el ejercicio de derechos» por parte de to-
dos los espafioles.

Esto tiene aun mas sentido si se tienen en cuenta
los programas de movilidad estudiantil que existen
en Espafia y que permiten a los estudiantes de una
universidad cursar algun curso completo o una par-
te de él en otra universidad. Tener que responder
por un mismo comportamiento de diferente forma
en funcién de la universidad donde se encuentre po-
dria suponer una desigualdad que, a mi juicio, debe
impedirse, especialmente en Derecho sancionador.
No tendria sentido, por la inseguridad juridica y el
desequilibrio que supondria, que una conducta ilicita
recibiera diferente castigo segun la normativa acadé-
mica que resultara de aplicacion, de tal forma que un
comportamiento cometido en una universidad anda-
luza tuviese menor castigo —o ninguno— que si hu-
biera sido cometido en una extremefia.

162 STC, Pleno, 26/1987, de 24 de marzo (pon. Garcia-Mon y Gonzalez-Re-
gueral, F.J. 12.°). Uno de los motivos del recurso de inconstitucionali-
dad del Gobierno vasco contra la Ley Orgénica 11/1983, de 25 de agos-
to, de Reforma Universitaria era que su art. 46.1, que disponia que «el
Gobierno establecera el régimen retributivo del profesorado universi-
tario, que tendra caracter uniforme en todas las Universidades», inva-
dialas competencias autonémicas. El Tribunal Constitucional rechaza
su motivo de recurso aduciendo que dado que el profesorado universi-
tario es «comunicable» entre las universidades, es preciso que exista
uniformidad en su retribucion.
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No obstante, esta afirmacién ha de matizarse, pues
no puede desconocerse la competencia normati-
va que tienen las Comunidades Autonomas y las
propias universidades. En este sentido, el Tribunal
Constitucional se ha hecho eco de esta necesidad de
homogenizaciéon de la potestad sancionadora, pero
admitiendo la posibilidad de que las Comunidades
Auténomas también regulen la materia sancionado-
ra. Enla STC 87/1985, de 16 de julio™® lo establece con
esta claridad:

«Las Comunidades Auténomas pueden adoptar
normas administrativas sancionadoras cuando, te-
niendo competencia sobre la materia sustantiva de
que se trate, tales disposiciones se acomoden a las
garantias constitucionales dispuestas en este am-
bito del derecho sancionador (art. 25.1 C.E. basica-
mente) y no introduzcan divergencias irrazonables
y desproporcionadas al fin perseguido respecto del
régimen juridico aplicable en otras partes del terri-
torio (art. 149.1.1C.E.)» (F.J. 8.°).

3. Para reforzar lo anterior puede aludirse a que el
Gobierno, con la aprobacion del Estatuto del Estu-
diante Universitario de 2010, convino en la necesidad
de reelaborar un nuevo régimen disciplinario que pro-
viniera no de las universidades™?, sino del Estado. En

163

164

STC, Pleno, 87/1985, de 16 de julio (pon. Tomas y Valiente, F.J. 8.°).
En este asunto el tribunal se pronuncia sobre el recurso de incons-
titucional promovido por el Presidente del Gobierno contra determi-
nados preceptos de la Ley 15/1983, de 14 de julio, del Parlamento de
Catalufia, sobre higiene y control alimentario. Esta norma tipificaba
como sancion la clausura definitiva del establecimiento, que no es-
taba prevista como posible en la norma estatal, donde se limitaba el
cierre temporalmente. El tribunal considera que ello implica «un salto
sancionador cualitativo que rompe la unidad en lo fundamental del
esquema sancionatorio», por lo que concluye que dicha sancién es
inconstitucional.

El art. 27.3 de la Ley Organica 11/1983, de 25 de agosto, de Reforma
Universitaria indicaba que serian las universidades las encargadas de
autodotarse de una normativa disciplinaria sobre sus estudiantes. Ni
la Ley Organica de Universidades aprobada posteriormente, ni la re-
forma operada por la Ley Orgéanica 4/2007, de 12 de abril, por la que se
modifica esta ultima dijeron nada al respecto.
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la Disposicion Adicional Segunda de dicha norma se
insta directamente al Gobierno a presentar a las Cor-
tes en el plazo de un afio desde la entrada en vigor
del estatuto un proyecto de ley en el que se tipifica-
ran las infracciones y las sanciones propias del régi-
men sancionador de los estudiantes universitarios.
Parece evidente que el legislador, al menos de aquel
momento, interpretd que tal cuestién correspondia
ser dilucidada por la legislacion estatal basica.

En la actualidad, con la aprobacion de la Ley de Conviven-
cia Universitaria, gue no ha sido impugnada ante el Tribu-
nal Constitucional, parece que no existen especiales dudas
sobre la competencia estatal para regular la disciplina aca-
démica sobre los estudiantes, y se corrobora lo manifestado
en los parrafos anteriores. El Estado tiene la competencia
basica, sin perjuicio de las competencias de desarrollo de las
Comunidades Autdonomasy, en el marco de unay otra, las de
las propias universidades.

ii. Las Comunidades Autéonomas

En cuanto a la competencia normativa de las Comunida-
des Auténomas sobre el régimen disciplinario objeto de este
trabajo, podran ejercerla si la han asumido en sus Estatutos
de autonomia. En este sentido, hay que indicar que ninguno
de los Estatutos acoge una referencia explicita al régimen
disciplinario sobre los estudiantes universitarios; y tampoco
lo hacen las leyes referidas a la educacion universitaria apro-
badas por las Comunidades Auténomas™s. Unicamente las

165 A pesar de haber asumido en mayor o en menor medida competen-
cias en el ambito universitario, muchas de las Comunidades Auténo-
mas no han desarrollado esta competencia. Sélo la mitad de aquellas
ha aprobado leyes autondmicas sobre la materia. Es el caso de Anda-
lucia, Decreto Legislativo 1/2013, de 8 de enero, por el que se aprue-
ba el Texto Refundido de la Ley Andaluza de Universidades; Aragon,
Ley 5/2005, de 14 de junio, de Ordenacién del Sistema Universitario
de Aragon; Valencia, Ley 4/2007, de 9 de febrero, de coordinacién del
Sistema Universitario Valenciano; Castilla y Leodn, Ley 3/2003, de 28
de marzo, de Universidades de Castilla y Ledn; Catalufia, Ley 1/2003,
de 19 de febrero, de Universidades de Catalufia; Murcia, Ley 3/2005,
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leyes reguladoras del sistema universitario de Galicia y Pais
Vasco abordan la cuestién disciplinaria. La primera de ellas,
la Ley 3/2004, de 25 de febrero, del Sistema Universitario
Vasco, reconoce la capacidad normativa a las universidades
en el art. 42.2, aunque siempre dentro de los limites consti-
tucionales:

«Los reglamentos disciplinarios que elaboren vy
aprueben las universidades garantizaran suficientemen-
te el principio de tipicidad de infracciones y sanciones,
la proporcionalidad entre las mismas y el derecho de au-
diencia de cualquier expedientado de manera que pueda
formular alegaciones y proponer pruebas, con anteriori-
dad a la resolucion que proceda, en relacion con las con-
ductas que se le imputen».

Por su parte, la Ley 6/2013, de 13 de junio, del Sistema
universitario de Galicia se limita a expresar que: «El proce-
dimiento disciplinario sera el especificamente previsto para
ese ambito en la legislacion estatal y, de forma supletoria, el
previsto en la legislacion autonomica que resulte de aplica-
cion» (art. 105.2).

En mi opiniodn, la escasa regulacion autonémica no es sino
una consecuencia de la inseguridad juridica que desde 1978
provoca la materia. Hasta la aprobacion de la Ley de Convi-
vencia Universitaria, la falta de una claridad en la distribucién
de competencias entre el Estado y la Comunidades Auténo-
mas ha sido seflalada reiteradamente por parte de la doc-
trina como la principal causa'™® de que hasta la aprobacion
de la Ley de Convivencia Universitaria tan pocas universida-

de 25 de abril, de Universidades de la Region de Murcia; Canarias, Ley
5/1989, de 4 de mayo, de Reorganizacion Universitaria de Canarias;
Pais Vasco y Galicia.

166  Apuntaban JIMENEZ SOTO, |., ob. cit. 2015, pag. 4; y NIETO GARCIA, A., ob.
cit. 1999, pags. 531a 533 a lo desagradable politicamente de la mate-
ria como otra de las razones de la inactividad de las universidades. Las
huelgas y manifestaciones estudiantiles coparian los titulares y, sin
duda, colocarian en una situacién incomoda a quien decidiera motu
proprio establecer un régimen disciplinario para sus estudiantes. Na-
turalmente, ningln equipo de gobierno universitario iba a obrar en tal
sentido, teniendo en cuenta, ademas, la participacion de los estudian-
tes con voz y voto en muchos de los érganos universitarios.
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des hubieran dado un paso al frente para aprobar su propia
normativa disciplinaria'’.

Coincido con la doctrina mayoritaria en que los legislado-
res autondomicos unicamente podran desarrollar la norma
estatal teniendo en cuenta el principio de reserva de ley
y la necesidad de uniformidad en todas las universidades
publicas espafiolas debiendo también respetar la propia
autonomia universitaria. No obstante, no puede negarse su
competencia normativa sobre la materia. Por medio de la ley
autondmica, las Comunidades podran desarrollar la norma-
tiva basica establecida por el Estado. En el sentido expre-
sado por la jurisprudencia constitucional™®, deberan respe-
tar aquella legislacion. Esto es, podran establecer nuevas
infracciones y sanciones que no difieran cualitativamente de
las establecidas por el legislador estatal, ayudar en la identi-
ficacion de las infracciones e introducir algunos tramites en
el procedimiento disciplinario. En definitiva, ni podran legis-
lar contrariamente a lo dispuesto en la Ley de Convivencia
Universitaria, ni podran inmiscuirse en la capacidad norma-
tiva propia de cada universidad. Bajo mi punto de vista, no
es necesario que las Comunidades Auténomas jueguen un
papel importante en ese asunto, ya que lo contrario conlle-
varia una erosion de la homogeneidad del sistema discipli-
nario universitario: tener diecisiete regimenes disciplinarios,
por mucho que tuvieran un nucleo comun, provocaria una
tremenda inseguridad juridica en los estudiantes, especial-
mente si se tienen en cuenta los programas de movilidad de
estudiantes.

167  Con mayor contundencia lo ha criticado JIMENEZ S0TO, I., ob. cit. 2015,
péag. 4, quien siete afios antes de la aprobacion de la Ley de Conviven-
cia Universitaria consideraba que el hecho de que nilas Comunidades
Auténomas supieran como defenderian las universidades su autono-
mia universitaria; y de que el tampoco Estado conociese hasta qué
punto las Comunidades Autonomas asumirian competencia sobre la
materia, fue la causa de la situacidn de estancamiento que padecia la
regulacion del régimen disciplinario sobre los estudiantes.

168 Sirva la cita nuevamente de la STC, Pleno, 87/1985, de 16 de julio (pon.
Tomasy Valiente, F.J. 8.°), y también lade las SSTC, Pleno, 142/2016, de
21de julio (pon. Gonzélez-Trevijano Sanchez, F.J. 3.°); Pleno, 201/2013,
de 5 de diciembre (pon. Gonzalez-Trevijano Sanchez, F.J. 8.%); y Pleno,
48/1988, de 22 de marzo (pon. Begué Canton, F.J. 25.%).
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iii. Las universidades

La autonomia universitaria, en su faceta de auto-norma-
cion reglamentaria, no comprende la capacidad de darse sus
propias normas disciplinarias, y ello porque si fuera asi no se
estaria respetando la reserva de ley del art. 25 de la Constitu-
cion Espafiola, como dijeron SOUVIRON MORENILLA y PALENCIA
HERREJON™?. Por ello, a las universidades sdlo les correspon-
dera el desarrollo y la ejecucién de la norma estatal creadora
del régimen disciplinario basico y la autondmica de referen-
cia en la medida en que, dada su autonomia, asuman esta
competencia en sus estatutos. Tal vez por este motivo, con
anterioridad a la entrada en vigor de la Ley de Convivencia
Universitaria, tan solo cinco universidades espafiolas’ ela-
boraron su propia normativa disciplinaria —normativa que,
por otro lado, lo que hacia era desarrollar el Reglamento de
Disciplina Académica, lo que adelanto que a mi juicio las
hacia parcialmente inconstitucionales—.

Por ello, el ejercicio de la competencia normativa de las
universidades, que deberd respetar escrupulosamente la
reserva de ley, se hara siempre por medio de sus estatutos
y podra consistir en contemplar, por ejemplo, diferentes
conductas que serian subsumidas en las tipificadas como
infraccion en la ley estatal, de modo que mejoren la garan-
tia del principio de taxatividad; podrian en el mismo sentido
contemplar de qué manera seran ejecutadas las sanciones
o los criterios para la imposicion de unas u otras. Si podran
ejercitar plenamente su autonomia en lo que respecta al pro-

169 SOUVIRON MORENILLA, J.M. y PALENCIA HERREJON, F., ob. cit. 2002,
pag. 423.

170 Es el caso de la Universidad Rey Juan Carlos, con la resolucion del
Rector de 18 de marzo de 2019 que aprueba su normativa sobre con-
ducta académica; la Universidad Nacional de Educacion a Distancia,
con el Acuerdo del Consejo de Gobierno de 1 de octubre de 2018; la
Universidad Carlos Ill, cuya norma fue aprobada por resolucién de fe-
cha21dejuliode 2017; la Universidad Rovirai Virgili, mediante Acuerdo
del Consejo de Gobierno de 18 de diciembre de 2013; y la Universidad
Pompeu Fabra, cuya norma fue aprobada por Acuerdo del Consejo de
Gobierno de 18 de julio de 2012.

m
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cedimiento disciplinario, introduciendo tramites en el proce-
dimiento disciplinario previsto por la ley estatal’".

Es preciso indicar que en Espafia existen dos universida-
des en las que la competencia del Estado unicamente sdlo
operara junto a la autonomia universitaria de éstas, y no
con las competencias de las Comunidades Autéonomas La
razén se encuentra en que el &mbito de estas universidades
es estatal. Se trata de la Universidad Nacional de Educa-
cion a Distancia y de la Universidad Internacional Menéndez
Pelayo. Asilo disponen las disposiciones adicionales primera
y segunda, respectivamente, de la Ley Orgéanica del Sistema
Universitario™?, y asi lo reconoce la Exposicion de Motivos de
la Ley de Convivencia Universitaria.

Il. Laregulacién vigente en materia de disciplina
sobre los estudiantes universitarios

1. El régimen disciplinario sobre los estudiantes
vigente hasta el 26 de febrero de 2022

En septiembre de 1954 se aprobo en el Pazo de Meiras el
Reglamento de Disciplina Académica de los Centros Oficia-
les de Ensefianza Superior y de Ensefianza Técnica Depen-
dientes del Ministerio de Educacion Nacional. Asi lo dispuso
el gobierno franquista, que justificé su necesidad en que en
Espafia existia una amalgama de disposiciones de distintos
rangos que regulaban la disciplina académica de los docen-
tes y de los estudiantes de diferente tipo de ensefianzas; y en
que se hacia preciso el desarrollo de la Ley de Ordenacion de
la Universidad Espafiocla de 1943.

Efectivamente, en ese momento se encontraban vigentes
en este pais diferentes normas que regulaban la disciplina
académica. La principal era el Reglamento de Disciplina

171 Podran en ese caso mejorar la situacion juridica del estudiante dada
por la Ley de Convivencia Universitariay la Ley 39/2015, manteniendo
los plazos minimos o ampliandolos, o fomentando el uso de la media-
cion como mecanismo alternativo a la resolucion del procedimiento.

172  Como sefiala EMBID IRUJO, A., ob. cit. 1999, pag. 50.
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Escolar Universitaria, aprobado por el Real Decreto de 11 de
enero de 1906, y luego modificado por el Real Decreto de 3
de junio de 1909 en lo referido a las correcciones disciplina-
rias. Esta norma se vio afectada en su dmbito de aplicacién
por dos érdenes del Ministerio de Instruccion Publica y Bellas
Artes. La primera, de 18 de enero de 1907, que ampliaba su
ambito de aplicacién a todos los centros docentes depen-
dientes de este Ministerio; y la segunda, de 19 de enero de
1907, que lo hacia a los Institutos, Escuelas Normales, y espe-
ciales de Artes e Industrias, Comercio y Veterinaria. También
se encontraban en vigor otras normas, como el Decreto de
7 de julio de 1950 por el que se aprobaba el Reglamento de
las Escuelas de Magisterio y que contenia su propio régimen
sancionador.

Una somera lectura del Preambulo de la Ley de Ordena-
cion Universitaria basta para adivinar el caracter fascista que
se imprimiria en el futuro Reglamento de Disciplina Acadé-
mica. Plagado de continuas loas al nacional-catolicismo: a
las cruzadas como episodio histérico ejemplar, busqueda de
universitarios que, como dijo el cardenal Cisneros, «honren
a Espafa y sirvan a la Iglesia», critica al Siglo de las Luces y
al «pernicioso» liberalismo pedagdgico, la universidad como
instrumento que devuelva a Espafia «su unidad, su grandeza
y su libertad», sometida a los principios de Falange, consi-
derando a José Antonio Primo de Rivera y Saenz de Heredia
como «el auténtico arquetipo de universitario».

En sus mas de sesenta afios de vigencia el Reglamento
de Disciplina Académica sufrié sélo dos grandes deroga-
ciones parciales, aunque ambas referidas mayormente a la
ordenacion de los profesionales’®. La primeray mas evidente

173  De menor calado fue la reduccién que en su ambito de aplicacion su-
puso la Orden de 20 de noviembre de 1959 por la que se aprobaba el
Reglamento de las Escuelas de Formacién Profesional Industrial del Mi-
nisterio de Educacion Nacional, que establecia su propio régimen dis-
ciplinario. Normas posteriores reguladoras de otros centros de ense-
flanza remitian en lo correspondiente a la potestad sancionadora de sus
estudiantes al Reglamento de Disciplina Académica, como fue el caso
de las Ordenes de 29 de septiembre de 1959 por las que se aprobaban
Reglamento de las Escuelas Técnicas Superiores de Arquitectura e In-
genieriay el Reglamento de las Escuelas Técnicas de Grado Medio.

13
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se produjo con la entrada en vigor de la Constitucion. Con
ella, muchos de sus preceptos debieron entenderse tacita-
mente derogados: es el caso de todos aquellos que regulan
los tribunales de honor para los profesores infractores, por
prohibirlo el art. 26 de la Constitucion Espafiola. La segunda
derogacién parcial tuvo lugar con el Real Decreto 898/1985,
de 30 de abril, sobre régimen del profesorado universitario,
que expresamente dejaba sin vigencia aquellos articulos que
tratasen la disciplina de los docentes, puesto que es en esta
norma preconstitucional donde hasta en aquel momento se
regulaba su régimen disciplinario. En lo que respecta a los
alumnos, el Reglamento de Disciplina Académica continud
practicamente vigente en su totalidad, tipificando todas las
faltas susceptibles de ser cometidas por los estudiantes, asi
como las sanciones correspondientesy el procedimiento que
servia de cauce para el ejercicio de la potestad disciplinaria.

Su antigliedad y el hecho de haber sido aprobado por un
gobierno preconstitucional hacian de este reglamento, cono-
cido también como el reglamento Ruiz-Giménez"4, una norma
que para la mayoria de la doctrina resultaba anacronica y que,
por estar plagada de deficiencias juridicas, dificultaba hasta

En lo que respecta al procedimiento disciplinario, aunque varios afios
mas tarde de su aprobacion se promulgo la Ley de 17 de julio de 1958,
de Procedimiento Administrativo y el Decreto de 10 de octubre de 1958,
en el que se sefialaban los procedimientos especiales que, por razén de
su materia, continuarian vigentes a la entrada en vigor de aquella Ley,
expresamente recogia el de disciplina académica.

Tan sélo alguna orden posterior afectd de alguna manera a este re-
glamento. Fue el caso de la Orden de 24 de marzo de 1958, donde se
establecia que el Reglamento de Disciplina Académica serviria de
aplicacién para aquellos alumnos que deliberadamente cometiesen in-
exactitudes en sus solicitudes de becas. Mas interesante resulta el De-
creto de 5 de septiembre de 1958 por el que se precisa la naturaleza de
las faltas colectivas, y que sera tratado en el epigrafe correspondiente al
andlisis de las diferentes infracciones contenidas en la norma.

174 Por Joaquin Ruiz-Giménez y Cortés (1913-2009), quien fuera el mi-
nistro de Educacién Nacional -luego primer Defensor del Pueblo de
la Democracia-, bajo cuyo mandato fue aprobada la norma. Paraddji-
camente, este reglamento no fue suficiente para paliar los disturbios
universitarios de 1956, que le acabarian costando el cargo, como indi-
ca el profesor MESA GARRIDO, R.: Jaraneros y alborotadores: documen-
tos sobre los sucesos estudiantiles de febrero de 1956 en la Universi-
dad Complutense de Madrid. Editorial de la Universidad Complutense
de Madrid, 1982, pag. 300.
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el extremo su aplicacion por parte de las universidades"®. Per-
mitanme la elocuente cita de REBOLLO PUIG, que dice del Regla-
mento de Disciplina Académica que «no es algo similar a un
queso gruyére que, aunque con agujeritos, tiene sustancia. Es
una especie de ruina en la que solo queda algun muto en piey,
aun asi, tambaleante, a punto de desplomarse»'®,

A la vista de las sentencias existentes sobre la materia, no
fueron pocas las ocasiones en que se cuestiond su vigencia,
alegandose principalmente que la tipificacion hecha por este
reglamento de infracciones y sanciones vulneraba la vertiente
material y formal del principio de legalidad de la potestad san-
cionadora. Con respecto a la vertiente material, por contener
conceptos juridicos indeterminados y dar un amplio margen
de decision a la universidad en la imposicién de las sanciones;
y con respecto a la vertiente formal, por no ser una norma con
rango de ley la que establecia las infracciones y sanciones
correspondientes a los estudiantes universitarios.

Estos argumentos fueron rechazados plenamente por los
tribunales cuando tuvieron ocasion. Con mucha claridad lo
expuso la STSJ de Madrid de 22 de julio de 19987, que consi-
deraba plenamente vigente y aplicable la norma. En la misma
linea se pronuncié la STSJ de Galicia de 13 de octubre de
1999778 —quien es de los magistrados que con mayor deta-

175 En este aspecto la doctrina es practicamente unanime: REBOLLO PUIG,
M.: «Regulacion y aplicacion del sistema disciplinario de los alumnos
universitarios» en Anuario de la Facultad de Derecho de la Universi-
dad Auténoma de Madrid, num. 24, 2020, pags. 222 y ss.; NICOLAS Lu-
CAS, A, ob. cit. 2018, pags. 129 y ss.; CASARES MARCOS, A.B., ob. cit. 2018,
pags. 3y ss.; GUILLAMON FERNANDEZ, J.R., BARAJA RODRIGUEZ, E. y ACALE
SANCHEZ, M.: «Derecho disciplinario y seguridad juridica» en Revista
Universidad Etica y Derechos, num. 1, 2016, pags. 104 y ss.; JIMENEZ
SoT0, ., ob. cit. 2015, pag. 2; HITA VILLAVERDE, E., ob. cit. 2010, pags. 61
y ss.; NIETO GARCIA, A., ob. cit. 1999, pags. 54 y ss.; PEMAN GAViIN, J., ob.
cit. 1994, pag. 465; y PEMAN GAVIN, J., ob. cit. 1994, pag. 446 sefialan
que la norma tendia en exceso a la represién y al control del orden pu-
blico, lo que dificultaba a veces la persecucion de hechos pasados por
alto por el legislador de la época.

176  REBOLLO PUIG, M., ob. cit. 2020, pag. 233.

177 STSJ de Madrid, Sala de lo Contencioso, secc. 8.2 707/1998, de 22 de
julio (pon. Sanchez Sanchez, F.J. 3.%).

178 STSJde Galicia, Sala de lo Contencioso, A Corufia, secc. 1.2, 1027/1999,
de 13 de octubre (pon. Seoane Pesqueira, F.J. 3.%).
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lle ha analizado en sus resoluciones el régimen disciplinario
de los estudiantes—, declarando en el F.J. 3.° que el Regla-
mento de Disciplina Académica gozaba de toda la cobertura
legal necesaria para ser aplicado. Indicaron los tribunales
que pese a ser una norma preconstitucional ésta no quedd
derogada por la Disposicion Derogatoria Tercera de la Cons-
titucion Espafiola?. Especialmente duros han sido algunos
pronunciamientos, como el de la STSJ de Pais Vasco de 10
de diciembre de 2014, que aungue reconocio las limitacio-
nes de la norma por el «contexto autoritario y de asimilacion
jerarquico-militar en el que el Decreto de 1954 fue dictado»
(F.J.2.°1.°), aceptod su validez.

También confirmaron la vigencia de esta norma las
siguientes resoluciones, que la han aplicado pese a las alega-
ciones vertidas por los estudiantes recurrentes: la SAN de 10
de noviembre de 2017; SAN 22 de octubre de 2009; STSJ de
Galicia de 31 de marzo de 2004; STS de 15 de diciembre de
2000; STSJ de Madrid de 10 de noviembre de 1999; y STSJ
de Navarra de 21de diciembre de 1996

179  El propio Tribunal Constitucional ha declarado la vigencia de normas
preconstitucionales en multiples sentencias, afirmando que estas
normas no vulneran el art. 25 de la Constitucién Espafiola al conside-
rar que el principio de reserva de Ley no puede interpretarse de una
forma tan restrictiva que impida la tipificacion de infracciones y san-
ciones en estas normas: SSTC, Pleno, 4/1981de 2 de febrero (pon. Go-
mez-Ferrer Morant, F.J. 1.°); Pleno, 11/1981, de 8 de abril de 1981 (pon.
Diez-Picazo y Ponce de Ledn, F.J. 4.°); Sala Segunda, 42/1987 de 5 de
mayo (pon. Latorre Segura, F.J. 6.°); Sala Segunda, 83/1990 de 30 de
mayo (pon. Rodriguez Bereijo: «No es posible exigir la reserva de la Ley
de manera retroactiva para anular o considerar nulas disposiciones
reglamentarias reguladoras de materias y de situaciones respecto de
las cuales tal reserva no existia, de acuerdo con el Derecho precons-
titucional, y, en concreto, por lo que se refiere a las disposiciones san-
cionadoras, que el principio de legalidad que se traduce en la reserva
absoluta de ley no incide en disposiciones o actos nacidos al mundo
del Derecho con anterioridad al momento en que la Constitucion fue
promulgada» (F.J. 2.°).

