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CION DE ORIGEN”. 1. Régimen de enajenacién de bienes de dominio pabli-
co de la Universidad que no se han adquirido de una Administracion Pablica.
2. Régimen de enajenacion de los bienes adquiridos de otra Administracion.
3. Posibilidades de actuacién patrimonial de la Universidad sobre los bienes
sometidos a derecho de reversion sin activar el mismo. A. Primer supuesto:
Universidad que pide a la “Administracién de origen” que no ejercite el derecho
de reversion, sin compromiso adicional de reinversion: a). Configuracion causal
de la transferencia de bienes ex articulo 80.2 de la LOU. Similitud con la cesidn gratuita
de bienes. b). Argumentos adicionales en contra de la posibilidad de la renuncia: el deber
de velar por la conservacion del patrimonio y la prohibicion de donaciones. ¢). Sobre la
posibilidad de la enajenacion del bien transferido mediante una peticion de autorizacion
a la “Administracion de origen™: imposibilidad de renuncia por esta via. B. Segundo
supuesto: Universidad que pide a la “Administracion de origen” que no ejercite
el derecho de reversion con el compromiso de reinvertir lo obtenido con la
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enajenacion en el servicio universitario. Interpretaciones sobre cuando sur-
ge el derecho de reversion: a). Interpretacion de extrema proteccion de la autonomia
universitaria. b). Interpretacion de extrema proteccion del patrimonio de la “Adminis-
tracion de origen™. ¢). Interpretacion equilibrada en la proteccion de todos los intereses.
IV. SOLUCIONES VIEJAS A PROBLEMAS NUEVOS: LA PERMU-
TA. V. CONCLUSION.

RESUMEN: La Universidad publica espafiola se encuentra ante una situacion
kafkiana en lo referente a la gestion de parte de su patrimonio inmobiliario, aquel
que se le transfirié via articulo 80.2 de la Ley Organica de Universidades. Por un
lado, una porciéon de dicho patrimonio no se acomoda a sus actuales necesidades, por
otro lado, st decidiera enajenarlo para financiar sus proyectosla Universidad se veria
sometida a la obligacion de revertir el bien al Estado o la Comunidad Auténoma. Se
ha defendido que la enajenacion del bien no permite ejercer el derecho de reversion
cuando lo obtenido se reinvierte en el servicio universitario. Este articulo expone
las razones por las que no es posible tal interpretacion y ofrece una via de solucion a
través de la permuta.

PALABRAS CLAVE: Patrimonio, reversion, permuta, Universidad, Autonomia.

ABSTRACT: The Spanish public university is facing a Kafkaesque situation
in relation to the management of part of its Real Estate Property that was transferred
via article 80.2 of the Organic Law of Universities. On the one hand, part of said
patrimony does not suit its current needs, on the other hand, if it decided to sell it
to finance its projects, it would be subject to the obligation to revert the property to
the State or the Autonomous Community. It has been argued that the alienation of
the property does not allow exercising the right of reversion when the proceeds are
reinvested in the university service. This article exposes the reasons why this inter-
pretation is not possible and offers a way of solution through the swap.
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I. INTRODUCCION. EL PROBLEMA: UNIVERSIDADES QUE NO
PUEDEN ENAJENAR GRAN PARTE DE UN PATRIMONIO QUE NO
SE. ACOMODA A SUS NECESIDADES REALES PARA INVERTIR
LO OBTENIDO CON LA ENAJENACION EN LA SATISFACCION DE
ESAS NECESIDADES

Es este un problema, aparentemente, kafkiano, mas del “El Castillo™ que de
“La Metamorfosis™, aunque bien pudiera haber, literalmente, cucarachas sueltas en
los vetustos e insignes edificios universitarios cuya supervivencia dependa de que
permanezcan medio arrumbados, pero no totalmente derrumbados, como sucederia
s1 se diera solucion a este tema y se procediese a enajenarlos, derribarlos y convertir-
los en la fuente financiera de proyectos mas luminosos y modernos, o al menos mas
deseados por la Universidad. Lo que expongo no lo digo porque tenga un concepto
juvenil de la autonomia universitaria, que me limito a constatar, y a tener en cuenta
como aspecto relevante de la ecuacion en la justa medida, o al menos en la que ha
determinado el Tribunal Constitucional, como veremos. En apariencia, decia, es un
problema sin salida, pero no olvidemos que Kafka no era un personaje de su novela
sino el autor que criticaba los procedimientos absurdos y, como gestor inmobiliario,
nos ha dejado una via de escape, para no convertirse ¢l mismo en protagonista de un
laberintico drama administrativo.

Vayamos al nudo kafkiano del asunto. No es inhabitual, sino todo lo contrario,
encontrarnos situaciones en las que la Universidad cuenta con un patrimonio inmobi-
liario que sirvio a la configuracion de las universidades hace décadas, pero cuya utili-
dad marginal en la actualidad propende a cero o similar. Seria el caso de un restaurante
universitario o de una residencia universitaria que han ido quedando en desuso por la
mayor y mas moderna oferta desde el sector privado, o porque simplemente estan lejos
de las nuevas facultades, u obsoletos. También seria el caso de un edificio que servia a
una Facultad que se ha trasladado a un nuevo edificio y en la que se instalan servicios

En esta materia voy a citar a la Wikipedia, porque mas alla de exigencias de rigor cientifico, en
este caso, literario, me interesa la opinién comun que sobre la obra existe. Bien pudiera acudir a un repu-
tado critico, o hacer yo mismo una resefa, pero me interesa la imagen compartida de manera difusa por
la colectividad sobre esta obra y desde este punto de vista entiendo que la Wikipedia ofrece esa perspectiva
que es precisamente la que yo quiero traer a colacion. Dice asi. “El castillo (Das Schlof) es una novela del escritor
austro-hingaro Franz Rafka (1883-1924). Publicada postumamente en 19206, se trata de una obra inconclusa que Kafka
habia empezado a escribir en enero de 1922.Su protagonista, conocido solamente como K., lucha para acceder a las misteriosas
autoridades de un castillo que gobierna el pueblo al cual K. ha llegado a trabajar como agrimensor: En lineas generales, El
castillo trata sobre la alienacion, la burocracia, y la_frustracion, aparentemente interminable, de los intentos de un hombre por
wmcorporarse al sistema.”

2y por idéntico motivo vuelvo a la Wikipedia que senala: “La metamorfosis o La transformacion (Die
Verwandlung, en su titulo original en alemdn) es un relato de Franz Kafka publicado en 1915 y que narra la historia de Grego-
rio Samsa, un comerciante de telas que mantiene a su_familia con su sueldo, hasta que tras una noche que no recuerda, amanece
convertido en un enorme insecto.”
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puramente administrativos que pudieran estar en cualquier otro edificio de la misma
entidad, y, en general, el caso de edificios a los que se les buscan utilidades, que se pre-
tenden ligadas al servicio universitario, pero que no parecen desde luego la principal
finalidad de la Universidad, y ni siquiera su opcion verdaderamente deseada. Antes, al
contrario, me atreveria a decir que, no sélo no es un problema inhabitual, sino que es
generalizado y que afecta a la totalidad de las Universidades Publicas de Espafia.

La pregunta que surge es clara: ¢por qué, si la Universidad necesita invertir
en crear una empresa de desarrollo de proyectos innovadores donde dar cabida a la
investigacion cientifica ligada a la innovacion, no vende lo que no le sirve y con lo
obtenido realiza tal fin? ipor qué, repetimos, no lo realiza con la parte de su patrimo-
nio en la que no esta obteniendo la utilidad deseada o que dedica a fines secundarios,
no solo desde el punto de vista de la sociedad, sino desde la perspectiva de la propia
Universidad que, como veremos, con ello no trata tanto de satisfacer un servicio uni-
versitario como de no perder ese patrimonio?

La respuesta podria ser porque el sistema de financiacién previsto en la nor-
mativa vigente es plenamente satisfactorio®, o porque las Universidades cuentan con
unos Planes Anuales de Inversion, abastecidos generosamente desde las Comuni-
dades Auténomas, que financian sus obras y que cubren todas sus necesidades. No
parece que las Universidades pudieran estar de acuerdo con esto pues dichos planes
han sido recortados, cuando no cercenados de raiz, en los afos posteriores a la crisis
econdémica que se inicia en 2008". La respuesta podria ser que dichas inversiones

5 Desde luego no es la opinion del mundo universitario, sirva como ejemplo, la critica que rea-
liza GARCIA DE LAS HERAS, S. “La Ley Orgénica de Universidades: una reforma para la polémica”
en NAVAJAS ZUBELDIA, C. y ITURRIAGA BARCO, D. (coord) Crisis, dictaduras, democracia: 1 Congreso
Internacional de Historia de Nuestro Tiempo, Universidad de la Rioja, 2008, p. 431. Sobre régimen financiero
de Universidades: SOUVIRON MORENILLA, J.M. y PALENCIA HERREJON, F. en La nueva regulacion
de la Universidades, Editorial Comares, Granada 2002, p. 547 hacen una reflexion sobre la esencialidad de la
suficiencia financiera como garantia de la autonomia, y sefialan una serie de factores que, incluso antes de la
crisis de 2008, ya venian lastrando la financiacion de la ensenanza universitaria. Entre otros hacen referen-
cia al aumento de la demanda, la proliferacién de universidades y los mayores costes de los nuevos planes de
estudio. También hace incidencia en esta insuficiencia el “Informe sobre la Financiacion del Sistema Uni-
versitario Espafiol”, de la Comision de Financiacién del Consejo de Coordinacién Universitaria, Madrid
2007, que puede ser consultado en la siguiente direccion: https://www.uco.es/organizacion/secretariage-
neral/images/doc/docs/documentos/financiacion.pdf. Y por supuesto la situaciéon se mantiene después
de 2008 como se pone de relieve en “Documento de mejora y seguimiento de las Politicas de Financiacién
de las Universidades para promover la excelencia académica e incrementar el impacto socioeconoémico del
Sistema Universitario Espanol”, del Consejo de Universidades y la Conferencia General de Politica Uni-
versitaria de 26 de Abril de 2010 y que se puede consultar en la siguiente direccion http://www.univnova.
org/documentos/443.pdf.

4 . L. . .. . ~
Sin entrar en la polémica sobre cuando comienza la crisis y cuando comienza a notarse en Espana,

senalar que en Andalucia el tltimo Plan se remonta al Acuerdo de 27 de junio de 2006, del Consejo de Go-
bierno, por el que se aprueba el Plan Plurianual de Inversiones (2006-2010) para las Universidades Pablicas de
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se acometen a través de subvenciones excepcionales y que esto evita a la Universi-
dad tener que desprenderse de su patrimonio’. Sin embargo, ello no serfa tanto una
respuesta a nuestra pregunta como una respuesta al problema que origina nuestra
pregunta, y perdon por el trabalenguas, que paso a traducir. En efecto, lo que sucede
es que las Universidades no disponen de ese patrimonio inmobiliario infrautilizado
y emplean lo obtenido por la enajenaciéon en la realizacién de las inversiones que
verdaderamente necesitan, o al menos desean sus 6rganos rectores (lo que no tie-
ne por qué coincidir), porque no pueden hacerlo, y como no pueden hacerlo piden
subvenciones excepcionales para hacer lo que podrian hacer por si mismas si en la
gestion de ese patrimonio pudieran enajenarlo sin consecuencias ruinosas, como las
que propicia el actual régimen juridico. Estas subvenciones no son una respuesta
adecuada, porque no se aborda el problema con generalidad y sobre todo porque,
sin dudar de su legitimidad puntual, no suponen el empleo eficaz y eficiente de los
recursos publicos mandatado por el articulo 31.2 de la CE que, siguiendo a PA-
LOMAR OLMEDA, podemos considerar como una especificaciéon econémica de
los principios de actuacion general de la Administracion recogidos en el articulo
103 CE y cuya vertiente patrimonial es el articulo 8 de la Ley de Patrimonio de las
Administraciones Publicas®. En efecto no parece que lo més eficaz sea, por un lado,
dejar un edificio en un uso de escasa intensidad y baja utilidad, aunque sea en pro del
servicio universitario, y, por otro lado, hacer la obra que se necesita para la creacién
de unos laboratorios, o la aportaciéon de capital para la creacion de una sociedad
que se dedique a convertir en innovacion los proyectos de investigacion de la propia
Universidad, con el dinero que se obtiene de una subvencion excepcional. Mas eficaz
pareceria que la Universidad enajenase lo que es suyo, y que no le da la utilidad que
persigue, para emplearlo en el logro de los fines que si le dan la utilidad deseada, sin

Andalucia. Sobre la llegada de la crisis a la Universidad se ocupa el trabajo “Universidades publicas: ¢ruina
inminente?” de CHAVES GARCfA,J.R. Actualidad Juridica Aranzadi, nam. 852 (2012), parte Tribuna.

> En todo caso esta solucion no puede olvidar lo dispuesto en el articulo 91. 3 de la ley 15/2003
de Universidades de Andalucia, de 22 de diciembre de 2003 que senala: “El modelo de financiacién habra
de incorporar la totalidad de los recursos aportados por la Junta de Andalucia a las Universidades...”. Es
decir que, basicamente, lo que se le da a una Universidad a través de una subvencion excepcional se debe
tener en cuenta al establecer la cantidad que posteriormente se le aporta.

6 PALOMAR OLMEDA, A. “El Régimen de los Bienes Patrimoniales” en PAREJO ALFONSO,
L.y PALOMAR OLMEDA, A. (dir.) Derecho de los Bienes Piblicos, 2* Edicion, octubre 2013, Civitas, edicion
digital. También sobre este mismo tema puede consultarse: FERNANDEZ ACEVEDO, R, “El patrimonio
de las Administraciones Publicas: concepto y principios generales (arts. 5 a 8)”, en MESTRE DELGADO,
J- M. (dir.) £1 régimen juridico general del Patrimonio de las Administraciones Piblicas: comentario a la Ley 35/2003, de 3
de noviembre, E1 Consultor de los Ayuntamientos, Madrid 2010, p. 159-232; RODRIGUEZ ALVAREZ, J.A.,
“Patrimonio de las Administraciones Pablicas: concepto y clasificaciéon. Bienes de dominio publico y bienes
patrimoniales: concepto legal y principios relativos a los mismos” BUENO SANCHEZ, .M, GAVELA
LLOPIS, A., DE HOCES INIGUEZ, J.R., y otros (coord.) Lecciones fundamentales de derecho administrativo:
(parte general y parte especial), Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2015, p. 569-581.

Revista Andaluza de Administracién Piblica
ISSN: 1130-876X, ntim. 105, septiembre-diciembre (2019), pags. 141-180 145



Dario Canterla Mufoz ESTUDIOS

pedir subvencién alguna, cuyo importe podria asi dedicarse a una finalidad distinta
en favor de quien verdaderamente no pueda alcanzar dicha finalidad sin el auxilio
publico. Las reflexiones sobre el tema de la eficacia como exigencia del gasto publi-
co, en el sentido que senalo FUENTES QUINTANA en sede parlamentaria’ y que
estudia CAZORLA PRIETO, al apuntar que constituyen un principio de justicia
material en el gasto pblico que opera como telon de fondo® y que debe guiar toda la
actuacion administrativa referente al gasto publico seran de esencial relevancia en la
solucién que mas adelante proponemos y sobre ello volveremos.

Y habiendo ya convencido a todos -espero- de que, en efecto, no parece una so-
lucion eficaz la de la subvencion excepcional, lo que se plantea es por qué sucede asi.
La respuesta no esta en que este mecanismo subsidiario de la subvencién ha servido
para todos los proyectos universitarios, pues obvio es que no todos han recibido esta
financiacion, y es posible que muchos estén en los cajones de sus rectores. La respues-
ta tampoco estd en una conciencia dependiente de la Universidades que prefieren
pedir el dinero, e incluso no realizar sus proyectos si no se les da lo que piden. La
respuesta es un problema: logico esta es una situacion kafkiana. Un problema que de-
riva de la normativa reguladora de la enajenacion de bienes universitarios y que hace
que cuando la Universidad dispone de determinados bienes, los enajena para conse-
guir dinero y financiar sus nuevas inversiones, tenga la obligacion de devolver el bien
que queria vender o el dinero obtenido con la venta. Ahora matizaremos y veremos
que el problema es, aparentemente, kafkiano porque, en apariencia, no tiene soluciéon
y nos reenvia al principio del proceso una y otra vez, pero en realidad es mas bien un
problema complejo, en que concurren partes e intereses diversos y de cuya adecuada
composicion depende la posibilidad de articular, a su vez, una solucién compleja que
requiere de la amplia colaboracién y buena fe de las partes interesadas; menos mal
que son Administraciones Publicas, y estan obligadas a cumplir con dichos princi-
pios; lastima de lo que MENENDEZ REXACH denomina “clevado grado de abstraccién

9, por consiguiente, una gran pobreza de contenidos™ de las figuras colaborativas (“coopera-

7 FUENTES QUINTANA, J., Diario de Sesiones del Senado. Comisién de Constitucion. Ao
1978, ntm. 45. Sesién 7, martes 29 de agosto de 1978, paginas 1989y 1990. En su discursos sefiald que: “La
economicidad y eficiencia deben ser mandatos obligados para el gasto piblico y para el gasto privado y, naturalmente, son derechos
de los individuos, Porque en la medida en que el Estado despilfarra el contenido del conjunto en sus gastos piblicos, es evidente
que lo que estd haciendo es malbaratar el conjunto, no defender el conjunto de los derechos individuales de los ciudadanos™.

