Asesoria Juridica

Ref: 127-21/D-CA/EM

INFORME DE LEGALIDAD DEL PROYECTO DE CONVENIO PARA LA
ADAPTACION A LA LEGISLACION VIGENTE DEL CENTRO ASOCIADO A
LA UNED EN BURGOS

Por el Vicerrectorado Centros Asociados se solicita informe de legalidad
del texto al encabezamiento indicado.

Atendiendo dicho requerimiento, esta Letrada tiene el honor de informar lo
siguiente:

ANTECEDENTES

Con la consulta se acompafa borrador de Convenio para la adaptacién a
la legislacion vigente del ente titular del Centro Asociado a la UNED en Burgos.

El citado proyecto, que ya fue objeto de informe de legalidad por parte
de esta Asesoria Juridica, de fecha 22 de abril de 2019 (Ref: 105-19/D- CA/EM)
distingue por una parte, un Convenio articulado en una serie de antecedentes
y fundamentos juridicos, descriptivos del proceso de adaptacién a la legalidad
del Centro Asociado, mediante la sustitucién de la entidad juridica titular que
le da soporte, y 12 estipulaciones relativas a la creacion de un consorcio
universitario del sector publico institucional estatal.

La mencionada propuesta se completa con el proyecto de Estatutos del
citado consorcio, que se anexa al Convenio, y que comprende 6 capitulos,
distribuidos por las siguientes materias: disposiciones generales (capitulo 1);
gobierno del Consorcio (capitulo 2); régimen econdmico y financiero (capitulo
3); del Centro Asociado (capitulo 4); régimen académico (capitulo 5) y
disolucién y separacion del Consorcio (capitulo 6). El articulado se completa
con una disposicién adicional y una disposicion final.

El texto propuesto es idéntico al que fue sometido a consulta de esta
Asesoria Juridico en 2019, salvo en algunos preceptos que han sido
modificados, afectando tal variacién al art. 10, relativo a los espacios ocupados
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por el Centro Asociado; al art. 13, sobre funciones de la Junta Rectora del
Consorcio; al art. 16 correspondiente al presupuesto del Consorcio; y al art. 23
relativo al Secretario del Centro Asociado.

FUNDAMENTOS JURIDICOS

PRIMERO.- El establecimiento de un régimen de Convenios entre la
Universidad Nacional de Educacién a Distancia y las Entidades patrocinadoras
de sus Centros Asociados quedé fijado por el Real Decreto 1317/1995, de 21
de julio, sobre régimen de Convenios de la UNED con los Centros Asociados a
la misma.

El articulo 1 de citado Reglamento concreta dicho régimen al imponer
que los Centros Asociados a la UNED han de constituirse mediante consorcios,
fundaciones u otras entidades con personalidad juridica propia.

Y el art. 2.2 fija las condiciones que deben cumplir tales Centros:

"a) Se constituird una Junta Rectora del ente juridico titular del centro,
formada por diez miembros: Tres en representacion de la Universidad
Nacional de Educacion a Distancia, otros tres procedentes de las demas
instituciones que financien el presupuesto, el Director del centro, el
representante de los profesores-tutores, el delegado de alumnos del centro
y el representante del personal de administracion y servicios.

El Presidente de la Junta Rectora sera elegido por ésta de entre los miembros
de las instituciones financiadoras del centro asociado.

Seran funciones de la Junta Rectora: La aprobacion de los presupuestos para
la implantacion de nuevas ensefanzas oficiales en el centro, sin cuyo
requisito no podran ser autorizadas por la Universidad Nacional de Educacion
a Distancia; la direccion de la gestion ordinaria de caracter econémico-
administrativo del centro y la autorizacion de los contratos y convenios, de
cualquier naturaleza, que sean precisos para el funcionamiento del centro.

La Junta Rectora podra ampliarse hasta un maximo de doce miembros
por acuerdo unanime de sus componentes, correspondiendo las ampliaciones
solamente a instituciones financiadoras. Actuara como Secretario de la Junta
Rectora el Secretario del centro asociado, con voz pero sin voto.

b) El centro asociado se compromete a admitir los alumnos del ambito
geografico que le haya sido asignado por la Universidad Nacional de
Educacion a Distancia, de acuerdo con lo sefialado en el apartado 1 anterior,
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teniendo en cuenta las normas que sobre admision de estudiantes sean de
aplicacion, con caracter general, para toda la Universidad.

c) Los centros asociados ofreceran obligatoriamente todas las ensefianzas
que, en cada momento, se impartan en la Universidad Nacional de Educacion
a Distancia, estableciendo un plan docente (tutorias, seminarios, etc.) anual,
disefado por los drganos académicos previstos en el Reglamento de régimen
interior del centro asociado, que serd supervisado por la Universidad e
incluiré siempre las tutorias de las materias troncales y obligatorias, asi
como, excepcionalmente, de aquellas optativas que cumplan unas
condiciones de minimos en el numero de alumnos matriculados.