180 STSJ de Pais Vasco, Sala de lo Contencioso, secc. 1.7, 559/2014, de 10
de diciembre (pon. Murgoitio Estefania).

181 SAN, Sala de lo Contencioso, secc. 6.5 de 10 de noviembre de 2017,
rec. num. 14/2017 (pon. Resa Gémez); SAN, Sala de lo Contencioso,
secc. 3.5 de 22 de octubre de 2009, rec. num. 45/2009 (pon. de Ma-
teo Menéndez); STSJ de Galicia, Sala de lo Contencioso, A Corufia,
secc. 17 259/2004, de 31de marzo (pon. Seoane Pesqueira); STS, Sala
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En efecto, el criterio de la jurisprudencia es insoslayable y
asilo confirman los autores que han analizado el asunto, cuya
opinion comparto. El Reglamento de Disciplina Académica,
pese a todas sus sombras, fue una norma constitucional vy,
por tanto, su vigencia fue indiscutible. Aunque podria haber
estado mas acomodado a los principios constitucionales, no
vulneraba ninguna garantia de los estudiantes. Respetaba
el principio de legalidad por cuanto no puede exigirse una
reserva de ley preconstitucional; y pese a que los términos
en él contemplados podian provocar dudas en su interpre-
tacion, eran aceptados bajo el paraguas de los conceptos
juridicos indeterminados. En cuanto al procedimiento dis-
ciplinario, en la medida que pudiera vulnerar algunos de los
derechos reconocidos en las normas posteriores, bastaba
con que se aplicase la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Pro-
cedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
publicas (en adelante, Ley 39/2015), como de hecho se hacia
por las universidades.

Pese a su reconocida constitucionalidad y aplicacion,
desde lallegada de lademocracia en la esfera social y acadé-
mica tuvieron lugar numerosos clamores en pos de laderoga-
cion del Reglamento de Disciplina Académica, considerado
como uno de los principales protagonistas de la represion
universitaria. Pese a este sentir, el poder politico prefirio evi-
tar tratar el asunto durante las Legislaturas constituyente y
| (1977-1979 y 1979-1982)'®2, El nuevo gobierno socialista de
1982 decidid separar al Estado del problema con la aproba-
cién de la Ley Organica 11/1983, de 25 de agosto, de Reforma
Universitaria, que en su art. 27.3 establecia que las universi-
dades, a propuesta del Consejo de Universidades, aproba-
rian su propia normativa disciplinaria sobre sus estudiantes.
En palabras de PEMAN GAVIN este llamamiento tenia dos
implicaciones: por un lado, la renuncia total por parte del

de lo Contencioso, secc. 3.5 de 15 de diciembre de 2000, rec. num.
7161/1993 (pon. Campos Sanchez-Bordona); STSJ de Madrid, Sala de
lo Contencioso, secc. 9.2 1140/1999, de 10 de noviembre (pon. Cade-
nas Cortina); y STSJ de Navarra, Sala de lo Contencioso, Pamplona/
Irufia, secc. 12, de 21 de diciembre de 1996, rec. num. 77/1996 (pon.
Riudavets Gonzalez).

182 Asiloreconoce el profesor JIMENEZ SOTO, |., ob. cit. 2010, pag. 33.
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Estado a entrar a regular la materia, descargando cualquier
atisbo de competencia en las universidades; y, por otro lado,
una llamada a la participacion del Consejo de Universidades,
que ante las dudas que suscitaba la atribucién de competen-
cias tratada en el epigrafe anterior, optd por no hacer uso de
aquella habilitacions,

Tras las quejas que los alumnos universitarios habian rea-
lizado al procedimiento seguido por las universidades en la
aplicacion de la potestad disciplinaria académica, el asunto
fue incluido en el Informe Anual de 1990 del Defensor del
Pueblo, en aquel entonces Alvaro Gil-Robles y Gil-Delgado,
quien alerté que tras haber transcurrido siete afios desde
la aprobacion de la Ley Organica 11/1983, de 25 de agosto,
de Reforma Universitaria, el Consejo de Universidades no
habia propuesto norma alguna que regulara la materia. Esto
suponia que los érganos de las universidades no contasen
con un instrumento eficaz para resolver los conflictos disci-
plinarios de sus estudiantes. Considerando también que la
norma aplicada por las universidades era el Reglamento de
Disciplina Académica, cuestiond duramente su legalidad al
entender que Unicamente respondia al contexto social del
momento de su aprobacidn, profundamente distinto del de la
fecha de su Informe: «su vigencia, siquiera en forma parcial,
presenta en el momento actual serias dudas». Advirtié que
esta norma no cumplia con las garantias procedimentales
que ya en aquel entonces establecian los arts. 133 a 137 de |la
Ley de 17 de julio de 1958, de Procedimiento Administrativo.
Por ultimo, criticd el amplio margen de interpretacion que
sugerian los conceptos juridicos indeterminados™.

El Defensor realizd una Recomendacion al Ministro de
Educacion y Ciencia y al Presidente del Consejo de Univer-
sidades, donde les pedia que se tomaran «las medidas opor-
tunas a fin de que con la maxima urgencia el Consejo de
Universidades proponga a las universidades las normas que

183 PEMAN GAVIN, J., ob. cit. 1994, pag. 437; y con idéntica opinion se pro-
nuncian REBOLLO PuIG, M., ob. cit. 2020, pag. 234; TARDIO PATO, J.A., ob.
cit. 2018, péag. 20; y JIMENEZ SOTO, |., ob. cit. 2015, pags. 3y 4.

184 Informe Anual del Defensor del Pueblo de 1990, pags. 326 a 328.
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regulen las responsabilidades de los estudiantes». La Reco-
mendacion fue aceptada por la Secretaria General del Con-
sejo de Universidades, quien afirmo encontrarse en proceso
de preparar un proyecto que seria presentado a las univer-
sidades antes de septiembre de 1991. Este proyecto, como
puede deducirse, no gozé de demasiado éxito.

A este panorama hay que sumar el hecho de que a lo largo
de los aflos ochenta y principios de los noventa las Comu-
nidades Autdonomas se atribuyeran competencias en mate-
ria de educacion universitaria, lo que fue también uno de los
motivos por el que el Consejo de Universidades rechazara
regular la materia™®. Ante esta inaccion, alguna universidad
manifestd en sus estatutos su intencion de elaborar un regla-
mento que regulase la potestad disciplinaria, lo que nunca
tuvo lugare,

La derogacion de la Ley Organica 11/1983, de 25 de agosto,
de Reforma Universitaria por la Ley Organica de Universi-
dades no arrojo solucion alguna a la paralisis normativa. La
nueva ley ni siquiera hizo referencia directa al régimen disci-
plinario sobre los estudiantes, como al menos hacia su ante-
cesora. Tan sélo el art. 46.2 establecia que «Los Estatutos
y normas de organizacién y funcionamiento desarrollaran
los derechos y los deberes de los estudiantes, asi como los
mecanismos para su garantia». Lo abierto de esta disposi-
cion provoco que las universidades mantuvieran una pos-
tura conservadora al respecto. Esto es razonable, pues este
articulo no puede servir como disposicion habilitante sobre
la materia. En definitiva, este llamamiento sélo supuso un
nuevo y consciente callején sin salida para el legislador esta-
tal, cuestiéon que ha sido gravemente criticada por la doc-
trina, en especial, por JIMENEZ SOTO, GUILLAMON FERNANDEZ,
BARAJA RODRIGUEZ y ACALE SANCHEZ'®.

185 Asilo expresa JIMENEZ SOTO, |, ob. cit. 2015, pég. 4.

186 A este respecto es muy interesante la lectura de NIETO GARCIA, A., ob.
cit. 1999, pags. 534 a 537, que analiza los estatutos universitarios vi-
gentes en aquel momento y las manifestaciones que hacian acerca de
la potestad disciplinaria sobre sus estudiantes.

187 La critica del profesor JIMENEZ SOTO recorre toda la ob. cit. 2015. Muy
ilustrativa resulta su afirmacion de que el Gobierno ha ido desperdi-
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Aquella situacién no parecié mejorar con la Ley Organica
4/2007, de 12 de abril, por la que se modifico la Ley Organica
de Universidades, que dejé en idéntica diccion el art. 46.2.
Sin embargo, si incluyd un nuevo apartado en este articulo
que afos mas tarde daria pie a que el Ejecutivo se compro-
metiese a la aprobacion de una norma que entrase a regu-
lar las bases del régimen disciplinario académico. El nuevo
apartado quinto del art. 46 establecio que el Gobierno apro-
baria el Estatuto del Estudiante Universitario, que preveriala
creacion del Consejo del Estudiante Universitario al que se
le atribuirian las competencias en materia de universidades.

Sin embargo, en aquel momento todo y nada volvia a ser lo
mismo, lo que provocd un aumento en las quejas de los esta-
mentos estudiantiles. Nuevamente el Defensor del Pueblo,
Enrigue Mugica Herzog (1932-2020) en su Informe Anual de
2008 alerto de la necesidad de la derogacién del reglamento
Ruiz-Giménez™®8. El defensor sefialdé que «contiene precep-
tos que hay que entender derogados y otros que deben ser
objeto de continua reinterpretacion por los érganos uni-
versitarios con competencia en materia sancionadora para
acomodarlos al marco constitucional y legal vigente». Des-
tacaba determinadas infracciones que no encajaban ya en el
orden constitucional, como la ofensa a la moral o a la religién
catdlica y la falta de probidad, a las que correspondia una
sancion tan grave como la expulsion de la universidad. Tam-
bién criticaba el hecho de que no contemplara plazo alguno
de caducidad del expediente o de prescripcion de las faltas
y castigos.

Las dudas acerca del respeto de los derechos y deberes
de los estudiantes expedientados le llevaron incluso a abrir
un procedimiento de oficio en el que consulté a las univer-
sidades por la aplicacién de la norma preconstitucional.

ciando unas oportunidades de oro con la aprobacién de la Ley Orga-
nica de Universidades y su reforma posterior para haber introducido
un «minimo de contenido disciplinario». También los defensores uni-
versitarios GUILLAMON FERNANDEZ, J. R., BARAJA RODRIGUEZ, E. y ACALE
SANCHEZ, M., ob. cit. 2016, pdag. 107 realizan un duro analisis politico de
esta situacion.

188 Informe Anual del Defensor del Pueblo de 2008, pags. 371y ss.
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Undnimemente todas afirmaban que encontraban dificul-
tades a la hora ejercer su potestad sancionadora. La norma
les generaba inseguridad juridica —también a los estudian-
tes—, y sefialaban que la parquedad de la regulacion dificul-
tabalainstruccion de los expedientes, especialmente por las
reinterpretaciones continuas que debian hacer de los tipos
infractores.

Entendia el defensor que lo establecido en el art. 46.2 y
46.5 no era suficiente para amparar el que las universidades,
con o sin el Consejo del Estudiante Universitario, pudieran
aprobar su propia normativa sancionadora, pues ello seria
contrario al art. 25.1 de la Constitucion Espafiola. Esto supo-
nia asegurar el mantenimiento del Reglamento de Disciplina
Académica hasta que una norma estatal con rango legal no
regulase la materia.

A la vista de la situacién y considerando que la Reco-
mendacion efectuada en 1990 fue desatendida, realizd una
segunda a la Secretaria de Estado de Universidades para
que comenzase la elaboracion de una disposicién legal que
regulase de la potestad disciplinaria sobre los estudiantes. El
organismo respondié que trabajarian de la mano con el Con-
sejo de Universidades para aprobar en el menor tiempo posi-
ble una norma estatal que diese forma a la responsabilidad
disciplinaria de los estudiantes, dejando a las universidades
solo la facultad de desarrollo.

El Gobierno de la IX Legislatura (2008-2011) intento sol-
ventar el problema con la aprobacion del Estatuto del Estu-
diante Universitario, que era el previsto en el art. 46.5 de la
Ley Orgénica de Universidades. La novedad se encontrabaen
la Disposicion Adicional Segunda del Estatuto, que instaba al
Ejecutivo a que en el plazo de un afio desde su publicacion
debia promover ante las Cortes Generales un proyecto de ley
que regulase la disciplina académica de los estudiantes uni-
versitarios.

Dando cumplimiento a lo alli dispuesto, el Gobierno pre-
sentd ante las Cortes el Proyecto de Ley de Convivencia
y Disciplina Académica en la Ensefianza Universitaria. En
ella se preveia ofrecer un marco legal adecuado, estable,
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moderno, con garantias y respetuoso con la autonomia uni-
versitaria para el régimen disciplinario de los estudiantes. Sin
embargo, el adelanto de las elecciones y la llegada al poder
de otro partido politico impidio que éste fuera aprobado'®’.

El Gobierno de la X Legislatura (2011-2015), a pesar de
haber realizado importantes y sonadas reformas en el dmbito
universitario™®, no demostro especial interés por la potestad
disciplinaria académica.

El naufragio del proyecto propicié que la Defensora del
Pueblo, Maria Soledad Becerril Bustamante, insistiera en el
Informe Anual de 2012 sobre la necesidad de aprobar una
norma que derogase el Reglamento de Disciplina Acadé-
mica. Recordd que este reglamento presentaba importantes
carencias en el mismo sentido sefialado por sus antecesores.
Como novedad llama la atencidén sobre un asunto que hasta
entonces no habia sido tenido en cuenta, y es lo inopera-
ble de la norma para perseguir conductas relacionadas con
las nuevas tecnologias. Ya que previamente a su Informe la
Defensora habia preguntado a la Secretaria General de Uni-
versidades por el posible interés del nuevo Gobierno en sacar
adelante algun proyecto de ley que estableciese una nueva
regulaciony la respuesta habia sido que la Direccion General
de Politica Universitaria preveia el impulso de un proyecto de
ley de convivencia y disciplina académica una vez que fuera
realizada una reforma de la Ley Orgéanica de Universidades,
no volvié a recomendar la iniciativa legislativa. El resultado ya
se conoce, y es que no hubo proyecto alguno.

189 No obstante, en la opinidn de los defensores universitarios GUILLAMON
FERNANDEZ, J.R., BARAJA RODRIGUEZ, E. y ACALE SANCHEZ, M., ob. cit. 2016,
péag. 107 este hecho responde mas bien a la existencia de un acuerdo
politico tacito de no entrar a desarrollar la disciplina académica.

190 Como fueron los criticados Reales Decretos 43/2015, de 2 de febrero,
por el que se modifica el Real Decreto 1393/2007, de 29 de octubre,
por el que se establece la ordenacion de las ensefianzas universita-
rias oficiales, y el Real Decreto 99/2011, de 28 de enero, por el que se
regulan las ensefianzas oficiales de doctorado; y 415/2015, de 29 de
mayo, por el que se modifica el Real Decreto 1312/2007, de 5 de octu-
bre, por el que se establece la acreditacién nacional para el acceso a
los cuerpos docentes universitarios; y fuera del ambito universitario,
Ley Orgénica 8/2013, de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad
educativa, mas conocida como Ley Wert.
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Especialmente duros con la vigencia del Reglamento de
Disciplina Académica y con la inaccién de las autoridades
legislativas han sido los defensores universitarios. En las
Conclusiones del XIll Encuentro Estatal de Defensores Uni-
versitarios hablaron de su anacronismo, de las dificultades
que planteaba su aplicacion y de lo defectuoso de la tipifica-
cion de las infracciones. Insistieron ademas en la necesidad
de una nueva regulacion mas acorde al contexto social de
aquel momento —hace ya trece afios de aquel encuentro—"".
Los defensores GUILLAMON FERNANDEZ, BARAJA RODRIGUEZ y
ACALE SANCHEZ alertaron también de la falta de seguridad
juridica existente en el ambito del alumnado y de las caren-
cias propias que suponia el hecho de que se tratase de una
disposicion firmada en un régimen preconstitucional’?.

En este mismo sentido la Coordinadora de Representantes
de Estudiantes de Universidades Publicas y la Conferencia
de Rectores de las Universidades Espafiolas han insistido en
varias ocasiones sobre la necesidad de reformar el sistema
disciplinario vigente'”,

La situacion continud asi hasta principios de 2020, cuando
el ministro de Educacién y Formacion Profesional, Manuel
Castells Olivan, de la XIV Legislatura (2020-2023), compar-
tié publicamente su intencion de derogar el Reglamento
de Disciplina Académica. El resultado de esta intencién se
plasmoé en la publicacion el 25 de junio de 2020 el Proyecto
de Real Decreto por el que se deroga el Decreto de 8 de
septiembre de 1954. Naturalmente no podia tenerse a este
proyecto como una solucién al problema. La derogacion del
Reglamento de Disciplina Académica iba a generar un vacio
normativo tremendo. Sélo unas pocas universidades tenian
aprobada su propia normativa disciplinaria —y sobre las que
pendian dudas de constitucionalidad—. La situacién se tor-
naria parecida a la de los aflos ochenta, cuando la Ley Orga-
nica 11/1983, de 25 de agosto, de Reforma Universitaria ins-

191 HITA VILLAVERDE, E., ob. cit. 2010, péags. 61y 62.

192  GUILLAMON FERNANDEZ, J. R., BARAJA RODRIGUEZ, E. y ACALE SAN-
CHEZ, M., ob. cit. 2016, pags. 104 y 105.

193 Asilo sostiene JIMENEZ SOTO, I., ob. cit. 2015, pag. 3.
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taba a las universidades a aprobar sus normas. Ni lo hicieron
en su momento, por los motivos ya referidos, ni parece que
cerca de dos décadas mas tarde la situacion fuera diferente.
La Unica conclusién posible era que después de sesenta afios
y una Constitucion el Reglamento de Disciplina Académica
se encontraba vigente practicamente en toda su extension.
Esta norma no dejaba de ser el mal menor a lo que seria una
falta de regulacion completa de la materia. Pude realizar ale-
gaciones a dicho Proyecto, alertando sobre los riesgos que
supondria dejar sin una coberturajuridica el regimen discipli-
nario sobre los estudiantes universitarios. Por fortuna, aque-
lla intencion derogatoria desaparecid, quiza a consecuencia
de las movilizaciones estudiantiles que surgieron al respecto.

Es en junio de 2021 cuando nuevamente el Ministerio de
Universidades publico el Anteproyecto de Ley de Conviven-
cia Universitaria que, a diferencia del anterior, establecia al
menos un régimen disciplinario basico. Esta decisién por
parte del Gobierno culminé con la aprobacion de la ya men-
cionada Ley de Convivencia Universitaria.

2.Laley 3/2022, de 24 de febrero, de convivencia
universitaria

En el Boletin Oficial del Estado de 25 de febrero de 2022
fue publicada la Ley de Convivencia Universitaria tras mas de
medio afio de tramitacion parlamentaria. Segun la Exposi-
cion de Motivos la norma nace con la intencion de garantizar
la adecuada convivencia académica y critica el Reglamento
de Disciplina Académica como una norma tendente a con-
trolar el orden publico, que debe ser derogada por colisio-
nar con la Constitucion Espafiola, con los principios y valores
democraticos, con los derechos fundamentales a la libertad
y pluralismo religioso y a la aconfesionalidad del Estado, con
el principio de proporcionalidad, con los de legalidad vy tipi-
cidad al dejar un excesivo margen de interpretacion a la uni-
versidad, con las garantias debidas del procedimiento disci-
plinario, entre otras razones como que no contiene plazo de
prescripcion de las faltas y sanciones, ni de caducidad del
procedimiento. Critica también que el Reglamento de Dis-
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ciplina Académica ha sido utilizado para castigar conductas
tales como, y las entrecomilla, la falta de probidad, los desér-
denes publicos y la difamacion. Y afirma que el régimen dis-
ciplinario no puede ser el medio exclusivo ni preferente con el
que garantizar la convivencia académica.

No puedo estar de acuerdo con practicamente ninguna
de estas afirmaciones. El Reglamento de Disciplina Aca-
démica, pese a los defectos aducidos, no era contrario a la
Constitucion Espafiola. Se ha podido constatar como afio
tras aflo los juzgados y tribunales de este pais han ido con-
firmando su plena vigencia. De haber sido inconstitucional,
ninguna sancion habria sido impuesta desde 1978. Si bien
podria afirmarse que es contrario a la libertad y al plura-
lismo religioso, asi como a la aconfesionalidad de Estado
por hallarse entre las faltas en él recogidos la ofensa a la
moral o religion catdlica, lo cierto es que dicho precepto
habia sido declarado tacitamente inconstitucional y sin
efecto en virtud de la Disposicion Derogatoria Tercera de
la Constitucion. En este sentido, en ninguna de las resolu-
ciones judiciales que he tenido ocasion de estudiar se ha
considerado cometida esta infraccién. En cuanto a la falta
de proporcionalidad, no puedo compartir dicha afirmacion.
La universidad tenia un amplio margen de apreciacioén a la
hora de imponer la sancién, por lo que no era la norma la
que generaba ab initio una situacion desproporcionada,
sino una inadecuada aplicacion por la universidad. Tam-
poco puede decirse que dado el amplio margen de apre-
ciacion que otorgaba a las instituciones académicas, el
Reglamento de Disciplina Académica era contrario a los
principios de legalidad y tipicidad. Se refiere el legislador a
la utilizacion de conceptos juridicos indeterminados, pero
esta figura ha sido aceptada por el propio legislador y por
los juzgados y tribunales. Tanto es asi, que la propia Ley de
Convivencia Universitaria contiene varios conceptos juri-
dicos indeterminados. En cuanto a la critica que se hace
al procedimiento sancionador ahi contenido y a la falta de
expresion acerca de la prescripcion y de la caducidad, sélo
habia que acudir —como se hacia y se hace en multitud de
normas sancionadoras— a las Leyes 39/2015 y 40/2015
para solventar la situacion.
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No quiero que el parrafo antecedente sea tenido en cuenta
como una defensa numantina del Reglamento de Disciplina
Académica, pues considero que el mismo presentaba unas
deficiencias que hacian necesaria su derogacién y la apro-
bacion de una norma que auténticamente vele por el orden
académico, con garantia plena de los derechos fundamen-
tales, por supuesto, pero también que fuera un aparato que
luchase contra las impunidades y sirviera para que el servicio
publico prestado por la universidad publica espafiola fuera
exquisito. Como se desprendera de la lectura de este trabajo,
adelanto que no creo que la Ley de Convivencia Universitaria
sea un instrumento eficaz para este fin.

La Ley de Convivencia Universitaria, que tiene veintidos
articulos, cuatro disposiciones adicionales, una transitoria,
una derogatoria y cuatro finales, se articula en tres titulos:
Preliminar, Primero y Segundo:

1. El Titulo Preliminar, que lleva por nombre Disposicio-
nes Generales, contiene los conceptos fundamen-
tales sobre los que se asentaran los mecanismos
alternativos de resolucion de conflictos en el &mbito
académico y los del régimen disciplinario sobre los
estudiantes, asi como la regulacion de las normas de
convivencia académica, que llama a las universida-
des a aprobar en el plazo de un afio.

2. El Titulo Primero, destinado a los medios alternativos
de solucién de conflictos de convivencia, se destina
a sentar las bases de estos mecanismos, que las uni-
versidades desarrollardn en las mencionadas nor-
mas de convivencia. Asimismo, regula la figura de la
Comision de convivencia.

3. El Titulo Segundo, que es el de mayor interés para
este trabajo, se rotula Del régimen disciplinario. Su
contenido se ird desgranando a lo largo de las pagi-
nas que siguen.

Debo decir que esta nueva ley esta plagada de defectos
sustanciales, muchos de ellos fruto de la rapidez con que el
legislador ha querido terminar con un problema arrastrado
por la sociedad desde la llegada de la democracia. A titulo
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de ejemplo, y sin perjuicio de que todos ellos sean puestos de
manifiesto en los epigrafes oportunos, sélo hay que observar
como la Exposicidon de Motivos menciona que no procederan
las medidas sustitutivas de la sancion cuando la falta grave
cometida sea fraude académico, cuando el articulado de la
norma ninguna mencién hace a este respecto.

3. Breve apunte acerca de la naturaleza de las
universidades ptiblicas:laaplicaciondelasLeyes
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comiin de las Administraciones
publicas y 40/2015, de 1de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico

Considero adecuado en este punto de la obra abordar el
asunto de la naturaleza de las universidades publicas y ello
para determinar si pueden enmarcarse en el ambito de apli-
cacioén de las Leyes 39 y 40/2015. La primera es vertebra-
dora del procedimiento administrativo comun y la segunda
establece las bases del régimen juridico de las Administra-
ciones publicas a la par que plasma los principios propios
de la potestad sancionadora. Cuando se aprobaron ambas
normas se produjo una enorme perplejidad en cuanto a que
de sus arts. 2 se desprendia que las universidades no eran
consideradas administraciones publicas:

«Articulo 2. Ambito subjetivo de aplicacién.

1. La presente Ley se aplica al sector publico, que
comprende:

a) La Administracion General del Estado.

b) Las Administraciones de las Comunidades Autono-
mas.

c) Las Entidades que integran la Administracién Local.

d) El sector publico institucional.

2. El sector publico institucional se integra por:

a) Cualesquiera organismos publicos y entidades de
derecho publico vinculados o dependientes de las Admi-
nistraciones Publicas.

b) Las entidades de derecho privado vinculadas o de-
pendientes de las Administraciones Publicas, que que-
daran sujetas a lo dispuesto en las normas de esta Ley
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que especificamente se refieran a las mismas, y en todo
caso, cuando ejerzan potestades administrativas.

c) Las Universidades publicas, que se regiran por su
normativa especifica y supletoriamente por las previsio-
nes de esta Ley.

3. Tienen la consideraciéon de Administraciones Pu-
blicas la Administracion General del Estado, las Admi-
nistraciones de las Comunidades Auténomas, las Enti-
dades que integran la Administracion Local, asi como
los organismos publicos y entidades de derecho publico
previstos en la letra a) del apartado 2 anterior.

4. Las Corporaciones de Derecho Publico se regiran
por su normativa especifica en el ejercicio de las fun-
ciones publicas que les hayan sido atribuidas por Ley o
delegadas por una Administracion Publica, y supletoria-
mente por la presente Ley».

Las consecuencias de no considerar a las universidades

Administracion publica se aventuraban devastadoras. Sin
embargo, imperé la cordura y a dia de hoy la cuestidn puede
darse por superada. Sin embargo, no quisiera dejar de abor-
darla aqui como colofdn de este capitulo, al menos a través
de un somero apunte. Me serviré para ello del pedagdgico
trabajo de SILvA LOPEZ"*, quien tras analizar diversas fuen-
tes', concluye que las universidades son Administraciones

194

195

SILVA L6PEZ, M.: «La buena administracién en las Universidades» en
AANVV.: Buen gobierno y buena administracion en las universidades
publicas. lustel, 2020, pags. 192, 193 y 203. Dichos argumentos pro-
vienen con acierto del fundamento juridico tercero mencionado en la
sentencia del Tribunal Supremo tratada en la anterior nota al pie: STS,
Sala delo Contencioso, 1029/2019, de 10 de julio (pon. Calvo Rojas, F.J.
4.°). También puede citarse a este respecto a ZAMBONINO PULITO, M.,
ob. cit. 2020, pags. 34 a 37.

Destacaria el dictamen de la Abogacia General del Estado-Direccion
del Servicio Juridico del Estado, nim. 22/2019, de 5 de abril, que con-
cluye que: «Pese al tenor literal de lo dispuesto en el articulo 2 de la Ley
39/2015, de 1de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones publicas, y en el articulo 2 de la Ley 40/2015, de 1
de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, las Universidades
Publicas mantienen su condicion de Administraciones publicas»; la
STS, Sala de lo Contencioso, 1029/2019, de 10 de julio (pon. Calvo Ro-
jas, F.J. 4.°) y la STC, Sala Segunda, 192/2012, de 29 de octubre (pon.
Hernando Santiago, F.J. 5.°).