8 CAZORLA PRIETO, L.M., “El esquema constitucional de la hacienda de las administraciones
publicas espanolas.” Hacienda Piblica Espaniola, nim 59, 1979 p. 25-60. En idéntico sentido: BORGIA SO-
RROSAL, S. “Los principios constitucionales de eficiencia y economia en la programacion y ejecucion de los
gastos publicos”, Presupuesto y gasto piiblico, nim. 36, 2004, p. 41-74; ZORNOZA PEREZ.JJ.,“EI equitativo
reparto del gasto publico y lo derechos econémicos y sociales, Hacienda Piblica Espaiiola,1988, p. 41-54

9 MENENDEZ REXACH, A., “La cooperacion gun concepto juridico?”, Documentacién Adminis-
trativa, nim. 240, octubre-diciembre, Madrid, 1994, pags. 11y 12. En analogo sentido, SANZ DE GANDA-
SEGUIL, F, Comentario al articulo 6, en VEGA LABELLA, J.I., SANZ DE GANDASEGUI, F., RIPOLL
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cidn, colaboracion, coordinacion™) pues en definitiva ello dificulta, si no impide, exigir
un concreto modo de colaboracién, hasta el punto de que este autor considera que
la colaboracién es voluntaria'®. Aunque entendemos que la poca concrecion deriva
en dificultad de exigencia del deber de colaboracién, dicha dificultad es la propia de
todo concepto juridico indeterminado, y creemos que en determinada situacion, una
determinada concreciéon del deber de colaboracion podra exigirse, y sera obligatoria
cuando la prestacion de la cooperacion no suponga obstaculo al cumplimiento de las
finalidades de la Administracién a la que se solicita, o no sea una actuacién despro-
porcionada por las consecuencias que conlleva o por poder conseguirse el objetivo
sin tal colaboracion. En definitiva, se trata de aplicar las técnicas de control del con-
cepto juridico indeterminado “deber de colaboracion™ porque, lo que en modo alguno
existe, es una facultad discrecional de colaborar, o no, habida cuenta del mandato del
articulo 4 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, reguladora del Sector Publico. A este
respecto sera fundamental la motivacién que se dé para controlar la denegaciéon de la
colaboracién requerida, piedra angular para poder exigir como sefiala NAVARRO
GONZALEZ", incluso judicialmente, la misma. Esta obligacién de colaboracion es
igualmente esencial en la solucién que proponemos y sobre la vertiente patrimonial
de la misma profundizaremos mas adelante.

Expuesta la situaciéon de partida analizaremos el origen legal del problema:
el articulo 80.2 de la Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre de Universidades
(LOU en adelante); cuales son los bienes a los que afecta el problema del derecho de
reversion y cudles son los supuestos en que se activa el derecho de reversion, lo que es
tanto como decir, qué puede hacer patrimonialmente la Universidad con estos bienes
sin verse afectada por este derecho. Analizaremos estas cuestiones partiendo de la
legislacion estatal y de la Comunidad Auténoma de Andalucia, aunque la situaciéon
es similar en todas las Comunidades'. Terminaremos sefialando como, en nuestra

MARTIN EZ, M.D., y otros, Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y Procedimiento Administrativo, Madrid,
2000, paginas 62 a 66 donde senala: “En ¢fecto, a pesar del esfuerzo doctrinal realizado, en particular en estos @ltimos
afios, los tres términos, colaboracion, cooperacion, y coordinacion estdn todavia lejos de tener un perfil acabado como conceptos
que permitan su clara definicion™.

10 En todo caso no es una posicién mayoritaria, asi MORELL OCANA, L., “Una teoria de la
cooperacion”, Documentacion Administrativa, ntm. 240, octubre-diciembre, Madrid, 1994, p. 51-70, mantiene
que la cooperacion puede ser obligatoria cuando deriva, precisamente, de una obligacion legal. En analogo
sentido, SANZ DE GANDASEGUI, F, (2000:66) sefiala “Puede afirmarse que la colaboracion se constituye como un
deber juridico que corresponde a todas las Administraciones Piblicas™.

T NAVARRO GONZALEZ, R.M., La Motwacion de los Actos Administrativos, Thomson-Reu-
ters-Aranzadi, Pamplona, 2017. Sobre el tema de la motivacién como elemento de control de los actos
administrativos, garantia de la seguridad juridica, de la proporcionalidad y adecuacién del acto, ver el
Capitulo I, “Principios juridicos y finalidades a las que sirve la motivacion™.

12" Para un estudio comparado de las legislaciones autonémicas en materia patrimonial, véase a
VAZQUEZ GARRANZO, J. “Leyes de Patrimonio de las Comunidades Autonomas” en PAREJO AL-
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opinién, puede la Universidad convertir un edificio de escasa utilidad en un activo
patrimonial dedicado a la innovacion, por ejemplo, sin perder el bien, o su valor, y sin
menoscabar la garantia del servicio universitario que supone el derecho de reversion
en favor de la “Administracién de origen” del articulo 80.2 de la LOU.

I1. EL ORIGEN LEGAL DEL PROBLEMA: EL ARTICULO 80.2 DE LA
LOU

El patrimonial es un aspecto esencial de la actividad universitaria, al fin y al
cabo, la realidad nos pone por delante la necesidad de contar con recursos para rea-
lizar cualquier labor. Aconsejo la lectura de algunos de los trabajos que han tratado
la historia de la Universidad espafiola, pues el aspecto patrimonial es tratado en ellos
con la profundidad que requiere y sobre todo porque el modo de dotar de bienes a la
Universidad es muy expresivo de la relaciéon que esta tiene con el poder, dentro del
binomio dependencia/autonomia®. A los efectos de nuestro trabajo no es sin embar-
go esencial y basta con sefialar los antecedentes fundamentales y mas recientes que
son la Ley de 26 de diciembre de 1958 sobre Régimen Juridico de las Entidades Es-
tatales Autonomas (LEEA en adelante), la Ley 11/1983, de 25 de agosto, de Reforma
Universitaria, junto al bloque de constitucionalidad en la materia: la Constitucion,
los Estatutos de Autonomia y los Reales Decretos de traspaso a cada una de las Co-
munidades Auténomas'.

La LEEA no reconocia a las Universidades la propiedad de los bienes, sino sim-
plemente la posibilidad de usar los que se le adscribian, permaneciendo la titularidad
en la Administracién estatal. La titularidad de los bienes de dominio publico ha sido
excepcional en los dos tltimos siglos en la legislacién nacional y, como senala TAR-
DIO PATO, “una de las mds umportantes innovaciones que introduce la Ley orgdnica 11/1983,

» 15

de 25 de agosto, de Reforma Universitaria”.

FONSO, L., y PALOMAR OLMEDA, A. (coord), (2013:645-773).

13 A este respecto nos remitimos la obra de DE LA CRUZ AGUILAR, Lecciones de historia de las
Universidades, Civitas, Madrid, 1987, donde se puede ver un panorama general sin perjuicio de otras obras
generales y de las especificas que sobre la historia de cada universidad se pueden encontrar. También son de
interés SOUTO ALONSO, M., El patrimonio de las universidades a la luz de la Ley de reforma universitaria, Secre-
tariado de Publicaciones, Universidad de Alicante, 1988 y MARTINEZ HERRERA, A., “Las relaciones
entre universidades ptblicas y la Comunidad Auténoma en materia de patrimonio” en el Seminario sobre
la gestion patrimonial de las Universidades publicas, Almeria 1997.

' Sobre este tema La Educacién -y el Proceso Autondmico, coleccion de textos legales y Jurisprudencia-
les, Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte y BOE, Madrid, 2001.

15 TARDIO PATO, J.A., “Los bienes de dominio ptblico universitario” en Ponencias del I Semi-
nario sobre aspectos juridicos de la Gestion Universitaria, Almagro, Junio 1994, Universidad de Castilla- la
Mancha, 1995, p. 367.
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El articulo 53.2 La Ley 11/1983, de 25 de agosto, de Reforma Universitaria
dispone que “las Universidades asumirdn la titularidad de los bienes estatales de dominio piblico
que se encuentren afectos al cumplimiento de sus_funciones, ast como los que en el futuro se destinen
a estos mismos _fines por el Estado o por las Comunidades Auténomas. Se exceptiian en todo caso,
los bienes que integren el Patrimonio Historico-Arlistico Nacional™®. Es decir que pasamos de
un sistema en que el Estado unitario y centralizado adscribia bienes de su propiedad
a las Universidades para que estas los utilizaran, sin convertirse en su propietaria, a
un sistema en que los bienes se transfieren por el Estado a las Universidades, o a las
Comunidades Auténomas para que estas los transmitan a su vez, en propiedad, a las
Universidades. Asi por ejemplo en el caso de Andalucia ello se oper6 mediante Real
Decreto 1734/1986, de 13 de junio, sobre traspaso de servicios de la Administracién
del Estado a la Junta de Andalucia en materia de Universidades.

El régimen juridico de estos bienes es fijado en el texto actualmente vigente,
la LOU, antes citada. En concreto en el articulo 80 (precepto basico, por referirse a
una cuestién de coordinacién entre administraciones'’, que resulta de aplicacién en
todo caso, a las Comunidades Auténomas de acuerdo con el articulo 149.1.18° C.E.
tal y como confirma la STC 131/1996 de 11 de julio). En lo referente a la enajena-
ci6n y administraciéon hay que estar a lo establecido en la normativa patrimonial de
la Comunidad Auténoma, conforme al régimen juridico perfilado por el articulo
80.3 de la LOU, que se remite a las normas generales en la materia™®. Siguiendo a
DESCALZO GONZALEZ, se puede sefalar que: “...Ja LOU y la legislacion universi-
laria dictada por las Comunidades Auténomas responden derechamente a la idea fundamental de
conferir a las universidades la plena facultad y responsabilidad en la administracion y gestion del
patrimonio de su titularidad™’. En el caso de Andalucia esta posicién se recoge en el ar-
ticulo 91 del Texto Refundido de la Ley Andaluza de Universidades, aprobado por el

16" El Patrimonio Historico queda al margen de la titularidad de la Universidad también en la
LOU. Sobre este tema nos remitimos al trabajo realizado por COLOM PIAZUELO, E., “El patrimonio
hustorico de las Universidades y sus diversas titularidades”, REDA, ntim. 114, (2002), pp. 195-232. Véase también
TARDIO PATO, J- AL, El derecho de las Universidades piblicas espafiolas, Promociones y Publicaciones Universi-
tarias PPU, Barcelona, 1994, pp. 673 y ss.

7 Aeste respecto el Tribunal Constitucional desde la STC 76/1983, de 5 de agosto, ha establecido

que en el titulo de competencia estatal de determinacion de las bases del régimen juridico de las Adminis-
traciones Publicas “.. ha de entenderse comprendida la regulacion de las relaciones entre las distintas Administraciones y, por
ende, de las bases a que habrd de ajustarse la coordinacion entre éstas...”.

1 En concreto el articulo 80.3 de la LOU sefala “La administracion 'y disposicion de los bienes de dominio

piblico, ast como de los patrimoniales se ajustard a las normas generales que rijan en esta materia. Sin perjuicio de la aplicacion
de lo dispuesto en la legislacion sobre Patrimonio Historico Espafiol, los actos de disposicion de los bienes inmuebles y de los
muebles de extraordinario valor serdn acordados por la Universidad, con la aprobacion del Consejo Social, de conformidad con
las normas que, a este respecto, determine la Comunidad Auténoma.”

19 DESCALZO GONZALEZ, A., “Los bienes de las Universidades Piblicas” en PAREJO ALFONSO,
L.,y PALOMAR OLMEDA, A. (coord), (2013: 2* Edicion, version digital).
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Decreto Legislativo 1/2013 de 8 de enero® que se remite a la Ley de Patrimonio de
la Comunidad Auténoma de Andalucia, 4/1986, de 5 de mayo, LPCAA en adelante.
Todo lo anterior debe completarse con la normativa patrimonial que se contenga en
los Reglamentos de las respectivas Universidades®'. Por tanto, la enajenacion se hace
conforme a dichas normas, dentro de los limites marcados por ellas, entre otros, los
derivados del articulo 80.2 de la LOU?. Sobre la cuestién de los limites volveremos
mas adelante, se trata de una cuestiéon anudada la Autonomia Universitaria, y es
esencial en el correcto entendimiento del problema que estamos abordando.

Y asi llegamos al nucleo de todas las discordias el articulo 80.2 de la LOU que
establece que "Las Universidades asumen la titularidad de los bienes de domanio piblico, afectos
al cumplimiento de sus funciones, asi como los que, en el futuro, se destinen a estos mismos fines por
el Estado o por las Comunidades Auténomas. Se exceptiian, en todo caso, los bienes que integren el
Patrimonio Histérico Espaiol. Cuando los bienes a los que se refiere el primer inciso de este apartado
dejen de ser necesarios para la prestacion del servicio unwersitario, o se empleen en _funciones distintas
de las propias de la Universidad, la Administracién de origen podrd reclamar su reversidn, o bien, st
ello no_fuere posible, el reembolso de su valor al momento en que procedia la reversion.”

Nos centramos en el derecho de reversion®. Este ha planteado cuestiones muy
diversas. Damos por superada, entre otras, la discusion sobre si la Comunidad Au-
tonoma puede considerarse como ‘Administracion de origen” con derecho a reversion,

20 El articulo 95 del Texto Refundido de la Ley de Universidades de Andalucia recoge que: “La

administracion, desafectacion y disposicion de los bienes de dominio piblico, asi como de los bienes patrimoniales de las Uni-
versidades, se ajustardn a las normas generales que rijan en esta materia, y en particular a la legislacion de la Comunidad
Auténoma sobre patrimonio, debiendo entenderse referidas a los drganos de gobierno universitarios las menciones de la citada
legislacion a los drganos autondmicos.” También cabe citar el articulo 158 de la Ley de Catalunia 1/2003, de 19
de febrero, de universidades, que afirma que «as universidades piiblicas son responsables de la gestion, la conservacion
v la administracion de sus bienes».

2 Asi por ejemplo el Decreto 232/2011, de 12 de julio, por el que se aprueban los Estatutos de la
Universidad de Huelva o el Reglamento de Patrimonio e Inventario de la Universidad de Ciérdoba, aproba-
do en virtud de Acuerdo del Consejo de Gobierno de 1 de abril de 2015, publicado mediante Resolucion de
8 de abril de 2016, de la Universidad de Cordoba. Sobre las distintas posiciones ensayadas por los Estatutos
posteriores a la entrada en vigor de la LRU: TARDIO PATO, J.A., (1994:673 y ss.); TORRES LOPEZ,
M.A., “El patrimonio universitario”, en GONZALEZ GARCIA, J.V. (coord), Comentario a la Ley orgdnica de
Universidades, Civitas, Madrid, 2009, p. 833 y ss.

22 COLOM PIAZUELO, E., (2002:230).

2 El derecho de reversién tiene aplicacién fundamentalmente en el &mbito de la expropiacion

forzosa, existiendo sobre la materia abundante doctrina y jurisprudencia. Ciertamente el estudio de la figura
en este ambito nos es de utilidad. Entre la obra dedicada a esta materia destacamos la de GALLEGO COR-
COLES, L., El derecho de reversion en la expropiacion forzosa, La Ley, Madrid, 2006. También son de interés
FERNANDEZ LOPEZ, AR., El derecho de reversiin en la expropiacion forzosa, Tesis doctoral, RODRIGUEZ
ARANA, J. Y AYMERICH CANO, C., (dir. tes.). Universidade da Corufia (2009) o GARCIA GOMEZ
DE MERCADO, E, “La reforma del derecho de reversion”, Revista juridica de la Comunidad de Madrid,
nam. 6, 2000, p. 9-28 y HORGUE BAENA, C. “Sobre el derecho de reversion en la expropiacion forzosa”
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o la disputa sobre si el articulo 80.2, tercer inciso, de la LOU resultaria también de
aplicacién a los bienes transmitidos a las Universidades para destinarlos a fines uni-
versitarios al amparo del articulo 53 de la Ley Organica 11/1983, de 25 de agosto, de
Reforma Universitaria, lo que ha sido resuelto undnimemente en sentido afirmativo.
Sentado todo lo anterior nos vamos a centrar en la cuestiéon de qué es lo que puede
hacer, patrimonialmente hablando, la Universidad con esos bienes sometidos al de-
recho de reversion, sin activarlo. Para ello delimitaremos previamente cuales de los
bienes de su patrimonio que estan sometidos al citado derecho.