En estos centros asociados se constituira un Consejo Académico presidido
por el Director y del que formaran parte: Los Directores de los centros
asociados de su zona de influencia, que no pertenezcan a la red basica, en
su caso; los Coordinadores de Division y/o de area tutorial y/o de educacion
permanente del centro de la red basica y profesores permanentes de la sede
central. Los incluidos en los dos ultimos grupos, en el numero que determine
la Junta de Gobierno de la Universidad. Su cometido sera la organizacion de
las ensefanzas de acuerdo con las directrices de los diferentes
Departamentos de la Universidad, asi como coordinar las prestaciones
docentes en los centros asociados.

d) Los centros asociados deben disponer de la infraestructura minima que se
indica en el anexo. El edificio e instalaciones seran facilitados por alguna de
las instituciones firmantes del convenio de constitucion e incorporacion del
centro asociado a la red basica, constituyendo aquél la sede de dicho centro.

e) Las condiciones de seleccion de los profesores-tutores se atendran a las
disposiciones emanadas de la Junta de Gobierno de la Universidad, de
conformidad con lo dispuesto en el Real Decreto 2005/1986, de 25 de
septiembre.

f) El Director del centro asociado sera nombrado por el Rector de la
Universidad, oidos la Junta Rectora y el Claustro del centro. La duracion del
mandato sera de cuatro afos, siendo renovable por una sola vez.

g) Los centros asociados organizaran su estructura académica de acuerdo
con el Reglamento marco de régimen interior aprobado por la Junta de
Gobierno de la Universidad, asi como con las restantes normas que puedan
derivarse de acuerdos de la citada Junta de Gobierno.

h) Los centros asociados llevaran a cabo las actividades de educacion
permanente y extension universitaria y los programas y actividades
especiales que apruebe la Junta de Gobierno de la Universidad, procedentes
de acuerdos con instituciones publicas”.
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Asimismo, el régimen econdmico de tales Centros resulta previsto por el
art. 3 del citado texto legal al indicar que “En los convenios que suscriba la
Universidad Nacional de Educacion a Distancia con las entidades promotoras de
los centros asociados de la red basica, éstas deben comprometerse a cubrir el
presupuesto anual del centro en los porcentajes pactados”.

SEGUNDO.- Ahora bien, este modelo, como aparece fundamentado en el
convenio previo a los Estatutos, ha resultado afectado por la Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local
(en adelante, LRSAL), cuya disposicién adicional novena obligaba a que "Los
convenios, acuerdos y demas instrumentos de cooperacion ya suscritos, en el
momento de la entrada en vigor de esta Ley, por el Estado y las Comunidades
Auténomas con toda clase de Entidades Locales, que lleven aparejada cualquier
tipo de financiacion destinada a sufragar el ejercicio por parte de éstas ultimas
de competencias delegadas o competencias distintas a las enumeradas en los
articulos 25 y 27 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local, deberan adaptarse a lo previsto en esta Ley a 31 de diciembre
de 2014. Transcurrido este plazo sin haberse adaptado quedaran sin efecto”.

Igualmente, el apartado segundo de dicha disposicion adicional se referia
en concreto a la UNED al expresar que "La adaptacion a las previsiones de esta
Ley de los instrumentos de cooperacion suscritos por las Entidades Locales para
el funcionamiento de Centros Asociados de la Universidad Nacional de
Educacién a Distancia debera realizarse en el plazo de tres afios desde su
entrada en vigor. Durante el plazo de adaptacion de los instrumentos de
cooperacion, la financiacion de las Administraciones locales a los centros
asociados no se extendera a los servicios académicos que se presten a los
alumnos matriculados con posterioridad a la entrada en vigor de esta Ley”.

La reforma de la LRSAL se extendié también a las formulas de cooperacion
interadministrativa cuando una de las Administraciones intervinientes fuera la
Local, y asi se modificé el art. 57 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases del Régimen Local, apostando por la figura del consorcio, como
instrumento basico de tal colaboracion al establecer que “La cooperacion
econdmica, técnica y administrativa entre la Administracion local y las
Administraciones del Estado y de las Comunidades Autdnomas, tanto en
servicios locales como en asuntos de interés comun, se desarrollara con caracter
voluntario, bajo las formas y en los términos previstos en las leyes, pudiendo
tener lugar, en todo caso, mediante los consorcios o los convenios
administrativos que suscriban”.