Mencién especial debo hacer a la sentencia del Tribunal Supremo. La Se-
cretaria de Estado de Investigacién, Desarrollo e Innovacion reclamaba
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publicas a todos los efectos'®, pues reciben idéntico trata-
miento que aquellas; y expone varios ejemplos:

1. Se crean por una norma con rango de ley y tienen
como objetivo la prestacion de un servicio publico, el
de la educacion superior.

2. Los actos que emanan de la universidad tienen la natu-
raleza de administrativos y, ademas, pueden agotar la
via administrativa, debiendo ser recurridos luego ante
la jurisdiccion contencioso-administrativa.

3. En materia de personal, la universidad dispone de
funcionarios y personal laboral.

4. En el asunto patrimonial, las universidades pueden ser
titulares de bienes de dominio publico y patrimoniales.

5. Las universidades exigen tasas cuyas controversias
se dirimirdn, primero, en sede econémico-adminis-
trativay, segundo, en la contencioso-administrativa.

6. Los contratos celebrados por las universidades pue-
den tener la consideracion de administrativos.

196

a la Universidad Auténoma de Barcelona el reintegro de una subvencion
por importe de 7.684.487,49€. Solicitada la suspension provisional del
reintegro, la Sala de la Audiencia Nacional requeria prestaciéon de una
garantia, lo que se convierte en objeto del recurso de casacién. En esta
sentencia se discute si dada la consideracién que las normas de 2015 ha-
cian de las universidades publicas, a estas les resultaba de aplicacion la
exencién contenida en el art. 12 de la Ley 52/1997, de 27 de noviembre, de
Asistencia Juridica al Estado e Instituciones Publicas que la eximiria a de
la obligacién constituir la garantia antes indicada. El Tribunal Supremo
desgrana el régimen juridico de las universidades en el fundamento ju-
ridico tercero, invocando a su consideracion de facto como Administra-
ciones publicas. Concluye en el siguiente fundamento de esta manera:
«El enunciado que acabamos de hacer, que no pretende ser exhaustivo,
pone claramente de manifiesto que el régimen juridico aplicable a las
universidades publicas, en los mas diversos ambitos y aspectos, es el
propio de las Administraciones publicas. Por ello, si bien la Ley 39/2015,
de 1de octubre, y la Ley 40/2015, de 1de octubre, no las caracterizan for-
malmente como Administracion publica, es indudable que la actuacion
de las universidades publicas estéa en su conjunto sujeta al régimen juridi-
co publico del que aqui hemos ofrecido solo algunos ejemplos» (F.J. 4.°).

A la misma conclusion llega TARDIO PATO, J.A.: «;Tiene sentido que las
universidades publicas dejen de ser Administraciones publicas en las
nuevas leyes del sector publico y de procedimiento administrativo co-
mun?» en Documentacion Administrativa, num. 2, 2015, pags. 10 y 11.
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Visto lo anterior, por tanto, se hace preciso determinar,
primero, si las normas de 2015 son aplicables a las univer-
sidades y, segundo, en qué medida lo serian. Las Leyes 39y
40/2015 establecen en sus arts. 2.1 su ambito de aplicacion:
la Administracion General del Estado, las administraciones
de las Comunidades Autdnomas, las entidades que integran
la Administracion Local y el sector publico institucional. En el
parrafo segundo desglosan qué es este sector publico insti-
tucional, y es en esa categoria juridica donde incluyen a las
universidades publicas, letra c.

No cabe duda de que las normas citadas incardinan las
universidades publicas en el cajon del sector publico ins-
titucional. Lo anterior no supondria mayor problema si no
fuera porque todos los preceptos de estas normas —y de
tantas otras'’— se refieren en exclusiva a las Administracio-
nes publicas, por lo que podrian suscitarse dudas acerca de
la aplicacion de los mismos a las universidades. Ambas son
claras: «Las Universidades publicas, que se regiran por su
normativa especifica y supletoriamente por las previsiones
de esta Ley». No existe entonces otra explicacion: sélo en el
caso de que la normativa especifica® no dé respuesta a la
controversia, resultaran de la aplicacion las Leyes 30/2015 y
40/2015. No obstante, debo hacer una apreciacion: la apli-
cacion no sera supletoria. El procedimiento que establezcan
las leyes sectoriales debera partir del procedimiento comun
o de las bases del régimen juridicos, que respetaran en todo
caso, de tal forma que la aplicacién de estas normas no es
supletoria, sino directa.

197 Pienso, en cuanto a la Ley 39/2015, en el art. 5.2: sobre la represen-
tacion de las personas fisicas antes las «Administraciones publicas»,
art. 13: sobre los derechos de las personas en sus relaciones con las
«Administraciones publicas»; pero también en algunas manifestacio-
nes que hace la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdic-
cién Contencioso-administrativa, en el art. 24, sobre la representacion
en sede jurisdiccional de las «Administraciones publicas», por ejem-
plo.

198 Por normativa especifica me refiero ala Ley Orgénica del Sistema Uni-
versitario y otras normas de aplicacion general a la universidad, como
la Ley de Convivencia Universitaria pero también a sus normas pro-
pias, como los estatutos, los reglamentos y los acuerdos.
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Antes de la entrada en vigor de la Ley de Conviven-
cia Universitaria, la aplicabilidad de estas normas junto al
Reglamento de Disciplina Académica era incuestionada.
Sin embargo, a dia de hoy acudir expresamente a ellas sera
menos habitual, aunque insisto, su aplicacion sera directa.
Ciertamente la Ley de Convivencia Universitaria hace una
regulacion detallada del procedimiento disciplinario sobre
los estudiantes, en sintonia con las previsiones de la Ley
39/2015, asi como de otras cuestiones de interés a la mate-
ria, como la prescripcion de las infracciones y de las sancio-
nes. Sélo determinados vacios normativos deberan ser col-
mados con la luz de la Ley 39/2015 y de la Ley 40/2015'. A
lo largo del desarrollo de este trabajo se podra apreciar cémo
estas leyes resultan de aplicacion a los diferentes aspectos
que no encuentran regulacion en la norma especial sino en
la general o que, cuando encuentran esta regulacion, esta no
es suficiente.

199 Dice SILVA LOPEZ, M., ob. cit. 2020, pag. 195 que la supletoriedad sera
amplia, dado que apenas existe en el ambito universitario una regu-
lacion de los aspectos procedimentales. Esta afirmacion se produce
antes de la entrada en vigor de la Ley de Convivencia Universitaria.
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CAPITULOIII

LAS FALTAS DISCIPLINARIAS

l. La teoria general de la falta disciplinaria
académica

Siguiendo la teoria general del delito, la falta disciplinaria
puede ser calificada como aquella accion u omisién tipica,
antijuridica y culpable?°°:

Toda infraccion puede consistir en una acciéon o en una
omisiéon??'. La mayoria de las faltas contenidas en los arts.

200 Los presupuestos del delito han sido trasladados a la sancién admi-

201

nistrativa por el Tribunal Supremo. Puede citarse al respecto la STS,
Sala de lo Contencioso, secc. 3.5 de 28 de julio de 1997, rec. num.
2434/1991 (pon. Gonzalez Gonzalez): «A este respecto conviene aho-
ra recordar la doctrina del Tribunal Constitucional, segun la cual son
trasplantables, con ciertos matices, al ambito de la potestad sancio-
nadora de la Administracion los principios que rigen el derecho penal,
al ser ambos campos manifestaciones de la potestad punitiva del Es-
tado. Conforme a ellos para que una determinada accion u omisién
pueda ser objeto de sancion es necesario que sea tipica, antijuridica
y culpable; presupuestos que quedan eliminados por la concurrencia
de causas de justificacion, o excluyentes de la culpabilidad o antijuri-
dicidad» (F.J. 4.° in fine); pero también la STS, Sala de lo contencioso,
secc. 4.2, de 22 de noviembre de 1996, rec. num. 7484/1992 (pon. Fer-
nandez Montalvo, F.J. 3.°). Mds actuales: STSJ de Aragon, Sala de lo
Contencioso, Zaragoza, secc. 2.2 3/2022, de 17 de enero (pon. Molins
Garcia-Atance, F.J. 4°); STSJ de Catalufia, Sala de lo Contencioso,
Barcelona, secc. 1.2, 2876/2020, de 30 de junio (pon. Cusco Turell, F.J.
8.°) 6 la STSJ de Valencia, Sala de lo Contencioso, secc. 3.2 954/2020,
de 27 de mayo (pon. Latorre Beltran, F.J. 4.°).

Sobre este particular, aconsejo la lectura de RODRIGUEZ VAZQUEZ, V.:
«Revision de los conceptos de accidn, omision y comision por omision.
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11,12 y 13 de la Ley de Convivencia Universitaria tienen natu-
raleza activa —de accion del estudiante responsable—: aco-
sar, falsificar, destruir o plagiar. La Real Academia Espafiola
define en abstracto la accion como el «ejercicio de la posi-
bilidad de hacer», esto es, que se haga algo. Ese hacer algo
sera incumplir una norma prohibitiva: no acosar, no falsificar,
no destruir o no plagiar.

Sin embargo, aungue son pocas, algunas conductas omi-
sivas también tienen cabida en la Ley de Convivencia Univer-
sitaria. La conducta omisiva es aquella con la que se incum-
ple una norma de mandato, como incumplir las normas de
salud publica y de seguridad, por ejemplo.

Esta accion u omision del estudiante debe ser también
tipica. Esto es, que esté prevista como falta en la Ley de Con-
vivencia Universitaria. Se trata de dar cumplimiento a las
exigencias derivadas de la vertiente material del principio de
legalidad, es decir, que los elementos de la conducta han de
estar previstos en la norma disciplinaria, como se traté en el
capitulo Il de este trabajo.

Ademas de tipica, la accion u omision debe ser antijuri-
dica, lo que significa que no debe existir ninguna causa que
disculpe su realizacidon. Se puede decir entones que, pese a
que la accion u omision del alumno sea tipica, no merezca
reproche por haber sido realizada mediando una razén que
la justifique. A mi juicio, dos son las posibles causas de jus-
tificacion que podrian escudar la conducta del estudiante: la
legitima defensa y el estado de necesidad o ejercicio de un
derecho.

1. La legitima defensa ampararia al estudiante que rea-
liza alguna de las conductas descritas en la Ley de
Convivencia Universitaria en defensa de sus dere-
chos o de los de un tercero. La jurisprudencia penal
ha venido diseflando los requisitos que han de concu-
rrir para que se considere adecuada la conducta. La

Un anélisis a través de casos» en Revista Nuevo Foro Penal, vol. 13,
num. 89, 2017, pags. 79 y ss., que trata con maestria la distincion de
ambas figuras, y la dogmatica vertida en torno a ellas, en el Derecho
espafiol.
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STS de 7 de enero de 2019%°2 define los requisitos que
ha de tener la legitima defensa para que actie como
eximente: necesidad racional del medio empleado,
esto es, que la defensa que se realice no sea despro-
porcionada; agresion ilegitima actual o inminente
sobre él o sobre un tercero; y falta de provocacion del
propio defensor. Si un estudiante es agredido por otro
compafero, parece evidente que estard facultado
para repeler la agresion utilizando para ello la violen-
cia, siempre que ésta tenga las caracteristicas antes
mencionadas.

2. El estado de necesidad ha sido aceptado como causa
de justificacion en el Derecho administrativo sancio-
nador?®®, Para que opere el estado de necesidad es
preciso que el estudiante no haya tenido otro medio
viable para hacer frente al perjuicio al que se enfrenta,
que ademas debe ser grave o inminente y que no ha
debido ser buscado por el propio alumno?®4,

202
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STS, Sala de lo Penal, secc. 12, 699/2018, de 7 de enero de 2019 (pon.
del Moral Garcia, FF.JJ. 6.° y 7.°). En esta sentencia el Tribunal Supre-
mo enjuiciaba un asunto en que durante una agresion de especial
virulencia, la persona agredida -aprovechando un descuido de su
agresor- tomo el cuchillo que éste portaba y se lo clavo en el térax,
produciéndole graves lesiones.

Puede citarse la STS, Sala de lo Contencioso, secc. 5.2 75/2022, de
27 de enero (pon. Roman Garcia, F.J. 5.° 5), sobre extraccién de aguas
subterraneas sin autorizacién administrativa cuando los destinatarios
de tal suministro no tenian otra forma de acceder al agua potable; y la
SAN, Sala de lo Contencioso, secc. 1.% de 26 de septiembre de 2013,
rec. num. 481/2012 (pon. Ortega Martin, F.J. 4.° A.3.°), sobre el acceso
ilegitimo de un profesor a un terminal mévil de un alumno menor de
edad al tener sospechas de que se habia producido una infraccion dis-
ciplinaria relacionada con la indemnidad sexual de otros alumnos.

Sirva a este respecto la cita de la STSJ de Murcia, Sala de lo Conten-
cioso, secc. 2.2, 289/2022, de 31 de mayo (pon. Martin Sanchez), sobre
la sancién impuesta al Ayuntamiento de Murcia por la Confederacion
Hidrografica del Segura al haber realizado un vertido de aguas sin au-
torizacién cuando las fuertes precipitaciones podian provocar que se
desbordara un aliviadero. Esta sentencia cita la doctrina de la Sala de
lo Penal del Tribunal Supremo en cuanto a los presupuestos de apli-
cacion del estado de necesidad en su STS, Sala de lo Penal, secc. 1.,
1352/2000, de 24 de julio (pon. Sdnchez Melgar, F.J. 3.°). También in-
teresa la cita de la SAN, Sala de lo Contencioso, secc. 72 de 9 de julio
de 2012, rec. num. 10/2012 (pon. Mangas Gonzélez, F.J. 4.° 3), acerca
de las sanciones disciplinarias impuestas a un médico por incumplir
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Finamente, es preciso que la accion tipica y antijuridica
sea también culpable, lo que significa que el estudiante haya
obrado mediando dolo o negligencia. Aunque la redaccién
de los tipos de la Ley de Convivencia Universitaria parece
que solo castiga aquellas conductas en las que se requiere
una voluntad y una conciencia plena de que la accion que se
estad cometiendo es ilicita, es posible que se den acciones
mediando negligencia.

El dolo no es mas que la voluntad de querer hacer algo
y de tener conocimiento de la ilicitud de lo que se esta
haciendo?s. El alumno conoce lailicitud de plagiar un trabajo
académicoy pese a ello, lo hace. En cambio, la culpa o negli-
gencia requiere que el estudiante obre sin la diligencia que
se le exigiria?°, Sirva como muestra el alumno que durante
el examen consulta los materiales de la asignatura con la
creencia de que puede hacerse pese a que en las indicacio-
nes del examen consta expresamente que no pueden hacer
uso de los mismos.

La culpabilidad puede ser excluida si se trata de un caso
fortuito o de un error invencible:

1. Sobre el primero, el caso fortuito exige la concurren-
cia de dos elementos: uno de caracter objetivo, que
es que sea un accidente; y otro subjetivo, que es que
este no haya sido provocado mediando dolo o culpa.

las normas de incompatibilidades, cuando éste expresaba que dado
que se habia agotado la bolsa de empleo, él era el Unico capaz de cu-
brir tal puesto de trabajo.

205 Muy claraesla STS, Sala de lo Militar, secc.12,110/2019, de 24 de sep-
tiembre (pon. Pignatelli Meca, que acerca de este concepto ha man-
tenido que actuia dolosamente el que lo hace «a sabiendas y con co-
nocimiento de la ilicitud de su accion-, que son los dos ingredientes,
cognoscitivo o intelectivo y volitivo» (F.J. 10.°). En el asunto de autos,
se considero dolosa la actuacion de un soldado que estampo el sello
de «apto» en su hoja de servicios y garabateé una firma como si se
tratase de la de un facultativo.

206 Sobre el concepto de culpa, dice la STS, Sala de lo Militar, secc. 1.,
78/2018, de 18 de septiembre (pon. de Mendoza Fernandez) que es «la
ausencia del deber de diligencia esperable de una persona precavida
o cuidadosa» (F.J. 4.°). En los hechos enjuiciados, un guardia civil in-
trodujo en su vehiculo diversos efectos, entre ellos, su arma reglamen-
taria. Un tercero rompi¢ el cristal y se llevé esta arma.
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Puede ocurrir que un estudiante provoque dafios
materiales en su facultad por causa de un incendio.
Su conducta no seria reprochable si éste no ha sido
mas que un accidente y si el estudiante no pudo pre-
ver de ninguna manera el resultado, esto es, que no
concurra si quiera negligencia. Por ejemplo, no seria
culpable el estudiante que provoca un incendio por el
estallido de la bateria de un ordenador portatil; pero
si lo seria aquel que tira un cigarrillo sin apagar a una
papelera no destinada a ese fin.

2. Sobre el segundo, el errorinvencible es aquel enel que
el estudiante desconoce la ilicitud de su conducta?”’.
El estudiante no sabe que lo que hace esta prohibido.
Asi, cuando lailicitud de la conducta resulta evidente,
no podré tratarse de un error invencible. La carga de
la prueba siempre le correspondera al estudiante.

Considero que no es extrafio en la practica que los estu-
diantes realicen acciones a priori tipicas sin tener conoci-
miento de la antijuridicidad de su conducta. El supuesto
tipico sera el estudiante que realiza una interpretacion erré6-
nea de las normas de realizacion de examen, acudiendo a la
realizacion del mismo con material no permitido —de ahi la
importancia de que las universidades en sus normas inter-
nas completen la definicién dada por la Ley de Convivencia
Universitaria a conceptos tales como el fraude académico o
el plagio—. En estos casos habra de analizarse si el error era
invencible o si de lo contrario el haber actuado con la diligen-
cia debida hubiera significado que el estudiante no hubiera
cometido la conducta antijuridica?°®.

207 Este error hay que separarlo del vencible, donde el sujeto si es capaz
de conocer que lo que esta haciendo es reprochable. Acerca de la dis-
tincion entre error vencible e invencible ha escrito GALLARDO CASTILLO,
M.J.: Los principios de la potestad sancionadora: teoria y préctica.
lustel, 2008, pags. 180 a 185.

208 Creo interesante enunciar la doctrina establecida por el Tribunal Su-
premo acerca del error en la interpretacion de las normas tributarias.
Puede citarse por todas las STS, Sala de lo Contencioso, secc. 2.2,
1619/2016, de 4 de julio (pon. Montero Fernandez, F.J.1.°. En el supues-
to de autos una mercantil recurrio la sancién impuesta por la Conseje-
ria de Hacienda de Madrid por no haber ingresado la cuota resultante
del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
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Il. La tipificacion y clasificacion de las faltas
disciplinarias

La Ley de Convivencia Universitaria destina los arts. 11,12y
13 a la tipificacién de las faltas disciplinarias, clasificdndolas
en muy graves, graves y leves, respectivamente.

1. Las faltas muy graves

i. Realizar novatadas o cualesquiera otras conductas
o actuaciones vejatorias, fisica o psicolégicamente,
que supongan un grave menoscabo parala dignidad
de las personas (art.11.a)

Del tenor literal de articulo se desprende que seran consi-
deradas infracciéon dos conductas: las novatadas y cualquier
otra conducta vejatoria fisica o psicoléogicamente. Para ello
no solo deberan existir, sino que ademas debera provocar un
menoscabo grave para la dignidad de la persona. La redac-
cion del tipo me plantea un primer interrogante, qué son las
novatadas.

Este interrogante lo despeja la Real Academia Espafiola:
«En algunas colectividades, vejamen y molestias que los
antiguos hacen a los recién llegados». Por tanto, el primer
presupuesto de la accién es que un alumno de mayor anti-
gledad veje o moleste a un alumno recién llegado. ;Seria una
novatada el comportamiento idéntico pero siendo victima y
victimario alumnos de nuevo ingreso? Una interpretacion
amplia del concepto, pero nada alejada de la realidad del
campus universitario, invita a alcanzar la conclusion de que,
efectivamente, cometeria idéntica infraccién. En cualquier

Documentados al realizar una interpretacion de la norma que le bene-
ficiaba al considerar la operacion societaria como exenta del impues-
to. Aunque el Tribunal Econdmico-Administrativo Central otorgo la
razén a la obligada, el Tribunal Superior de Justicia estimo el recurso
de la Comunidad. El Tribunal Supremo concluyé que dado que se tra-
taba de una cuestion juridica que admitia diversas interpretaciones,
no concurria en la mercantil el elemento necesario de culpabilidad.
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caso, esta actuacion debera provocar en el recién llegado un
menoscabo grave de su dignidad. Surge entonces un tercer
interrogante, qué es un menoscabo grave.

Sobre este concepto, contenido tambiénen el Decretode 2
de junio de 1944 por el que se aprueba con caracter definitivo
el Reglamento de la organizacién y régimen del Notariado?®?,
ya dijo el Tribunal Supremo en la STS de 18 de noviembre
de 20007° que es un «precepto de redaccion poco feliz que
obliga a una adecuada interpretacion para determinar su
recto sentido que habilite o no la inclusion en el mismo de las
conductas objeto del Expediente» (A.H. 5.°). Precisamente
ese es el problema que aqui se presenta, aunque relacionado
con la dignidad y no con la funcién notarial.

Haciendo un analisis jurisprudencial se puede decir que un
menoscabo grave en la dignidad no lo producen las bromas
pesadas, aun reiteradas, o el no relacionarse con la victima
mas alla de lo imprescindible en un entorno de trabajo —sus-
tituyase aqui por entorno académico—, pero si «un trato hos-
til o vejatorio al que es sometida una persona en el ambito
laboral de forma sistematica»?". Ejemplo de este trato puede
ser el insulto, que aun tiene un caracter mas vejatorio cuando
se realiza en la presencia de mas personas??. La casuistica,
desde luego, serd infinita y debera estarse al caso concreto
para determinar si la conducta afecta gravemente a la digni-
dad de la victima. De utilidad resultara la jurisprudencia que

209 Enlaredaccién dada por el Real Decreto 1209/1984, de 8 de junio, por
el que se modifican determinados articulos del Reglamento Notarial.

210 STS, Sala de lo Contencioso, secc. 5.2 de 18 de noviembre de 2000,
rec. num. 6387/1996 (pon. Peces Morate).

211 Como dice la STMT de Canarias, Santa Cruz de Tenerife, secc. 5.8,
95/2021, de 28 de octubre (pon. de Mendoza Fernandez, F.J. 6.° 5). En
el asunto de autos, una sargento sufrié por parte de sus compafieros
el que se refiriesen a ella como «chihuahua», «gandula», «minion» o
«rata» durante todo el tiempo que estuvo en su destino.

212 Tal y como establece la STMT de Madrid, secc. 1. 8/2020, de 18 de
mayo (pon. Martin Alcdzar, F.J. 3.°). La sentencia condena a un guar-
dia civil por insultar a otro en presencia de compafieros llamandole
«chili» (que en la localidad de donde era oriunda la victima se utiliza
despectivamente para denominar a los homosexuales) y diciéndole
que «perdia aceite».
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tras la aprobacion de la Ley de Convivencia Universitaria se
vaya generando.

En el derogado Reglamento de Disciplina Académica se
tipificaba como falta la ofensa grave, de palabra u obra, a
compaieros, funcionarios y personal dependiente del cen-
tro. Sobre esta falta hay algunos pronunciamientos judiciales
que considero de utilidad para dar unas pinceladas acerca
de la gravedad que requeria aquella ofensa como ahora la
requieren las novatadas o cualesquiera otras conductas
vejatorias.

La STSJ de Aragdén de 24 de julio de 2019?28 rechazé con-
siderar como ofensa grave los descalificativos vertidos por
un alumno. En concreto, este estudiante de enfermeria de la
Universidad de Zaragoza que realizaba practicas en un hos-
pital fue acusado por una ofensa grave consistente en una
«desconsideracion verbal hacia los profesionales del ser-
vicio de urgencias en su conjunto». Se trataba de una serie
de comentarios vertidos contra las tutoras de sus practicas:
«estas chiquitas no tienen ni idea» y «lo que hacen estas chi-
quitas lo hago yo con los ojos cerrados». Aunque en primera
instancia se confirmo la sancidon impuesta por la universidad,
el tribunal consideré que tales comentarios, aunque resultan
desconsiderados, no eran suficientes como para que fuera
calificada su actuacion como una ofensa grave.

LaSTSJde Canariasde 30 de octubre de 20142 afirmo que
debe tratarse de «acciones graves, potencialmente lesivas e
intolerables en la comunidad universitaria». En el supuesto
de autos resultaron sancionados por ofensa grave los estu-
diantes representantes de la Asamblea del Movimiento Estu-
diantil Canario que publicaron una nota de prensa manifes-
tando sus quejas por el servicio de tramitacion de becas de
la Facultad de Psicologia de la Universidad de La Laguna. En
primera instancia el juzgado de lo contencioso-administra-
tivo anulé la resolucion por considerar que no concurrian los

213 STSJde Aragdn, Saladelo Contencioso, Zaragoza, secc. 1%, 300/2019,
de 24 de julio (pon. Carbonero Redondo).

214 STSJ de Canarias, Sala de lo Contencioso, Las Palmas de Gran Cana-
ria, secc. 12, 239/2014, de 30 de octubre (pon. Hernandez Cordobés).
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elementos necesarios para apreciar la gravedad de la ofensa.
Pese al recurso de la universidad, el criterio del juzgador de
instancia fue mantenido por la sala.

También es interesante la STSJ de Pais Vasco de 7 de
mayo de 2’5, que confirma la sancion impuesta por la Univer-
sidad del Pais Vasco a un estudiante de un master de perio-
dismo con la expulsion de la institucién durante seis cursos
académicos y la pérdida de matricula del curso actual. El
alumno dijo a una compafera que «cuando oigas mierda,
di presente». El tribunal consideré que los hechos tenian
la suficiente gravedad para ser subsumido en esta falta de
ofensa grave.

Y en el mismo sentido, la STSJ de Murcia de 15 de febrero
de 20132, En el supuesto de autos un estudiante de la Uni-
versidad de Murcia vertio los siguientes calificativos: «panda
de mercenarios, sicarios del poder, canallas, mafia, misera-
bles, cueva de ladrones» a los responsables del Consejo de
Estudiantes de la Universidad. La universidad le consideré
autor de esta falta grave. Sin embargo, el tribunal acordé
rebajar la graduacién de la infraccion por considerar que
tales comentarios, si bien no pueden ampararse en la liber-
tad de expresion —que era lo que alegaba el sancionado—,
no merecian tal calificacién. Razonan los magistrados que la
potestad disciplinaria se ejercera ponderando entre la grave-
dad del hecho y sus consecuencias. Por este motivo la ade-
cuaron al tipo mas leve que en aquel momento se encontraba
vigente.

Hay una cuestion que me resulta de interésy es quien debe
ser el sujeto pasivo de esta accion para que pueda conside-
rarse falta disciplinaria académica. El bien juridico protegido
por la Ley de Convivencia Universitaria es el que establece el
art. 8, la convivencia y el normal desarrollo de las funciones
propias de la universidad. Por tanto, parece que esta accion
sera sancionable con independencia de quién sea la victima.