III. DELIMITACION DE LOS BIENES UNIVERSITARIOS CUYA
ENAJENACION PUEDE ACTIVAR EL DERECHO DE REVER-
SION A FAVOR DEL ESTADO O LA COMUNIDAD AUTONOMA
COMO “ADMINISTRACION DE ORIGEN”

A estos efectos es necesario que distingamos estos bienes segtin la procedencia
que tengan.

1. Régimen de enajenacion de bienes de dominio publico de la
Universidad que no se han adquirido de una Administracion
Publica

A este grupo de bienes no le es de aplicacion la prevision contenida en el inciso

final del articulo 80.2, parrafo primero, de la LOU, mas arriba citado, que establece
el derecho de reversion “Cuando los bienes a que se refiere el primer inciso de este apartado
dejen de ser necesarios para la prestacion del servicio universitario, o se empleen en_funciones distin-
tas de las propias de la Universidad, ...”. Este inciso primero se refiere a bienes que han
sido entregados a una Universidad, para el cumplimiento de sus funciones, por otra
Administraciéon Publica que inicialmente era propietaria de estos (“la Administracion
de origen”). De dicho precepto se deduce que, dado que la facultad de reclamar la
reversion se atribuye a la Administracion, a la que originariamente correspondia
la titularidad dominical de los bienes y que posteriormente los transmitié a la Uni-
versidad, hay que concluir que esa facultad de instar la reversion no procede en los
casos en que los bienes titularidad de una Universidad no hayan sido adquiridos de
una Administracion Puablica, atn en el caso de que dejen de ser necesarios para la
prestacion del servicio universitario o se empleen en funciones distintas de las propias
de la Universidad. No aplicandose este articulo 80.2 a los bienes que no proceden
de otra Administracién no estan afectados por el derecho de reversion los negocios
dispositivos sobre dichos bienes.

en LOPEZ MENUDO, F. (coord.) en Derechos y garantias del ciudadano: estudios en homenaje al profesor Alfonso Pérez
Moreno, Tustel, Madrid, 2011, p. 139-179.
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2. Régimen de enajenacion de los bienes adquiridos de otra
Administracion

El segundo grupo de bienes de dominio publico de la Universidad serian los
afectos al cumplimiento de sus funciones, y adquiridos por aquélla en virtud de trans-
mision (en propiedad) de los mismos por otra Administracion Publica. A continua-
cion, hay que preguntarse si todos los bienes de una Universidad procedentes de
otra Administracion estan en esta situacion. La respuesta es que no todos los bienes
afectos al servicio universitario y que procedan de otra Administracion se encuen-
tran sometidos a este derecho de reversion. Solo lo estaran los bienes transmitidos a
la Universidad por la Administracién a la que se encuentra vinculada en funcién de
la distribucién de competencias en materia universitaria, que es la que debe conside-
rarse como la “Admanistracion de origen” del articulo 80.2 LOU, y que son el Estado res-
pecto de las a la Universidad Nacional de Educacion a Distancia y a la Universidad
Internacional Menéndez Pelayo y las Comunidades Auténomas, con competencias
en materia de Universidades, en el resto de los casos.

Esta conclusion se sustenta en varios argumentos. En primer lugar, en una in-
terpretacion literal del articulo 80.2 de la LOU. A este respecto hay que tener en
cuenta que, si bien el segundo inciso de este articulo hace referencia a la reclamacion
del bien por la “Administracion de origen”, sin excluir ninguna administracion, sin em-
bargo, el inciso primero de dicho apartado se refiere de manera exclusiva al Estado
“0” a las Comunidades Auténomas, conjuncion disyuntiva que se asemeja a la enu-
meracion cerrada y excluyente, es decir, o uno u otro, pero no un tercero.

En segundo lugar, por una interpretacion sistematica del dicho precepto 80.2
que debe ponerse en conexion con el 4.1 y 4.3 de la misma LOU y con la normati-
va estatutaria que distribuye las competencias universitarias, conforme a las cuales
corresponde al Estado o a las Comunidades Auténomas la creacion de las Univer-
sidades. La creacion esta asociada a la dotacion de medios, de modo que el articulo
80.2 se esta refiriendo, por un lado, al supuesto de creacion de una Universidad, o,
si ya estaba creada, al supuesto de transferencia de la competencia a la Comunidad
Auténoma que va acompaifiado por el traspaso a la Comunidad, con destino a la
Universidad una vez se constituya su Consejo Social, de determinados bienes*. Por

2 Esta posicion es mantenida por JIMENO SANZ DE GALDEANO, L., “Volver al Origen (o el
derecho de reversion en la Ley Organica de Universidades)”, en BELLO PAREDES, S., CARO MUNOZ,
AL y PENA CALLEJAS, P. (Coor.) VII Seminario sobre aspectos juridicos de la Gestion Universitaria, Universidad
de Burgos, 2007, p. 307 y ss. Una de las consecuencias que saca la citada autora es que, cuando el Estado
transfiere la competencia a las Comunidades Auténomas, al no ser ya administraciéon de referencia para
la Universidad, las transmisiones posteriores no estarian sometidas a derecho de reversién. Entiendo que
esta conclusion, respecto del Estado, pudiera ser matizada pues no esta despojado de toda competencia en
la materia, habida cuenta de los dispuesto en el articulo 149.1 puntos 1, 15, 18 y 30, y de la Disposicién
Adicional vigesimotercera de la LOU que le atribuye funciones de Alta Inspeccion al Estado en cuanto a la
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otro lado, se refiere a los que estas entidades les transfieran con posterioridad a las
Universidades.

En tercer lugar, a los argumentos expuestos, hay que anadir una interpretacion
teleologica y sistematica del precepto, en funcion de la finalidad misma de la norma
y de su relacion con el resto del ordenamiento juridico, y en particular con las normas
que regulan el Patrimonio de cada una de las Administraciones Ptblicas. La LOU
tiene como finalidad regular las materias propias de la vida universitaria en su mas
amplia acepcion, pero no la vida de las administraciones en general. Las leyes regu-
ladoras de la actividad de cada una de las muy diversas formas de administraciéon
territorial (estatal, autonémica o local), o instrumental, se rigen por sus preceptos
especificos sin que sea la LOU una especie de manto superior que las envuelva y
cambie, lo que careceria de toda logica sistematica. Llevado esto al &mbito patrimo-
nial quiere ello decir que la regulacion del patrimonio de cada una de las Adminis-
traciones se encuentra en su normativa especifica, y que, por tanto, la posibilidad de
disponer de sus bienes demaniales o patrimoniales y los procedimientos para reali-
zarlo se rigen por las normas que, con caracter general, las regulan. Es decir, que las
normas generales sobre la cesion gratuita se encuentran en la normativa patrimonial
de cada Administracion. Si hay una norma en la LOU referida a cuestiones patrimo-
niales que afecte a esas otras Administraciones solo tiene logica si es algo especifico
que afecta a la relacion que tienen esas Administraciones con la Universidad, si no
es asi ya estan las normas patrimoniales ordinarias para esas otras cuestiones. Desde
esta perspectiva es logico que el precepto se refiera a un supuesto especial, que no
es el hacer llegar un bien desde una Administracién a otra, lo cual se regula ya en
la normativa patrimonial, sino el supuesto especial en que el bien se hace llegar a la
Universidad por la Administracion a la que se esta vinculada por tener competencias
en materia de Universidades, aquella que puede crear o extinguir la Universidad y
reordenar en general a todas las que se encuentran bajo su competencia.

La conclusiéon que se alcanza es, por tanto, que sélo cuando el bien ha sido
transferido por la Administracion a la que esta vinculada la Universidad, entra en
juego este articulo surgiendo el derecho de reversion, y en el resto de los casos habra
que estar a lo dispuesto en la normativa patrimonial de cada una de las Adminis-
traciones. Esta reflexion sera retomada mas adelante pues es una muestra de que la
concesion de este derecho de reversion a la “Administracion de origen” se anuda de algin
modo a las competencias que en materia de Universidades tiene la Comunidad Au-

ensefianza universitaria. A este respecto, PENA CALLEJAS, P, “Comentario del articulo 80”, en Aa.Vv.,
Un paseo por la LOU, Andlisis sistemdtico de la Ley 6/2001 de 21 de diciembre, de Universidades, Universidad Pon-
tificia Comillas, Madrid, 2003, p. 530-559, sefiala: “Lo primero que hay que destacar es que las Administraciones
lerritoriales de origen son el Estado y las Gomunidades Auténomas, pues la Administracion Local tiene establecido su propio
plazo y mecanismo.”
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ténoma y a la proteccion del servicio pablico universitario mediante la aplicacion de
este derecho de reversion.

3. Posibilidades de actuacion patrimonial de la Universidad
sobre los bienes sometidos a derecho de reversion sin
activar el mismo

Asi pues, los bienes que se ven afectados por el 80.2 son los procedentes de la
“Admanistracion de origen” y no el resto. (Qué puede hacer el gestor universitario, nece-
sitado de financiacién y contando con bienes transferidos por la via del 80.2, que ya
no le son de mucha o ninguna utilidad, con estos bienes?, ipuede destinarlos a otro
uso?, ¢necesita autorizacion de la “Administracion de origen” para acometer este cambio
de uso? Y si el cambio de uso no es suficiente: ¢puede solicitar la Universidad a la
“Admanistracion de origen” que renuncie al derecho de reversion o que autorice la opera-
cién de venta lo que podria implicar una renuncia tacita al derecho de reversion?, o
¢puede solicitar que el derecho no se ejercite con el compromiso, por parte de la Uni-
versidad, de invertir lo obtenido en el servicio universitario?, ;puede enajenar el bien
y reinvertirlo en el servicio universitario sin autorizacién alguna?, ;podria hacerlo
con autorizacién? Estas son las preguntas que se le plantean a las Universidades y a
las que pretendemos dar respuesta. Si las dejamos sin responder las opciones, dentro
del ordenamiento juridico, de la Universidad s6lo seran la infrautilizacién del bien en
una finalidad que no es la deseada o la devolucion.

Para estudiar el tema partimos del término medio: una Universidad leal que
de buena fe quiere dar un mejor destino a ese patrimonio inmobiliario, pero sin que
ello suponga tener que devolver el bien o el dinero, y por tanto frustrar la finalidad
perseguida, y para ello plantea a la “Administracion de origen” que va a enajenar el bien
transferido por la via del articulo 80.2 de la LOU y le solicita que renuncie, o que no
ejercite el derecho de reversion, para poder vender, bien pura y simplemente (primer
supuesto) o con el compromiso adicional de que lo obtenido en la venta se destinara
al servicio universitario (segundo supuesto).

A. Primer supuesto: Universidad que pide a la “Administracion de origen” que no
ejercite el derecho de reversién, sin compromiso adicional de reinversion

Dado que la renuncia no esta prevista legalmente, la primera cuestion que ha-
bria que responder es si es posible renunciar a este derecho de modo que el bien que-
de en manos de la Universidad, y, esta pueda disponer libremente de él. Para lo cual,
a su vez, hay que examinar la naturaleza del derecho de la “Administracion de origen”™, y
la naturaleza de la titularidad de la Universidad con la finalidad de comprobar si es
posible la aplicacion por analogia de la regulacion de otra figura. En efecto, a pesar
de que en el supuesto contemplado en el inciso final del articulo 80.2, parrafo pri-
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mero, de la LOU, se emplea la expresion “podrd” referida al ejercicio de la reversion
(““...1la Administracion de origen podrd reclamar su reversion, o bien, si ello no_fuese posible, el re-
embolso de su valor...”), el término “podrd” hace referencia, como en tantas otras normas
dirigidas a la Administraciéon, a una habilitacién para actuar pero sin otorgar a la
Administraciéon una facultad de ¢jercicio discrecional®. Son varios los argumentos
que nos llevan a esta conclusion y que expondremos a continuacion, no obstante, se
manifiestan en contra TORRES LOPEZ*, y DESCALZO GONZALEZ* que sblo
se apoyan, a estos efectos, en la diccion literal del articulo.

Entendemos que no es posible la renuncia a ejercer el derecho de reversion por
varios argumentos: Por la configuracion causal de la transferencia ligada al servicio
universitario, por la regulacién que se hace de la devolucién en la figura de la cesion
gratuita de bienes con la que la reversion del articulo 80.2 de la LOU guarda una

% En este mismo sentido ABOGACIA GENERAL DEL ESTADO, Dictamen de 23 de julio de
2004, “Reversion Régimen del dominio que ostentan las Universidades Pablicas respecto de los bienes que
le son entregados por la Administracion del Estado al amparo del articulo 80.2 de la Ley Orgéanica 6/2001,
de 21 de diciembre. Aplicabilidad de la figura de la reversion, respecto de dichos bienes, a las Universida-
des creadas por Ley de las Cortes Generales, a la Universidad Nacional de Educacion a Distancia y a la
Universidad Internacional Menéndez Pelayo. Inclusion en el Inventario General de Bienes y Derechos del
Estado de los bienes que la Administracion del Estado transmita a esas Universidades. Inclusién en dicho
Inventario de los derechos de reversion que corresponden al Estado”, Annales, 2004, Dictamen 31, p. 441-
459. En concreto sobre esta cuestion sefiala: “En el supuesto contemplado en el inciso final del articulo 80.2, parrafo
primero, de la LOU; la reversion de los bienes (o el reembolso de su valor si no_fuese posible la reversion) parece configurarse,
en principio, con cardcler polestativo, es decir; como una_facultad, como se desprenderia del término «podrd» que utiliza dicho
precepto legal («/...Jla Administracion de origen podrd reclamar su reversidn, o bien, s ello no_fuese posible, el reembolso de su
valor/. .. J»). Considera, sin embargo, este Centro Directivo que también en el supuesto contemplado en el inciso final del articulo
80.2, pdrrafo primero, de la LOU el derecho de reversion no es una facultad de la que pueda hacer uso o no voluntariamente la
Administracion cedente.” Fn contra, DESCALZO GONZALEZ, A., “Los bienes de las Universidades Publi-
cas” en PAREJO ALFONSO, L., y PALOMAR OLMEDA, A. (coord), (2013: 2* Edicion, version digital)
sefiala: “De esta suerte, y como quiera que con arreglo a las normas generales en la materia resulta del todo posible que la
universidad titular de un bien de dominio piblico proceda a su desafectacion, surge la referida contramedida legal de permitir,
nunca de obligar —la LOU dice «podrd»—, a la Administracion de origen reclamar la devolucion del bien en su momento atribuido
0, en su caso, y para el supuesto de que ello no sea posible, el reembolso de su valor al momento de la reversion™.

% TORRES LOPEZ, M.A. “Patrimonio Universitario”, ecn GONZALEZ GARCIA, J.V. (dir)
Derecho de los Bienes Piblicos, Tirant lo Blanch, 2015, p. 1675, senala que “Pueden plantearse los casos siguientes:
a) Que la Administracion de origen no reclame el bien. b) Que la Administracion de origen lo reclame y la Unwversidad haya
dispuesto del bien, una vez desafectado y calificado como bien patrimonial de la misma, por aplicacion del régimen general y
exista un lercero propietario protegido por la_fe piblica registral. ¢) Que en el supuesto anterion; se reclame el reembolso de su
valor al tiempo de la reversion y sea de imposible cumplimiento para la Universidad, si no es en detrimento del servicio piiblico
universitario.”