Posteriormente, la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de Racionalizacion
del Sector Publico y otras medidas de Racionalizacion Administrativa, como
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reza su Preambulo, introduce un régimen juridico, con caracter basico, sencillo
y ex novo del derecho de separacion de los miembros del consorcio
administrativo y, cuando ello dé lugar a su disolucion, se establecen las reglas
por las que se regira. Ademas, ya avanza que, en la futura Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas, se incluird un régimen integral
(creacién, adscripcion, funcionamiento, disolucion) y basico referido a los
consorcios, que derogara esta regulacién y lo previsto en la Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de racionalizacidn y sostenibilidad de la Administracién Local.
Sin embargo, contar ya con estas normas permitira a cualquier Administracién
Publica poder ejercer su derecho de separacién del consorcio cuando considere
gue sea la soluciéon mas adecuada para la sostenibilidad de las cuentas publicas
y se den los requisitos legales para ello. Afirmando que, con este nuevo régimen
se mejora la sostenibilidad y eficiencia de los consorcios y la seguridad juridica
de sus miembros.

TERCERO.- No obstante, la reforma mas profunda de la estructura
organizativa de la UNED se ha producido tras la entrada en vigor de la Ley
40/2015 de 1 de octubre de Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante,
LRISP), que derogo la Ley 30/1992, de 27 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, y
aborda el marco regulatorio de la denominada Administracién institucional en
la que se integra tanto la UNED, como Universidad publica, como sus Centros
Asociados, configurados como consorcios.

En efecto, el proyecto de reforma administrativa puesto en marcha con
dicha Ley abordod la situacion de los entes instrumentales en dos direcciones:
medidas concretas de racionalizacién del sector publico estatal, en el que deben
entenderse incluidos los consorcios, cuando sus actos estén sujetos directa o
indirectamente al poder de decisién de un érgano del Estado; y la reforma del
ordenamiento aplicable a los mismos, que se materializa en la propia Ley y de
la que ya se habian dado pasos en la aludida Ley 15/2014 que, precisamente,
modificd el régimen los consorcios.

La referida LRISP fija el régimen juridico basico de los consorcios, a los
gue define como “entidades de derecho publico, con personalidad juridica propia
y diferenciada, creadas por varias Administraciones Publicas o entidades
integrantes del sector publico institucional, entre si o con participacion de
entidades privadas, para el desarrollo de actividades de interés comun a todas
ellas dentro del ambito de sus competencias” (art. 118.1). Y a las que permite
“realizar actividades de fomento, prestacionales o de gestion comun de
servicios publicos y cuantas otras estén previstas en las leyes” (art.118.2).
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El contenido de los estatutos de los consorcios resulta previsto por el art.
124 de la LRISP que obliga a la determinacion de "“la Administracion Publica
a la que estara adscrito, asi como su régimen organico, funcional y financiero
de acuerdo con lo previsto en esta Ley, y, al menos, los siguientes aspectos:

a) Sede, objeto, fines y funciones.

b) Identificacion de participantes en el consorcio asi como las aportaciones
de sus miembros. A estos efectos, en aplicacion del principio de
responsabilidad previsto en el articulo 8 de la Ley Organica 2/2012, de 27
de abril, los estatutos incluirdan clausulas que limiten las actividades del
consorcio si las entidades consorciadas incumplieran los compromisos de
financiacion o de cualquier otro tipo, asi como férmulas tendentes al
aseguramiento de las cantidades comprometidas por las entidades
consorciadas con caracter previo a la realizacion de las actividades
presupuestadas.

c) Organos de gobiernos y administracién, asi como su composicién y
funcionamiento, con indicacion expresa del régimen de adopcion de
acuerdos. Podran incluirse clausulas que contemplen la suspension temporal
del derecho de voto o a la participacion en la formacion de los acuerdos
cuando las Administraciones o entidades consorciadas incumplan
manifiestamente sus obligaciones para con el consorcio, especialmente en lo
que se refiere a los compromisos de financiacion de las actividades del
mismo.

d) Causas de disolucion”.