215 STSJ de Pais Vasco, Sala de lo Contencioso, Bilbao, secc. 1.2 212/2014,
de 7 de mayo (pon. Diaz Pérez).

216 STSJ de Murcia, Sala de lo Contencioso, secc. 2.2 100/2013, de 15 de
febrero (pon. Martin Sanchez).
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En consecuencia, el estudiante que en el ambito universita-
rio —por ejemplo, en un colegio mayor— veja a otro residente
que pertenece a otra universidad en el marco de las novata-
das hallara castigo en su conducta.

Lo mas llamativo de esta accién de realizar novatadas
o de vejar fisica o psicologicamente a otros miembros de
la comunidad universitaria es que soélo seran perseguibles
si provocan un perjuicio grave en la dignidad del afectado.
Parece que el legislador ha decidido excluir aquellas con-
ductas que no la lesionan gravemente y obvia que tenia en
su mano las infracciones graves y leves, que bien podrian
haber servido a tal fin. Se ha preferido el todo o nada a una
paleta de colores que, sin duda, hubiera resultado mas efi-
caz, especialmente si de lo que se trata es de prohibir las
novatadas. Bajo mi punto de vista, de la Ley de Convivencia
Universitaria no puede decirse que prohiba las novatadas,
como publicaron los medios de comunicacion cuando entro
en vigor la norma?".

il. Acosar o ejercer violencia grave contra cualquier
miembro de la comunidad universitaria (art. 11.b)

La redaccion de esta falta, unida a la anterior, me lleva a
otros interrogantes: qué ocurre si la novatada consiste en
ejercer violencia grave. Si era necesario tipificar las novata-
das como tal, qué razoén lleva al legislador a unir conductas
vejatorias con novatadasy violencia grave con acoso. Con los
debidos respetos, la retahila de faltas parece que no obedece
a un orden sistematico que facilite su conocimiento al lec-
tor. Més bien parece que obedece a la necesidad publicitaria
de que el texto contenga ciertas palabras necesariamente y
algunas cuantas mas veces, mejor.

Se identifican dos conductas: el acoso y la violencia grave.
Parece que deben ir separadas, por lo que intentaré definir
una y otra de la mejor manera posible. Sobre el acoso ha

217  Pueden leerse noticias al respecto en el anexo Il de este trabajo.
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tenido ocasion de pronunciarse la jurisprudencia en multitud
de ocasiones. La sentencia que mas relevante resulta a mi
juicio es la STS de 12 de julio de 20177¢:

«El nuevo delito se vertebra alrededor de cuatro notas
esenciales que, ya lo anunciamos, tienen unos contornos
imprecisos: a) Que la actividad sea insistente. b) Que sea
reiterada. c) Como elemento negativo del tipo se exige
que el sujeto activo no esté legitimamente autorizado
para hacerlo. d) Que produzca una grave alteracion de la
vida cotidiana de la victima» (F.J. 4.°).

Aunque en el ambito que ocupa este trabajo no podria
hablarse de acoso laboral, creo que es interesante de cara
a facilitar el conocimiento del concepto de acoso mostrar
algunas manifestaciones que sobre el laboral se han reali-
zado. Asi, el Tribunal Constitucional en la STC 56/2019, de 6
de mayo?? afirmo que:

«[S]urgié en la psicologia para abordar conjuntamente
desde el punto de vista terapéutico situaciones o conduc-
tas muy diversas de estrés laboral que tienen de comun
que, por su reiteracion en el tiempo, su caracter degradan-
te de las condiciones del trabajo o la hostilidad que conlle-
van, tienen por finalidad o como resultado atentar o poner
en peligro la integridad personal del empleado» (F.J. 4.%).

Maés concreta es la definicion que presta la STSJ de las
Islas Baleares de 5 de mayo de 2020220;

«Acoso laboral es, pues, la situacion en la que en el
lugar de trabajo —sistematicamente, recurrentemente
y durante un tiempo prolongado— se ejerce sobre otra
persona una violencia psicologica (i) con el fin de destruir
las redes de comunicacion de la victima, (ii) con el fin de

218 STS, Sala de lo Penal, secc. 1.2, 554/2017, de 12 de julio (pon. Giménez
Garcia).

219 STC, Sala Primera, 56/2019, de 6 de mayo (pon. Ollero Tassara).

220 STSJdelaslIslas Baleares, Sala de lo Contencioso, Palma de Mallorca,
187/2020, de 5 de mayo (pon. Delfont Maza).
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destruir su reputacidn, (i) con el fin de perturbar el ejer-
cicio de sus labores, y (iv) con el fin de que esa persona
acabe abandonando el lugar de trabajo» (F.J. 2.2)%?".

Creo que se puede definir acoso académico como el con-
junto de actos vejatorios y hostiles reiterados en el tiempo
que, sin ser consentidos por la victima, alteran su integridad
personal, situandola en una situacion de miedo, degrada-
cién y/o estrés. No obstante, los protocolos de prevencion
del acoso que han ido aprobando las universidades publicas
espafolas en los Ultimos aflos dan definiciones acerca de
este concepto. Estas normas, como expresaba en el epigrafe
destinado al soft law, ayudan a integrar el tipo disciplinario
que aqui se ha pretendido describir. Es el caso del Protocolo
para la prevencion y procedimiento de actuacion en casos
de acoso moral, sexual y/o por razéon de sexo, discapacidad,
orientacién sexual, identidad de género, creencias o cual-
quier otro motivo en el &mbito de la Universidad de Oviedo??,
que indica que «el acoso moral o psicolégico en el ambito
del estudiantado abarca tanto el hostigamiento o el ataque a
través de tecnologias de la comunicacion como la exposicién
a conductas reiteradas de violencia psicologica intensa».

Encuantoalaviolenciagrave, dicela STS de 30 de noviem-
bre de 201622 que el concepto de violencia incluye tanto la
vis fisica sobre la persona como la vis in rebus, es decir, sobre
las cosas, y también la violencia psiquica o intimidacion. A
diferencia de lo que ocurre con el acoso, que no exige la Ley
de Convivencia Universitaria que sea grave, de esta violencia

221 Ademas de la jurisprudencia citada, pueden leerse los concep-
tos de acoso laboral que se contienen en el art. 4 de la Resolucién
430/07659/2021, de 19 de mayo, de la Subsecretaria de Defensa, por
la que se aprueba el Protocolo de actuacion del Ministerio de Defensa
frente al acoso profesional en las Fuerzas Armadas y el art. 2.1 de la
Resolucion de 5 de mayo de 2011, de la Secretaria de Estado para la
Funcion Publica, por la que se aprueba y publica el Acuerdo de 6 de
abril de 2011 de la Mesa General de Negociacion de la Administracion
General del Estado sobre el Protocolo de actuacion frente al acoso la-
boral en la Administracion General del Estado.

222 Aprobado por del Acuerdo de Consejo de Gobierno de 20 de diciem-
bre de 2018.

223 STS, Sala de lo Penal, secc. 1.°, 909/2016, de 30 de noviembre (pon.
Berdugo Gémez de la Torre, F.J. 7.°).
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si exige que sea grave. Como ocurria con el menoscabo de la
falta antes analizada, habra de estarse al caso concreto para
determinar cuando una violencia es grave o cuando no lo es.

En este caso, el tipo si se refiere a los sujetos pasivos de
esta infraccion, «cualquier miembro de la comunidad univer-
sitaria». Quiza la falta del art. 11.a) también deberia haber lle-
vado este inciso, que considero de importancia. No obstante,
esta mejora en la redaccion se ensombrece por el hecho de
que nuevamente la ley sdélo castigue la violencia grave, y no
asi la violencia que no tenga ese caracter y que no se tipifica
ni como falta grave ni como leve, por lo que resultaran impu-
nes esas conductas que, aun siendo violentas, no tendran el
concepto publico de grave. Pienso en un pequefio empujon,
quiza, un insulto aislado...

La STSJ de Galicia de 27 de septiembre de 2000?24 consi-
derd como actitud violenta la del colegial que Ilamé «fillos de
puta» a los miembros del érgano de gobierno de su colegio
mayor y que irrumpié a la fuerza en una reunion que estos
mantenian.

A la luz del Reglamento de Disciplina Académica el Juz-
gado de lo contencioso-administrativo num. 2 de Valladolid
en su sentencia de 14 de enero de 20082%?° confirmo la san-
cion impuesta por la Universidad de Valladolid a una estu-
diante que tras la correccion de unos examenes que ella
consideraba inadecuada habia enviado a diferentes profe-
sores y organismos de la Universidad diferentes escritos con
comentarios tales como: «académicamente me siento como
si se me hubiese metido en un bombo, aplicandoseme un
numero, (hay que suspender a x), ha salido mi nimero y aqui
estoy», «Después de estar 1 hora, sin que se motive el mismo,
me dice (el profesor, D. Luis Alberto) que si volviese a evaluar
los exdmenes la cantidad de suspendidos serian los aproba-
dosy los aprobados los suspendidos», «dejar constancia que
el Sr. Luis, se le conoce dentro del circulo de la universidad de

224 STSJ de Galicia, A Corufia, Sala de lo Contencioso, secc. 12,
1490/2000, de 27 de septiembre (pon. Lopez Gonzalez).

225 SJCA num. 2 de Valladolid, 15/2008, de 14 de enero de 2008 (tit. Va-
lentin Sastre).
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arquitectura como "las mujeres no valen para arquitecto”» y
«esto, es una prueba mas de que en la misma hay, corpora-
tivismo, abuso de poder e inutilidad en los cargos (...). A esta
calificacion es a la que reiteradamente llamo LOTERIA. Indu-
dablemente yo no era la sobrina de la profesora (D.2 Victo-
ria) a la que le puntud con un notable», entre otras. Constaba
acreditado que durante el procedimiento de reclamacion, la
universidad habia instado a la alumna a moderar su expre-
sién. El Juzgado considerd que estas manifestaciones resul-
taban lesivas para el profesorado y todas las personas que
habian intervenido en la revisidon de los exdmenes, motivo por
el que confirma la sancidén por la comisiéon de la infraccion del
art. 5.a).2.2 de la norma disciplinaria derogada.

Cabe plantearse si esta conducta encajaria en la diccién
del art. 11.b) de la Ley de Convivencia Universitaria. Pese a
la gravedad, al menos a mi juicio, de los hechos considera-
dos probados en la sentencia comentada, pareceria que no
alcanzan la entidad suficiente como para ser considerados
acoso o ejercicio de violencia grave. Dado que no existe falta
de menor gravedad pero de hechos parecidos en la norma,
esta conducta quedaria a dia de hoy impune.

ili. Acosar sexualmente o por razén de sexo (art. 11.c)

En esta falta es preciso diferenciar dos conductas. En pri-
mer lugar, el acoso sexual, que, siguiendo las definiciones
antes dadas, consiste en la realizacion de actos hostiles rei-
terados en el tiempo que, sin ser consentidos por la victima,
atentan contra su dignidad o indemnidad sexual. Debe existir
en el sujeto activo un animo sexual o libidinoso.

En segundo lugar, el acoso por razén de sexo, que es un
concepto mas abierto. No existe una intencidon o animo
sexual, sino una discriminacion que halla su razén en el sexo
de la persona que la recibe. Muy acertada al respecto me
parece la definicion que da la Ley Organica 3/2007, de 22 de
marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres en su
art. 7.2, definiéndolo como «cualquier comportamiento rea-
lizado en funcion del sexo de una persona, con el propdsito o
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el efecto de atentar contra su dignidad y de crear un entorno
intimidatorio, degradante u ofensivo».

Creo que hubiera sido oportuno, ya que el legislador ha
procurador separar el acoso —llamese comun— del acoso
sexual o por razon de sexo, incluir también el acoso por razén
de orientacion sexual, identidad o expresién de género. Ade-
mas, encuentro una contradiccion en la Ley de Convivencia
Universitaria. Por un lado, se tipifica el acoso (art. 11.b), y por
otro el acoso sexual o por razén de sexo (art. 11.c), pero es que
la misma norma en el art. 15.h) establece como agravante la
realizacion de la conducta mediando alguna de las causas
del art. 3.2.c). Entre dichas causas se encuentran el acoso
sexual o por razén de sexo. Por ello, considero que esta falta
no es necesaria. El acoso sexual o por razéon de sexo podria
ser subsumido en la falta general de acoso del art. 11.b), sin
perjuicio de que le fuese de aplicacion el agravante mencio-
nado.

iv. Discriminar por razén de sexo, orientacion sexual,
identidad de género, origen nacional, pertenencia
agrupo étnico, edad, clase social, discapacidad,
estado de salud, religion o creencias, o por cualquier
otra causa personal o social (art. 11.d)

La norma sectorial no define la discriminacion. En este
caso tomo el concepto de la Ley catalana 19/2020, de 30 de
diciembre, de igualdad de trato y no discriminacion, que en
su art. 4.j) la define como:

«[Clualquier distincion, exclusion, restriccidn o pre-
ferencia (...) que tenga por objeto o por resultado anular
o0 menoscabar el reconocimiento, goce o ejercicio, en
condiciones de igualdad, de los derechos humanos y las
libertades fundamentales de todas las personas, a me-
nos que la medida esté objetivamente justificada por una
finalidad legitima y que los medios para su consecucion
sean apropiados y necesarios».

De dicha definicion puede extraerse que para que se
consume la falta del art. 11.d) deben concurrir dos elemen-
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tos objetivos. El primero, que el estudiante discrimine. En
este caso, la Ley de Convivencia Universitaria no exige que
la afectacion que haga la discriminacion en la esfera perso-
nal de la victima sea de caracter grave. Bastara entonces la
realizacidn de cualquier comportamiento discriminatorio, sin
importar su entidad, para que se dé el primer elemento obje-
tivo del injusto. El segundo es que esta discriminacidén tenga
su razon en alguno de los motivos descritos por el articulo.

Sobre el sujeto pasivo de la conducta, la ley no lo especi-
fica, pero por los mismos motivos ya dados, considero que
esta falta sélo puede ser cometida sobre algun miembro de
la comunidad académica.

Como ocurriaen lafalta de acoso sexual o por razén de sexo,
existe también un agravante en el art. 15.h) que hace que se
castigue con mayor dureza la discriminacién basada en algu-
nas de las razones que contempla esta falta de discriminacion.
Significa esto que a la sancién impuesta por esta falta siempre
le serd de aplicacién dicha agravante. De igual manera, creo
que el legislador podria haber considerado falta la discrimi-
nacién con caracter general y, en seguimiento de su politica
legislativa, agravar los supuestos que menciona este articulo.

En cualquier caso, creo oportuno afiadir que, segun el sen-
tido de la norma, hubiera sido adecuado también incluir la dis-
criminacion por expresion de género. Basta, a este respecto,
la lectura del art. 3.2.c) de la Ley de Convivencia Universitaria,
donde si se hace referencia a la discriminacion por expresion de
género. Siguiendo el tenor literal de la norma, jmereceria mas
reproche un comportamiento de bifobia que una conducta que
discrimina a una persona por su expresion de género?

v. Alterar, falsificar, sustraer o destruir documentos
académicos, o utilizar documentos falsos ante la
universidad (art. 11.e)

Se hace interesante definir cada una de las conductas cita-
das por este articulo. De inicio, considero que pueden definirse
deigual forma la alteraciény la falsificacion, y ello siguiendo la
linea del Codigo Penal. En el art. 390.1 define la falsificacion
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como la alteracién de un documento, ya sea publico o privado,
en su totalidad o en algunos de sus elementos o requisitos
que tengan caracter esencial. También podra ser considerada
falsificacion la simulacion de un documento hasta tal punto
que induzca a error sobre su autenticidad. De la misma forma
se cometera esta infraccidon cuando se falta a la verdad en
la narracion de unos hechos contenidos en el documento??.
La falsificacion no se considera una falta de propia mano,
tomando la teoria penal, en cuanto a que podra ser consi-
derado autor de la misma el estudiante que se prevale de la
accion de falsificacion, pese a que materialmente no haya par-
ticipado en la elaboracion del documento falsificado??.

Como autor de una falta disciplinaria de falsificacion,
antesreguladaen el art. 5.a).4.2 del Reglamento de Disciplina
Académica, fue sancionado un estudiante de la Universidad
Nacional de Educacioén a Distancia que entregd un examen
del que no era autor. Este hecho fue analizado por la STS de 9
de julio de 2001?28, La sentencia, no obstante, sélo analiza la
figura de la prescripcion de la falta.

Sustraccidén y destruccién, en cambio, no pueden ser teni-
das por el mismo concepto. La sustracciéon puede consistir
en el traslado del documento del lugar donde debia estar a
otro —que no tiene por qué estar en la esfera de poder del
estudiante— o también en la retencion de este documento.

226 Considero que la conducta del art. 390.1.3.° del Cédigo Penal dificil-
mente tendra relevancia en el &mbito disciplinario académico. Se tra-
ta de suponer «en un acto la intervencion de personas que no la han
tenido, o atribuyendo a las que han intervenido en él declaraciones
o manifestaciones diferentes de las que hubieran hecho». Esta con-
ducta esta pensada para autoridades que recojan sucesos en un acta.
Solo en aquellos documentos oficiales redactados por los estudiantes
podria cometerse esta modalidad de falsificacion. Ejemplo de ello po-
drian ser las actas redactadas en los 6rganos de representacion estu-
diantiles.

227 A este respecto, SSTS, Sala de lo Penal, secc. 12 451/2012, de 30 de
mayo (pon. Giménez Garcia, F.J. 3.%, sobre |a falsificacion de tarjetas
de crédito para su uso por terceras personas; y 183/2005, de 18 de
febrero (pon. Berdugo Gomez de la Torre, F.J. 23.°), sobre el uso de
placas de matricula falsas.

228 STS, Sala de lo Contencioso, secc. 7.2 de 9 de julio de 2001, rec. num.
4556/1994 (pon. Trillo Torres).
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La destruccion, en cambio, implica que el documento deja
de existir. No obstante, creo que el legislador podria haber
ampliado los conceptos afiadiendo el de la inutilizacion, pues
no es lo mismo destruir que hacer inutilizable —piénsese en
una base de datos—y el perjuicio en ambos casos sera nota-
ble para el buen orden académico.

En cuanto al concepto de documento académico, consi-
dero que se hace necesaria una definicion legal. Este con-
cepto juridico indeterminado, aunque plenamente constitu-
cional, podria haber sido definido por la ley. Parece que se
puede entender por él cualquier documento que, indepen-
dientemente de su autoria o formalidad, esté destinado a ser
incorporado a algun procedimiento de la universidad (eva-
luacidn, matricula, autorizacion, proceso electoral...).

En cuanto a la utilizacion de documentos falsos, consi-
dero apropiado acudir a la descripcion que otorga el art. 390
del Codigo Penal sobre la falsedad. Comete falsedad quién
altere un documento en alguno de sus elementos o requisi-
tos de caracter esencial; simule un documento en todo o en
parte, de manera que induzca a error sobre su autenticidad;
afirme la intervencién de personas en un acto que no la han
tenido, o atribuya a las que han intervenido en él declaracio-
nes o manifestaciones diferentes de las que hubieran hecho;
o falte a la verdad en la narracion de los hechos.

En este sentido, si el documento presentado por el estu-
diante estuviera viciado en alguna de las formas arriba des-
critas, se considerara que ha cometido esta falta disciplinaria.

vi. Destruir y deteriorar de manera irreparable
o sustraer obras catalogadas del patrimonio
histérico y cultural de la universidad (art. 11.f)

Seré considerada infraccion la accion de destruir (dejar de
existir), deteriorar de manera irreparable (destruccion par-
cial oinutilizacion) y sustraccion (llevar a otro lugar o retener)
aquellas obras catalogadas del patrimonio histéricoy cultural
de la universidad. Patrimonio histérico y cultural son acepta-
dos con caracter general como sinénimos. Las universidades
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titulares de determinados bienes de interés artistico, histo-
rico, arqueoldgico, etnoldgico, documental, bibliografico,
cientifico o industrial?®® pueden inscribirlo en los catélogos
segun dispongan las normas autondémicas de proteccion del
patrimonio histoérico y cultural. Son varias las universidades
que tienen publicado su inventario de bienes catalogados, e
incluso algunas de ellas han aprobado un reglamento de ges-
tion de estos bienes?®°,

En sentido contrario, no todo el destrozo, deterioro o sus-
traccion se subsumira en esta falta. Sélo aquellos que se pro-
duzcan contra los bienes descritos.

vii. Plagiar total o parcialmente una obra, o cometer
fraude académico en la elaboracién del Trabajo
de Fin de Grado, el Trabajo de Fin de Masterola
Tesis Doctoral (art. 11.g)

El tipo establece como falta dos conductas: plagiar y
cometer fraude académico. En cuanto a la primera, el con-
cepto de plagio puede ser hallado en la jurisprudencia. El
Tribunal Supremo lo describié en la STS de 28 de enero de
19952, y que por lo ilustrativa que resulta, voy a transcribir
en lo que interesa:

«Por plagio hay que entender, en su acepcidon mas
simplista, todo aquello que supone copiar obras ajenas

229 Tomo esta definicion del art. 2 de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre,
del Patrimonio Historico de Andalucia, definicidon que es similar a las
de otras leyes autondmicas que regulan la materia: sirva de ejemplo
el art. 1.2 de la Ley 1/2001, de 6 de marzo, del Patrimonio Cultural de
Asturias.

230 Eselcaso de la Universidad de Cérdobay su Reglamento de Patrimo-
nio e Inventario, aprobado por acuerdo de Consejo de Gobierno de 1de
abril de 2016.

231 STS, Sala de lo Civil, secc. 12 de 28 de enero de 1995 (pon. Villagomez
Rodil, F.J. 3.°). El concepto dado por esta resolucién fue aceptado por
otras posteriores: SSTS, Sala de lo Penal, secc. 12 1276/2006, de 20
de diciembre (pon. Berdugo Gémez de la Torre, F.J. 21.°); Sala de lo
Civil, secc. 12, 1125/2003, de 26 de noviembre (pon. Corbal Fernandez,
F.J. 2°); y Sala de lo Civil, secc. 32 237/1999, de 23 de marzo (pon.
Garcia Varela, F.J. 3.°).
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en lo sustancial. Se presenta més bien como una activi-
dad material mecanizaday muy poco intelectual y menos
creativa, carente de toda originalidad y de concurrencia
de genio o talento humano, aunque aporte cierta mani-
festacion de ingenio.

Las situaciones que representan plagio hay que en-
tenderlas como las de identidad, asi como las encubier-
tas, pero que descubren, al despojarles de los ardides y
ropajes que las disfrazan, su total similitud con la obra
original, produciendo un estado de apropiacion y apro-
vechamiento de la labor creativa y esfuerzo ideario o in-
telectivo ajeno. No procede confusion con todo aquello
que es comun e integra el acervo cultural generalizado
o con los datos que las ciencias aportan para el accesoy
conocimiento por todos, con lo que se excluye lo que su-
pone efectiva realidad inventiva, sino mas bien relativa,
que surge de la inspiracion de los hombres y dificilmen-
te, salvo casos excepcionales, alcanza neta, puray total
invencion, desnuda de toda aportacion exterior. Por todo
lo cual el concepto de plagio ha de referirse a las coinci-
dencias estructurales bésicas y fundamentales y no a las
accesorias, afladidas, superpuestas o modificaciones no
transcendentales» (F.J. 3.°).

Veo necesario citar la STSJ de Catalufia de 19 de noviem-
bre de 2021?%2, Esta sentencia confirma la nulidad de la expe-
dicion del titulo de doctor de un antiguo estudiante de la
Universidad de Barcelona. El titulo fue obtenido en 2008 con
la calificaciéon de cum laude, y fue en 2013 cuando una per-
sona denunciod la existencia de un plagio en la tesis doctoral
de aquel estudiante. La universidad inicid un expediente de
revision de oficio que llevo a la nulidad del titulo de doctor.
El estudiante ya egresado recurrio la decision administrativa
pero el Tribunal Superior de Justicia confirmé la resolucién
administrativa al estar reforzada por varios informes técni-
cos que acreditaban la existencia de este plagio. Enusode la
teoria de la discrecionalidad técnica, que no puede ser revi-
sada jurisdiccionalmente, desestimé el recurso. La cita de
esta sentencia tiene su razén en dos motivos: el primero, que

232 STSJ de Catalufia, Sala de lo Contencioso, secc. 5.2 4523/2021, de 19
de noviembre (pon. Mestres Estruch).
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el supuesto de hecho se desarrolla de una manera cercana al
objeto de este libro —que nace de la que fue mi tesis doctoral;
original, por supuesto—; y el segundo, porque el concepto de
plagio que utiliza la Sala de lo Contencioso es el antes men-
cionado de la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo. Quiero
con ello poner manifiesto la aplicacion de esta definicién al
ambito que nos ocupa.

Creo oportuno hacer mencion al voto particular que realizé
el magistrado Sospedra Navas, al que se adhiere el magis-
trado Garcia Mufioz. Ambos consideraron que la obtencion
del titulo de doctor fue precedida por el analisis que el tribu-
nal académico, con el aval del director de la tesis, realizé de
esta obra. Este analisis que constituye una garantia del pro-
cedimiento de concesion de este titulo, por lo que, en conse-
cuencia, y también en virtud de la discrecionalidad técnica
de aquellos, no procederia la revision de oficio.

Sobre el concepto de plagio en el &mbito del régimen disci-
plinario objeto de esta tesis establece la STSJ de Castillay Ledn
de 10 de noviembre de 20212 que es «el realizar un Trabajo de
Fin de Carrera toméandolo mayoritariamente y sin hacerlo cons-
tar en debida forma, de otras actuaciones» (F.J. 3.°).

Y en el mismo sentido, la SAN de 10 de noviembre de
2017734 dice que es plagio «el uso de material de cualquier
tipo sin citar» (F.J. 3.°), y aflade esta sentencia una serie de
ejemplos que podrian enmarcarse dentro de esta conducta:

«También debemos afirmar, que estos actos de desho-
nestidad académica son variados tanto en cuanto a su for-
ma como en cuanto a su intensidad, incluyendo, entre otros,
los siguientes: Utilizar en un trabajo académico frases exac-
tas creadas por otra persona, sin reconocer explicitamente
la fuente; Incluir en un trabajo académico ideas, opiniones,
teorias, datos, estadisticas, graficos, dibujos u otra infor-
macion sin reconocer explicitamente la fuente, aun cuando
hayan sido parafraseados o modificados, etc.» (F.J. 4.%).

233 STSJ de Castillay Leon, Valladolid, Sala de lo Contencioso, secc. 3.2,
1214/2021, de 10 de noviembre (pon. Picon Palacio).

234 SAN, Sala de lo Contencioso, secc. 6.5 de 10 de noviembre de 2017,
rec. num. 14/2017 (pon. Resa Gomez).
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El tipo infractor exige que el plagio se realice sobre una
obra. Considero que el Real Decreto Legislativo 1/1996, de 12
de abril, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
de Propiedad Intelectual, regularizando, aclarando y armo-
nizando las disposiciones legales vigentes sobre la materia
puede resultar de utilidad para determinar qué debe enten-
derse por obra; y en este sentido el art. 10 del texto legal faci-
lita una amplia definicién del término. De manera extensa, se
consideraran objeto de proteccion de la propiedad intelec-
tual las «creaciones originales literarias, artisticas o cienti-
ficas expresadas por cualquier medio o soporte, tangible o
intangible». Sirvan de ejemplo, mas alla de los textos cien-
tificos, las composiciones musicales —ya sea de letra o de
musica—, las coreografias, la escultura y otras obras plasti-
cas o pictodricas, los planos, proyectos o maquetas, las foto-
grafias o el software.