27 DESCALZO GONZALEZ, en PAREJO ALFONSO, L.,y PALOMAR OLMEDA, A. (coord),
(2013: 2" Edicién, version digital) senala: “De esta suerte, y como quiera que con arreglo a las normas generales en la
materia resulta del todo posible que la universidad titular de un bien de dominio piblico proceda a su desafectacion, surge la
referida contramedida legal de permitiy; nunca de obligar —la LOU dice «podrdr—, a la Administracion de origen reclamar la
devolucion del bien en su momento atribuido o, en su caso, y para el supuesto de que ello no sea posible, el reembolso de su valor
al momento de la reversion.”
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semejanza esencial, porque no caben transferencias gratuitas en la normativa patri-
monial andaluza, y porque una actuacién como esa seria contraria a deber de velar
por sus derechos patrimoniales que tiene toda Administraciéon. Pasamos a desarro-
llar estos argumentos

a). Configuracion causal de la transferencia de bienes ex articulo 80.2 de la LOU.
Similitud con la cesion gratuita de bienes

Para una correcta compresion de la cuestion relativa a una posible renuncia al
derecho de reversion resulta necesario sefialar qué tipo de derecho es el que se ostenta
-y al que se renunciaria- por parte de la “Administracion de origen”, lo que es el reverso
de la cuestion de qué tipo de titularidad es la que tiene la Universidad sobre el bien.
Comencemos senalando que, conforme a la normativa citada, a las Universidades se
les transmite la propiedad de los bienes que se les hacen llegar por la via del articulo
80.2 LOU, y que no se trata de una mera adscripcion de bienes en que la titularidad
dominical permanezca en la Administraciéon que adscribe. Seria en todo caso una
titularidad amenazada por la existencia de una condicion que puede dar lugar a su
resolucion en caso de que dejen de destinarse al servicio universitario y se active el
derecho de reversion de la “Administracion de origen”, en definitiva, una titularidad
“resoluble o revocable”™®. Asi que, por una parte, la Universidad ostenta una titularidad
dominical sometida a una carga o modo impuesta por ministerio de la ley —destino
del bien a la prestaciéon del servicio universitario— y cuyo incumplimiento provoca la
resoluciéon o revocacion de la cesion de la titularidad dominical, y por otra parte, la
Comunidad Auténoma o el Estado, como “Admnistracién de origen”, tienen un dere-

% En este sentido hay que citar ABOGACIA GENERAL DEL ESTADO, (2004:444): “Ahora bien,
esa titularidad dominical se configura como una titularidad resoluble o revocable, ya que tal titularidad se mantiene en tanto
en cuanto el bien de que se trate siga siendo necesario para la prestacion del servicio unwersitario y se emplee en las _funciones
propias de la Universidad, de_forma que en otro caso, es deciy; si dicho bien deja de ser necesario para la prestacion del servicio
universitario o no se emplea en las funciones propias de la Unwersidad, dicha titularidad dominical de la Universidad se resuelve
en virtud del ejercicio del derecho de reversion que asiste a la «Administracion de origen», es decir; de la Administracion que
transmitid (en propiedad) el bien a la Universidad. Se trata, pues, de una titularidad dominical sometida a una carga o modo
impuesta por ministerio de la ley —destino del bien a la prestacion del servicio universitario— y cuyo incumplimiento provoca la
resolucion o revocacion de la titularidad dominical.” También JIMENO SANZ DE GALDEANO, L. (2007:307).

Revista Andaluza de Administracion Piblica
156 ISSN: 1130-376X, ntim. 105, septiembre-diciembre (2019), pags. 141-180



os problemas en la gestion patrimonial de los bienes transferidos a las Universidades
ESTUDIOS  Los probl la gestién p I de los b feridos a las Universidad
por la via del articulo 80.2 de la LOU. Mecanismos de solucién

cho® de reversion que debe calificarse como un derecho personal® pues no conlleva
un poder directo e inmediato sobre la cosa que es la nota caracteristica de los dere-
chos reales sino una facultad resolutoria de la relacién de cesién®'. En definitiva, la
causa de la transferencia®® del bien a la Universidad es que esta lo use en el servicio
universitario, y si esto no es asi desaparece la causa del negocio traslativo y debe desa-
parecer la transferencia misma. Lo que en opinion de SOUVIRON MORENILLA
y PALENCIA HERREJON “es una consecuencia imbuida de una légica aplastante™.

2 JIMENO SANZ DE GALDEANO, L. (2007:299) no habla de derecho sino de mera expecta-
tiva, en concreto senala que “permanece en la esfera del transmitente una expectativa de derecho sobre le bien transmitido,
que serd eercitable cuando concurra el supuesto de hecho...” no se da ninguna razéon para calificarlo como mera ex-
pectativa. Parece totalmente inadecuado porque se trata de un derecho ya presente; en este caso el derecho
esta perfeccionado y lo que esta sometido a condicion es su ejecucion, no su existencia. Por ello insistimos
en la calificaciéon del mismo como derecho lo que cuadra con la posibilidad de inscripcion del mismo en
el registro de bienes administrativos o en el Registro de la Propiedad. En sentido coincidente con nuestra
afirmacion se pronuncia el Dictamen de la Abogacia del Estado ya citado.

30 ABOGACIA DEL ESTADO (2004:456): “Ast las cosas, y no pudiendo conceptuarse el derecho de reversion
como un derecho real, sino como un derecho personal (el derecho de reversion no es sino el derecho de resolucion de la relacion
Juridica concertada entre cedente y cesionario por causa de incumplimiento, por parte de este iltimo, del modo o carga bajo la que
se impuso la cesion —aplicacion o destino del bien cedido al fin para el que se dispuso la cesion—, lo que revela que el referido
derecho de reversion ha de conceptuarse como un derecho personal, no entrafiando, ademds, un poder directo e inmediato sobre la
cosa que es nota caracteristica de los derechos reales), no puede estimarse comprendido el derecho de reversion en la letra a) del
apartado 2 del articulo 35 de la LPAP “Tampoco puede estimarse comprendido el derecho de reversion en la letra b) del citado
precepto legal, pues, aunque esta norma se refiera a derechos de cardcter personal, tales derechos son los que atribuyen el uso o
disfrute de bienes inmuebles ajenos, y es evidente que el derecho de reversion no lleva aparejada esas facultades™.

31 Sobre las cesiones sometidas a reversiéon ver BONILLA RUIZ, J.A., “Eficacia de acto adminis-

trativo de cesion gratuita de bien inmueble patrimonial sometido a condicion resolutoria. La potestad admi-
nistrativa de reversion”, Consultor de los ayuntamientos y de los juzgados: Revista técnica especializada en administracion
local y justicia municipal, n°. 8, 2004, p. 1379-1389.

32 Respecto ala del articulo 80.2 de la LOU, DESCALZO GONZALEZ, a. en PAREJO ALFON-
SO, L., y PALOMAR OLMEDA, A. (coord), (2013: 2* Edicién, version digital) lo expone de la siguiente
manera: “.. estima del todo preciso y adecuado dicha atribucién demanial para ast poder garantizar realmente la autonomia
reconocida constitucionalmente a las universidades; ahora bien, y de otra parte, el legislador general-estatal considera igualmente
que esta disposicion atributiva de la titularidad demanial sélo tiene cabal sentido si se mantiene de manera permanente por la
universidad la afeccion de dichos bienes al servicio piblico de la enseianza superior; razin tltima, insisto, que explica la muy
mencionada atribucién.” TORRES LOPEZ, M.A. “El patrimonio universitario” en GONZALEZ GARCIA,
JV. (dir.), Comentario a la Ley Orgdnica de Universidades, Civitas, Madrid, 2009, p. 849, senala “..la afeccion del
bien estatal o autondmico de dominio piblico de que se trate al cumplimiento de las funciones de la Universidad es un requisito
esencial para que la Universidad reclame la titularidad de dicho bien. Por lo que st la Unwersidad no puede acreditar la afeccion
de un determinado bien estatal o autondmico de dominio piiblico al cumplimiento de sus funciones, dicho bien continuaria siendo
propiedad del Estado o Comunidad Auténoma, pues la Universidad no podria acreditar el cumplimiento de uno de los requisitos
establecido legalmente para que opere la atribucion de propiedad a su_favor™.

3 SOUVIRON MORENILLA, J. M. y PALENCIA HERREJON, ¥, La nueva regulacion de la Uni-

versidades. Comentarios y andlisis sistemdtico de la Ley Orgdnica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades, Comares,
2002, p. 550.

Revista Andaluza de Administracién Piblica
ISSN: 1130-876X, ntim. 105, septiembre-diciembre (2019), pags. 141-180 157



Dario Canterla Mufoz ESTUDIOS

Desde este punto de vista la transferencia de bienes a la Universidad ex articulo
80.2 de la LOU guarda una gran similitud con la figura de la cesion gratuita de bie-
nes o derechos a la que se refieren los articulos 1453 y siguientes de la Ley 33/2003, de
3 de noviembre, de Patrimonio de las Administraciones Publicas, LPAP en adelante,
y los articulos 125 a 133 del Real Decreto 1373/2009 de 28 de agosto, que aprueba el
Reglamento General de la Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas. En
esta normativa se admite tanto la cesion del uso, como la cesion de la propiedad, aun-
que este segundo caso limitado a la cesion a las Comunidades Auténomas, entidades
locales o fundaciones publicas, para la realizacion de fines de utilidad ptblica o inte-
rés social de su competencia. Ademas, en el articulo 134, se contempla la cesion gra-
tuita de uso. Por su parte los articulos 57 y 106 de la Ley 4/1986 de Patrimonio de la
Comunidad Auténoma de Andalucia, los articulos 133 a 135 del Decreto 276/1987
de 11 de noviembre que establece el Reglamento de desarrollo de la Ley 4/1986, ad-
miten la cesioén de bienes, para uso o servicio publico, a otras entidades publicas “sin
que suponga cambio de titularidad™, en una figura que recuerda a la adscripcion.

Tanto en una normativa como en la otra se recoge como elemento definidor de
esta figura el hecho de que la cesion se justifica en el destino de uso o servicio puablico
que se le da al bien y que constituye la causa de la cesion®*. En efecto, tras establecer
esta normativa que los bienes y derechos patrimoniales de la Administraciéon cuya
afectacion o explotacion no se juzgue previsible podran ser cedidos gratuitamente,
para la realizacion de fines de utilidad publica o interés social, se afirma el principio
de la vinculacién de los bienes o derechos objeto de cesion gratuita al fin de ésta, asi
como que solo pueden ser empleados en el uso para el que fueron cedidos y que en
caso de no hacerse asi se dard lugar a la resolucion de la cesiéon™.

Esta configuracion causal implica, necesariamente, que el incumplimiento del
fin tiene como consecuencia la resolucion de la cesion y la consiguiente reversion del
bien o derecho cedido a la Administraciéon cedente. Vemos, por tanto, que la situa-

3 GONZALEZ GARCIA, J L., “Bienes Patrimoniales y Patrimonio de las Administraciones Pa-
blicas”, en GONZALEZ GARCIA, J.L. (dir.) (2015:202) sefiala que “La regulacion pretende proporcionar seguridad
a las Administraciones publicas de que el destino del bien es el que se ha pactado previamente con el solicitante.”

% Asien la legislacion andaluza el articulo 133 parrafo primero del Reglamento dice “El bien
patrimonial cedido quedard asi afecto a un uso o servicio publico ajeno al cedente, pasando a ser de dominio piblico sin que
suponga cambio de titularidad. En todo caso, el incumplimiento del fin que justific la cesion comportard la devolucion del bien
a la Admanistracion cedente, mediante la oportuna tramitacion de un expediente en el que se oird al cesionario, y que serd resuelto
previo informe del Gabinete Juridico de la Consejeria de la Presidencia y de los Servicios Técnicos que se estimen precisos. La
Direccion General de Patrimonio vigilard el correcto destino de estos bienes. En la LPAP el articulo 145 apartado 1 sefiala que
“los bienes y derechos objeto de la cesion silo podrin destinarse a los fines que la justifican, y en la_forma y con las condiciones
que, en su caso, se hubiesen establecido en el correspondiente acuerdo™. En parecidos términos el 150.1 de la LPAP dispone
que “si los bienes o derechos cedidos no_fuesen destinados al_fin o uso previsto dentro del plazo seialado en el acuerdo de cesion
o dejaran de serlo posteriormente, se incumplieran las cargas o condiciones impuestas o llegase el término fijado, se considerard
resuelta la cesion y revertirdn los bienes a la Administracion cedente...”.
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cion de los bienes cedidos gratuitamente por la Administracién guarda una seme-
janza esencial con la situacion de los bienes transmitidos a la Universidad por la via
del articulo 80.2 que han de destinarse al fin que justifica la transferencia y en caso
contrario deben devolverse. A la vista de la gran similitud entre la cesién gratuita y
lo dispuesto en el articulo 80.2 de la LOU, y dado que el articulo 80.2 no contempla
el supuesto de que se renuncie al derecho de reversiéon, o simplemente no se ejercite,
procederia aplicar, por analogia, el régimen juridico que se establece en relacion a
las cesiones gratuitas que es el expuesto y que no permite la renuncia, como se deriva
de la literalidad de los preceptos citados, que se expresan de manera imperativa en
cuanto al retorno de los bienes cedidos cuando desaparece la causa de la cesion.

b). Argumentos adicionales en contra de la posibilidad de la renuncia: el deber de velar por
la conservacion del patrimonio y la prokubicion de donaciones

En apoyo de estas conclusiones hay que afiadir que otra interpretacién no seria
conforme con el articulo 6, letra e, de la LPAP que, al senalar los principios relativos
a los bienes y derechos de dominio publico, recoge como principio de actuacion y de
gestion del patrimonio el: “e) Ejercicio diligente de las prerrogativas que la presente Ley u otras
espectales otorguen a las Administraciones publicas, garantizando su conservacion e integridad.” Y
en el mismo sentido se incumpliria lo dispuesto en el articulo 28 del mismo texto en
torno al deber de conservacion®® al afirmar que: “Las Administraciones piiblicas estdn obli-
gadas a proteger y defender su patrimonio.” Lo que en palabras de BALLESTEROS MO-
FFA, al comentar este precepto, es para la Administracion “pieza fundamental del engra-
naje normativo y ¢je sobre el que giran las distintas obligaciones especificas”y que es un deber
que se caracteriza por “las notas de generalidad y enfoque integral”’. En definitiva, se trata
de una manifestacion de la potestad de proteccion del patrimonio de la “Administracion
de origen” vinculada a su posiciéon como Administraciéon con competencia en materia
de Universidades, y ante la situacién de hecho que requiere de su ejercicio, no puede
quedar al albur de la Administraciéon la decision de si la ejerce, o no, puesto que esta
actua, en todo momento, sometida a Derecho conforme a los articulos 9.1 y 103 CE.

Ademas de estos argumentos hay otro de caracter sistematico relacionado con
la prohibiciéon de la donacion de bienes contenida en la normativa patrimonial. La
Ley 4/1986 LPCAA no regula la renuncia de derechos. La renuncia supone una ma-
nifestacion de la voluntad de desprenderse de un derecho, seria algo asi como enaje-
narlo, lo que se puede hacer a titulo oneroso o gratuito. En este caso, por la renuncia
el acreedor transmite el derecho al deudor que ve suprimida la obligacion que tenia y
restablecida la totalidad de su esfera juridica de la cual se habia desgajado una presta-

3 Sobre este tema, BALLESTEROS MOFFA, L.A., “Proteccion y defensa del patrimonio: obli-
gacion administrativa, cooperacion y limites a la disponibilidad”, en CHINCHILLA MARIN, C. (Coord.)
Comentarios a la Ley 33/2003, del Patrimonio de las Administraciones Piblicas, Madrid, 2004, P 201-246.

37 BALLESTEROS MOFFA, L.A. en CHINCHILLA MARIN, C. (2004: 201 y 207).
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cién en favor de quien tenia el derecho renunciado. En este caso se transmitiria el de-
recho ala reversion en favor de la Universidad que ya no tendria que devolver el bien,
lo que convertiria su titularidad condicionada en una incondicionada, no sometida a
su extincion por el incumplimiento del fin pablico al que estaba vinculado el bien. En
el planteamiento realizado dicha renuncia no conlleva ninguna contraprestaciéon por
lo que seria una transmision a titulo gratuito, que si afectase a un bien llamariamos
donacion. Pues bien, siendo la renuncia una forma de transmision del bien o derecho
hay que aplicar la normativa patrimonial reguladora de las transmisiones. A este
respecto hay que recordar que las donaciones de bienes estan prohibidas por la legis-
lacién patrimonial conforme al articulo 107 de la LPCAA, y por analogia habria que
entender prohibida la enajenacion a titulo gratuito de un derecho. Por tanto, esto nos
reafirma en que no es posible la renuncia al derecho de reversion.