CUARTO.- En el proceso de adaptacion y regularizacién del modelo estructural
de la UNED a la que se ha visto abocada por imperativo de las Leyes
anteriormente descritas, la Abogacia del Estado ha tenido ocasién de
pronunciarse en diferentes dictdmenes, que han aclarado e incluso fijado criterio
sobre aspectos discutidos o dudosos de algunos de los preceptos definidores del
nuevo marco juridico de los Centros Asociados a la UNED.

Asi, debe destacarse por su importancia y al haber sido dictado en
discrepancia con el criterio sostenido por la Intervencion General de la
Administracién del Estado (IGAE) el dictamen de la Abogacia General del Estado
de 25 de julio de 2017 que en relacién al mencionado proceso de adaptacion
ope legis afirma lo siguiente:

"De acuerdo con el precepto parcialmente transcrito, -en referencia al art.
84 LRISP- ninguna entidad del sector institucional (entre las que se incluyen
las universidades publicas no transferidas, como es el caso de la UNED) podra

Bravo Murillo, 38

28015, Madrid

Tel: 91 398 83 96

www.uned.es 6



ASESORIA JURIDICA

crear ni ejercer control efectivo sobre ningun tipo de entidad distinta de las
enumeradas en dicho precepto.

El establecimiento de un numerus clausus de tipos o categorias de entes
integrantes del sector publico institucional estatal en el articulo 84.1 de la LRISP
(unido a la prohibicién del articulo 84.2 de que las entidades de dicho sector
creen o participen en entidades de una tipologia distinta de las enumeradas)
determina que la UNED, en tanto entidad del sector publico institucional estatal,
no pueda crear ni participar en centros asociados que revistan una forma juridica
distinta de la correspondiente a los tipos de entidades que enumera el articulo
84.1. Ello conlleva la necesidad de transformar los “patronatos” existentes
(como formas juridicas de articulacion de algunos centros asociados de la UNED)
en fundaciones o consorcios.

A modo de recapitulacion, cabe concluir en este punto que los centros
asociados de la UNED son entes con personalidad juridica propia que, integrados
en la estructura académica de la UNED, desarrollan territorialmente las
funciones propias de la misma, y que, conforme a la Ley 27/2013 y a la LRISP,
han de revestir la forma juridica de fundacion o de consorcio”.

En cuanto al régimen de adscripcién de los consorcios como entes
juridicos titulares de los Centros Asociados a la UNED, el meritado dictamen
concluye que:

“"Para la determinacion de los criterios de adscripcion aplicables a los
centros asociados de la Universidad Nacional de Educacion a Distancia resulta
de aplicacion preferente la normativa especial en materia de universidades (esto
es, el criterio de la financiacion mayoritaria previsto en el articulo 84 de la Ley
Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades y en el articulo 126 de
los Estatutos de la Universidad Nacional de Educacidon a Distancia), y ello tanto
por aplicacién del principio de especialidad, como por la remision que a dicha
normativa especial se efectua en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, que se declara
de aplicacion supletoria a las universidades publicas”.

Finalmente, la Abogacia del Estado (Direcciéon del Servicio Juridico del
Estado, Subdireccion de Constitucional y derechos Humanos) que coordina el
convenio de asistencia juridica con la UNED, se pronuncio, en su informe
186/2016, de 4 de octubre, sobre el modelo tipo de Estatutos adaptados
elaborado por la UNED, cuya redaccién ha seguido el proyecto que se somete a
consulta, considerando que se ajustaba a Derecho.

En efecto, cabe destacar que tal instrumento juridico, con una muy
parecida redaccion al texto sometido a consulta, ha sido aprobado por la
mayoria de las Juntas Rectoras de los consorcios universitarios de los Centros
Asociados a la UNED vy ratificado por los érganos de gobierno de las entidades
consorciadas, en el proceso de adaptacidn iniciado por dichos Centros desde el
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ano 2014. Asimismo, la adaptaciéon sefialada ha posibilitado que dichos
consorcios hayan sido inscritos en el Inventario de Entidades del Sector Publico
estatal (INVESPE), a partir de 2020, Inventario de Entidades del Sector Publico
estatal, autondmico y local (INVENTE), cumpliendo asi lo previsto por los arts.
82y 83 de la LRISP.

SEXTO.- Efectuadas las anteriores cuestiones previas, y expuesta la
normativa de aplicacién a los textos sometidos a consulta, procede analizar la
adecuacién de la propuesta de Convenio para la adaptacién de los Estatutos
del Consorcio Universitario del Centro Asociado a la UNED en Burgos al
concreto régimen juridico de los Centros Asociados a la UNED, al que resultan
de aplicacién supletoria los arts. 118 a 127 de la LRISP.