Una cuestion que considero de interés es si el autoplagio
podria subsumirse en esta conducta o no. El autoplagio con-
siste en que el autor utilice sus propias creaciones anterio-
res, ya publicadas, para en lo sustancial dotar de contenido
su nueva obra. Debo descartar esta posibilidad, en cuanto a
que la norma se refiere solo al plagio, a cuya definicion el Tri-
bunal Supremo otorga la nota de «copiar obra ajena». Pese
a ello y a su ya descartado caracter punible, son varias las
universidades que censuran esta conducta®®. Que la Ley de
Convivencia Universitaria no considere el autoplagio como
falta disciplinaria no supone que las universidades tomen por
vélidas obras que estén afectadas por esta conducta, sin que
por ello puedan incoar expediente disciplinario.

En cualquier caso, parece necesario que, ya que la norma
estatal no lo hace debidamente, las universidades establez-
can una definicion de concepto de plagio que permita con
seguridad al estudiante conocer qué es plagio y qué no.

235 Por ejemplo, la Universidad de Sevilla considera que el autoplagio es
una desviacién de la labor investigadora en el art. 102.2 de la Reso-
lucion de la Secretaria General de la Universidad de Sevilla de 17 de
febrero de 2020 por la que se procede a la elaboracién de la versidn
consolidada del texto de la Normativa de Estudios de Doctorado de la
Universidad de Sevilla.
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En lo que se refiere a la segunda conducta tipificada,
cometer fraude académico en la elaboracién del trabajo de
fin de grado, el trabajo de fin de master o la tesis doctoral,
la Ley de Convivencia Universitaria otorga una definicién de
fraude académico: «cualquier comportamiento premeditado
tendente a falsear los resultados de un examen o trabajo,
propio o ajeno, realizado como requisito para superar una
asignatura o acreditar el rendimiento académico». La accidén
tipica, entonces, es la que sigue, cometer fraude académico
en los trabajos académicos mencionados.

El concepto de fraude académico dado por la norma es
de enorme extension, caracter siempre cuestionable en el
terreno del Derecho administrativo sancionador, pero que
evita la impunidad de ciertas conductas por no estar expre-
samente previstas. Sin embargo, creo que la definicién que
da la ley no es especialmente acertada. Dice expresamente
que el comportamiento ha de ser premeditado. Y sobre ello
dice el Tribunal Supremo en la STS de 11 de noviembre de
199423 que una conducta premeditada es aquella que res-
ponde a «la exteriorizacién de un plan, meditado y madurado
durante cierto tiempo, que permite apreciar la existencia de
una deliberacién reflexiva, de una resolucién firme, y de la
serenidad y frialdad de animo» (F.J. Unico). El tenor literal de
esta norma obliga excluir aquellas conductas de fraude aca-
démico que surjan de manera espontanea. En la elaboracion
de un trabajo de fin de grado, master o tesis doctoral parece
que todo fraude sera premeditado. Sin embargo, en la falta
menos grave, que luego se tratara, esta redaccion es peli-
grosa a mi criterio, pues exime de responsabilidad a aque-
llos estudiantes que es en el marco de una prueba cuando
deciden —a titulo de ejemplo— consultar a un compafiero o
buscar en su smartphone la respuesta a las preguntas de la
prueba de rendimiento. Es decir, casos en los que no hay pro-
piamente una premeditacion a obrar de tal manera.

236 STS, Saladelo Penal, secc. 12 de 11 de noviembre de 1994 (pon. Moyna
Ménguez); y de la misma manera puede ser citada la STS, Sala de lo
Penal, secc. 12, 989/2009, de 29 de septiembre (pon. Bacigalupo Za-
pater, F.J. 4.°).
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Algunos reglamentos de exdamenes ofrecen algunas con-
ductas que pueden ser consideradas fraude académico.
Ejemplo de estos puede ser el art. 31 del Reglamento de los
procesos de evaluacion de la Universidad de Cantabria?®”:

«Las pruebas o actividades de evaluacion se considera-
ran realizadas de manera fraudulenta cuando concurran,
entre otras, las siguientes circunstancias:

1. Copia de otros estudiantes en examenes.

2. Utilizacién de apuntes, libros, materiales o medios te-
lematicos no autorizados explicitamente en las pruebas.

3. Comunicacion, con cualquier medio, con otras per-
sonas, salvo los profesores responsables de la supervision,
durante la realizacién de los examenes.

4. Atribucion de la realizacion de trabajos ajenos.

5. Intento de suplantacion de laidentidad del estudiante.

6. Uso de cualquier fragmento extraido directamente
de fuentes bibliograficas u otros recursos de informacion
sin indicar claramente la referencia del autor y trabajo ori-
ginal».

viii. Incumplir las normas de salud piblica establecidas
para los centros universitarios, sus instalaciones
y servicios, poniendo enriesgo alacomunidad
universitaria (art. 1.h)

Incumplir normas sobre salud publica supone per se una
infraccién de peligro abstracto. Asi lo ha establecido la juris-
prudencia en el dmbito penal, con respecto al trafico de
drogas?® y en el dmbito contencioso-administrativo, con
respecto a productos fitosanitarios no autorizados?®, la pre-
paracién de formulas magistrales incumpliendo los requisi-

237 Aprobado por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 31 de enero de
2020.

238 STS, Sala de lo Penal, secc. 1.°, 200/2022, de 3 de marzo (pon. Ferrer
Garcia, F.J. 2.°), con cita de varias sentencias anteriores.

239 STSJ de Andalucia, Sala de lo Contencioso, Granada, secc. 3.2,
560/2014, de 3 de marzo (pon. Rodriguez Rosales, F.J. 3.°).
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tos establecidos?#?, el almacenaje de alimentos?' o la adul-
teracién de aceite?®. Sin embargo, en esta falta académica
el legislador hace mencidn expresa a que la conducta ponga
en riesgo a la comunidad universitaria. Por tanto, no sera
falta muy grave el incumplimiento de estas normas cuando
no exista riesgo para la comunidad. Debe excluirse la posi-
bilidad de castigar a través de esta falta muy grave todas
las conductas —pongan en riesgo manifiesto o no la salud
publica— porque el art. 12.f) de la misma norma considera
infraccion grave incumplir las normas de salud publica, sin
exigir la concurrencia del riesgo para la comunidad univer-
sitaria. Estara en la universidad la decision de cuando una
conducta contraria a la salud publica pone en riesgo o no al
resto, para tipificarla como falta muy grave o grave.

Se hace necesario determinar a qué normas de salud
publica se refiere la Ley de Convivencia Universitaria. Sobre
estas normas deberd estarse tanto a la legislacion que con
caracter general resulte de aplicacién como a la propia de
que disponga cada universidad. Creo oportuno centrar el
andlisis sobre la conducta consistente en el trafico o el con-
sumo de drogas. En lo que refiere a las primeras normas
puede citarse el Cédigo Penal, que castiga el trafico?*® de
drogas en sus arts. 368 y ss. y la Ley Orgénica 4/2015, de 30
de marzo, de proteccién de la seguridad ciudadana, que hace
lo mismo en su art. 36.16 a 19. En cuanto a las segundas, las
universidades podran aprobar normas en las que se prohiban
determinadas conductas en sus recintos, entre ellas, el tra-
fico de drogas —aunque ello sélo reiteraria la prohibicion que
con caracter general en todo el territorio espafiol establecen
las dos normas citadas— u otras conductas contrarias a la
salud publica. A titulo de ejemplo, puede ser citada también

240 STSJde Andalucia, Sala delo Contencioso, Sevilla, secc. 4.2, 150/2007,
de 19 de enero (pon. Rodriguez Moral, F.J. 2.%).

241 STSJ de Cantabria, Sala de lo Contencioso, secc. 1.2 de 3 de junio de
1999, rec. nim. 979/1998 (pon. Barcelona Llop, F.J. 1.%).

242 STS, Sala de lo Contencioso, secc. 4.5, de 19 de abril de 1999, rec. num.
408500/1982 (pon. Ferndndez Montalvo).

243 Entiéndase por éste también cualquier conducta de cultivo, elabora-
cion de sustancias toxicas o que de alguna manera promuevan, favo-
rezcan o faciliten su consumo ilegal.
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como normas de aplicacion general de salud publica la Ley
28/2005, de 26 de diciembre, de medidas sanitarias frente
al tabaquismo y reguladora de la venta, el suministro, el con-
sumo y la publicidad de los productos del tabaco, que en su
art. 7.d) prohibe fumar en la universidad, salvo en los espa-
cios al aire libre.

Hay una cosa que me llama la atencién de esta falta si se
compara con la mencionada anteriormente, la del art. 12.f),
que no exigia la puesta en peligro de la comunidad universi-
taria. En la falta muy grave, la que aqui se analiza, las normas
cuya contravencion motivaria la imposicion de la sancién son
«de salud publica»; en cambio, las de la falta grave son «de
seguridad y salud». Si bien pueden equipararse los términos
salud publicay salud, queda fuera el de seguridad. En conse-
cuencia, las conductas contrarias a las normas de seguridad
que generen un riesgo para la comunidad universitaria no
serian castigadas como falta muy grave.

Finalmente, en lo que respecta a los lugares donde debe
producirse este incumplimiento para que sea punible, la Ley
de Convivencia Universitaria indica que debera producirse
en los centros, instalaciones o servicios de la universidad
(«incumplir las normas de salud publica establecidas para
los centros universitarios, sus instalaciones y servicios»). Por
tanto, quedan sin reproche aquellas actuaciones que tengan
lugar en actos académicos cuando estos se producen fuera
del espacio universitario. Pienso en actos organizados por
la universidad que tengan lugar en otros espacios publicos,
como hospitales, centros de congresos o empresas privadas.

ix. Suplantar a un miembro de la comunidad
universitaria en su labor propia o prestar el
consentimiento para ser suplantado, en relacion
con las actividades universitarias (art. 11.i)

La suplantaciéon consiste en hacerse pasar por otra per-
sona, que podra ser alumno o no, o en consentir que otra per-
sona, que también podra ser o no alumna, se haga pasar por
el estudiante infractor. La suplantacién entonces opera en
dos sentidos: en el del alumno que suplanta y en el del que
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es suplantado voluntariamente. Lo relevante es que habréa de
tener lugar en cualquier acto de la vida docente. Esto ultimo
debe ser interpretado en el sentido en que se entenderan por
este tipo de actos todos aguellos en que la suplantacion se
realice en calidad de estudiante, autoridad académica, pro-
fesor o personal de administracion de la persona suplantada.
Asimismo, la conducta podra tener lugar de manera fisica,
como pudiera ocurrir durante la realizacion de un examen, o
virtual, en caso de que se suplante por medio del correo elec-
trénico o de la plataforma/campus virtual?*4,

Un ejemplo en el ambito universitario de esta infraccion lo
dala STSJ de Andalucia de 12 de septiembre de 2017245, que
confirmd la sancién de expulsion durante el curso académico
aunaalumna por la Universidad Granada por suplantar a otra
alumna durante la realizacion de un examen.

También la STS de 7 de marzo de 200224, Un alumno de
la facultad de Ciencias Empresariales de la Universidad de
Sevillafue sancionado con la expulsion por tres afios de todos
los centros de esta universidad. El hecho ilicito habia consis-
tido en consentir que un conocido le suplantase en la realiza-
cion de un examen, logrando asi el aprobado en la materia de
Anélisis matematico. El Tribunal Supremo redujo la sancién
impuesta, pero considerd ajustada la tipificacién de la infrac-
cién. De esta sentencia es interesante el razonamiento que el
tribunal de casaciéon tomé del de apelaciéon para determinar
que, aun no habiéndose identificado al suplantado en el acto
de la suplantacién, es de «pura légica» que ha prestado su
connivencia en la comision de la falta:

«[E]sta actividad probatoria desemboca, no en una
hipdtesis, como sostiene el actor, sino en una deduccién
razonable, de pura légica y de elemental sentido comun,

244 Interesante a este respecto es la STSJ de Madrid, Sala de lo Conten-
cioso, secc. 10.5, 546/2018, de 13 de septiembre (pon. Rufz Rey), que
avala la sancidén a un estudiante de secundaria que suplant¢ la identi-
dad de un compafiero de instituto en una red social.

245 STSJ de Andalucia, Sala de lo Contencioso, secc. 12, 1775/2017, de 12
de septiembre (pon. Pardo Castillo).

246 STS, Sala de lo Contencioso, secc. 7.8 de 7 de marzo de 2002, rec.
num. 7023/1994 (pon. Trillo Torres).
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en definitiva en un dato probado y no meramente sospe-
chado: la connivencia del recurrente con la persona no
identificada para que esta ocupara el lugar de aquel en el
examen final» (F.J. 1.0 in fine).

Y el Tribunal Superior de Justicia de Extremadura conocio
de un asunto parecido en la STSJ de Extremadura de 16 de
marzo de 19982%. El personal de la Subdireccion General de
Control e Inspeccion de los Servicios de Telecomunicaciones,
dependiente del Ministerio de Transporte, Turismo y Comu-
nicaciones alerté a la Universidad de Extremadura de que en
lasinmediaciones de la Escuela Universitaria de Arquitectura
Técnica se estaba interceptando una comunicacion acerca
de las respuestas a un examen que se estaba realizando.
Efectivamente en aquel momento estaba teniendo lugar la
prueba de Historia de la Construccion. De entre todos los
alumnos que se encontraban en el aula de examen, la iden-
tidad de uno de ellos no se correspondia con el nombre que
encabezaba su examen. Huyo del lugar, dejando un receptor
de escucha. Las conversaciones fueron grabadas, quedando
patente que el alumno que emitia la informacion era quien
debia realizar el examen. El tribunal confirmo la infraccion de
suplantacion de identidad impuesta por la universidad.

x. Impedir el desarrollo de los procesos
electorales de la universidad (art. 11.j)

La accion tipica parece clara, impedir el desarrollo de los
procesos electorales, pero si se va més alla de la superficie,
comienzan a surgir interrogantes: ;qué extension tiene la
conducta «impedir» y a qué procesos electorales de la uni-
versidad se refiere?

La primera pregunta obliga a estar al caso concreto para
subsumirlo o no en el tipo disciplinario. Creo oportuno dotar
de mayor sentido al texto con las previsiones contenidas en
la Ley Orgénica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electo-

247 STSJ de Extremadura, Sala de lo Contencioso, secc. 12, 239/1998, de
16 de marzo (pon. Olea Godoy).
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ral General. En sus arts. 139 a 151 tipifica diferentes delitos
electorales. Si se da al concepto impedir el desarrollo del
proceso electoral un sentido amplio, de tal forma que no se
centre sélo en el hecho de impedir fisicamente que se depo-
site una papeleta en una urna, podrian encajar en esta falta
la suspension sin causa justificada del acto electoral, la alte-
racion de la papeleta de tal manera que induzca confusién
en el votante, consentir que se repita el voto de una misma
persona (debiendo evitarlo), votar més de una vez, no compa-
recer o ausentarse sin causa de la mesa electoral cuando fue
llamado a ello, y otras tantas.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que esta interpreta-
cidn extensa podria derivar en la prohibida aplicacion de la
analogia en el Derecho administrativo sancionador. En con-
secuencia, creo oportuno considerar infraccion el hecho de
impedir en el sentido literal. La Ley Orgéanica 5/1985 castiga
ensu art. 147 la perturbacién grave del orden electoral, y este
es el sentido del que considero adecuado dotar al impedir de
la Ley de Convivencia Universitaria. Se castiga, en definitiva,
la doblegacién material de la voluntad del electorado que no
puede ejercer su derecho a voto o que de alguna manera se
ve constrefiido.

La segunda pregunta, referida a qué procesos electora-
les quedarian protegidos por esta falta, obliga acudir a los
reglamentos electorales que hayan aprobado cada universi-
dad. En estos reglamentos se determinan qué procesos de
eleccion tienen caracter electoral en cuanto a la formacién
de 6rganos de gobierno y cuales no. Quedan fuera asi aque-
llos procesos de eleccién destinados a tomar una decision de
orden tal como la eleccion del estudiante delegado de clase.
La Universidad de Sevilla, por ejemplo, reduce el &mbito de
aplicacion de su Reglamento General de Régimen Electo-
ral?*® a la eleccion de drganos unipersonales de gobiernoy de
los representantes de la comunidad universitaria en 6rganos
colegiados.

248 Aprobado por Acuerdo del Claustro Universitario de 26 de febrero de
2004.
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xi. Haber sido condenado, por sentencia firme, por

la comision de un delito doloso que suponga la
afectacion de unbien juridico distinto, cometido
en los centros universitarios, sus instalaciones
y servicios, o relacionado con la actividad
académica de la universidad (art. 11.k)

La conducta tipica?* es la que sigue:

1. Ser condenado por una sentencia firme. Segun el
art. 245.3 de la Ley Organica 6/1985, de 1de julio, del
Poder Judicial, son firmes las sentencias contra las
que no cabe recurso, salvo el de revision u otros de
caracter extraordinario que establezca la ley.

2. Por haber cometido un delito doloso. El delito doloso
es, en palabras de MuN0Oz CONDE y GARCIiA ARAN, «una
agresion consciente contra el bien juridico protegi-
do»?59, Es decir, el autor tiene la concienciay la volun-
tad de cometer dicho acto ilicito.

3. Es posible que en la conducta del estudiante medie
lo que se conoce como dolo eventual. El dolo even-
tual puede ser apreciado cuando se acredite que el
delincuente estaba dispuesto a actuar independien-

249

250

Que también se encuentra en otras normas disciplinarias: es el caso
del art. 124.a) del Real Decreto 135/2021, de 2 de marzo, por el que
se aprueba el Estatuto General de la Abogacia Espafiola; también el
del art. 7.14 de la Ley Organica 8/2014, de 4 de diciembre, de Régi-
men Disciplinario de las Fuerzas Armadas, que lo hace con el «haber
sido condenado por sentencia firme a pena de prisién por un delito
doloso 0 a pena de prisidn superior a un afio por delito cometido por
imprudencia, en cualquiera de los casos cuando afecte al servicio, a la
imagen publica de las Fuerzas Armadas, a la dignidad militar o cause
dafio a la Administracion»; un poco mas abierto en ese sentido es el
art. 7.b) de la Ley Organica 4/2010, de 20 de mayo, del Régimen disci-
plinario del Cuerpo Nacional de Policia, que considera infraccion «ha-
ber sido condenado en virtud de sentencia firme por un delito doloso
relacionado con el servicio o que cause grave dafio ala Administracion
o alas personas», es decir, que ademas de castigar el que se relaciona
con la actividad, también lo hace cuando pueda causar un grave dafio
ala Administracion o a las personas.

MuRoz CONDE, F. y GARCIA ARAN, M.: Derecho penal. Parte general. Ti-
rant lo Blanch, 2019, pag. 258.
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temente del conocimiento que pudiera tener sobre
la concurrencia de los elementos del tipo penal. El
dolo eventual tiene especial protagonismo en los
delitos de blanqueo de capitales (firmar por orden
de alguien de confianza a sabiendas de que se podia
estar cometiendo un delito) y en el trafico de drogas
(portar sustancias prohibidas por encargo de alguien
sin conocer o sin querer conocer su naturaleza)?®'. Sin
embargo, en los casos de dolo eventual, la conducta
no dejara de ser calificada como dolosa.

4. Cuyo bien juridico protegido es diferente a la disci-
plina académica. Como ya adelanté en el capitulo |,
considero que el bien juridico protegido de la mate-
ria objeto de este trabajo es la disciplina académica,
por lo que ningun delito compartira bien juridico pro-
tegido con las infracciones de la Ley de Convivencia
Universitaria. Dicho de otro modo, el Cédigo Penal no
protege la disciplina académica.

5. Y que haya sido cometido en los centros universita-
rios, sus instalaciones y servicios, o relacionado con
la actividad académica de la universidad. Esta expre-
sién es desafortunada o, al menos, incompleta. La
norma piensa en delitos cuya comision se realiza en
el lugar universitario —o relacionado con la actividad
académica—. Es un concepto amplio, desde luego, en
él entran desde las aulas, hasta las residencias uni-
versitarias o incluso una empresa privada donde se
estan realizando practicas académicas. Sin embargo,
parece que se omiten aquellos delitos que no tienen
que ocurrir en un plano terreno. Debe tenerse en
cuenta la importancia de las nuevas tecnologias en
toda la comunidad universitaria. No sera extrafio que
muchos de los delitos que cometan los estudiantes
y por los que sean condenados tengan lugar fuera
de la universidad pero no de manera ajena al &mbito
universitario. Ser condenado por hackear el campus

251 Puede leerse al respecto la STS, Sala de lo Penal, secc. 12, 415/2016, de
15 de mayo (pon. Berdugo Gémez de la Torre, F.J. 3.°).
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virtual o por amenazar gravemente a otro miembro
de la comunidad universitaria por medio de las redes
sociales no podria justificar la incoacion de un expe-
diente disciplinario por la comision de esta infraccion.

Considero, ademas, que esta infraccion presenta dos difi-
cultades:

1. La primera, que dificilmente la universidad va a tener

conocimiento de la condena del estudiante. Séloenel
caso en que esté personada como acusacion particu-
lar lo podréa conocer, de lo contrario, no habra manera
posible de saberlo, salvo que la victima personada lo
ponga en su conocimiento. Sin embargo, en virtud de
lo dispuesto en el art. 10 de la Ley Organica 3/2018,
de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos Persona-
les y garantia de los derechos digitales, parece que la
Universidad si podra solicitar al estudiante un certi-
ficado de antecedentes penales: «El tratamiento de
datos personales relativos a condenas e infracciones
penales, asicomo a procedimientos y medidas caute-
lares y de seguridad conexas, para fines distintos de
los de prevencion, investigacion, deteccion o enjui-
ciamiento de infracciones penales o de ejecucion de
sanciones penales, solo podra llevarse a cabo cuando
se encuentre amparado en una norma de Derecho de
la Unidn, en esta ley organica o en otras normas de
rango legal». Por tanto, podrian las universidades en
caso de que tengan sospechas acerca de la posible
condena a un estudiante, exigirle un certificado de
antecedentes penales.

. La segunda, que se puede dar la paradoja de que la

sancion que dimane de esta infraccidon sea mas grave
que la pena impuesta por el delito cometido. Esta
falta puede llevar aparejada la sancién de expulsidn
de hasta tres aflos de la universidad, dado su caracter
muy grave; y en cambio, el estudiante ha podido ser
condenado por la comisidon dolosa de un delito leve,
por ejemplo, de amenazas?®?, por el que se enfrentaria

252 Segun el art. 171.4 del Cédigo Penal.
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a una pena de entre uno y tres meses de multa. Mas
adecuado hubiera sido, en virtud del principio de pro-
porcionalidad, exigir un grado minimo de gravedad
en el delito o en su condena. Sirva de ejemplo el art.
8.14 de la Ley Organica 8/2014, de 4 de diciembre, de
Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas que
en un sentido parecido a la Ley de Convivencia Uni-
versitaria, considera falta grave la condena por delito
doloso a penas de prisién o por delito imprudente a
penas de mas de un afio de prision?s,

Esta infraccion no supone la vulneracion del non bis in
idem, pues lo que con ella se protege no es el bien juridico
cuya defensa se encomienda al delito, sino la disciplina aca-
démica. El fundamento de unay otra infraccién siempre sera
diferente®“. Lo que no podra ocurrir, pues ello si seria con-
trario al principio, que el estudiante fuera castigado por la
infraccidn correspondiente junto con la que aqui se estudia.
Por ejemplo, un estudiante falsifica sus calificaciones, por lo
que podria ser castigado con la de falsificacion de documen-
tos. Como esta conducta puede ser también delictiva, acaba
siendo condenado por un delito de falsificacion en docu-
mento publico. La universidad, una vez ha recaido sentencia
firme, deberd optar por una u otrainfraccion, la de la falsedad
o la de la condena por delito, pero de ninguna forma podra
castigar las dos pues se trata del mismo autor, hechoy, ahora
si, fundamento, la proteccion del orden académico.

253 No obstante, otras normas disciplinarias estan redactadas de la mis-
ma forma que la Ley de Convivencia Universitaria, sin exigir gravedad
al delito o a la condena: art. 124.a) del Real Decreto 135/2021, de 2 de
marzo, por el que se aprueba el Estatuto General de la Abogacia Es-
pafiola; art. 7.13 de la Ley Organica 12/2007, de 22 de octubre, del régi-
men disciplinario de la Guardia Civil; o el art. 348.a.) del Decreto 2 ju-
nio 1944, por el que se aprueba con caracter definitivo el Reglamento
de la organizacion y régimen del Notariado.

254 Puede citarse al respecto y para el dmbito que ocupa este apartado la
STSJ de Galicia, A Corufia, Sala de lo Contencioso, secc. 1.2 259/2004,
de 31 de marzo (pon. Seoane Pesqueira), que se pronuncia acerca de
este principio en un asunto en que el estudiante sancionado lo habia
sido por agredir verbal y fisicamente a una compafiera, lo que merecid
reproche en sede penal y universitaria.
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No quisiera terminar este epigrafe sin mencionar que la
redaccion de esta infraccion se debe a las alegaciones que la
profesora REGO BLANCO y el doctorando que suscribe hicimos
al Anteproyecto de Ley de Convivencia Universitaria —por
supuesto, quién sabe si mas personas hicieron idéntica pro-
puesta—. En aquellas alegaciones proponiamos incluir como
presupuesto de la falta que la sentencia tuviera caracter
firme y el delito doloso. El legislador la aceptd, como puede
comprobarse con la lectura del Anteproyecto.

2. Las faltas graves

i. Apoderarse indebidamente del contenido de
pruebas, examenes o controles de conocimiento
(art.12.a)

La conducta tipica consiste en poner a su disposicion
el contenido de pruebas, exdmenes o controles de cono-
cimiento. Dicha accién debe haberse realizado indebida-
mente, es decir, sin que exista justa causa que haya permi-
tido al estudiante hacerlo suyo.

ii. Deteriorar gravemente los bienes catalogados del
patrimonio histérico y cultural de la universidad
(art.12.b)

A diferencia de la falta contenida en el art. 11.f) de la Ley
de Convivencia Universitaria, en este caso la ley exige que
el bien —antes «obra», que deben considerarse sindbnimos—
sea deteriorado gravemente —antes «destruido o deterio-
rado de manera irreparable»—. Remito a aquella infraccién
en lo referido a bien catalogado.

ili. Impedir la celebracién de actividades universitarias
de docencia, investigacion o transferencia del
conocimiento (art.12.c)

La falta castiga a los alumnos que impidan la celebracion
de las actividades propias de la universidad y que se descri-
ben en el art. 2 de la Ley Organica del Sistema Universitario.
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Esta conducta no tendra por qué ser realizada en un espa-
cio universitario para ser considerada falta, de tal forma que
se admite que la misma sea desarrollada extramuros del
campus —por ejemplo, una actividad académica desarro-
llada en un lugar de caracter privado o publico pero ajeno ala
universidad—, o incluso de manera telematica. La consuma-
cién del tipo, en cualquier caso, podra ser llevaba a cabo de
multiples formas, y habréa de estarse al caso concreto para
determinar si se trata de la comision de esta infraccion o no.
Sirvan de ejemplo los siguientes: escrachar a una persona en
un acto universitario o violentar el orden en las aulas con oca-
sion de una protesta.