¢). Sobre la posibilidad de la enajenacion del bien transferido mediante una peticion de
autorizacion ala “Admanistracion de origen”: imposibilidad de renuncia por esta via

En definitiva, no es posible renunciar, simple o gratuitamente, pero ;puede la
Universidad pedir una autorizacién para enajenar a la “Administracion de origen™ En
este sentido, la cuestiéon principal es si esto podria entenderse como una renuncia
tacita del derecho de reversion. A este respecto hay que distinguir entre los bienes
universitarios que alcancen el valor de 20 millones de euros y los que no. Los pri-
meros estan sometidos a la autorizacién del Parlamento de Andalucia mediante Ley
conforme al articulo 91.2 parrafo tercero del Real Decreto Legislativo 1/2013, de 8
de enero, Texto Refundido de la Ley de Universidades de Andalucia. La enajenacion
del resto de bienes no esta sometida a autorizacion alguna, ni de Parlamento ni de
Junta de Andalucia como “Administracion de origen™. En este Gltimo caso entiendo que
una supuesta autorizacion de la Administraciéon no puede emitirse porque se carece
de competencia para ello, y de hacerlo dificilmente puede entenderse como una re-
nuncia tacita al derecho puesto que seria un acto viciado, en principio, de nulidad de
pleno derecho por incompetencia material manifiesta. A esto habria que anadir que,
conforme a la jurisprudencia constante, la renuncia ha de ser ordinariamente expresa
y clara® lo que puede no cumplirse en el caso de una supuesta autorizacién de venta.

En el caso de una Ley del Parlamento de Andalucia autorizando la enajenacion
habria que acudir a los principios reguladores de la relacién entre normas. En este
supuesto nos encontramos ante una Ley Organica, que tiene caracter bésico en lo

% Una asentada doctrina jurisprudencial acerca de la renuncia de derechos sefiala que, como

manifestacion de la voluntad que lleva a cabo el titular de un derecho por cuya virtud hace dejacion de los
mismos, no puede ser dudosa o incierta, lo que impone una interpretacion restrictiva, segun recogen, entre
otras, las sentencias de la Sala Primera del Tribunal Supremo de 26 de septiembre de 1983 (R] 1983, 4680)
, 19 de julio de 1984 , 25 de abril de 1986 (R] 1986, 2002) , 11 de noviembre de 1991 , 2 de julio de 1992
(RJ 1992, 6502) y 22 de febrero de 1994 (R] 1994, 1109)).
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referente a este articulo 80, de acuerdo con la Disposicién Final Cuarta de la LOU,
dictado al amparo de la competencia del Estado en estas materias y recogida en el
articulo 149.1 puntos 1, 15, 18 y 30. No es una materia, por tanto, que una Ley del
Parlamento autonémico pueda regular dando una configuracion distinta y privando
ala “Admanistracion de origen” del derecho de reversion que le atribuye la Ley Organica.
Ademas, no parece que sea ese el sentido de la intervencion del Parlamento auto-
némico en estas enajenaciones, en efecto, lo que se quiere es que cuando la cuantia
sea muy elevada la Universidad no pueda actuar de manera independiente, y por
la transcendencia del importe, se impone la intervencién del Parlamento. Es esa la
finalidad con la que se atribuyen las competencias para enajenar en el ambito de los
patrimonios de las Administraciones, a medida que sube el valor sube la jerarquia
dentro de la Administracién y pasados ciertos limites va al Parlamento. Sin embargo,
no ha sido la finalidad de este precepto el que se utilice para lesionar los derechos de
otra administracion y eludir lo dispuesto en una Ley Organica.

A'lo anterior hay que afiadir que, ciertamente la Junta, como Administracion,
y su Gobierno, como 6rgano superior de la anterior, no son lo mismo. Siendo esto asi,
no hay que perder de vista que ambas constituyen parte esencial de la Comunidad
Auténoma de Andalucia como entidad politica. A esto hay que afiadir que la LP-
CAA 4/1986 no regula un patrimonio de la Administracion, ni de la Junta, sino de la
Comunidad Auténoma. Por tanto, bien puede decirse que las funciones de proteccion
del patrimonio de la Comunidad Auténoma se distribuyen entre la Administracion
-la Junta de Andalucia- y el Parlamento que, cuando autoriza una enajenacion de
un bien universitario de elevada cuantia, es tan Comunidad Auténoma como lo es
el Consejero correspondiente cuando la cuantia es menor. Dicho todo lo cual, en-
tiendo que si bien una Ley del Parlamento no puede ir contra la Ley Organica de
Universidades parece mas adecuado senalar, ademas, que esa Ley no tiene contenido
normativo propiamente hablando y que es mas bien un acto autorizatorio. Al fin y al
cabo, solo es una expresion de la voluntad de la “Administracion de origen”y, desde este
punto de vista, no seria tanto una modificacion del régimen legal del articulo 80.2,
sino una actuaciéon dentro de este régimen por la cual el Parlamento, al autorizar
la venta, renunciaria al derecho de reversion que corresponde a la “Administracion de
origen”. Asi que la cuestion seria nuevamente si es posible renunciar al derecho de
reversion. Ciertamente es una cuestion llamativa por cuanto supone dilucidar si el
Parlamento al emitir esa autorizaciéon en forma de Ley esta sometido a otras leyes,
o st por el contrario no esta constrenido por las mismas por no estar sometido a la
anterior normativa. Ahora bien, si hemos dicho que, aunque tenga rango de Ley, la
autorizacion del Parlamento no tiene caracter normativo, sino de acto autorizatorio,
parece coherente con la naturaleza del acto juridico emitido que el mismo esté some-
tido a la normativa reguladora de dichos actos y en consecuencia no es posible que el
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Parlamento de una autorizaciéon que suponga renunciar al derecho de reversion en
perjuicio de los derechos patrimoniales de la Comunidad Auténoma. En definitiva,
tampoco es posible obtener una autorizaciéon que suponga eludir el derecho de rever-
si6n, aun si los bienes superan los veinte millones de euros.

B. Segundo supuesto: Universidad que pide a la “Administracion de origen” que no
ejercite el derecho de reversion con el compromiso de reinvertir lo obtenido
por la enajenacién en el servicio universitario. Interpretaciones sobre cuando
surge el derecho de reversion

Aclarado que no es posible la autorizacion de la “Administracion de origen™, pura
y simplemente, sin compromiso de reinversion, la pregunta que quedaria en pie es si
esa renuncia/autorizaciéon podria basarse en que la Universidad se obligase a rein-
vertir el dinero obtenido de la enajenacion en determinadas finalidades. Responder
a esto supone analizar cuando se da el supuesto de hecho que justifica la reversion
del bien a la Administracion de origen. En efecto segtin se entienda de una u otra
manera habra surgido, o no, el derecho de reversion en favor de la Administracion
de origen. Literalmente el supuesto se da cuando los bienes ©
para la prestacion del servicio universitario, o se empleen en funciones distintas de las propias de la
Unwversidad™. Pues bien, respecto a esta cuestion podemos sefialar tres posiciones, dos

“...dejen de ser necesarios

de las cuales son antagénicas y no guardan el equilibrio necesario entre los bienes
juridicos protegidos por la norma y no se compadecen con el derecho positivo. Hay
una tercera que es la que, en mi opinién, se corresponde con los textos positivos, con
la esencia de la institucién y con la tutela equilibrada de los bienes protegidos.

Los bienes juridicamente protegidos por el precepto son a mi modo de ver tres.
Por un lado, autonomia de la Universidad en la Gestién de su patrimonio™®. Por otro
lado, la integridad del patrimonio de la Administracién cedente o de origen. Y por
encima de estos dos, y como base a su vez de ambos, la prestacion del servicio publico
universitario. De hecho, el Tribunal Constitucional en la STC 106/1990, de 6 de ju-
nio, a proposito de la Ley de Reorganizacion Universitaria de Canarias sefiala como
el fundamento de la titularidad de los bienes de la Universidad se encuentra en la
prestacion del servicio universitario. De modo que la titularidad es algo secundario
y su proteccién se basa en que sirve a la proteccion del propio servicio universitario.
Analicemos las tres posibles posiciones en relacién con la interpretacion del articulo

39 , . . . . , .
39 Al tema de la autonomia universitaria, en su vertiente de autonomia financiera nos vamos a

referir mas adelante de manera especifica en el cuerpo de este escrito. No obstante, esta es solo una vertiente
del tema que ha sido desarrollado grandemente por la doctrina en cuanto pilar fundamental de la actuacion
de las universidades. Podemos citar: EMBID IRUJO, A., La ensefianza en Espaiia en el umbral del siglo XXI,
Tecnos, Madrid, 2000, Capitulo 111 en especial. SOSA WAGNER El mito de la autonomia universitaria, Thomson-Ci-
vitas, Madrid, 2007; LOPEZJURADO ESCRIBANO La autonomia de las uniersidades como derecho fundamental:
la construccion del Tribunal Constitucional, Civitas, Madrid, 1991.
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80.2 de la LOU, sobre el momento en que surge el derecho de reversion, qué relacio-
nes establecen entre estos tres bienes a proteger y si se pueden considerar amparadas
por la legislaciéon positiva.

La primera posicion, extrema en la proteccion de la autonomia universitaria,
seria la que considera que no surge el derecho de reversion cuando la Universidad
deja de utilizar el bien para el servicio universitario, lo desafecta, y lo vende, pero
reinvierte lo obtenido por la enajenacion en el servicio universitario. Para esta prime-
ra posicion es posible autorizar con compromiso de reinvertir, es mas considera que
ni siquiera es necesario el compromiso porque no se da el supuesto de activacion del
derecho de reversion. La segunda posicion, en el extremo contrario, es la que entiende
que, st la Universidad deja de destinar el bien al fin para el cual se le cedid, aun cuan-
do sea sin venderlo, y destina el mismo bien a otro uso e, incluso si es un fin incluido
en el servicio universitario, se habria dado el supuesto de reversion. La tercera de las
posiciones consideraria que el cambio de uso del bien dentro del servicio universitario
no hace surgir el derecho de reversion, pero que la enajenacion para reinvertir el dine-
ro obtenido no es uso del bien y por tanto si que justifica el ejercicio del derecho de re-
version que como hemos visto no es renunciable. Pasamos a estudiar estas posiciones.

a). Interpretacion de extrema proteccion de la autonomia universitaria

En favor de esta posicién se manifiesta DEL VALLE PASCUAL* y TORRES
LOPEZ". Procede que analicemos cuales serian las bases de esta posicion. Cierta-
mente el articulo 80.2 de la LOU se refiere a que revierta el bien, y si ello no es posi-
ble, que se devuelva el valor equivalente, lo que parece incluir la idea de que el bien
ya no esté en el patrimonio de la Universidad por haber sido enajenado. Si unimos
a esto la idea de que la Universidad no tiene los bienes en adscripcion, sino como
titular dominical de los mismos, puede llegar a plantearse si, como consecuencia de

0" Asf 1o hace DEL VALLE PASCUAL, J.M. El patrimonio de las Universidades en MESTRE
DELGADO, J.L. (2004:112) donde senala: “..Cualquier dia vemos a un jefe de negociado con una especie de interdicto
de recobrar la posesion de un edificio universitario. Pero habrd de ser un hombre habilidoso, porque tendrd que acreditar que
lal edificio ya no presta un servicio universitario, y hoy en dia la uniersidad ya no es lo que era, es decir ya no es sélo un lugar
de estudio, ni sélo de investigacion, sino de difusion, valorizacion y transferencia del conocimiento; ya no es sélo una persona
Juridica, sino que puede ser un holding de empresas de base tecnoligica [articulo 41.2.g) de la LOU es dificil hacer deslinde
y amojonamiento de lo que sea extension unwersitaria, o no. Que no se engaiie ese apresurado_funcionario, pues los edificios
universitarios no dejan de ser itiles al servicio de la institucion cuando dejan de ser demaniales, se desafectan, y se convierlen en
patrimoniales, por eemplo, para sacar un provecho econdmico que se reinvierte en la unwersidad misma. Por ¢emplo, en una
actividad tan puramente privada como la de transferencia de los resultados de la investigacion.

' TORRES LOPEZ, M.A., en GONZALEZ GARCIA, J.L. (dir) (2015:1679) “Que deje de ser
atil al servicio publico unwersitario. Claro estd que la utilidad al servicio piiblico unwersitario puede continuar cuando tras la
desafectacion del bien, se procede a la enajenacion del mismo para con su valor contribuir a la continuidad del servicio piiblico
universitario, mds que al lucro de la propia Universidad como Institucién.” También TORRES LOPEZ, M.A. en
GONZALEZ GARCIA, J.L., (2009:854)
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ello, se le otorga a la Administracion, cesionaria y duefia, la posibilidad de enajenar
el bien, y devolver en su caso el equivalente cuando el equivalente no se destine a sus
propios fines, o de no devolverlo en el caso de que se destine a sus propios fines. Los
fundamentos de dicha posicién serian la titularidad dominical de los bienes por la
Universidad, la utilidad o flexibilidad para la gestion universitaria, ambos argumen-
tos intimamente ligados a una concepcién expansiva de la autonomia universitaria
y, por ultimo, una interpretacion amplia de la idea de servicio universitario. Como
veremos los tres primeros argumentos carecen, en nuestra opiniéon, de apoyo norma-
tivo, y no abordan el hecho de que una posibilidad como la defendida supone una
disminucién de la proteccion dispensada al servicio pablico universitario y burlan
el derecho de la “Administracion de origen”, mientras que una concepcién amplia de la
nocién de servicio universitario no implica en modo alguno la consecuencia deseada
por lo que entendemos que es irrelevante. Pasamos a estudiarlos.

En cuanto a la titularidad se sefiala que los bienes que hoy se consideran de la
Comunidad Auténoma o del Estado, eran bienes que inicialmente habian adquirido
las Universidades a lo largo del proceso historico de su creacion por diversas vias,
fundamentalmente, por donaciones que se hacen a esas universidades. Se pone de
manifiesto que a través de un largo proceso historico terminan perdiendo parte de
esa propiedad, culminando cuando se les aplica la LEEA. Como posteriormente
las Universidades recuperan la posibilidad de tener un patrimonio propio se entien-
de, desde esta posicion, que la titularidad del patrimonio propio y la autonomia
universitaria excluyen el derecho de reversion de los bienes cuando el bien ha sido
empleado en un uso universitario distinto del inicial (por ejemplo una facultad que
pase a ser sede de la radio de la Universidad) o incluso cuando el bien se vende y lo
que se obtiene se invierte en cualquier cosa que pueda considerarse incluida en el
servicio universitario ( por ejemplo, aportar capital para fundar una sociedad para
dar salida a los proyectos universitarios de innovacion). Desde este punto de vista se
entiende que la Universidad no seria verdaderamente auténoma si no puede disponer
libremente de sus bienes. Todo lo anterior se anuda a la necesidad de agilidad en la
gestion universitaria para adaptarla a las exigencias de la Universidad actual. Hasta
tal punto se considera que la gestion debe ser libérrima que DEL VALLE PASCUAL
considera esta prevision legal del articulo 80.2 de la LOU como una puerta abierta
a la perdida de autonomia por las Universidades y retorno al sistema de la Ley de
Entidades Estatales Auténomas de 1958 sefialando que es un “factor de muy importante
desestabilizacion™”. Sin embargo, como no existen derechos absolutos, ni siquiera el
derecho fundamental a la autonomia universitaria esta exento de limitaciones, y en
este caso la Universidad no esta exenta de cumplir el articulo 80.2 en la gestion de
un patrimonio que no deja de ser suyo por estar sometido a una limitaciéon. Maxime

2 DEL VALLE PASCUAL, J.A., en MESTRE DELGADO, J.I.. (2004:270).

Revista Andaluza de Administracion Piblica
164 ISSN: 1130-376X, ntim. 105, septiembre-diciembre (2019), pags. 141-180



os problemas en la gestion patrimonial de los bienes transferidos a las Universidades
ESTUDIOS  Los probl la gestién p I de los b feridos a las Universidad
por la via del articulo 80.2 de la LOU. Mecanismos de solucién

cuando esa limitacién deriva de una Ley Organica sobre la que no se ha planteado
duda constitucional; cuando el precepto que establece la reversion es el mismo que
le atribuye esta singular titularidad y no parece que sea coherente pretender aplicar
un articulo soélo en la parte que favorece a la Universidad; y cuando el derecho de
reversion constituye una garantia de la dedicacion de los bienes al servicio universi-
tario como veremos.