Y a tal efecto, se considera adecuada a la legalidad la adaptacion
efectuada, como ya fue informado con anterioridad, debiendo realizarse algunas
observaciones respecto de alguna de las modificaciones propuestas en el nuevo
texto:

En el art. 16 relativo al régimen presupuestario del Consorcio, la nueva
redaccion establece que “E/ Consorcio contard con un presupuesto anual
ordinario de funcionamiento del Centro Asociado, en el que se reflejaran todos
los gastos de personal, locales, edificios, instalaciones y materiales”.

Habiéndose suprimido el parrafo del texto anterior que disponia que : "E/
Consorcio se compromete a la financiacion de todos los gastos correspondientes
al presupuesto anual ordinario de funcionamiento del Centro Asociado”. Asi
como el parrafo siguiente: “Las entidades consorciadas incluirdan anualmente en
sus presupuestos ordinarios las partidas necesarias para subvencionar la
totalidad de los gastos del Centro sin perjuicio del derecho de separacion que
asiste a dichas Entidades consorciadas de conformidad con lo establecido en los
arts. 32 y 33 de los presentes Estatutos”.

Asimismo, en cuanto a la concreta financiacion por parte de las entidades
consorciadas, ahora figura en el texto estatutario que: “El resto de las
instituciones que integran el Consorcio se comprometen a efectuar las
aportaciones econémicas anuales que estimen convenientes, oido el parecer y
el criterio de la Junta Rectora. A estos efectos, dicha aportacion sera revisada
sobre la consignada en el ultimo presupuesto del Centro Asociado”.

El parrafo sustituido venia a regular que: “E/ resto de las instituciones
determinarén anualmente sus aportaciones econdémicas conforme a los
objetivos establecidos por la Junta Rectora, ello en consonancia con los articulos
2f)yg) 4b)y 5 de estos Estatutos mientras tanto mantenga su condicion de
instituciones consorciadas”. Fijandose a continuacién, las concretas
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aportaciones para el afio 2019 de cada uno de los entes consorciados y el
sistema de determinacion de cantidades futuras.

Pues bien, a juicio de esta Asesoria Juridica, el cambio experimentado en
materia presupuestaria en el texto inicialmente propuesto en 2019, no se
compadece con lo previsto por el art. 124 de la LRJSP que, como ya se ha
expuesto, resulta de aplicacidon al presente supuesto y que exige como contenido
sustancial de los estatutos de un consorcio, la identificacién de los participantes
en el consorcio "asi como las aportaciones de sus miembros”.

Tal omisién pudiera afectar a la actividad ordinaria del consorcio, al no
resultar asegurada su financiacion por parte de los entes consorciados,
incumpliendo asi las previsiones del citado art. 124 de la LRISP que a
continuacion del parrafo sefialado, indica que “en aplicacion del principio de
responsabilidad previsto en el art. 8 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, los estatutos incluirédn cldusulas que limiten las actividades del consorcio
si as entidades consorciadas incumplieran los compromisos de financiacion o de
cualgquier otro tipo, asi como férmulas tendentes al aseguramiento de las
cantidades comprometidas por las entidades consorciadas con caracter previo a
la realizacion de las actividades presupuestadas”.

Resulta, por tanto inexcusable, la fijacidon de las aportaciones de los entes
consorciados en los Estatutos sometidos a consulta, toda vez que las
aportaciones ordinarias de esta Universidad resultan determinadas en virtud del
Real Decreto 1317/1995, ya citado, segun figura en el apartado 3 del
mencionado art. 16 de los Estatutos.

En otro orden de consideraciones, en el art. 23 de los citados Estatutos
se regula la figura del Secretario del Centro Asociado, a quien se atribuye
funciones de fe publica.

Sin embargo, segun el art. 107 de los Estatutos de la UNED es el
Secretario General “el responsable de la fe publica universitaria, asi como de
los registros y archivos de la Universidad” como funcionario publico.

A fin de evitar confusion con esta competencia relativa a la esfera
académica, se sugiere suprimir dicha atribucion al Secretario del Centro
Asociado.

El resto de cldusulas y de modificaciones resultan ajustadas a Derecho;
al contener todos los elementos sustanciales del modelo tipo informado
favorablemente por la Abogacia del Estado el 4 de octubre de 2016.
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Lo que asi tengo el honor de informar, sometiendo este dictamen a
cualquier otra opinidon mejor fundada en Derecho.

Madrid, a 14 de junio de 2021

LA DIRECTORA
MORENO Firmado
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