Otra cuestion es si todas las actividades universitarias
estarian protegidas por este precepto o solo las de docen-
cia, investigacién y transferencia del conocimiento. Puede
plantearse si las relacionadas con la extension universitaria,
como son las deportivas, culturales o de cooperacion inter-
nacional lo estarian. Considero que, haciendo unainterpreta-
cion literal y restrictiva, propia del ambito de la potestad san-
cionadora, las actuaciones realizadas en el marco de estas
actividades de extension estarian excluidas de la proteccién
que brinda el art. 12.c) de la Ley de Convivencia Universitaria.

Desconozco qué ha querido expresar el legislador con la
lamada que realiza al art. 3 de la Ley de Convivencia Univer-
sitaria. Este articulo lleva como titulo «Normas de conviven-
cia». Considero que se refiere al art. 3.5, que establece que
las universidades garantizaran los derechos constituciona-
les de la libertad de expresidén, reunion, asociacién, mani-
festacion y huelga, enunciados respectivamente en los arts.
20, 21,22y 28 de la Constitucion Espafiola. Como es natural,
la prohibicion de impedir que se afecten las legitimas fun-
ciones de la universidad no podré ser excusa para no permi-
tir que los estudiantes ejerciten sus derechos constitucio-
nalmente reconocidos. La ley se preocupa de recordarlo en
este art. 3.5.

1. Los estudiantes tienen derecho a la libertad de expre-
sidn, como no podia ser de otra manera. Este derecho
ha sido definido por el Tribunal Constitucional en la
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STC 25/2022, de 23 de febrero?®® como una «garan-
tia para “la formacién y existencia de una opinién
publica libre”, que la convierte “en uno de los pilares
de una sociedad libre y democratica» (F.J. 7°.1.1). Sin
embargo, tiene dicho también el maximo intérprete
de la Constitucion que no es un derecho absoluto,
sino gque tiene determinados limites. En particular, no
podran ampararse en este derecho aquellas actua-
ciones que contrarien otros derechos fundamenta-
les —véase el de la educacion, constitucionalmente
protegido en el art. 27 de la Constitucion Espafiola— o
«intereses de significada importancia social y politica
respaldados por la legislacion penal»?%® —trasladado
al dmbito del Derecho administrativo disciplinario—.

Asimismo, los estudiantes podran reunirse. En este
sentido, dice el Tribunal Constitucional en la STC
284/2005, de 7 de noviembre?’ que el derecho de re-
union consiste en:

«[L]a manifestacidn colectiva de la libertad de
expresion ejercitada a través de una asociacion
transitoria de personas, que opera a modo de téc-
nica instrumental puesta al servicio del intercam-
bio 0 exposicién de ideas, la defensa de intereses
o la publicidad de problemas y reivindicaciones, y
cuyos elementos configuradores son el subjetivo —
agrupacion de personas—, el temporal —duracion
transitoria—, el finalista —licitud de la finalidad—y
el real y objetivo —lugar de celebracion» (F.J. 3.°).

2. Los estudiantes podran reunirse sin necesidad de
autorizacion previa, pero en virtud de lo dispuesto
en el art. 5 de la Ley Orgénica 9/1983, de 15 de julio,
reguladora del derecho de reunién, no hallara pro-
teccion constitucional cuando esta reunidn sea

255
256
257

STC, Pleno, 25/2022, de 23 de febrero (pon. Narvaez Rodriguez).
Asilo dice la STC, Pleno, 177/2015, de 22 de julio (pon. Xiol Rios).

STC, Sala Primera, 284/2005, de 7 de noviembre, pon. Garcia-Calvo y
Montiel).
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ilicita de conformidad con las normas penales?®,
cuando con ellas se produzcan alteraciones del
orden publico, con peligro para personas o bienes;
o cuando los asistentes hicieran uso de uniformes
paramilitares.

El derecho de asociacion se reconoce en el art. 2.2
Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del
Derecho de Asociacion como la posibilidad de aso-
ciarse o crear asociaciones, sin necesidad de auto-
rizacion previa. Sin embargo, este derecho también
presenta limites. El propio art. 22 de la Constitucion
Espafiolarechaza las asociaciones que tengan carac-
ter secreto o paramilitar.

3. Los estudiantes tendran también derecho a mani-
festarse, segun declara el art. 21 de la Constitucién
Espafiola. En términos generales puede equipararse
este derecho fundamental con el de reunion, seia-
lando su diferencia mas caracteristica en el caracter
estatico que se le otorga a la reunién y en el dindmico
de la manifestacion.

4. Finalmente, dice el art. 3.5 de la Ley de Convivencia
Universitaria que los estudiantes tendran derecho
a huelga. Esta afirmacién de la norma es errénea.
Los estudiantes universitarios no tienen derecho
a huelga —y el reconocimiento que hace la Ley de
Convivencia Universitaria seria inconstitucional,
pues no tiene el rango de ley organica—. Como dice
el profesor JIMENEZ SOTO, tendran derecho al paro
académico?®.

258

259

A este respecto, el art. 513 del Codigo Penal establece que son reu-
niones ilicitas las que tienen como fin cometer un crimen y a las que
los asistentes acuden con armas, explosivos o cualquier otro objeto
peligroso.

Idea que trata profusa y magistralmente en JIMENEZ SoTO, |.: «Del
inexistente derecho de huelga de los estudiantes al paro académico»
en Revista Espafiola de Derecho Administrativo, num. 193, 2018.
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iv. Cometer fraude académico, definido éste de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 11.g) (art. 12.d)

Siel art. 11.g) de la Ley de Convivencia Universitaria cas-
tigaba como infraccién muy grave la realizacion de fraude
académico cuando éste afectaba a los trabajos de fin de
grado y de fin de master y a la tesis doctoral, este articulo
se destina al resto de actividades académicas. Deben
incluirse como susceptibles de ser afectadas por este
fraude académico de caracter grave todas aquellas acti-
vidades que, de alguna manera sean evaluables o sirvan
para acreditar rendimiento académico del estudiante. Ya
alerté en el epigrafe destinado a las faltas muy graves que
dado que el fraude académico exige un comportamiento
premeditado, podrian quedar fuera de la aplicacién de
esta falta aquellas conductas en las que el estudiante obra
sin premeditacion. Sirva de ejemplo el que en mitad de una
prueba de evaluacion consulta en su smartphone las res-
puestas a las preguntas. Aunque a priori la conducta reci-
biria el calificativo de fraude académico, no debe obviarse
que en la misma puede no concurrir el elemento de la pre-
meditacion.

Dice la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo en la STS de
11 de noviembre de 199420 que caracterizan a la premedi-
tacion «la exteriorizacion de un plan, meditado y madurado
durante cierto tiempo, que permite apreciar la existencia de
una deliberacion reflexiva, de una resolucion firme, y de la
serenidad y frialdad de animo» (F.J. Unico). No parece enton-
ces que en el ejemplo indicado la conducta del estudiante
presente signo alguno de premeditacion lo que, con el rigor
que ha de exigirse en el terreno del Derecho disciplinario,
impediria el castigo de su conducta.

260 STS, Sala de lo Penal, secc. 1?2 de 11 de noviembre de 1994, rec. num.
532/1994 (pon. Moyna Ménguez), que confirma la condena impuesta
al acusado por la tenencia ilicita de armas.
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v. Utilizar indebidamente contenidos o medios de
reproduccion y grabacion de las actividades
universitarias sujetas a derechos de propiedad
intelectual (art. 12.e)

Se considera falta la utilizacion indebida de los contenidos
o medios de reproducciény grabacion de las actividades uni-
versitarias sujetas a derechos de propiedad intelectual. Por
utilizacion indebida debe entenderse aquélla que es ilicita,
injusta o que esta falta de equidad, segun la definicion dada
por la Real Academia Espafiola. Creo que la Ley de Conviven-
cia Universitaria tiene una redaccién desventurada. Perso-
nalmente, no me resulta facil entender en su sentido finalista
esta falta dado su tenor literal. Las conjunciones o e y utiliza-
das me sugieren varias posibilidades: en primer lugar, que la
ley distinga entre la utilizacion indebida de los contenidos o
medios de reproduccion, por un lado; y por otro la grabacién
de actividades sujetas a derechos de propiedad intelectual.
En segundo lugar, que distinga entre los contenidos, por un
lado; y los medios de reproduccioén y grabacidén de las activi-
dades sujetas al derecho de propiedad intelectual, por otro.
La cuestion no creo que sea menor. El primero de los obje-
tos —el contenido— no se ve afectado; pero si el segundo.
Dependiendo de cémo se interprete, la conducta sera una
u otra. Aun con dudas, creo que la interpretacion mas acer-
tada seria la primera, que la falta contempla dos conductas
ilicitas. La primera consiste en la utilizacion indebida y la
segunda en la grabacion de actividades universitarias:

1. La utilizacién indebida de los contenidos y medios
de reproduccion, que deberan estar sujetos a dere-
chos de propiedad intelectual. El término contenido
abarca absolutamente todo, independientemente de
su formato y soporte de almacenamiento: secuencia
de iméagenes, videos, documentos escritos, graficos,
grabaciones de voz ovideo, etc.; y tiene que estar pro-
tegido por la propiedad intelectual. Dice el art. 1 del
Real Decreto Legislativo 1/1996, de 12 de abril, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de Pro-
piedad Intelectual, regularizando, aclarando y armo-
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nizando las disposiciones legales vigentes sobre
la materia que el derecho de propiedad intelectual
corresponde a su autor por el mero hecho de crearla,
y aflade el art. 2 que so6lo al autor corresponde a priori
la disposicidn y explotacién de su obra.

Dicho lo anterior, scual es la utilizaciéon debida de un
contenido? Pues el que le es propio a su naturaleza
y finalidad. Si se trata de unos apuntes que un pro-
fesor facilita a los alumnos, su finalidad debida sera
que sean utilizados para la comprension o estudio de
la materia; y seréd indebida la venta de dichos apuntes,
por ejemplo.

2. La grabacion de las actividades académicas, de tal
forma que parece que lo que castiga es al alumno que
valiéndose de medios de reproduccion y/o grabacion
captura los contenidos de obras sujetas a propiedad
intelectual. Se encontraria en este supuesto el alumno
que, por ejemplo, graba una clase. Es una utilizacién
indebida de un medio de reproduccién, dado que a
mi juicio no sélo vulneraria el derecho a la propiedad
intelectual del docente —que veria como sus obras, y
pienso como ejemplo en las diapositivas creadas por
él que usa en clase—, sino también la normativa pro-
pia de la proteccion de datos.

vi. Incumplir las normas de seguridad y salud
establecidas por los centros universitarios y
sus instalaciones y servicios (art. 12.f)

Esta falta tiene un sentido similar a la descrita en el art.
11.h), que castigaba como falta muy grave el incumplimiento
de las normas de salud publica cuando con ello se pusiera en
riesgo a la comunidad universitaria. Ya adelantaba en aquel
epigrafe que el incumplimiento de estas normas es una falta
de peligro abstracto, pues siempre pondra en riesgo a la
comunidad que estas faltas protegen. Sin embargo, el legis-
lador no lo ha creido asi, y diferencia entre el incumplimiento
que deriva en un riesgo y el que no.
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Ademas de la diferencia anterior, debe sefialarse que
mientras que la falta muy grave solo censura la transgresion
de las normas de salud publica, en el caso de la grave, men-
ciona también las normas de seguridad. Si bien ya precisé
anteriormente cudles podian ser las normas de salud publica
—que equiparo con las de salud—, se hace necesario ahora
indicar a qué normas de seguridad podria estar refiriendose
este articulo. Pienso, en primer lugar, en la Ley Organica
4/2015, de 30 de marzo, de proteccién de la seguridad ciu-
dadana, que puede ser citada en cuanto a que prohibe, por
ejemplo, portar armas en un espacio no apto para su uso (art.
36.10) o el consumo de bebidas alcohdlicas en lugares publi-
cos cuando con ello se altere la tranquilidad del resto de la
comunidad universitaria (art. 37.17).

En lo que respecta a los lugares de comision de la infrac-
cion, remito a lo dicho para la infraccion del art. 11.h) de la Ley
de Convivencia Universitaria.

vii. Acceder sin la debida autorizacion a los sistemas
informaticos de la universidad (art. 12.g)

Seréd sancionado el estudiante que sin autorizacion acceda
a los sistemas informaticos de la universidad. Sin embargo,
queda pendiente determinar qué debe entenderse por sis-
tema informatico, sson los servidores de la universidad o es
otra cosa? Dice el Instrumento de Ratificacion del Conve-
nio sobre la Ciberdelincuencia, hecho en Budapest el 23 de
noviembre de 2001 en su art. 1 que se entendera por sistema
informatico «todo dispositivo aislado o conjunto de disposi-
tivos interconectados o relacionados entre si, siempre que
uno o varios de ellos permitan el tratamiento automatizado
de datos en ejecucion de un programa». Por tanto, se cas-
tigard el acceso no autorizado a cualquier dispositivo de la
universidad, desde un ordenador a un router.

Me llama la atencion, sin embargo, que, si bien el acceso
se castiga como falta grave, el uso o el dafio a estos siste-
mas informaticos no esta penado por la norma de disciplina
académica. Considero que hubiera sido conveniente incluir
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como falta muy grave el uso de dichos programas informa-
ticos con un animo concreto (conocer datos personales de
otros miembros de la comunidad académica; por ejemplo, la
cuenta bancaria de un docente). Pese a la extrema gravedad
de esta conducta, ambas serian castigadas con una sancién
grave.

3. Las faltas leves

i. Acceder a instalaciones universitarias a las que
no se tenga autorizado el acceso (art. 13.a)

Serd sancionable la conducta de acceder a cualquier ins-
talacion para la que se no tenga autorizacion. Considero que
esta limitacion, ademas de espacial (instalaciones univer-
sitarias a las que no se tenga autorizado el acceso), podria
ser también reconocida como temporal, fuera de horario.
Ninguna duda cabe que un estudiante no debera estar sin
autorizacién en el despacho de un profesor, pero tampoco
que deambule por la biblioteca de madrugada, fuera de su
horario. En definitiva, bajo el paraguas de esta infraccion
—que, no obstante, podria mejorar su redaccion—, sin caer
en la prohibida interpretacidon extensiva, podra castigarse
también situarse en lugares autorizados a deshora.

ii. Utilizar los servicios universitarios
incumpliendo los requisitos establecidos de
general conocimiento (art. 13.b)

Esta puede ser una de las faltas cuya redaccién considero
mas desafortunada, pues cudles son los requisitos de gene-
ral conocimiento. Acéptese que los conceptos juridicosinde-
terminados son admitidos ya sin duda en el Derecho admi-
nistrativo sancionador, pero ello no deberia excluir que el
legislador realice el esfuerzo de otorgar la mayor seguridad
juridica a los receptores de la norma. Por requisito de gene-
ral conocimiento puede entenderse la normativa propia del
servicio, es decir, el reglamento de la biblioteca o del gim-
nasio de la universidad, ¢pero también es de general cono-
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cimiento si no esta plasmado por escrito? Pues ciertamente
podria serlo. quien escribe jamas ha utilizado las instalacio-
nes deportivas universitarias. Desconozco si en la Universi-
dad Pablo de Olavide se exige el abono de un precio publico
para su uso. Lo normal sera que quienes las frecuentan, lo
conozcan —es de general conocimiento, podria razonar el
instructor del expediente disciplinario—. Sin embargo, ¢qué
ocurriria si hago uso de las mismas sin abonar precio alguno
cuando es conocido que es necesario hacerlo? ;Seria san-
cionable la conducta? Segun el tenor literal de esta infrac-
cion, si.

iii. Realizar actos que deterioren los bienes del
patrimonio de la universidad (art. 13.c)

A diferencia de sus hermanas mayores (me refiero a las
faltas de los arts. 11.f) y 12.b) de la Ley de Convivencia Univer-
sitaria), esta falta leve no exige que la produccién del dafio
lleve a la destruccion o deterioro grave o irreparable de bie-
nes catalogados de la universidad. En este caso, la exigencia
es minima, cualquier dafio a cualquier bien de la universidad.

El patrimonio universitario estd compuesto por todos los
bienes y derechos, independientemente de su naturaleza, de
la universidad. Asi lo establece el art. 3.1de la Ley 33/2003,
de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones
publicas.
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CAPITULO IV

LAS SANCIONES DISCIPLINARIAS

La Ley de Convivencia Universitaria destina los arts. 14, 15
y 16 alaregulacion de las medidas correctivas: las sanciones,
su graduacion, y las medidas accesorias a la sancioén, respec-
tivamente.

l. La tipificacion de las sanciones disciplinarias

Segun la gravedad de la falta cometida, asi sera la sancién
que se imponga. Su tipificacion se contiene en el art. 14:

1. Las sanciones disciplinarias para las faltas muy
graves

La Ley de Convivencia Universitaria prevé en el art. 14.3 las
siguientes sanciones para las faltas muy graves:

1. La expulsion desde dos meses hasta tres afios de la
universidad en la que se hubiera cometido la falta. De
la diccion literal de la sancién me surgen varias cues-
tiones:

La primera es acerca de la necesidad de que la falta
se hubiera cometido en una universidad y no que la
expulsion se refiera a la universidad en la que estuvie-
ra matriculado el estudiante responsable al tiempo
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de cometer el ilicito. La diferencia es importante. No
todas las infracciones muy graves deben ser come-
tidas en la universidad. Baste la primera de ellas, las
novatadas. Estas tienen lugar generalmente fuera de
los recintos estrictamente universitarios. Por tanto,
mas razonable serd pensar que el articulo se refiere
no ala universidad en la que se haya cometido la falta,
sino en la que el autor estuviese matriculado.

Lo anterior nos lleva a la siguiente cuestion, iy si el
estudiante cambia de universidad en el marco de la
tramitacion del expediente? Si bien su conducta no
quedaria formalmente impune, materialmente si,
pues de qué sirve la expulsién hasta por tres afios de
la universidad donde se ha cometido la infraccion si el
estudiante cambia de universidad.

Es cierto que este segundo interrogante queda re-
suelto con la ultima llamada del articulo: la sancién
con expulsién debera constar en el expediente aca-
démico del alumno hasta su total cumplimiento. Sin
embargo, basta acudir al Real Decreto 412/2014, de 6
de junio, por el que se establece la normativa basica
de los procedimientos de admisién a las ensefianzas
universitarias oficiales de Grado para observar que
el haber sido sancionado con la expulsion del centro
universitario no es obstaculo para ser admitido en
otra universidad.

En este sentido, el Reglamento de Disciplina Aca-
démica evitaba que se produjeran estas situaciones
cuando contemplaba la expulsidon temporal de todos
los centros universitarios espafioles.

. La pérdida de los derechos de matricula parcial. Por

derechos de matricula deben entenderse todos los
derechos que adquiere el estudiante matriculado,
tales como asistir a clase, examinarse, utilizar los ser-
vicios universitarios, etc. Esta pérdida de derechos
sera siempre temporal, durante un curso o durante un
semestre académico; y parcial, esto es, que afectard
unicamente a una o varias asignaturas.
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2. Las sanciones disciplinarias para las faltas graves

La Ley de Convivencia Universitaria establece en el art.
14.4 |las siguientes sanciones para las faltas graves:

1. La expulsidn de hasta un mes de la universidad en
la que se hubiera cometido la infraccion. Para estas
infracciones, la ley limita la gravedad de la sancién
con respecto a la prevista para las muy graves de dos
formas: la expulsién sera siempre de un periodo infe-
rior al mes y no podra aplicarse durante los periodos
de evaluacion y matriculacion que la universidad del
estudiante haya previsto. Esta ultima apreciacion
creo que merece el siguiente analisis:

En primer lugar, con la instauracion del denominado
Plan Bolonia con el Real Decreto 1393/2007, de 29 de
octubre, por el que se establece la ordenacion de las
ensefianzas universitarias oficiales, los estudiantes
de las universidades publicas espafiolas se situan en
un periodo de evaluacion constante. Desde las pri-
meras semanas de clase la mayoria de los docentes
hacen un control evaluable de la asistencia a clase y
comienzan a realizar diferentes pruebas de evalua-
cion del rendimiento académico: practicas, semina-
rios, talleres, examenes parciales, etc. Por tanto, si se
acepta que la expulsidon no podra tener lugar en los
periodos de evaluacién definido por cada universidad,
se dara la paradoja de que jamas podra ser expulsado
el estudiante que sea responsable de una falta grave.
Hubiera sido interesante que la norma contemplarala
posibilidad de que, en dicho caso, el alumno sancio-
nado perdiera el derecho a la evaluacion continua o a
que le califiquen las pruebas que se realicen durante
el periodo de su expulsion.

Y en segundo lugar, dice el articulo que tampoco po-
dra tener lugar la expulsién en periodo de matricu-
lacion. Seria importante que la norma especificara
a qué matriculacioén se refiere, pues si se interpreta
esta prevision en favor del estudiante, la universidad
siempre tendrd algun periodo de matriculacién abier-
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to, cuando no la matricula ordinaria sera la extraordi-
naria, tanto de grado, posgrado o titulos propios. En
consecuencia, puede ocurrir también que no pueda
ser nunca aplicada esta sancion.

Otra cosa que llama la atencidén es que el legislador
haya decido no establecer expulsiones entre uno
y dos meses. La sancidon grave, como se acaba de
comprobar, tendrd una duraciéon maxima de un mes,
mientras que la sancion muy grave de expulsion po-
dra extenderse desde dos meses a tres afios. Consi-
dero que mas acorde al principio de proporcionalidad
hubiera sido establecer la posibilidad —aumentando
la posible extension de las sanciones graves o dismi-
nuyendo la de las muy graves— de sancionar con la
expulsién durante el periodo que va entre uno y dos
meses.

. La pérdida del derecho a la convocatoria ordinaria en

el semestre académico en el que se cometa la faltay
respecto de laasignatura en que se hubiera cometido.
Esta sancién supone que el estudiante no podra pre-
sentarse a las pruebas de evaluacion correspondien-
tes al semestre en que se haya cometido y de la asig-
natura en la que se hubiera cometido la falta. Dice la
norma que esta «pérdida de derechos de matricula»
no podra afectar a los derechos referidos a las becas.
Es decir, que el estudiante que no pueda ser evaluado
de una determinada asignatura por estar sancionado,
no sufrird perjuicio alguno en cuanto a las becas de
las que sea o pueda ser titular. La previsién del legis-
lador no ha podido ser mas desafortunada:

En primer lugar, porque es posible que la resolucion
sancionadora recaiga cuando el semestre haya con-
cluido; pero es que ademas, aun recayendo, es posi-
ble que sea recurrida por el estudiante, no adquirien-
do firmeza. En dichos casos no siempre procederia,
a mi juicio, la revision de oficio de actos nulos. Si se
declara probado con caréacter firme que se cometio
fraude académico, por ejemplo, sipodrainiciarse este
procedimiento de revision; pero si la falta cometida
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nada tiene que ver con la evaluacion del estudiante,
en nada podr3 afectarle.

Y en segundo lugar, porque en muchas ocasiones la
falta cometida en nada se relacionara con una asig-
natura en concreto, por lo que obligaria a optar siem-
pre —incluso para comportamientos de menor grave-
dad— por laexpulsion que, en hilo de lo anteriormente
comentado, si debe ser llevada a cabo en periodos
que no sean ni de matricula ni de evaluacion, dificil-
mente podra tener lugar.

Las dificultades sefialadas para la imposicién de sancio-
nes gravesy que el tiempo dira de qué manera actuan las uni-
versidades para hacerlas efectivas, parecen ser salvadas con
el art. 14.6 de la Ley de Convivencia Universitaria. Dice este
precepto que las sanciones por faltas graves podran ser sus-
tituidas por una medida de caracter educativo o recuperador,
a propuesta del érgano instructor (aunque ninguna referen-
ciarealice el art. 19, referido al procedimiento disciplinario).

Estas medidas se encuentran reguladas en el art. 20 de la
Ley de Convivencia Universitaria. Este articulo dispone que
las universidades estableceran un catalogo de medidas que
en todo caso garanticen los derechos de las personas afec-
tadas —se entiende, que del estudiante responsable y de los
posibles afectados por su infraccion—; y que se regiran por
una serie de principios. El primero de ellos exige que todas
las personas afectadas estén conformes con la medida que
se imponga. El segundo, que la medida esté orientada a la
maxima reparacion del dafio que se haya causado y que se
garantice su cumplimiento. El tercero consiste en que el
estudiante responsable reconozca su responsabilidad y las
consecuencias que su conducta ha tenido para la persona
afectada, en particular, y la comunidad universitaria, en
general. Y el cuarto de estos principios es que el responsa-
ble muestre disposicion arestaurar la relacién con la persona
afectada, cuando ésta preste su consentimiento.

La norma propone que las medidas podran consistir en la
participacién o colaboracion del estudiante responsable en
actividades de caracter formativo, cultural, de salud publica,
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deportivo, etc.; y en sentido negativo expresa que no podran
consistir en la realizacion de funciones propias del personal
de la universidad. En cuanto a su duracion, sera cada univer-
sidad la que la exprese en la resolucion.

3. Las sanciones disciplinarias para las faltas leves

La Ley de Convivencia Universitaria prevé en el art. 14.5
la amonestacion privada para las faltas leves. Esta sancion
consiste en la «reprobacion o manifestacién de la incorrec-
cion de la conducta sancionada», segun el Diccionario pan-
hispanico del espafiol juridico. En este sentido la Exposicion
de Motivos de la Ley Orgéanica 5/2000, de 12 de enero, regu-
ladora de la responsabilidad penal de los menores dice sobre
la amonestacion que: «el Juez, en un acto uUnico que tiene
lugar en la sede judicial, manifiesta al menor de modo con-
cretoy claro las razones que hacen socialmente intolerables
los hechos cometidos, le expone las consecuencias que para
él y para la victima han tenido o podian haber tenido tales
hechos, y le formula recomendaciones para el futuro».

Dado que la Ley de Convivencia Universitaria no especifica
cémo se desarrollara esta amonestacién —y tampoco otras
que recogen también esta sancién?'—, he consultado a las
universidades publicas espafioclas cémo la desarrollan y no
existe una homogeneidad a este respecto. De entre todas
las que han respondido la solicitud de informacion publica,
cuatro son las formas de ejecucion de esta sancién que en la
actualidad desarrollan las universidades:

1. Reunion privada con el decano, director (a veces sub-
director) o rector (a veces vicerrector) en que se le
recuerda al estudiante sus deberes y los objetivos de
la norma sancionadora.

2. Escrito del rector dirigido al estudiante con la misma
finalidad que la reunién mencionada arriba.

261 Se pueden citar los arts. 57 y 58 de la Ley 10/2010, de 28 de abril, de
prevencion del blanqueo de capitales y de la financiacion del terroris-
moy el art.17 de la Ley 10/2007, de 22 de junio, de la lectura, del libroy
de las bibliotecas.
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3. Notificacién de la resolucién sancionadora al estu-
diante y al decano o director del centro en que esté
matriculado.