En cuanto al argumento de la titularidad, hay que sefialar que, en todo caso,
tener un patrimonio propio no significa que este no esté sometido a normas. Ni tam-
poco que esas normas no sean distintas segun la procedencia del bien, como sucede
cuando el bien de la Universidad ha sido transferido por la Comunidad Auténoma
para un uso concreto. Toda la argumentacion historica, desarrollada con elocuente
erudicion, no puede ocultar el hecho fundamental, y positivo, de que las leyes son las
que atribuyen la propiedad al Estado o las CC.AA, inicialmente, y las que le recono-
cen el derecho de reversion, tras el traspaso a las universidades. Es decir que se trata
de una titularidad sometida a leyes. En este sentido JIMENO SANZ DE GALDEA-
NO senala expresamente entre los limites de la titularidad universitaria la reversion
aqui analizada®. Es decir que la Universidad es titular de un patrimonio, y que tiene
autonomia, pero eso no implica que dicha autonomia no se mueva dentro de las nor-
mas que regulan cada institucién. En idéntico sentido DESCALZO GONZALEZ*.
Dicho autor cita el dictamen de la Direccién General de lo Contencioso del Estado
namero AGE y C 5/83, de 2 de febrero de 1984, sobre atribucion de la competencia
para establecer el régimen juridico de los bienes de las universidades, al afirmar que
“el someter los bienes de las Uniwversidades a los mismos postulados que rigen para los bienes de los

Entes territoriales en nada pugna con el concepto de autonomia universitaria™*

Ademas de lo dicho sobre que la titularidad de un Patrimonio por parte de la
Universidad no puede legitimar cualquier actuacion, sino sélo las que estén ampara-
das por el marco juridico que regula dicha titularidad, hemos de afiadir que tampoco
la idea de la autonomia universitaria justificaria una posiciéon como la expuesta que
supone, poco mMas 0O Menos, que se ampara una gestion econémica absolutamente

3 JIMENO SANZ DE GALDEANO, L. (2007:299) senala “actualidad la titularidad de la institucion
universitaria sobre sus bienes de dominio piblico y los patrimoniales, hayan o no sido afectados por el Estado o las Comunidades
Auténomas, es una titularidad indiscutible y asi lo viene admitiendo reiteradamente la jurisprudencia dictada en esta materia.
Titularidad que implica por si misma, y con cardcter general, el pleno dominio, la plena propiedad sobre los bienes, sin mds
limates que los dimanantes de su propia naturaleza que establezca la legislacion del Estado y la especifica dictada por las Co-
munidades Auténomas, en ejercicio de sus compelencias en la materia. ¥ dentro de esos limiles es donde se enmarca la reversion
aqui analizada™

#  DESCALZO GONZALEZ, A. en PAREJO ALFONSO, L., y PALOMAR OLMEDA, A.
(coord), (2013: 2* Edicion, version digital).

4 DIRECCION GENERAL DE LO CONTENCIOSO en Revista de Administracién Piblica, nhm.
111 (1986), p. 511y 512.
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ajena a cualquier intervencion de la Administracion a la que se encuentra vinculada
la Universidad en el ejercicio de sus competencias y de la que ademas proceden en
este caso los bienes. Como veremos esta posicién no es respaldada por el Tribunal
Constitucional.

Es por tanto preciso, aunque sea someramente, tratar el tema del alcance de la
autonomia universitaria con relacion a la gestion del patrimonio del que es titular.
A este respecto comenzar sefialando con SOSA WAGNER que el articulo 27.10 de

70y por
tanto no de manera ilimitada. Para saber cuales sean estos términos y su alcance nos

la CE reconoce la autonomia universitaria “en los términos que la ley establezca

remitimos a los pronunciamientos fundamentales del Tribunal Constitucional en la
materia. Asila Sentencia 26/1987, de 27 de febrero, F] 4, sefiala refiriéndose a la au-
tonomia universitaria que: “se configura en la Constitucion como un derecho_fundamental por
su reconocimiento en la Seccion 1.“ del Capitulo Segundo del Titulo I, por los términos utilizados en
la redaccion del precepto, por los antecedentes constituyentes del debate parlamentario que llevaron
a esa conceptuacion y por su_fundamento en la libertad académica que proclama la Ley de reforma
unwversitaria™. Es la libertad académica por tanto el fundamento de la autonomia en
este sentido continta senalando el “contenido esencial... que estd formado por todos los ele-
menlos necesarios para el aseguramiento de la libertad académica™’. De acuerdo con este con-
cepto la LOU prevé, en su articulo 2.2, que corresponde siempre a las Universidades
una serie de facultades, entre ellas, “la elaboracion, aprobacion y gestion de sus presupuestos
y la administracion de sus bienes”. La autonomia universitaria se proyecta con relacion a
la gestion de los recursos materiales necesarios para la prestacion del servicio pablico
universitario, en cuanto sea necesario para preservar la libertad académica que es
el fundamento de la misma. Sin embargo, tal y como senala STC 106/1990, de 6
de junio, la autonomia no supone el derecho a contar con unos determinados cen-
tros o medios materiales en particular, sino que ello depende de las decisiones de la
Administracion a la que se encuentra vinculada (Estado o Comunidad Auténoma)
de manera que se traduce en una autoorganizacion de sus propios recursos, y ello
atin con ciertos limites”, como seria el limite legal del derecho de reversion que en modo
alguno se puede sostener que afecte a la libertad académica en cuanto se refiere, por
definicién, a bienes desafectados del servicio pablico®. Por tanto, la expansiva con-

# SOSA WAGNER en “La autonomia universitaria.(un mito que confiere poder)”, en GON-

ZALEZ GARCIA, J.L., (dir), (2009:103). LOPEZ JURADO ESCRIBANO, E de B., La autonomia de las
unwersidades como derecho fundamental: la construccion del Tribunal Constitucional, Civitas, Madrid, 1991.

# 0, dicho de manera distinta, “la autonomia es la dimensién institucional de la libertad académica que ga-
rantiza y completa su dimension individual, constituida por la libertad de cdtedra. Ambas sirven para delimitar ese «espacio de
libertad intelectuab» sin el cual no es posible «la creacion, desarrollo, transmision y critica de la ciencia, de la técnica y de la cultura
[art. 1.2 a) de la LRU], que constituye la iiltima razon de la Universidad” (STC 55/1989, de 23 de febrero, FJ 2).”

# En concreto la citada STC sefiala: “La autonomia universitaria no ncluye el derecho de las Unwersidades a

contar con unos u otros concretos centros, impostbilitando o condicionando asi las decisiones que al Estado o a las Comunidades
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cepcién de la autonomia universitaria no ha sido admitida por la STC 106/1990, de
6 de junio, que ya hemos citado mas arriba y que sefiala que: “...¢) Tampoco desde la
consideracion de la autonomia econdmica y financiera de las Universidades cabe formular objecion
de inconstitucionalidad a la readscripcion de centros prevista en la Ley Canaria™®”.

En definitiva que la titularidad, unida a la autonomia universitaria, no justifi-
can una posicién como la expuesta ya que, si no supone una violacién de tal autono-
mia una reordenacion y reasignacion de los bienes de dominio ptblico transferidos
a las distintas universidades cuando ello deriva de una reasignacion de los servicios
universitarios a los que estaban afectos dichos bienes, menos atn puede considerarse
lesivo para la autonomia universitaria, en su version econémica y financiera, la re-
version de un bien que estd ligada a que dicho bien ya no esta afecto a servicio univer-
sitario, es decir una limitaciéon legal que se impone precisamente porque el bien ya no
sirve a la libertad académica que es el fundamento de la autonomia universitaria. Y
esto nos lleva al punto fundamental para desechar la posibilidad de enajenacion del
bien sin activar el derecho de reversion que es el doble grado de proteccion del servi-
cio universitario en el caso de los bienes transferidos por la Comunidad Auténoma a
la que se encuentra vinculada la respectiva Universidad.

En efecto, se puede decir que cuando la Universidad va a enajenar un bien
afecto al servicio universitario debe tomar las garantias y seguir los procedimientos
establecidos por su normativa interna. Eso constituye una primera garantia para el
servicio que prestan esos bienes. Cuando ese bien ha sido transferido por la via del
articulo 80.2 LOU se anade otra garantia porque si el bien sale del servicio univer-
sitario la Universidad debe revertirlo. Por tanto, permitir la venta de bienes uni-

Auténomas corresponde adoptar en orden a la determinacion y organizacion del sistema universitario en su conjunto y en cada
caso singularizado, pues dicha autonomia se proyecta internamente, y ello aun con ciertos limites, en la autoorganizacion de
los medios de que dispongan las Unwversidades para cumplir y desarrollar las funciones que, al servicio de la sociedad, les han
sido asignadas o, dicho en otros términos, la autonomia de las Unwversidades no atribuye a éstas una especie de «patrimonio
intelectualy, resullante del niimero de centros, Profesores y alumnos que, en un n lo determinado, puedan formar parte de las
mismas, ya que su aulonomia no estd mds que al servicio de la libertad académica en el ejercicio de la docencia e investigacion,
que necesariamente liene que desarrollarse en el marco de las efectivas disponibilidades personales y materiales con que pueda
contar cada Unwersidad, marco este que, en Gltima instancia, viene determinado por las pertinentes decisiones que,
en ¢jercicio de las competencias en materia de ensenanza universitaria, corresponde adoptar al Estado o, en
su caso, a las Comunidades Autbnomas”

49

«

Senala la citada sentencia que “...c) Tampoco desde la consideracion de la autonomia econdmica y fi-
nanciera de las Universidades cabe formular objecion de inconstitucionalidad a la readscripcion de centros prevista en la Ley
Canaria. . .una mutacion demanial por cambio de la competencia sobre la gestion de determinados centros que siguen integrados
en el servicio publico unwversitario, mutacion que no puede estimarse lesiva de la autonomia universitaria en su manifestacion
econdmica y financiera, por cuanto que ésta no es ajena, ni independiente, de las competencias y servicios concretos encomendados
a la Universidad, pues la titularidad de los bienes encuentra su justificacion en la prestacion misma del servicio publico (art. 1
de la L.R.U.), de manera que, reestructurdndose la gestion de determinados centros y encomenddndose la misma a una u otra
Universidad que asuma sobre ellos competencia. E1 Tribunal Constitucional ratificé dicha posicién en la Sentencia
namero 47/2005 (Pleno) de 3 de marzo, en la que se impugnaba la creacién de la Universidad de Elche.
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versitarios para posterior reinversion supone burlar el derecho de reversion de la
Administracion de procedencia, y con ello, rebajar las garantias del destino de esos
bienes al servicio universitario poniendo en definitiva en peligro la conservacion de
los bienes en su adscripcion al sehalado servicio. A este respecto piénsese que si la
Universidad puede destinar el bien a la venta y posteriormente reinvertir y hacer otro
edificio, o constituir una sociedad para investigacion, esos bienes ya no estan sujetos
al derecho de reversiéon y por tanto nada impediria a la Universidad pasar a vender
ese edificio nuevo o sus participaciones en la entidad y dedicarlo a otra finalidad, sin
que se contara con el freno que supone el hecho de que, al sacar el bien del servicio
universitario, dicho bien puede ser perdido por la Universidad por actuarse el dere-
cho de reversion de la “Administracion de origen”™.

Por tanto, una posiciéon como la propuesta no seria admisible porque da pre-
ponderancia a la autonomia universitaria a costa de reducir el grado de proteccion
del servicio publico universitario evitando que la Comunidad Auténoma reclame la
reversion del bien cuando este deje de estar afecto al servicio universitario. A este
respecto conviene recordar que este derecho de reversion no se reconoce a cualquier
Administracion sino a la Administracion a la que se encuentra vinculada la Univer-
sidad lo que pone de manifiesto que la intervencién de la Comunidad Auténoma no
es una intervencion a titulo de mero propietario, sino que se vincula a su condicion de
Administraciéon con competencia en materia universitaria y como medio de garanti-
zar el uso del bien por la Universidad en una finalidad de servicio universitario, con
lo que no debe admitirse una interpretacion que burla tal intervencion, disminuye
la garantia de utilizacién del bien en el servicio para el que se cedid, y supone un
entendimiento de la autonomia y de la propiedad de la Universidad no amparados
por la Ley.

Todo esto que hemos estudiado desde el punto de vista del equilibrio en la pro-
teccion del servicio universitario no puede alterarse mediante el argumento de que,
cuando el bien se vende y se reinvierte el dinero, el bien sigue usandose en el servicio
universitario, o que el bien sigue siendo necesario para el servicio universitario. En
sentido contrario se manifiestan DEL VALLE PASCUAL* y TORRES LOPEZ!
lo que sostienen en el hecho de que el nuevo bien también serviria al servicio univer-
sitario. Veremos a continuacion sin embargo que no cabe entender que la Universi-
dad puede vender esos bienes y destinar lo obtenido a sus propios fines, sin actuar el
derecho de reversion, tanto por razones dogmaticas como positivas.

Desde el primer punto de vista porque, en ese caso de que se permita la venta
y el dinero se destine a construir otro edificio de la Universidad, por ejemplo, lo que

%0 DEL VALLE PASCUAL, en MESTRE DELGADO, J.L. (2004:113).
> TORRES LOPEZ, en GONZALEZ GARCIA, J.L., (2015:1675.1677).
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se aplicaria a los fines de la Universidad no serian los bienes cedidos (con lo que se
da la condicién para la reversion) sino que lo que se aplica es el dinero obtenido por
la enajenacion de esos bienes. Para decirlo con mayor claridad, si nos situamos en
el terreno de los bienes de dominio puablico, que es en el que estamos en el caso de
la reversion del articulo 80.2 LOU, ello equivaldria a decir que un bien de dominio
publico no se desafecta cuando pierde el fin de uso pablico que le atribuy6 esa con-
dicion enajenandose, y que, por tanto, no es necesario desafectar el bien de dominio
publico para venderlo cuando hay intencién de comprar y afectar lo comprado a la
misma finalidad. Esto supone una quiebra del régimen juridico del dominio publico
en nuestro ordenamiento juridico en el que como sefiala PAREJO ALFONSO™ la
afectaccién es un concepto clave. En efecto, siguiendo a LOPEZ RAMON, en nues-
tro régimen demanial la afectacion y la desafectacion, ya sean de manera expresa o
tacita, determinan la entrada y salida del bien de la categoria de bienes de dominio
publico™, estando ligada ambas figuras al uso o servicio publico en el sentido de
que o suponen la entrada o salida, respectivamente, de ese uso o servicio publico.
En definitiva, se estaria afirmando que un bien de dominio publico puede venderse
sin desafectarse o que la desafectacion no le priva del caracter de dominio pablico
porque de alguna manera, futura, el dinero que los sustituya se convertird en otro.
Como decimos eso quiebra nuestra concepcion del dominio pablico.

Ademas, con ello se despoja a la Administracién cedente del derecho de rever-
si6n que tenia sobre el primer bien, sin que se recoja que ese derecho de reversion se
tenga sobre los bienes adquiridos con lo obtenido de la enajenacion del primero. A
este argumento le es indiferente que el servicio universitario sea mas o menos amplio,
aun si se comparte una concepciéon amplia sobre qué actividades forman parte del
servicio universitario, ello no altera la conclusion de que una cosa es que el bien se
utilice para el servicio correspondiente, y otra que se venda y que lo que se obtenga se
utilice en una funciéon de servicio universitario, razon por la cual deciamos que este
argumento nos parecia indiferente a efectos de solucionar el problema’.

2 PALOMAR OLMEDA, en PAREJO ALFONSO, L. y PALOMAR OLMEDA, A. (dir)
(2013:edicion digital).

% LOPEZ RAMON, E Sistema Juridico de los bienes publicos, Pamplona, Civitas Reuters Cizur Me-
nor, 2012 p. 143. SANCHEZ BLANCO, A. La afectacion de bienes al dominio pitblico, Publicaciones de la Uni-
versidad, Sevilla 1979. RAZQUIN LIZARRAGA, M.M. y SARASIBAR IRIARTE, M. “La afectacién
y el dominio publico” en ALENZA GARCIA, JE (dir) Derecho de los bienes piblicos I: el patrimonio de Navarra:
comentarios a la Ley Foral 14/2007, de 4 de Abnil, del Patrimonio de Navarra, Ed. Gobierno de Navarra, Pamplona,
2009, p. 351-408.

% En sentido coincidente con la opinién que manifestamos estin DESCALZO GONZALEZ, A.
en PAREJO ALFONSO, L., y PALOMAR OLMEDA, A. (coord), (2013: 2* Edicién, version digital) asi
como SOUVIRON MORENILLA, J.M. y PALENCIA HERREJON, E, (2002:550).
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Continuando con los argumentos dogmaticos, hay que sefialar que la misma
esencia de la cesion parece llevar implicita la imposibilidad de disponer del bien,
puesto que se cede el bien para su uso, es decir que el bien, materialmente, debe em-
plearse en ese uso. No entra dentro de la légica patrimonial que se ceda un bien, con
la condicién de que, sino se usa, revierta, y que, sin embargo, se entienda que ese uso
incluye venderlo y destinar el dinero al mismo fin al que se destinaba el bien. Si la
Administracion te transfiere un bien es para su uso, si necesitas dinero te transfiere
dinero directamente. En definitiva, si lo que hay que hacer es trasladar dinero para
un fin de interés publico lo procedente es la figura de la subvencion, sin necesidad de
retorcer las figuras patrimoniales provocando los naturales problemas anejos.

Consideramos que una posicion de tan extrema defensa de la autonomia uni-
versitaria, ademas de ser contraria a la esencia dogmatica de la figura contemplada
en el articulo 80.2 LOU, es contraria también al derecho positivo. Hay que traer a
colacion, una vez mas por analogia, la normativa sobre la cesion de bienes. En las
normas reguladoras de la cesién de bienes se establece claramente la regulacion de
la utilizacion del bien por parte del cesionario. El Real Decreto 1373/2009 de 28 de
agosto senala que: “Articulo 129. Destino. Los bienes o derechos cedidos se destinardn de modo
permanente al fin previsto, debiendo constar expresamente en la inscripeion registral que se practique
las menciones sefialadas en el articulo 150.2 de la Ley, asi como que el bien cedido no podrd
ser transmatido ni gravado. Todo acto del cesionario que se refiera o afecte a estos bienes o derechos
deberd hacer referencia a la condicion de destino a la que se encuentran syjetos.” Por tanto, no es
posible, legalmente, utilizar los bienes para obtener dinero y reinvertir, sélo se pue-
den utilizar para el servicio universitario.

Otro argumento que refuerza la posicion anterior es que ademas la enajenacion
en estos casos esta mas tolerada, en beneficio de la proteccion de la fe publica regis-
tral, que verdaderamente autorizada. En efecto el articulo 80.2 atribuye el derecho
de reversion sobre el bien, y solo si esta reversion no es posible, lo sustituye por el
reembolso del valor del bien. Lo que se traduce en que si se protege una enajenacion
seria por la tutela de la posicion del tercer hipotecario de buena fe, y no porque la
Universidad pueda, como regla general, enajenar sin mas estos bienes.

Esta posicion que estamos descartando se ha tratado de sostener en la jurispru-
dencia que impide ejercer el derecho de reversiéon en materia expropiatoria cuando
el bien expropiado no es destinado al fin para el que se expropié inicialmente pero
si a otro de interés publico™. Sin embargo, ello carece de transcendencia porque,
como obviamente se puede observar, en esos casos es el bien expropiado el que se
sigue utilizando para esos otros fines ptblicos, mientras que en nuestro supuesto por

% JIMENO SANZ DE GALDEANO, L., (2007:318).
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definicién el bien se vende, y por tanto no se utiliza el bien sino el dinero obtenido
por la venta.

Por tanto, la Universidad sélo puede reinvertir si previamente enajena y como
dicho bien es de dominio publico s6lo puede enajenarse el bien si se desafecta por no
ser necesario para el fin universitario que representa la causa de la cesion. Ahora
bien, si sucede eso, el articulo 80.2 de la LOU sefiala que lo que procede es la re-
version. Queda en definitiva descartada esta posicion que supone una proteccion
desequilibrada, por exageradamente favorable, de la autonomia universitaria a la vez
que descuida la proteccion de los otros bienes juridicos que se encuentran implicados
en este tipo de operaciones: por un lado, el servicio universitario, que ve rebajada su
tutela, y, por otro lado, el derecho de la Administracion de origen, derecho que con-
tribuye a la proteccion de las finalidades publicas a las que se destinan esos bienes.

b). Interpretacion de extrema proteccion del patrimonio de la “Administracion de origen”

Lo manifestado mas arriba no puede llevarnos sin mas a la otra posiciéon ex-
trema que es que la Universidad, sin enajenar el bien, tampoco puede cambiar su
destino, aunque sea para otro uso universitario. Esa no ha sido la posicion de la
Junta de Andalucia hasta ahora. De hecho, el Gnico asunto que hemos localizado
en tribunales se refiere al supuesto en que se inst6 la reversion del Edificio donde la
Universidad de Sevilla tuvo situado la antigua Facultad de Ciencias del Trabajo, que
posteriormente paso a ser el Centro de Iniciativas Culturales de la Universidad de
Sevilla, CICUS. Pues bien, lo que invocaba la Junta de Andalucia en aquel caso es
que en el momento de pedirse la reversion el bien llevaba un cierto tiempo sin uso
alguno, no que se hubiera cambiado de uso. De hecho, la razén por la cual se des-
estimé la demanda de la Junta contra la resolucién de la Universidad que denegaba
la reversion fue que se estimoé probado que el edificio no habia estado sin uso y que
finalmente se habia instalado alli el Centro de Iniciativas Culturales de la Universi-
dad de Sevilla, que es también un servicio universitario. La sentencia que recay6 en
este caso tiene un gran interés, no sélo porque descarta esta posiciéon extrema de que
un cambio de uso suponga que se da el supuesto de reversion, sino porque de manera
indirecta también se refiere al otro supuesto extremo.

En efecto la Sentencia 48/2011, de 2 de febrero de 2011 del Juzgado de lo Con-
tencioso-Administrativo n° 11 de Sevilla después de hacer una valoracién del con-
junto de la prueba aprecia que el edificio no estuvo sin uso, como sostenia la Junta de
Andalucia, sino que se fueron haciendo las actuaciones necesarias para acomodarlo
al nuevo uso que se le iba a dar lo que entre otras cosas supuso planificar, licitar y
ejecutar unas obras, y sefiala: “En consecuencia, con todo ello queda acreditado que la Uni-
versidad, en ningin momento ha mantenido en desuso el inmueble objeto del presente recurso,...”.
El Tribunal ha entendido que un simple cambio de uso no da lugar a la reversion, lo
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que encaja con un juego equilibrado entre la autonomia universitaria que se man-
tiene, sin danar los otros bienes juridicos protegidos, que son la garantia reforzada
de la adscripcion del bien a la finalidad universitaria y la titularidad de derecho de
reversion de la Comunidad Auténoma, que permanecen incoélumes al permanecer
incélume el bien. La sentencia contintia explicando por qué no da la razén a la Junta,
lo que sucede no sélo por lo anterior sino porque entiende, en relacién con la actua-
cién de la Universidad, que “...no consta tampoco haya tenido intencion de desafectar el bien de
los usos unwversitarios, ni de llevar a cabo la enajenacion de éste.” De lo que se deduce que de
haber tenido esa intencion se habria entendido por el Tribunal que se da el supuesto
de hecho que legitima el ejercicio del derecho de reversion, que es la posiciéon que
venimos manteniendo con lo que se puede decir que dicha sentencia supone también
el rechazo de la posiciéon de extrema proteccion de la autonomia universitaria. Dicha
sentencia es confirmada en apelacion por la Sentencia 275/2011 de 7 de julio del
TSJA, Sevilla, que manifiesta que “comparte la valoracién de la prueba realizada por la juez
de instancia. ..”.

¢). Interpretacion equilibrada en la proteccion de todos los intereses

Por tanto, una posicién acorde a la normativa y a la proteccion equilibrada
de todos los intereses en conflicto es que los bienes han de usarse en el servicio uni-
versitario, no pueden venderse, sin que surja el derecho de reversion, pero dentro
del servicio universitario si pueden cambiar de una finalidad a otra. Volvemos a la
casilla de salida. Todo claro, espero, pero la Universidad sin soluciones. Queda, por
tanto, en pie la cuestiéon de como se puede facilitar esos nuevos usos universitarios sin
disminuir la garantia que para el destino de los bienes al servicio publico universita-
rio supone el hecho de que en caso de no destinarse a tal servicio deban volver a la
Administracion de origen. Veamos como puede solucionarse este problema.

IV. SOLUCIONES VIEJAS A PROBLEMAS NUEVOS: LAPERMUTA

Pudiera llegar a pensarse que seria util que el articulo 80.2 de la LOU con-
templase un sistema de proteccion del dominio publico universitario que permitiera
enajenaciones del mismo por parte de la Universidad con una correlativa garantia
de reinversion en fines publicos, pero que también contemplase la afectacion del
nuevo bien o derecho adquirido y su sometimiento a la reversion en los términos del
articulo 80.2 de la LOU, de modo que el fin publico se viera igualmente servido por

% Sobre esta materia sc puede consultar: PONCE SOLE,j. “Clesion y permuta de bienes y de-

rechos”, CHINCHILLA MARIN, M (2004:681-728); GALLARDO CASTILLO, M,J., “La disposicién
de bienes patrimoniales y sus modalidades. La permuta”, en FERNANDEZ-FIGUEROA GUERRERO,
E. Régimen juridico de los bienes de las entidades locales en Andalucia 2007, Centro de Estudios Municipales y de
Cooperacion Interprovincial, CEMCI, Granada, 2007, pags. 193-229.
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un nuevo objeto. Seria algo asi como una novacion objetiva del derecho de reversion,
en la que cambiariamos el derecho de reversion sobre el bien inicial por el derecho de
reversion sobre el nuevo bien. En todo caso la regulacién deberia afrontar una serie
de problemas derivados de que desapareceria el objeto del bien de dominio publico
transformandose, primero, en dinero, y luego, en otro bien, con una ristra de impor-
tantes consecuencias que exigen la adopcién de una serie de cautelas que se pueden
enumerar, sin pretension de agotarlas, de la siguiente manera: habria que adoptar
garantias para que ese dinero se destinara al fin de la nueva construccion; habria que
proceder a la determinaciéon de las condiciones de esa construccién nueva, lo que a
pesar de que el nuevo edificio deba servir a la Universidad, no excluye que ello deba
ser aprobado por el titular de derecho de reversion para que este pueda controlar que
el bien es equivalente al sustituido; habria que tomar garantias durante la construc-
cion, afectar el nuevo edifico en el mismo sentido que el anterior; ... etc.

Dado que esta regulacion no existe, y para no condenar a la Universidad a la
paralisis o la ilegalidad, hay que examinar la normativa patrimonial en busca de la
posibilidad de llegar a un resultado como el descrito a través de alguna de las opera-
ciones que se regulan en la misma. Veamos como llegar al resultado buscado por la
Universidad. La situacién de partida es que la Universidad seria titular de un bien,
transferido por la via del articulo 80.2 de la LOU y que la “Administracién de origen™ tie-
ne un derecho de reversion sobre ese bien, para el caso de que no se destine al servicio
universitario por la Universidad. La situacion a la que quiere llegar la Universidad es
la de enajenar ese bien y reinvertir lo obtenido en otros bienes, igualmente afectos al
servicio universitario; se sustituiria el bien actual por otros. Lo que quedaria por re-
solver, para que la situacion fuera equilibrada y no se viera perjudicada la proteccion
del servicio universitario y el derecho de reversion de la Administracion Autonémica,
es que la “Administracion de origen” obtuviera un derecho de reversion sobre el nuevo
bien equivalente al derecho de reversion actual. La consecucion de esta finalidad
dependera de la naturaleza que tenga el derecho de reversion de la “Administracion de
origen” y la naturaleza de los bienes futuros de la Universidad.

En primer lugar, en cuanto a los bienes futuros de la Universidad pueden ser
patrimoniales o demaniales. No vamos a hacer ahora un estudio de estas dos catego-
rias” pero si sefialar que, si se trata de edificios que alberguen sedes o servicios pabli-

7 Sobre esta cuestion: MENENDEZ REXACH, A. “El concepto de patrimonio de las adminis-
traciones publicas: tipologia de bienes ptiblicos: la categoria de dominio pablico” en HORGUE BAENA, C.
(coord) Régimen patrimonial de las administraciones piblicas, Tustel, Madrid,2007, p.. 41-84. SAINZ MORENO,
F., “El dominio publico: una reflexiéon sobre su concepto y naturaleza, cincuenta anos después de la funda-
cion de la "Revista de Administracién Pablica", Revista de Administracion piblica, ntm. 150, 1999, p. 477-514.
CARRILLO DONAIRE, J.A.“Servidumbres y limitaciones administrativas sobre la propiedad”, en DE
REINA TARTIERE, G. (coord) Dominio piblico: naturaleza y régimen de los bienes publicos, Heliasta, Argentina,
2009, pags. 412-455. MORILLO VELARDE, J.J. Dominio Pablico, Madrid, Trivium, 1992. GOSALBEZ
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cos, podrian llegar a ser demaniales®. En todo caso con caracter general se adquie-
ren como patrimoniales y requieren de un acto de afectacion® o su uso en un servicio
publico para su publicatio. Esto quiere decir que el nuevo bien que se adquiere por
la Universidad puede tener caracter demanial o patrimonial. Razoén por la que para
buscar soluciones nos plantearemos solamente las posibilidades de actuacién segtn el
bien que se adquiere por la Universidad sea patrimonial o demanial.

En segundo lugar, debemos pasar al analisis del derecho que en el punto de
partida tiene la “Administracion de origen”™, la cual es titular de un derecho de reversion,
derecho de naturaleza personal como hemos visto. Dicho derecho deberia ser califi-
cado a nuestro modo de ver como patrimonial ya que el derecho en si no estd afecto
a un fin o uso publico. A favor de esta calificacion juega el hecho de que el derecho
de reversion da lugar a que se devuelva el bien o el dinero. Si se devuelve dinero es
evidente que este no esta afecto a ningun fin en concreto, por su caracter fungible y
por no tener un destino concreto entrando en el presupuesto de la Administracion
con el resto de los recursos de esta, sin formar parte siquiera de su patrimonio tal y
como sefiala SANTAMARIA PASTOR® conforme al articulo 3 de la LPAP. Si se
devuelve el bien la propia Ley 4/1986 de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, para los casos de cesion, sefiala que se recupera como patrimonial -arti-
culo 57- salvo que se afectase en ese momento, lo que por analogia deberia aplicarse a
este caso. En resumen, el punto de partida desde el punto de vista de la “Administracion
de origen” debe ser que esta es titular de un derecho patrimonial.

Pues bien, abordemos qué hacer cuando el bien que va a adquirirse por la Uni-
versidad es patrimonial. Por un lado tenemos el patrimonial derecho de reversion de
la “Admanistracion de origen”. Por otro lado tenemos a la Universidad que en principio
tendria el derecho de propiedad sobre el edificio u obra a construir, y que en esta
primera hipotesis es patrimonial y por tanto susceptible de transmision. El derecho
de reversion en caso de surgir debe cuantificarse en el valor que tenga el bien que

PEQUENO, H, “Bienes ptiblicos: definicién y delimitacién de dominio ptiblico maritimo-terrestre. Protec-
ci6n del dominio publico. Usos y aprovechamiento del dominio publico. Adquisicién de bienes patrimonia-
les”, Revista General de Derecho Administrativo, ntm. 7, 2004.

% El articulo 5.3 del mismo texto legal senala: “3. Los inmuebles de titularidad de la Administracion Ge-

neral del Estado o de los organismos piblicos vinculados a ella o dependientes de la misma en que se alojen servicios, oficinas
o dependencias de sus drganos o de los drganos constitucionales del Estado se considerardn, en todo caso, bienes de dominio
piiblico.”

% FRANCH I SAGUER, M “Afectacion y desafectacion de los bienes y derechos publicos” en DE
REINA TARTIERE, G. (2009:203-226).

%0 SANTAMARIA PASTOR, J-A. “Objeto y ambito. La tipologia de los bienes publicos y el siste-
ma de competencias”, en CHINCHILLA MARIN, C. (2004:64) en relacion a este tema sefiala “...en una
economia monelarizada, excluir de patrimonio de unos enles todos los activos monetarios y similares reduce la utilidad de esta
nocion a limites simbdlicos; un “patrimonio” del que se excluye, dicho vulgarmente, el dinero, tiene bastante poco de patrimonio™.
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ha de revertir. Es posible, desde un punto de vista de gestién y econdémico, permutar
el derecho de reversién sobre bien actual por el derecho de propiedad del nuevo
edificio, atin en construccién, en la proporciéon que se determine, que dependera
del valor concreto del derecho de reversion y del valor del nuevo edificio. La idea
es que, en un primer paso, se permuta un derecho de reversion, cuya cuantificacién
se corresponde con el valor del bien a revertir, por el derecho de propiedad sobre
un bien patrimonial. Si el bien nuevo vale exactamente lo mismo no hay que hacer
nada adicional, si el valor es superior o inferior habria que reajustar. Si vale mas se
limitaria el derecho de reversion a la parte equivalente al valor del bien actual, si vale
menos deberia revertir en efectivo la diferencia. Esta operacion puede realizarse aun
cuando no estuviese construido, adoptando para ello las condiciones oportunas para
garantizar el buen fin de esta operacion, que inmediatamente seran tratadas. A la
vez, para alcanzar la finalidad pretendida, de manera simultanea al negocio anterior
se debe ceder el uso de ese nuevo edificio (o instalacién) a la Universidad de acuerdo
con el articulo 80.2. de la LOU con lo que nuevamente surge un derecho de reversion
en favor de la Comunidad Auténoma equivalente al que en estos momentos ostenta.