4. Anotacion de la sancion en el expediente del estu-
diante infractor.

Il. Otras medidas disciplinarias

El art. 16 de la Ley de Convivencia Universitaria establece
la posibilidad de que junto a las sanciones antes descritas se
impongan la obligacion de restituir las cosas sustraidas, dafia-
das odestruidas en el plazo que sefije; y la obligacion de indem-
nizar por los dafios causados, también en el plazo que se fije.

En lo relativo a las indemnizaciones, el articulo reconoce que
tendran la naturaleza de crédito de Derecho publico, por lo que
podran ser exigidas por el procedimiento de apremio, cuya regu-
lacion se situa en los arts. 160 y ss. de la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria. Sobre este particular, no puede
obviarse que la Ley de Convivencia Universitaria reconoce a las
universidades publicas la potestad de ejecucion de sus propios
actos en la Disposicion Adicional Segunda: «Se reconoce a las
universidades publicas la potestad de ejecucién forzosa de los
actos administrativos establecidos en esta ley, de acuerdo con
los procedimientos legalmente establecidos».

Es importante decir que la indemnizacion a que se refiere la
Ley de Convivencia Universitaria es la que eventualmente ten-
dria derecho a recibir la universidad por el dafio sufrido, pero
no el de un tercero afectado por la infraccién. En dichos casos,
este tercero tendra expedita la jurisdiccion civil para la satis-
faccion de su eventual derecho, aun no existiendo resolucion
sancionadora o absolviendo ésta al presunto responsable.

lll. Los factores que inciden en la graduacion
de las sanciones
La Ley de Convivencia Universitaria destina el art. 15 a

regular la graduacion de las sanciones. Esta necesidad de
graduacién responde al principio de proporcionalidad en la
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manera exigida por el art. 8.3.d) de la Ley de Convivencia Uni-
versitaria y diversos preceptos constitucionales??. La norma
sectorial establece que el érgano encargado de sancionar
concretara la sancién en funcién de su gravedad. Es decir,
que una vez determinada la gravedad de la falta, optara por
imponer una sancién de la misma gravedad, pero adecuan-
dola al caso concreto. Esto lo harg, dice la norma, en cum-
plimiento del mencionado principio de proporcionalidad y en
funcion de una serie de criterios que a continuacion se anali-
zaran. Sobre estos criterios, debe decirse que no pueden ser
considerados como circunstancias modificativas de la res-
ponsabilidad. No son atenuantes ni agravantes, ni su concu-
rrencia en el supuesto de hecho obliga al érgano a imponer
matematicamente la sancién en una extensién determinada
en funcion del nimero de circunstancias concurrentes. Ope-
ran sencillamente como parédmetros interpretativos cuyo
analisis motivado derivara en el establecimiento de un con-
creto castigo. Son los siguientes:

1. La intencionalidad o reiteracion

Es cierto que la derogada Ley 30/1992 utilizaba esta
misma literalidad en su art. 131.3.a), pero considero que
ambos criterios podrian haberse dispuesto separadamente
en la norma, pues no son conceptos sindénimos. La intencio-
nalidad puede ser equiparada con el dolo. Por tanto, puede
entonces decirse que el legislador considera que las faltas
dolosas (intencionales) son merecedoras de mayor reproche
que las imprudentes (negligentes), como ocurre en el ambito
del Derecho penal.

La reiteracion consiste en que el estudiante responsable
ya hubiera sido previamente sancionado por la comision de
una infraccién de distinta naturaleza. Precisamente esto
ultimo es lo que la diferencia de la reincidencia, que si exige
la condena hubiera sido por una falta de la misma naturaleza.
Se dard entonces la paradoja que un estudiante sancionado

262 Sobre la graduacion de las sanciones y el principio de proporcionali-
dad, remito al epigrafe correspondiente a este principio, analizado en
el capitulo Ill.



CAPITULO IV. LAS SANCIONES DISCIPLINARIAS

por haber suplantado la identidad de otro alumno recibira
un castigo mas grave por cometer fraude académico que
un estudiante que reincide en el fraude académico. Preci-
samente el art. 131 de la Ley 30/1992 en que se fija nuestro
legislador actual consideraba también como criterio de gra-
duacion la reincidencia (art. 131.1.c).

En cuanto al numero de infracciones que deben cometerse
para que se esté ante un supuesto de reiteracion, tradicional-
mente se ha considerado que basta con dos?¢3. Sin embargo,
no es una cuestion en la que exista unanimidad. En el ambito
de la disciplina académica sobre los estudiantes universita-
rios puede ser citada la SAN de 7 de octubre de 201324, que
cuestiona el hecho de que la realizacién de dos conductas
pueda considerarse como una actuacion reiterada. En el
supuesto analizado por la sentencia, la Universidad Nacional
de Educacion a Distancia impuso una sancién de pérdida de
matricula en todas las asignaturas matriculadas en el curso
académico 2011/2012 a un estudiante que fue sorprendido
portando medios fraudulentos durante los exdmenes de dos
asignaturas. En el F.J. 3.° indirectamente rechaza la posibili-
dad de que pueda entenderse por reiterada la repeticiéon en
dos ocasiones Unicamente de la conducta ilicita.

2. La naturaleza de los perjuicios causados

Como la intencionalidad o reiteracién, el legislador toma
este criterio de la Ley 30/1992, aunque también es expre-

263 SirvalacitadelaSTS, Saladelo Contencioso, secc. 6.2 de 28 de febre-
ro de 2005, rec. num. 28/2003 (pon. Robles Fernandez), que analiza
el recurso contencioso-administrativo interpuesto contra el Real De-
creto 1281/2002, de 5 de diciembre, por el que se aprueba el Estatuto
General de los Procuradores de Espafia. Sobre este particular, sefiala-
ba el recurrente que el art. 65 en cuanto que consideraba como infrac-
cion muy grave la reiteracion en faltas graves vulneraba el principio de
tipicidad al no conocerse cuando debia entenderse que existia esta
reiteracion. El Tribunal Supremo zanjé el asunto de la manera indicada
en el texto: «es evidente que en el ambito juridico la reiteracidon siem-
pre ha hecho referencia a la comision de dos o mas infracciones» (F.J.
5.°in fine).

264 SAN, Sala de lo Contencioso, secc. 6.2 de 7 de octubre de 2013, rec.
num. 23/2013 (pon. Montero Elena).
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sado en el art. 29 de la Ley 40/2015. Sobre este criterio debe
decirse que para que sea tenido en cuenta ha de haber un
presupuesto sine qua non: que exista un perjuicio®5. No
todas las infracciones disciplinarias cometidas por los estu-
diantes universitarios provocan un dafio y es que no pocas
de ellas son de peligro abstracto. En esos casos este criterio
no podra ser utilizado por el 6rgano universitario a la hora de
imponer la sancion.

Sobre qué ha de entenderse por la naturaleza de los per-
juicios, habra de estarse al caso concreto. Algunas leyes sec-
toriales si especifican cuando se aplicara este criterio en el
sentido de agravar la sancion?®, En el caso de la disciplina
académica, podria tenerse en cuenta, por ejemplo, la grave-
dad del dafio provocado en la falta consistente en el dete-
rioro de un bien catalogado.

3. El animo de lucro

El animo de lucro ha sido definido como la intencion de
obtener algun beneficio con la actuacién. Este lucro no
tiene por qué ser de caracter econdmico (obtener dinero) o
patrimonial (rem sibi habendi, tener una cosa ajena). En los
supuestos de infracciones cometidas por estudiantes univer-

265 Al respecto puede leerse la SAN, Sala de lo Contencioso, secc. 3.% de
14 de julio de 2020, rec. num. 28/2018 (pon. Acin Aguado, F.J. 8.°). En
este asunto, una entidad bancaria recurrié una sancién impuesta por
el Ministro de Economia, Industria y Competitividad. Interesaba la
aplicacion del criterio de graduacion consistente en la naturaleza de
los perjuicios causados indicando que no habia existido dafio alguno
para sus clientes. La Audiencia Nacional rechazé su aplicacion. Si no
existe perjuicio, la modulacion atendiendo al criterio mencionado no
procede.

266 Por ejemplo, la Ley 3/2001, de 26 de marzo, de Pesca Maritima del
Estado en su art. 106.3.c) establece que serd criterio de graduacion
la naturaleza de los perjuicios causados, en especial cuando la infrac-
cién afecte «a los fondos marinos, ecosistemas y organismos vivos,
recursos economicos, bienes de dominio publico o terceros o afec-
cion a zonas con proteccion medioambiental o pesquera». Sobre
este particular, la STSJ de Valencia, Sala de lo Contencioso, secc. 5.2,
774/2014, de 1 de octubre (pon. Nieto Martin, F.J. 3.°) acepta la agra-
vacion de la sancién por haber afectado la infraccidn a zonas de criay
alevinaje.
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sitarios el lucro podra residir en obtener una mejor califica-
cion, por ejemplo, que naturalmente beneficiara al responsa-
ble. Sobre este particular interesa recordar la cita de la SAP
de Granada de 23 de febrero de 2018%¢7, que referida al plagio
en una tesis doctoral, dijo que si bien el titulo de doctor no
implica una remuneracion, a nadie escapa que siimplicauna
serie de potenciales beneficios académicos y econdmicos.

El animo de lucro sélo podra ser apreciado en las conduc-
tas dolosas, por lo que siempre ira acompafiado del criterio
de intencionalidad?e®.

4. El reconocimiento de la responsabilidad

Para que opere este criterio, que lo hara en el sentido de
disminuir la gravedad de la sancién, deben darse dos pre-
supuestos: el primero que el reconocimiento se haga ante la
autoridad universitaria; y el segundo que tenga lugar antes
de laincoacién del procedimiento disciplinario.

5. Lareparacion del daiio

Esta accion también debera tener lugar antes de la inicia-
cién del procedimiento. La reparacion del dafio dependera

267 SAP de Granada, secc. 12 83/2018, de 23 de febrero (pon. Ginel Pre-
tel): «El beneficio ha quedado claro por las manifestaciones de todos
los testigos, el titulo de doctor, que es lo que consiguié Lina con la
cooperacion de su marido Felix, si bien por si mismo no tiene una re-
muneracion, si que le supone una serie de beneficios académicos y
economicos, pues si no tienes la condicion de doctor no puedes ac-
ceder a determinados cargos en la universidad publica y claro esos
puestos si que tienen remuneracion. El titulo de doctor, ademas, per-
mite promocionar y es el mérito mas notorio en la universidad y la es-
tabilidad profesional se consigue con la tesis doctoral, y también se
incrementa el sueldo si ya trabajas en la universidad» (F.J. 2.°).

268 AsiloexpresalaSTS, Salade lo Contencioso, secc. 1.2 de 16 de diciem-
bre de 1994, rec. nim. 2733/1993 (pon. Garcia Carrero, F.J. 6.°). En el
supuesto de autos un policia nacional recurrié la sancion de separa-
cion del servicio que le habia impuesto el Director de Seguridad del
Estado tras haber sido condenado en sentencia por la comision de un
delito de robo. El Tribunal Supremo afirmo que dicho delito, toda vez
que tiene entre sus elementos subjetivos del injusto el &nimo de lucro,
solo puede ser cometido de manera dolosa.
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de la naturaleza del mismo, desde la reparacién del dafio
patrimonial provocado hasta la peticidon de disculpas publi-
cas en el caso de violencia verbal grave contra otro miembro
de la comunidad universitaria.

6. Las circunstancias personales, econémicas,
de salud, familiares o sociales del estudiante
responsable

Este criterio, que a mi juicio contraviene el derecho fun-
damental a la igualdad que consagra el art. 14 de la Consti-
tucién Espafiola, permite que el drgano universitario modere
arbitrariamente la sancién a imponer. Es un criterio que
genera una enorme inseguridad juridica en los estudiantes.
Se desconoce de qué manera cada una de las circunstancias
mencionadas por la norma agrava o reduce la responsabi-
lidad. ;Merece mas sancion el estudiante que tenga unas
circunstancias personales determinadas que otro? ;El estu-
diante adinerado merece mayor reproche que el que nolo es,
0 quizd menos? A mi juicio este criterio debe ser descartado.
No hay justificacion alguna a su existencia, cuando lo Unico
que provocard es desigualdad e inseguridad.

7. El grado de participacion en los hechos

De la misma forma que lo hace el art. 29.3.a) de la Ley
40/2015, el érgano sancionador habré de tener en cuenta
el grado de culpabilidad del estudiante a la hora de imponer
la sancién. Aunque en Derecho administrativo sancionador
no se han definido los diferentes grados de autoria y parti-
cipacion como se ha hecho en el Derecho penal, es cierto
que no todos los responsables mereceran el mismo reproche
cuando no han actuado de la misma manera.

8. Cometer la infraccion por causa de violencia,
discriminacion o acoso del art. 3.2.c)

Del art. 3.2.c) de la Ley de Convivencia Universitaria se
desprende que el articulo se refiere a la violencia, discrimi-
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nacion, o acoso sexual cometidos por razén de sexo, orienta-
cion sexual, identidad o expresion de género, caracteristicas
sexuales, origen nacional, pertenencia a grupo étnico, disca-
pacidad, edad, estado de salud, clase social, religiéon o con-
vicciones, lengua, o cualquier otra condicion o circunstancia
personal o social.

Como ya adelanté, este criterio de graduacién entra en
evidente colision con algunas de las infracciones tipificadas.
Me refiero a las faltas del art. 11.c) y d): «acosar sexualmente o
por razon de sexo» y «discriminar por razéon de sexo, orienta-
cion sexual, identidad de género, origen nacional, pertenen-
cia a grupo étnico, edad, clase social, discapacidad, estado
de salud, religion o creencias, o por cualquier otra causa per-
sonal o social». Por tanto, este criterio no podra ser tenido en
cuenta cuando las faltas que se estén sancionando sean las
de los articulos mencionados.

IV. La cuestionable afectacion de las sanciones a
los derechos fundamentales delos estudiantes
sancionados: sobre el derecho fundamental a
la educacion

Aunque en la actualidad ninguna universidad puede cas-
tigar a sus estudiantes con la privacion de libertad, en el
pasado era comun que los centros académicos dispusieran
de lugares de encierro para aquellos estudiantes que hubie-
ran cometido alguna falta disciplinaria®”.

Sin embargo, siconsidero que ha de tratarse en este punto
la colision que determinadas sanciones universitarias pue-
den tener con otros derechos fundamentales. La jurispru-
dencia ha tenido ocasion de pronunciarse a este respecto.
El derecho sobre el que los estudiantes sancionados mas
han aducido su afectacion no proporcional es el derecho a la
educacion. Como no puede ser de otro modo, las sanciones

269 La Universidad de Salamanca es un ejemplo de ello. Puede leerse a
este respecto a RODRIGUEZ CRuz, A.: Vida estudiantil en la hispanidad
de ayer. Instituto Caro y Cuervo, 1971, pags. 15, 16 y 26.
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en el ambito disciplinario académico afectan plenamente a
la educacioén del alumno. Si bien una amonestacion privada
nada le supondra al estudiante en el ejercicio de su derecho,
la expulsidon temporal del centro si que podra truncar su iter
educacional. Debe tenerse en cuenta que la Ley de Convi-
vencia Universitaria prevé como sancién la inhabilitacion
temporal para estudiar en la universidad. No obstante, esta
idea, a mi juicio con acertado criterio, ha sido rechazada por
la totalidad de los pronunciamientos judiciales.

Es interesante la cita de la sentencia dictada en un pro-
cedimiento de derechos fundamentales por el Juzgado de lo
contencioso-administrativo num. 1 de Santander en la sen-
tencia de 23 de agosto de 201227°, En el F.J. 4.° de esta reso-
lucion el juzgador considerd que el derecho a la educacion no
puede considerarse vulnerado cuando es precisamente con
el ingreso en la universidad cuando éste se materializa para
el estudiante, y es como este ingreso cuando nacen para el
sancionado obligaciones propias del que se relaciona espe-
cialmente con la institucion. Razono el juez que es ademas
el derecho a la educacion el que permite a la universidad
ejercer su potestad disciplinaria. Asimismo, afirmé que una
expulsion de cinco afios de la universidad no hace imposible
continuar con la formacién académica, pues existen otros
centros donde completar su formacion, cuya limitacién no
tiene tampoco un caracter perpetuo.

En igual sentido se pronuncia la SUCA num. 2 de Valla-
dolid en la sentencia de 14 de enero de 2008?" en la que se
mantuvo la expulsién por un afio de una estudiante de arqui-
tectura de su escuela. En el F.J. 3.° in fine el magistrado-juez
concluyd que no puede vulnerar el derecho a la educacién
la restriccidon de su ejercicio cuando el estudiante infringe
las obligaciones que por su condicién de sujeto relacionado
especialmente con la universidad le son exigibles.

270 SJCA num.1de Santander, 437/2012, de 23 de agosto (tit. Varea Or-
bea).

271 SJCA num. 2 de Valladolid, 15/2008, de 14 de enero (tit. Valentin
Sastre).
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El Tribunal Supremo también se ha pronunciado en este
sentido en las SSTS de 7 de marzo de 2002 y de 7 de junio
de 1999?72, Consideraron los magistrados que el disfrute del
derecho a la educaciéon es plenamente compatible con el
ejercicio de la potestad sancionadora siempre que las reso-
luciones tengan como fin «el mantenimiento de la disciplina
académica y que sea proporcionada a la gravedad de la
infraccidn» (FF.JJ. 4.°y 2.°, respectivamente).

En la primera sentencia, el tribunal casé la sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Andalucia que confirmaba
la sancion a un estudiante de la Facultad de Ciencias Empre-
sariales de la Universidad de Sevilla por permitir que una per-
sona se presentase por él al examen de una asignatura pues,
aunque la sancion no vulneraba el derecho a la educacion,
el rector conculcé el principio de proporcionalidad, pues
impuso como sancidn la expulsion de tres afios y la prohibi-
cidén de examinarse de todas las asignaturas del curso con la
pérdida de los derechos de matricula. Al tratarse esta ultima
de un castigo previsto para las infracciones menos graves, y
siendo la obrada de caracter grave, el tribunal anuld la reso-
lucion por ir en contra de este principio.

En la segunda de las resoluciones, que confirmé la expul-
sion de un afio de una alumna de la Facultad de Derecho de la
Universidad Complutense de Madrid por realizar un examen
mientras oia las respuestas desde un transmisor, el tribunal
afirmé que el hecho de que hubiera sido expulsada de aque-
lla facultad no le impedia continuar sus mismos estudios en
otra, incluso de la misma ciudad.

272 SSTS, Sala de lo Contencioso, secc. 72 de 7 de marzo de 2002, rec.
nam. 7023/1994 (pon. Trillo Torres, F.J. 4.°), que analizé la sancién
consistente en la expulsién durante tres afios del distrito universitario
de Sevilla; y secc. 3.2 de 7 de junio de 1999, rec. num. 5764/1992 (pon.
Ledesma Bartret, F.J. 2.°), que declaré conforme a derecho la expul-
sién temporal de un afio de todos los centros de la Universidad Com-
plutense de Madrid.
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Pero bajo mi punto de vista el pronunciamiento judicial
mas claro es el que realiza la STSJ de Galicia de 13 de octu-
bre de 1999773, Sobre el derecho a la educacién dice que:

«Este derecho fundamental que corresponde a "to-
dos" se despliega en los derechos basicos que enume-
ra el articulo 6 de la Ley General de Educacion que, a su
vez, impone a los alumnos el "deber basico, ademas del
estudio, el respeto a las normas de convivencia dentro
del centro docente". Y el respeto al profesoradoy a quien
incumbe la enseflanza es parte de esa convivencia en el
centroy sin el cual la educacién no puede propiay eficaz-
mente ni impartirse ni recibirse» (F.J. 3.°).

Esto es, que en definitiva, no puede acogerse a la posible
vulneracién del derecho del art. 27 de la Constitucién Espa-
fiola aquél que ha incumplido las obligaciones mas basicas
que se derivan del mismo.

V. La prescripcion de las sanciones

La Ley de Convivencia Universitaria establece como prin-
cipio del ejercicio de la potestad disciplinaria sobre los estu-
diantes universitarios el de prescripcion de las sanciones en
el art. 8.3.e). Segun el art. 17.1.b) la prescripcién de la sancién
opera como un mecanismo de extincion de la responsabili-
dad disciplinaria y en este sentido, si en el plazo que se dira
la sancion no ha sido ejecutada, decaera el derecho de la uni-
versidad a hacerlo, librandose asi el estudiante condenado
de su cumplimiento.

Este plazo es el establecido en el art. 17.2: «Las sanciones
impuestas por faltas muy graves, por faltas graves y por fal-
tas leves, prescribiradn, respectivamente, a los tres afios, a los
dos afios y al afio», que debe ser complementado con el dies
a quo, desde que la sancién adquiera firmeza, tal y como dis-
pone el art. 17.3.

273 STSJde Galicia, Sala de lo Contencioso, A Corufia, secc. 1.°,1027/1999,
de 13 de octubre (pon. Seoane Pesqueira), que confirmé la sancién im-
puesta por la Universidad de Vigo consistente en la prohibicion a un
alumno de examinarse de una asignatura durante un afio.
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VI. La ejecucion de las sanciones

1. La autotulela administrativa de la universidad publica

La resolucién sancionadora dictada tras la tramitacion del
procedimiento disciplinario sobre los estudiantes es directa-
mente ejecutiva. Asilodispone el art. 90.3delalLey 39/2015,y
de lamisma manera la Exposicién de Motivos y la Disposicién
Adicional Segunda de la Ley de Convivencia Universitaria. Lo
sera cuando ponga fin al procedimiento, de tal manera que
al menos en via administrativa no quepa contra ella recurso
ordinario alguno. Tratdndose de una resoluciéon que sera dic-
tada siempre por el rector —o por el érgano en quien delegue,
pero en cualquier caso, con los mismos efectos en cuanto a
su impugnacion—, la resolucion sancionadora siempre sera
ejecutiva, a no caber contra la misma otro recurso ordinario
que el contencioso-administrativo.

En este sentido, los arts. 98y 99 de la Ley 39/2015 trasponen
la lamada autotutela administrativa, que no es mas que el pri-
vilegio de la Administracion de que sus actos puedan ser ejecu-
tados inmediatamente (ejecutoriedad) a través de sus propios
medios de manera directa desde su dictado y notificacion (eje-
cutividad)?“. Dice la STS de 30 de septiembre de 2011775

«En éste, por efecto del principio de autotutela admi-
nistrativa, basta que el acto sancionador haya adquirido

274 Ambos conceptos son definidos magistralmente por HUERGO LORA, A.:
«Articulo 38» en AAVV.: Comentarios al procedimiento comun. Tirant
lo Blanch, 2021, pags. 272y 273.

275 STS, Sala de lo Contencioso, secc. 3.% de 30 de septiembre de 2011,
rec. num. 566/2009 (pon. Campos Sanchez-Bordona). Una empresa
habia sido sancionada por el Consejo de Gobierno de las Islas Balea-
res por transgredir la normativa relativa a la ordenacion de la actividad
comercial. La Administracion agravo la sancion por existir reinciden-
ciay es que existia una sancion previa que, si bien habia sido recurrida
en la jurisdiccion contencioso-administrativa, era firme en via admi-
nistrativa. La empresa aducia que dado que aquella sancion no habia
sido confirmada por los érganos jurisdiccionales, la nueva no podia
ser agravada por reincidencia. El Tribunal Supremo, con el argumento
arriba transcrito, rechazé dicha pretension, manifestando que el acto
administrativo -aun de naturaleza sancionadora- despliega sus efec-
tos en cuanto adquiere firmeza en via administrativa.
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firmeza en via administrativa para que sea ejecutivo, aun
cuando pueda hallarse pendiente un recurso conten-
cioso-administrativo en el que no se haya acordado una
medida cautelar de suspensiéon de los efectos del acto
sancionado» (F.J. 5.%).

Sin embargo, esta prerrogativa no puede suponer dejar sin
efecto el derecho a la tutela judicial. La resolucion sanciona-
dora no serd ejecutada cuando el estudiante manifieste a la
universidad su intencidon de interponer recurso contencio-
so-administrativo.

2. Las dos caras de la misma moneda: la suspension
de la ejecucion de la sancion y las medidas
cautelares para asegurar su eficacia

Dispone el art. 90.3 de la Ley 39/2015 que podra suspen-
derse cautelarmente la ejecucién de la sancion cuando el
estudiante comunique ala universidad su decision de impug-
nar la resolucion en la jurisdiccion contencioso-administra-
tiva. Para ello basta la sola comunicacion, sin que sea preciso
que en ese momento se acredite la interposicidn del recurso.
Esta suspension cautelar decaera cuando:

1. Haya transcurrido el plazo de interposicion del
recurso contencioso-administrativo, que es de dos
meses desde la notificaciéon o publicacion de la reso-
lucién objeto de impugnacién, segun dispone el art.
46.1de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccién Contencioso-administrativa, sin que el
estudiante lo haya interpuesto.

2. Habiendo interpuesto el recurso contencioso-ad-
ministrativo, no haya solicitado la suspension de la
sancién. Aunque el art. 129.1 de la Ley 29/1998, de
13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencio-
so-administrativa permite realizar esta solicitud en
cualquier momento procesal, con evidente ldgica, el
art. 90.3.b).1.° exige que la solicitud se haga «en el
mismo tramite». Se refiere al escrito de interposicion
del recurso contencioso-administrativo. De lo contra-
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rio, si se acepta que el estudiante pudiera solicitar en
cualguier momento, la suspension del acto se exten-
deria hasta el dictado de la sentencia.

3. Habiendo interpuesto el recurso contencioso-admi-
nistrativo y habiéndolo solicitado «en el mismo tra-
mite», el érgano judicial desestime la peticién. Esta
desestimacion, que se plasmara en un auto, es recu-
rrible en apelacion ex art. 80.1.a) de la Ley 29/1998, de
13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencio-
so-administrativa. Mientras se sustancia el recurso
de apelacion, la resolucidon sancionadora se hallara
suspensa.

La suspension en via judicial se regula en los arts. 129 y ss.
de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdic-
cién Contencioso-administrativa. La solicitud de suspension
supondra que el juzgado o el tribunal competente aperture
una pieza separada de medidas cautelares consistente en la
suspension del acto sancionador impugnado. En esta peti-
cién el letrado del estudiante debera acreditar que se dan los
dos presupuestos exigidos por la norma vy la jurisprudencia,
el periculum in moray el fumus bonis iuris:

1. En cuanto al primero de ellos, que es al que hace
referencia el art. 130.1 de la norma rituaria, no es otra
cosa que valorar el perjuicio que puede suponer la
suspensioén de la sancidn para la universidad deman-
dada, en contraposicion al que puede suponer para el
estudiante recurrente la ejecucion de la sancion. Es
un duelo entre el interés general, representado por la
universidad en defensa del buen orden académico y
de la lucha contra las inmunidades; y el estudiante,
que se amparara en los gravisimos perjuicios, de difi-
cil o imposible reparacion, que en los planos acadeé-
mico y profesional podria provocarle la ejecucién de
una sancion que finalmente podria ser dejada sin
efecto por el 6rgano judicial.

Los juzgadosy tribunales han rechazado con caracter
general acoger la tesis de los estudiantes recurren-
tes. Valoran con intensidad que detras de la figura

197



198

REGIMEN JURIDICO DE LA POTESTAD SANCIONADORA...

de la universidad se encuentra un interés publico de
importante proteccion, el derecho a la educacioén. En
sentido contrario, rechazan amparar las peticiones
de los estudiantes. Consideran los tribunales que la
ejecucion de la sancién indudablemente provocara
un perjuicio en su esfera personal, pero este perjuicio
no sera nunca de imposible o dificil reparacién. El ca-
racter temporal de las expulsiones no impide que el
estudiante se vuelva a matricular en la misma univer-
sidad una vez cumplida la sancion; pero es que ade-
mas ningun inconveniente existe en que el sanciona-
do se matricule en otra universidad para continuar
sus estudios. Sobre el dejar sin efecto las calificacio-
nes obtenidas en las asignaturas, los tribunales han
confirmado que en caso de ser estimado el recurso
del estudiante, bastard con modificar el acta, por lo
que no se existe perjuicio de dificil reparacion.

En este sentido puede ser citada la STSJ de Catalufia
de 9 de julio de 2009%%. En el supuesto de autos un
estudiante de la Universidad Autonoma de Barcelona
fue expulsado durante un curso académico y solici-
16 la suspension de esta sancion. Lo hizo en atencién
a los perjuicios que le suponia el haber pagado ya la
matricula, que quedaba sin efecto material, asi como
a la afectacion que implicaba la expulsion a su desa-
rrollo académico y cultural, junto a los derechos re-
lacionados con el ejercicio politico del estudiante, en
cuanto a que era miembro electro de diversos 6rga-
nos de gobierno de la universidad. El tribunal rechazé
la pretension de la siguiente manera:

«No se oculta a este Tribunal que, ciertamente,
la ejecucion de la sancion puede suponer para el
actor un retraso en la culminacion de sus estudios
pero, por una parte, este retraso o compas de es-
pera no puede erigirse en un perjuicio de tal mag-

276 STSJ de Catalufia, Barcelona, Sala de lo Contencioso, secc. 2.2,
643/2009, de 9 de julio (pon. Delgado Lépez); y de idéntica manera se
pronuncié poco después en la STSJ de Catalufia, Barcelona, Salade lo
Contencioso, secc. 2.2 651/2009, de 10 de julio (pon. Cleries Nerin).



CAPITULO IV. LAS SANCIONES DISCIPLINARIAS

nitud que se considere irreparable, o de muy dificil
reparaciony, por otra, que las "expectativas" profe-
sionales que tenga el actor, por muy legitimas que
sean (que lo son), no pueden contraponerse a los
"reales" perjuicios que para los intereses generales
representados por la Universidad demandada su-
ponen que una conducta como la observada por el
actor quede, finalmente, sin el reproche disciplina-
rio que, de confirmarse, indudablemente merece»
(F.J. 3.°in fine).

Si con el Reglamento de Disciplina Académica, que
preveia sanciones de expulsion méas onerosas, la sus-
pension de la sancion era extrafia; con la Ley de Con-
vivencia Universitaria no parece posible que se dé
este supuesto.

2. El segundo presupuesto para que opere la suspen-
sioén, el fumus bonis iuris, se refiere a la apariencia de
buen derecho, esto es, a los motivos en que se fun-
damenta la accidn del recurrente y que, sin prejuz-
gar ni entrar en el fondo del asunto, pueden suponer
la estimacion del recurso. Se trata de una figura de
creacion jurisprudencial que no tiene acogida nor-
mativa. El Tribunal Supremo también se ha mostrado
poco flexible y sélo aprecia la concurrencia del fumus
bonis iuris cuando han sido anuladas normas de las
que derivan la resolucion recurrida o cuando existen
multitud de sentencias firmes en asuntos idénticos y
en el sentido pretendido por el recurrente. Se trata, en
palabras del propio Tribunal Supremo?”’, de «supues-
tos sumamente restringidos».

En los asuntos de disciplina académica sobre los es-
tudiantes universitarios no parece que puedan darse
supuestos de los indicados por el Tribunal Supremo

277 ATS, Sala de lo Contencioso, secc. 6.% 23 de enero de 2020, rec. num.
433/2019 (pon. Espin Templado, F.J. 2.°). Una jueza fue suspendida de
sus funciones por la Comisién Disciplinaria del Consejo General del
Poder Judicial. Recurri¢ la sancion interesando la suspensién de la
misma alegando, en cuanto al fumus bonis iuris, cuestiones acerca del
fondo del asunto, lo que fue rechazado por el tribunal por los motivos
expuestos.
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en gue observando el fumus bonis iuris podria sus-
penderse la ejecucion de la sancién impuesta. La
STSJ de Madrid de 10 de enero de 2019?78 se pronun-
cia sobre la doctrina de la apariencia de buen dere-
cho, declarando su excepcionalidad:

«[Ultilizdndola en supuestos muy concretos,
tales como casos de nulidad de pleno derecho
manifiesta, o de actos dictados en cumplimiento
0 ejecucion de una disposicion general declarada
nula, o de actos idénticos a otros ya anulado juris-
diccionalmente, o de existencia de una sentencia
que anula el acto en una instancia anterior aunque
no sea firme, o de existencia de un criterio reiterado
de lajurisprudencia frente al que la Administracion
opone una resistencia contumaz» (F.J. 5.°).

La garantia de la suspensién de la sancién encuentra su
antagonismo en las medidas cautelares que puede adoptar
la universidad para asegurar su eficacia. Opera como la otra
cara de la misma moneda: si el estudiante quiere que la san-
cion hiberne hasta que un organo judicial la revise con tal de
no ser perjudicado cautelarmente; la universidad querra que
la ejecucion tardia de la sancion no haga que esta pierda su
finalidad legitima.

El periodo de tiempo que transcurre entre el dictado de la
resolucidny su firmeza puede hacer que esta pierda su finali-
dad. La Ley 39/2015 prevé en su art. 90.3 que la no ejecucién
inmediata de la sancion no es obstaculo a que se acuerde en
la resolucidn la adopcién de medidas cautelares o el mante-
nimiento de las acordadas durante la instruccion del proce-
dimiento. La medida cautelar que suele adoptarse en estos
procedimientos es la prohibicion de trasladar el expediente a
otra universidad hasta que la sancién no sea firme.

278 STSJ de Madrid, Sala de lo Contencioso, secc. 10.2 18/2019, de 10 de
enero (pon. de Flores Rosas Carrion). En esta sentencia el tribunal se
pronuncié sobre la solicitud de un estudiante de que se dejase sin
efecto la medida cautelar consistente en la prohibicion de traslado del
expediente académico. Los magistrados rechazaron la peticion al no
apreciar la concurrencia de fumus bonis iuris.
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Al contrario de lo que ocurria con la otra cara de la moneda
objeto de estudio, los juzgados y tribunales se han mostrado
favorables a estas medidas cautelares y rechazan las pre-
tensiones de los estudiantes de dejarlas sin efecto. Este es
el supuesto que trata la SUCA num. 2 de Valladolid de 14 de
enero de 2008%°. Una alumna llevo a la jurisdiccion la sus-
pensioén provisional del procedimiento de traslado de expe-
diente acordada por el rector por haber sido esta sancionada
a un afio de expulsion de la escuela, no siendo aun firme en
via administrativa. El magistrado-juez razoné que de acep-
tarse el traslado de expediente «se haria ilusoria la eficacia
de la resolucion» (F.J. 3.°), por lo que rechaza el recurso plan-
teado, acordando mantener la suspension del expediente de
traslado.

3. Las dificultades relacionadas con la ejecucion de
las sanciones

En respuesta a la solicitud de informacion publica reali-
zada durante el curso de esta investigacion, cuatro universi-
dades (Universidad Autdnoma de Barcelona, Universidad de
Granada, Universidad de Salamanca y Universidad de Valla-
dolid) manifestaron encontrar algunos problemas a la hora
de ejecutar las sanciones impuestas. Todas coinciden en que
este problema consiste en que si el alumno pierde la vincula-
cion con la universidad al matricularse en otra durante o tras
el procedimiento disciplinario, de nada sirve la sancién que
se imponga; y una de ellas indicé que en un caso la sancién
se hizo inejecutable por haber obtenido el alumno el titulo.

Algunas universidades han expresado que es posible que
la sancidn consistente en prohibir al alumno examinarse de
una determinada asignatura se imponga cuando el alumno
ya la ha superado. En tales casos, proceden a la modificacion
del acta por medio del procedimiento de revision de actos
nulos. Es de destacar lo ocurrido en la Universidad Politéc-

279 SJCA num. 2 de Valladolid, 15/2008, de 14 de enero de 2008 (tit. Va-
lentin Sastre).
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nica de Valencia, donde tras la resolucion sancionadora,
dejaron sin efecto varias tesis doctorales.

Estos problemas han tenido también reflejo en la jurispru-
dencia. Da cuenta de ello la SAN de 28 de marzo de 20182,
A un alumno del grado en Derecho la Universidad Nacional
de Educacion a Distancia le fue incoado un expediente disci-
plinario, lo que le fue notificado el 9 de septiembre de 2015.
En el acuerdo de incoacion se acordé como medida cautelar
la suspension de la concesidon del titulo. El alumno realizé los
ultimos exdmenes varios dias antes de la notificacion de este
acuerdo. Dado que la sancion a la que se enfrentaba era la
pérdida del derecho a examinarse de la totalidad o de parte
de las asignaturas, con la consiguiente pérdida de los dere-
chos de matricula y la prohibicién de realizar los examenes
que le restaban, parece que la suspension acordada care-
cia de fundamento alguno, pues de por si el alumno ya habia
superado los examenes. El tribunal, considerando que las
notas obtenidas no podian ser anuladas, acordé la nulidad
de la misma atendiendo al principio de taxatividad.

280 SAN, Sala de lo Contencioso, secc. 6. de 28 de marzo de 2018, rec.
num. 30/2017 (pon. Soldevila Fragoso).



CAPITULO YV

LA IMPU?NACIéN DELA
RESOLUCION DISCIPLINARIA

La resoluciéon de la universidad que ponga fin al proce-
dimiento podra ser impugnada por las personas a quienes
afecte. Esto es, lo normal serd que el estudiante sancionado
que esté disconforme con la resolucion lo haga; sin perjui-
cio de que existan otras personas que cuyos intereses se han
visto afectados por la misma que, gozando de un interés legi-
timo, puedan también impugnarla.

La impugnacién de la resolucién disciplinaria podra
hacerse en dos momentos, que son excluyentes entre si:
por un lado, para el caso de que la resolucién no agote la via
administrativa o se encuentre en algunos de los supuestos
del recurso de revisioén, ante la propia universidad de la que
emane; y en caso de que si agote la via administrativa, direc-
tamente ante los Juzgados o Juzgados Centrales de lo Con-
tencioso-Administrativo.

I. Laimpugnacion en via administrativa

La resolucién disciplinaria, por el motivo que luego se dir3,
agota la via administrativa. Esto significa que potestativa-
mente la impugnacion de la resolucion en via administrativa
sera posible a través del recurso de reposicion; y si concu-
rriese en ella alguna de las circunstancias contenidas en el
art. 129.1de la Ley 39/2015, a través del recurso extraordina-
rio de revision.
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La regulacién de la impugnacion debe hallarse en los arts.
12y ss. de la Ley 39/2015, pues nada dice al respecto la Ley
de Convivencia Universitaria.

Las razones que amparan un eventual recurso contra la
resolucién disciplinaria son tres: en el caso del recurso potes-
tativo de reposicion, cuando la resolucién esté afectada por
alguno de los motivos de nulidad y anulabilidad de los arts.
47 y 48, respectivamente, de la Ley 39/2015; y en el caso
del recurso extraordinario de revision, como he adelantado,
cuando concurran en la resolucién alguna de las circunstan-
cias del art. 129.1.

El art. 115 de esta norma expresa el contenido minimo que
deberéan tener los recursos administrativos. Lo primero que
deberdn contener es el nombre y apellidos del recurrente
—también los de su representante, si actla de esa forma—.
También indicaran con claridad la resolucion que se recurre,
junto con los argumentos que motivan el recurso. Conten-
dran también el lugar, la fecha y la firma del recurrente o de
su representante, asi como el lugar que se sefiale a efecto
de notificaciones. Por ultimo, la norma exige que en ellos se
exprese el drgano al que van dirigidos. Como luego se dir3,
en el caso de la disciplina académica sobre los estudiantes,
el rector o el érgano en quien haya delegado el ejercicio de la
potestad seréd quien debe recibirlo.

Es importante indicar, especialmente para el caso en el
que el estudiante no se halle asistido por una persona con
conocimientos de Derecho, que no es preciso identificar de
qué recurso se trata. Basta con que del escrito se desprenda
su naturaleza impugnatoria para que la universidad le dé el
curso que corresponda.

Sera posible que el recurso sea inadmitido. Esto significa
que la universidad ni siquiera entrard a valorar el fondo de
la impugnacidén. Son cuatro las razones que preveé el art. 116
de la Ley 39/2015 para que no entre a conocer la resolucién
disciplinaria: que el érgano administrativo ante quien se ha
interpuesto carezca de competencia, cuando el competente
pertenezca a otra administracion. Seria extrafio que un recu-
rrente interpusiera el recurso frente al érgano de otra uni-
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versidad u otra administracion, pero de ocurrir, aquel drgano
debera remitirlo al competente. También sera causa de inad-
mision que el recurrente no tenga legitimacion?'. No cabré
tampoco la admision cuando haya transcurrido el plazo de
interposicion del recurso; e igualmente cuando carezca
manifiestamente de fundamento. La inadmision del recurso
es igualmente recurrible ante la jurisdiccion contencioso-ad-
ministrativa.

Segun dispone el art. 119 de la Ley 39/2015, si el recurso
fuera admitido, deberd ser analizado por el érgano compe-
tente, que lo estimara anulando laresolucion —aunque podria
disponer una estimacion parcial— o retrotrayendo las actua-
ciones en el momento en que se produjese un vicio invali-
dante; o lo desestimara confirmando lo ajustado a Derecho
de la resolucion.

1. Laimposibilidad de interponer recurso de alzada

El recurso de alzada se regula en los arts. 121y 122 de la
Ley 39/2015. Este recurso se interpondra contra la resolu-
cion dictada por un érgano que tenga superior jerarquico.
En el &mbito universitario, no hay que pasar por alto que la
Ley de Convivencia Universitaria otorga al rector la compe-
tencia para resolver los expedientes disciplinarios. Por tanto,
si la resolucion es emitida por el rector y dado que éste es el
érgano superior de la universidad, sera extraifio que la resolu-
cion que se dicte pueda ser recurrida en alzada.

No puede generar duda el hecho de que el rector haya
delegado su competencia en otro érgano universitario, en
el sentido expresado en el art. 8.2 de la Ley de Convivencia
Universitaria. A los efectos de recurso, la resolucion dictada
por el érgano delegado tendra el mismo tratamiento que sila
hubiera dictado el delegante.

281 Remito a lo expuesto acerca de quienes tienen interés legitimo en los
procedimientos disciplinarios sobre los estudiantes.
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2. El recurso potestativo de reposicion

El recurso de reposicion tiene su regulacion en los arts.
123 y 124 de la Ley 39/2015. Este recurso, que no es obliga-
torio, procedera siempre contra la resolucién disciplinaria,
en tanto que tiene caracter firme. Se dice que es potestativo
porque el recurrente podra decidir si impugnar la resolucién
a través de este recurso o directamente ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa.

Elrecursodereposicién seinterpone ante el rectoroel érgano
delegado que haya dictado la resolucion en el plazo de un mes
desde su notificacion. El rector debera resolverlo en el plazo de
un mes, debiéndose entender desestimado si en dicho plazo el
recurrente no hubiera tenido respuesta. Es preciso indicar que,
en virtud de lo dispuesto en el art. 9.2 c) de la Ley 40/2015, el
rector no puede delegar la resolucion del recurso.

La interposicion del recurso de reposicion impide acudir a
la jurisdiccion hasta que el mismo no sea resuelto en el plazo
del mes indicado; o hasta que transcurra dicho periodo sin
que exista resolucién al recurso.

3. El recurso extraordinario de revision

El recurso extraordinario de revision, regulado en los arts.
125 y 126 de la Ley 39/2015, es mediante el que se impug-
nan los actos ya firmes en via administrativa cuando se den
alguna de estas circunstancias: que la resolucion incurriese
en un error de hecho que resulte de los propios documentos
obrantes en el expediente; que hayan aparecido documen-
tos de valor esencial para la resolucion del expediente que
dejen patente el error de la resolucién firme; que alguno de
los testimonios o documentos en los que se fundamento la
sancion hayan sido declarados falsos por sentencia firme, ya
sea antes o después de la resolucion; y que la resolucién se
haya dictado concurriendo prevaricacioén, cohecho, violencia,
maquinacion fraudulenta u otra conducta punible, siempre
gue esto haya sido declarado probado en sentencia firme.

Este recurso habra de interponerse ante el 6rgano que
dictdé la resolucion, y debera hacerse en el plazo de cuatro
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afos desde la notificacion de ésta, si la razéon del recurso es
la primera de las anteriores; y en el de tres meses desde el
conocimiento de los documentos de valor esencial que apa-
rezcan o de la firmeza de las referidas sentencias firmes.

El 6rgano debera resolverlo en el plazo maximo de tres
meses desde que se interpuso. Si transcurrido este plazo no
hubiera recaido resolucion del recurso, debera entenderse
desestimado.

Il. El recurso contencioso-administrativoyla
justicia cautelar

Agotada la via administrativa, quedara expedita la jurisdic-
cién contencioso-administrativa. El art. 114 de la Ley 39/2015
expresa qué resoluciones ponen fin a la via administrativa. En
el ambito disciplinario sobre los estudiantes universitarios, la
resolucion siempre pondra fin a la via administrativa, pues es
una resolucion dictada por un érgano administrativo, el rector
—en su persona o por un érgano delegado—, sin superior jerar-
quico. Por tanto, recibida la resolucion y no estando conforme
con ella, podra interponerse recurso de reposicion, en cuyo
caso debera el recurrente esperar su resolucion o su desesti-
macion presunta, o recurso contencioso-administrativo.

El recurrente deberd interponer el recurso contencio-
so-administrativo en el plazo de dos meses desde la notifica-
cion de la resolucion o de la resolucion del recurso de reposi-
cién, segun lo dispuesto en el art. 46.1de la Ley 29/1998, de
13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-admi-
nistrativa.

En casodesilencioen laresolucion del recurso administra-
tivo, y no de la resolucion del expediente en si misma —pues
no puede existir silencio en el procedimiento disciplinario—,
el plazo sera sine die??,

El recurso contencioso-administrativo sera conocido por
el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo del lugar en

282 Los administrados debemos agradecer esta garantia a la STC, Pleno,
52/2014, de 10 de abril de 2014 (pon. Asua Batarrita).
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que tenga su sede la universidad, tal y como establece el art.
8.3 de la Ley 29/1998. En el caso de la Universidad Nacional
de Educacion a Distancia y de la Universidad Internacional
Menéndez Pelayo, esta competencia sera diferente. Resul-
taran competentes los Juzgados Centrales de lo Contencio-
so-Administrativo, segun lo dispuesto en el art. 9.1.c) de la
misma norma, al tener su @mbito en todo el territorio nacio-
nal?ss,

En cuanto al procedimiento que ha de seguirse en la via
jurisdiccional, sera el ordinario, por ser siempre una preten-
sion de cuantiaindeterminaday no corresponder la materia a
ninguna de las previstas en el art. 78.1de la Ley 29/1998, que
son las previstas para el procedimiento abreviado.

La interposicion del recurso-contencioso administrativo,
dado que se sustanciara ante un érgano jurisdiccional uni-
personal, no requerird la representacion por procurador, pero
si la asistencia de letrado, segun dispone el art. 23.1de la ley
rituaria.

La ley rituaria contiene la posibilidad de que el estudiante
solicite del juzgado la adopcién de una medida cautelar con-
sistente en la suspension de la ejecucion de la sancion mien-
tras se tramita el procedimiento judicial. Los arts. 129 a136 de
la Ley 29/1998 se encargan de la regulacion de estas medi-
das, que en el ambito que ocupa este trabajo, seran habi-
tuales, especialmente si la sancion impuesta es la expulsion
temporal de la universidad. Para que el érgano jurisdiccional
adopte la medida cautelar de suspensiéon deberdn darse dos
presupuestos: el periculum in moray el fumus bonis iuris, que
seran ademas analizados a la luz de los intereses en juego,
los generales de la universidad y los particulares del estu-
diante recurrente?®4,

283 Aunque la seccion sexta del Tribunal Superior de Justicia de Madrid
ha entrado a conocer en varias ocasiones resoluciones sancionadoras
de la Universidad Nacional de Educacién a Distancia. Sirva de ejemplo
la STSJ de Madrid, Sala de lo Contencioso, secc. 6.2, 400/2016, de 30
de junio (pon. Fernandez Antelo)

284 Esta justicia cautelar es objeto de un estudio mas profundo en el capi-
tulo VII.



CAPITULO V. LA IMPUGNACION DE LA RESOLUCION DISCIPLINARIA

lil. La prohibicidon de la reformatio in peius

En el Derecho penal la prohibicion de la reformatio in peius
es una garantia clasica. El art. 902 del Real Decreto de 14 de
septiembre de 1882 por el que se aprueba la Ley de Enjuicia-
miento Criminal asi lo establece. Esta garantia, reconocida
ampliamente por los tribunales, se consagra como una mas
de las derivadas del art. 24 de la Constitucion Espafiola, en
su sentido de obrar como «interdiccion de la indefensiony la
exigencia de las garantias inherentes a todo proceso», que
son los términos que utiliza la STC 54/1985, de 18 de abril?85;
y también con la exigencia de congruencia en las sentencias
y en las resoluciones.

El Tribunal Constitucional explica con enorme claridad
qué evita la también conocida como reforma peyorativa en la
STC 87/2006, de 27 de marzo?:

«[L]a parte recurrente, en virtud de su propio recurso,
ve empeorada o agravada la situacion juridica creada o
declarada en la resolucién impugnada, de modo que lo
obtenido con la decision judicial que resuelve el recurso
es un efecto contrario al perseguido por el recurrente, que
era, precisamente, eliminar o aminorar el gravamen sufri-
do con la resolucién objeto de impugnacion» (F.J. 4.2).

En cuanto a que la prohibicion de la reformatio in peius ha
de resultar de aplicacion al Derecho administrativo sancio-
nador es una cuestion ya resuelta por los tribunales?®’. No hay

285 STC, Sala Primera, 54/1985, de 18 de abril (pon. Escudero del Corral,
F.J. 7.°). El Tribunal Constitucional estimo el recurso de quien habia
sido condenado por un Juzgado de Distrito al pago de una multa de
3.000 pesetas por la comisién de una falta y que, tras recurrir en ape-
lacion al Juzgado de Instruccion, acabo siendo condenado a una pena
mas grave, de 10.000 pesetas.

286 STC, Sala Primera, 87/2006, de 27 de marzo (pon. Pérez Tremps, F.J.
4.°), referida a la extension temporal de una pensién de orfandad.

287 Por todas puede citarse la STS, Sala de lo Contencioso, secc. 7.2 de
11 de mayo de 2012, rec. num. 485/2011 (pon. Conde Martin de Hijas),
en referencia a las garantias trasladables del Derecho penal al ad-
ministrativo sancionador dice: «El Tribunal Supremo asi lo ha venido
proclamando de modo constante y ha obtenido en cada caso las con-
secuencias de tal tesis en orden a los diversos aspectos sustantivos o
formales, desde la tipificacion a la irretroactividad, desde el principio
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que dejar de lado la importancia que tiene esta garantia para
el administrado, pues la proscripcion responde al derecho a
la tutela judicial efectiva, de tal forma que su conculcacion
supondria una manifiesta indefension en el estudiante san-
cionado, tal y como ha afirmado el Tribunal Constitucional en
reiteradas ocasiones?®8,

No obstante, no hay que confundir la prohibicion de la
reforma como un derecho ilimitado segun el cual la posicion
juridica del administrado nunca puede empeorar una vez
obtenido un pronunciamiento favorable?®®. Piénsese en el
estudiante sancionado que acude a la jurisdiccion conten-
cioso-administrativa, rebajando el juez de primera instan-
cia la sancion impuesta por la universidad. Si la universidad
recurriera y el Tribunal Superior de Justicia o la Audiencia
Nacional aceptaran su recurso, la sancidn podria agravarse.
Esto es légico, pues no es esto lo que protege la reformatio
in peius. Lo que protege es que la sancion contenida en la
resoluciéon administrativa no puede ser agravada en la juris-
diccion contencioso-administrativa, como tampoco podria
serlo tras un recurso de reposicion.

de legalidad a la prescripcioén, desde la audiencia del inculpado a la
prescripcion de la reformatio in peius» (F.J. 9.°%).

288 Congranclaridadlo ha hechoenlas SSTC, Sala Primera, 223/2015, de
2 de noviembre (pon. Asua Batarrita); Sala Primera, 16/2000, de 16 de
enero (pon. Garrido Falla): «representa un principio procesal que for-
ma parte del derecho a la tutela judicial efectiva a través del régimen
de garantias legales de los recursos, que deriva, en todo caso, de la
prohibicion constitucional de indefension» (FF.JJ. 2.°y 5.° respectiva-
mente).

289 Asilo ha manifestado el Tribunal Constitucional en las SSTC, Sala Se-
gunda, 124/2010, de 29 de noviembre (pon. Rodriguez Arribas, F.J. 2.°);
Sala Primera, 17/2000, de 31 de enero (pon. Cachon Villar, F.J. 4.%); y
Sala Segunda, 153/1990, de 15 de octubre (pon. Gabaldén Lépez, F.J.
40).
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Cada ano unas dos millones de personas pasan por las aulas de
las cincuenta universidades publicas espanolas. En este contexto,
una materia como la potestad disciplinaria de estas universida-
des sobre sus estudiantes tiene una importancia trascendental en
nuestra sociedad. Pese a ello, ni siquiera la llegada de la Democra-
cia puso este régimen disciplinario en el lugar que le corresponde,
asi que durante mas de sesenta anos el Reglamento de Discipli-
na Académica de 1954 se mantuvo practicamente inalterado. La
nueva Ley de Convivencia Universitaria, pese a sus evidentes des-
aciertos, ha supuesto una revisién de esta potestad, lo que invita
a abordar un estudio profundo de este peculiar sector del Derecho
administrativo sancionador.

Esta obra ofrece a sus lectores un acercamiento practico, pero
sin obviar la importancia teérica de los diferentes elementos que
aqui se tratan, a la potestad disciplinaria sobre los estudiantes uni-
versitarios en si misma considerada: su configuracion y régimen
juridico, asi como a las diferentes faltas y sanciones que integran
esta potestad.

Profesorado, estudiantado y personal de la administraciéon uni-
versitaria podran ver en ella una guia cuando quieran acercarse, ya
sea por necesidad o curiosidad, al conocimiento de este desagra-
dable, pero necesario, régimen sancionador.
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