De este modo entiendo que se da satisfaccion a todos los intereses en juego. Por
un lado se ha hecho posible la financiacién de la nueva obra con el dinero obtenido
por la venta de los bienes que hace la Universidad, y ademas la Universidad puede
satisfacer las nuevas necesidades que tiene con su patrimonio, por otro lado la “Admi-
nistracién de origen” mantiene la integridad del derecho que ostentaba, antes referido a
un determinado bien o a su equivalente monetario, y ahora referido a otro bien o su
equivalente monetario de manera que persiste su garantia patrimonial y la garantia
reforzada del destino del bien al servicio universitario. Asi mientras la Universidad
sigue dedicando los bienes a un fin universitario la de origen no los recupera, y si
quiere cambiar el destino mediante una enajenacién siempre debera la “Adminis-
tracién de origen” tener intervencion en el proceso. Sin embargo, todavia se plantea
un problema practico, no menor, y es que la Universidad puede necesitar hacer la
desafeccion y venta del bien, que deberia ser objeto de reversion, antes de adquirir el
nuevo, este es un problema que deberia encontrar solucién a través de mecanismos
de financiacion intermedios.

En todo caso para que esta operacion se lleve a buen término, sin dafio para
la administracién que cedio los bienes, es precios adoptar una serie de garantias,
como mas arriba se sefial6. Entre ellas, hay que tasar los bienes y establecer una
equivalencia entre el valor que tiene el bien actual y el valor del bien futuro, y si no
son equivalentes hay que establecer sobre qué porcién de este se ostenta el derecho de
reversion. Esto puede plantear problemas a la hora de una futura enajenaciéon y de
un futuro ejercicio del derecho de reversion por ser, por ejemplo, la cosa indivisible.
Ademas sera necesario para la mejor estructuracion de la operacion que se asegure
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que el dinero que se obtiene por la venta se dedica y se afecta a la construccion de
ese nuevo edificio, y en todo caso debe recogerse que, con independencia del dinero
que se obtenga con la venta, la Universidad asume la obligacién de construir, por su
cuenta y riesgo, el edificio cuya propiedad se transfiere a la “Administracion de origen”;
deberia recogerse garantias para que en caso de que no se cumpla en plazo el inicio
y finalizacién de la obra se resuelva la permuta y la “Administracion de origen” pueda
ejecutar una garantia asegurando que no se perjudica su posicion sobre la que tiene
en la actualidad; también habria que adoptar mecanismos de aseguramiento de la
obra y del edificio para evitar que un eventual accidente dejara vacio el derecho de
reversion. Estas cosas, entre otras, habria que tenerlas en cuenta, y dependeria del
estudio de las condiciones concretas de la operacion, aunque no afecta al esquema
propuesto. Dicho esquema en resumen seria el siguiente permutamos nuestro dere-
cho de reversién sobre el bien actual por la propiedad del edificio a construir, en la
parte proporcional en que dicho edificio se haya financiado con lo obtenido por el
bien sobre el que en la actualidad tenemos el derecho de reversién, como minimo, y
dicha permuta queda condicionada resolutoriamente a que se produzca la transfe-
rencia del bien en los términos del articulo 80.2 LOU.

La cuestion es si este mecanismo es juridicamente posible. Afecta a derecho
futuros sobre bienes futuros, tiene una gran complejidad, requiere de muchas garan-
tias. Creo que no sélo es un mecanismo posible y equilibrado, sino que, sin una mo-
dificacion legal, me parece que no hay otra via para desatascar esta situacion. En este
sentido entendemos que esta amparado por las normas reguladoras de la permuta y
lalibertad de pactos a la que se refiere el articulo 111 de la LPAP, que es de aplicacion
supletoria, y que permite a la Administracion: “...concertar las cldusulas y condiciones que
tenga por conveniente, siempre que no sean contrarias al ordenamiento juridico, o a los principios de
buena administracion. 2. En particular, los negocios juridicos dirigidos a la ...permuta de bienes
o derechos patrimoniales podrdn contener la realizacion por las partes de prestaciones accesorias. . .
stempre que el cumplimiento de tales obligaciones se encuentre suficientemente garantizado. Estos
negocios complejos se tramitardn en expediente tinico, y se regirdn por las normas correspondientes al
negocto juridico patrimonial que constituya su objeto principal.”

Por tanto, la complejidad ya es un factor contemplado por la legislacion pa-
trimonial, por otro lado, parece evidente que una operaciéon como la sefialada es
conforme a los principios de buena administracién, mucho mas que dejar los bienes
en servicios poco deseados, al menos. Y de ello se derivaria la obligacion de colaborar
en el buen fin de la operacién por ambas administraciones, tal y como se deriva del
articulo 8 de la Ley 33/2003. Es mas como recoge URIA FERNANDEZ destacan

entre los principios generales de la Ley el de racionalizacién y optimizaciéon en la
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utilizacién de los inmuebles para lo cual es necesario impulsar los instrumentos de
colaboracién entre las Administraciones®.

En cuanto al tema de las garantias y de los bienes futuros® también esta previsto
en la propia legislacion patrimonial, incluso con referencia a este tipo de operaciones.
Asi el articulo 123.2 del Reglamento de la LPAP, sefiala: “Podrd acordarse la adquisicion
de inmuebles futuros mediante permuta, por el procedimiento previsto para ésta, siempre que estén
determinados o sean susceplibles de determinacion en el momento de acordarse dicha permuta, en las
condiciones especificas que se aprueben. Serd preciso en todo caso que quien ofrece el bien garantice
suficientemente el cumplimiento de sus obligaciones por cualquier modo admitido en derecho, y de-
berdn establecerse los requisitos que aseguren los términos y el buen fin de la operacion convenida.”
Cuando el bien futuro es un edificio la situacion es contemplada expresamente por el
legislador en el articulo 117.3 para el caso de la adquisicion de propiedad de los edifi-
cios en construccion, sefialando que “podrdn adquirirse edificios en construccion mediante la
entrega, total o parcial, de otros bienes inmuebles o derechos sobre los mismos...”.

En cuanto al régimen de las permutas se encuentra en los escasos articulos
dedicados al tema en la Ley 4/1986, articulo 91, y el Decreto 276/1987, articulo
206, supletoriamente en lo no regulado procede la aplicacion de los articulos 153
y 154 de la Ley 33/2003 y de los articulos 123 y 124 del Real Decreto 1373/2009
de 28 de agosto. De dicha normativa resulta que la permuta debe justificarse en
razones de interés publico, que puede hacerse sobre derechos, que el bien objeto de
permuta puede ser un inmueble futuro, en determinadas condiciones, que existe el
limite cuantitativo de que la diferencia de valor no puede ser superior al 50%, y que
la seleccion del bien a permutar puede, en determinadas circunstancias, excluir la
necesidad de subasta que es el medio ordinario de enajenacion de bienes, para ello es
necesario que haya razones objetivas. En apariencia, y sin prejuzgar el examen final
que se haga de cada operacion, parece que puede haber una razon objetiva cuando
con ello a la vez que se mantiene el derecho de la “Administracion de origen” se facilita
la consecucion de otras finalidades determinadas por la Universidad y relacionadas
con el servicio universitario.

Este esquema podria simplificarse permutando el derecho de reversién actual
por un derecho de reversion sobre el bien futuro, ahorrando el paso intermedio de ad-

1 URIA FERNANDEZ, E. “La Ley de Patrimonio de las Administraciones Pablicas como instru-
mento al servicio de una nueva politica patrimonial del Estado”, en CHINCHILLA MARfN, C., (2004:25-41).

2 ORTEGA MONTORO, R,J. en “La permuta de bienes locales. Especial referencia a la permu-
ta de cosa y obra futura en la Comunidad Autonoma Andaluza”. Consultor de los ayuntamientos y de los juzgados:
Revista técnica especializada en administracion local y justicia municipal, nam. 21, 2006, p. 3792-3813. GARCIA
VALDEREY, M.A. en “Los procedimientos de permuta de terrenos por bien futuro”. Consultor de los ayun-
lamientos y de los juzgados: Revista técnica especializada en administracion local y justicia municipal, nam. 17, 2016, p.
1972-1976.
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quirir la propiedad del edificio para luego transmitirlo via 80.2 LOU. A este respecto
entendemos que, si es posible permutar el derecho de propiedad de un bien presente
por el derecho de propiedad de un bien futuro, no hay tampoco ningtn obstaculo a
que la permuta se haga, no por el derecho de propiedad sobre el bien futuro, sino por
un derecho de reversion sobre ese mismo bien futuro, siempre y cuando se cumplan
con las exigencias del articulo 123.2 LPAP. El tnico problema que dejaria en pie
esta opcion de permutar el derecho de reversion sobre bien actual por el derecho de
reversion sobre bien futuro es que este segundo tendria un origen convencional y no
legal. Quiere ello decir que en principio no seguiria ya las vicisitudes que puedan
afectar al articulo 80.2 de la LOU, como su modificacién o derogacion. Para evitar
este peligro, y amparandonos en la libertad de pactos antes aludida, procede incluir
una clausula en el sentido de que este derecho de origen convencional seguira en todo
caso sometido al mismo régimen que si derivase del articulo en cuestion.

Para el caso de que el bien que se adquiere fuera de dominio pablico no cabe la
permuta porque estd indicada para bienes patrimoniales. En principio no veo posi-
bilidad para articular tal cesién, sin una previa desafectacién. Siguiendo a RODRI-
GUEZ ARANA, tampoco parece posible a primera vista la mutacién demanial™ del
articulo 71.4 de la LPAP, no sélo por las dudas sobre su aplicacion a la Comunidad
Autbénoma, sino porque el bien se cede en esos casos para afectarse a un fin o servicio
publico de la Comunidad y en este caso se cederia sélo para una posterior cesion via
80. 2. Sin embargo si que seguiria siendo posible, con todas las garantias a las que
mas arriba se hace referencia, que se permutara el derecho de reversion actual por
un derecho de reversion que sobre el nuevo bien concediese la Universidad y ello por-
que en ningun caso gravaria al nuevo bien como demanial, ya que mientras que se
mantenga en el uso universitario no podria ejercerse el derecho, sino que ese derecho
solo surgiria cuando se desafectase del servicio publico, y no se destinase a servicio
universitario, es decir cuando el bien fuera patrimonial por lo que entendemos que
ambos derechos de reversion tendrian naturaleza patrimonial y seria posible, en
abstracto, realizar una permuta de un derecho de reversion sobre el bien actual por
un derecho de reversion sobre el bien futuro aunque este fuera de dominio publico.
En definitiva, queda la puerta abierta a solucionar el problema de la gestion del
patrimonio universitario por esta via, sin perjuicio de que en un trabajo futuro se
desarrollen cuales son los problemas concretos que genera la opcion de la permuta

% RODRIGUEZ ARANA, J. “Afectacion, desafectacién y mutaciones demaniales” en HOR-
GUE BAENA, C. (2007:85-111).
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V. CONCLUSION

El articulo 80.2 de la LOU establece un derecho de reversion en favor de la Ad-
ministracion de origen cuando el bien de la Universidad deja de destinarse al servicio
universitario. Este derecho de reversion se extiende a los bienes que le transmite a la
Universidad el Estado o la Comunidad Auténoma en cuanto administraciéon territo-
rial competente en la materia. Esto plantea a las Universidades el problema de que
no pueden enajenar su patrimonio inmobiliario de menor utilidad para reinvertir lo
obtenido en el servicio universitario sin activar el derecho de reversion, de las Comu-
nidades Auténomas fundamentalmente.

No es factible sostener la posibilidad de realizar estas operaciones basandose en
una concepcion ilimitada de la autonomia universitaria, no acogida por el Tribunal
Constitucional. Y ello porque la propiedad que se reconoce a la Universidad por el
citado articulo esta sometida a las condiciones que el mismo senala; porque la cesién
de la titularidad del bien se articula de manera causal de modo que s6lo cobra senti-
do mientras el bien se destina al servicio universitario; porque no puede decirse que
cuando el bien se vende y se reinvierte el bien esta siendo utilizado en tal servicio,
esto es un sofisma que no puede esconder que lo que se estd utilizando es el dinero
y no el bien que se cedié para un determinado uso; porque ello supondria una alte-
racién esencial de nuestro régimen de enajenacién del dominio publico aceptando
que la venta de un bien demanial no supone su desafeccion si el dinero se reinvierte
en el servicio publico; porque con ello se degrada la proteccion del servicio pablico
universitario que ya no contaria con la tutela de la Administracién de origen para
asegurarse de que los bienes cedidos se emplean en tal fin; y en definitiva porque
no es necesario para mantener la libertad académica que es el fundamento de la
autonomia universitaria. Tampoco es posible pedir a la Administracion de origen
que renuncie expresa o tacitamente, a través del otorgamiento de una autorizacion,
pues ello seria contrario a la propia esencial causal de la cesion, al deber de proteger
el patrimonio propio que tiene la Administracién de “origen” y supondria una trans-
mision gratuita no admitida en la legislaciéon patrimonial.

Sin embargo, ello no puede derivar en cerrar la puerta a lo que la Universidad
tan razonablemente plantea, el deber de procurar una administracion eficaz y efi-
ciente del patrimonio en general y del inmobiliario en especial que impone la Ley
33/2003 y el articulo 31 de la Constitucion obliga a la Administracién de origen y a
la Universidad a colaborar para realizar el fin de la modernizaciéon del patrimonio
universitario hacia elementos de mayor utilidad para las mismas.

Seria posible la solucién mediante una reforma ad hoc de la LOU que con-
templase un sistema de proteccién del dominio ptblico universitario que permitiera
enajenaciones del mismo por parte de la Universidad con una correlativa garantia
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de reinversion en fines puablicos, pero que también contemplase la afectacion del
nuevo bien o derecho adquirido y su sometimiento a la reversion en los términos del
articulo 80.2 de la LOU, de modo que el fin publico se viera igualmente servido por
un nuevo objeto. Seria algo asi como una novacién objetiva del derecho de reversion,
en la que cambiariamos el derecho de reversion sobre el bien inicial por el derecho de
reversion sobre el nuevo bien. En todo caso la regulacion deberia afrontar una serie
de problemas derivados de que desapareceria el objeto del bien de dominio publico
transformandose, primero, en dinero, y luego, en otro bien, con una ristra de impor-
tantes consecuencias que exigen la adopcién de una serie de cautelas que se pueden
enumerar, sin pretension de agotarlas, de la siguiente manera: habria que adoptar
garantias para que ese dinero se destinara al fin de la nueva construccién; habria que
proceder a la determinacion de las condiciones de esa construccion nueva, lo que a
pesar de que el nuevo edificio deba servir a la Universidad, no excluye que ello deba
ser aprobado por el titular de derecho de reversion para que este pueda controlar que
el bien es equivalente al sustituido; habria que tomar garantias durante la construc-
cion, afectar el nuevo edifico en el mismo sentido que el anterior; ... etc.

Sin embargo, no considero la reforma legal como imprescindible. La permuta
es un esquema juridico posible con la legislacion actual que permite a la Universidad
utilizar su patrimonio y a la “Administracion de origen” velar por el servicio universitario
protegiendo su patrimonio. Es evidente que la realizacién de operaciones concretas
supondra un desafio. Son multiples los detalles a tener en cuenta para el estableci-
miento de la equivalencia de derechos de reversion presente y futuro, y las garantias
para el buen fin de la operacion y los intereses de ambas partes; tampoco serd un
problema menor el del tipo de bienes o derecho en los que pretenda invertir la Uni-
versidad, pero lo cierto es que esos problemas también los deberia abordar la nueva
normativa. En todo caso, si se me permite, no deja de ser una tarea apasionante en
la que hacer orfebreria juridica con figuras afiejas para que la Universidad pueda
hacer inversiones innovadoras que permitan un mejor servicio en busca de ofrecer a
nuestros jovenes la mejor de las formaciones posibles. Es una tarea a la que las futuras
generaciones de estudiantes nos convocan hoy, aunque probablemente, como cual-
quier solucién imaginativa genere resistencias que, una ley que expresamente tuviera
esta finalidad, sin duda, podria vencer con mas facilidad.
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