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L- EL SENTIDO DE LAS POTESTADES NORMATIVAS COMO
MANIFESTACION DE LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA

1.— El concepto histérico de la autonomia universitaria ccmo
manifestacién institucional de la libertad de catedra

Es muy comiin afirmar entre nosotros que libertad de cdtedra y auto-
nomfa universitaria son dos conceptos fntimamente relacionados, dos di-
mensiones de una misma realidad. Basta acogerse a la autoridad del Tri-
bunal Constitucional para corroborar esta afirmacion:
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«Como dice la propia Ley de Reforma Universitaria en su predmbule y
en su articulado (articulo 2.1, no impugnado) v es opinién comiin entre los
estudiosos del tema, la autonomia universitaria tiene como justificacion ase-
gurar e} respeto a la libertad académica, es decir, a Ja libertad de ensefianza
y de investigacién. Mds exactamente, la autonomia es la dimension institu-
cional de la libertad académica que garantiza v completa su dimension in-
dividual, constituida por la libertad de cdtedra. Ambas sirven para delimi-
tar ese “"espacio de libertad intelectual” sin el cual no es posible 'la
creacidn, desarrollo transmisidn y critica de la ciencia, de la técnica'y de 1a
cubtura” "artfculo 1.2.2)"».

Este pensamiento, sin embargo, estd lejos de responder a nuestra tra-
dici6n legislativa. Las Universidades en Espafia, desde su regulacién mo-
derna a partir de la Ley Moyano de 1857, han sido establecimientos pu-
blicos dependientes del Estado, y con una capacidad de autonomia muy
limitada. También, como consecuencia de las dificultades para reconocer
la libertad de cdtedra, a lo largo del S. XIX, y practicamente durante todo
este siglo, hasta la aprobacién de la Constitucién de 1978, dificilmente
puede hablarse de un reconocimiento fradicional hacia la autonomfa uni-
versitaria. La historia de la Universidad espafiola es en gran medida la de
las continuas injerencias del poder politico para restringir la libertad de
cdtedra, y la escasisima autonomia de la Universidad (1).

Es indudable, no obstante, que el reconocimiento constitucional del
autogobierno universitario quiere satisfacer el vicjo ideal del respeto de la
Universidad como un espacio abierto a la libertad de investigacién y de
ensefianza,

Sistemdticamente, la Constitucién de 1978 no ha recogido en el mis-
mo precepto la libertad de cdtedra v la autonomfa universitaria. El Tribu-
nal Constitucional, en la Sentencia antes mencionada, indica que, aunque
aparezcan en preceptos distintos, ambos derechos estin vinculados entre
si. Pero, a mi juicio, la geografia constitucional esti reflejando ticitamente
que la identificacion que los estudiosos y la jurisprudencia proclaman rei-
teradamente no existe en la realidad. O por ser més preciso: la autonomia
universitaria tanto en la Constitucién como en la ley tiene hoy en dia un
contenido mucho més amplio que el de ser un mero reflejo institucional
de las libertades académicas. Las potestades normativas que reconoce la
Ley de Reforma Universitaria a las Universidades exceden con mucho del
dmbito que concierne a la libertad de investigacién y de ensefianza, que

{1} Sobre los problemas de la libertad de cdtedra en la historia de la Universidad es-
paiiola, cfr. la exhaustiva monografia de J.A. TARDfo PATO, El derecho de lay universida-
des piblicas espafiolas, volumen I, Barcelona 1994, pags. 378 y ss. con amplias referen-
cias bibliogrdficas. Un ejemplo, referido al afioc 1970, en el articule de Tomds RAMON
FERNANDEZ, «Sobre [a libertad de catedra», recogido en su libro, La autonomia universi-
taria: dmbito y limites. Madrid 1982, pags. §9-94.
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constituyen el nucleo duro de 1a libertad de cdtedra. Se ha notado correc-
tamente que la libertad de cdtedra (2), puede constituir un limite a la au-
tonomia universilaria, pero se ha hecho mucho menos hincapié en que la
autonomia universilaria tiene un dmbito mds amplic que ser la garantia
organizativa de la libertad de cdtedra (3).

2.~ La expansion de Ja autonomia universitaria como mero reflejo de
la libertad de citedra a la autonomia del servicio piblico
universitario

La configuracién de la autonomia universitaria que se refleja en la
Sentencia constitucional antes citada responde en parte, a una idea que
puso por primera vez en circulacién Rudolf SMEND (4) en la reunién de
la asociacion alemana de profesores de Derecho Puiblico, en el periodo de
entreguerras (1926): la libertad de ciencia, a la que tienen derecho los
profesores universitarios, no puede ser ignorada por el legislador, y a su
servicio estd la autonomia de las Universidades.

Esta configuracién es mucho mds estrecha que la que deriva de la
conceprién que mantiene la L.RU. y defiende el Tribunal Constitucional.
A partir de Ia crisis universitaria que recorre toda Buropa en la década de
los sesenta, no es posible defender que la autonomia universitaria incum-
be exclusivamente a los profesores que tienen acreditada su capacidad do-
cente e investigadora; por el contrario, los demds participes de la comuni-
dad universitaria, estudiantes y personal, también pueden tener una
participacién en el autogobierno universitario (5).

(2) B. LozaNo, La libertad de cdtedra, Madrid 1995, pag. 139., comentando fa doc-
trina de ta STC 217/1992, de 1 de diciembre. '

(3) F.B. LopEz-JURADO, La autonomia de las Universidades como derecho Jfurnda-
mental; La consfruccidn del Tribunal Constitucional, Madrid 1991, pag. 100, observa cer-
teramente: «..mientras en Alemania se concibe Ia autonemia universitaria como proyec-
cién institucional de la libertad del profesorado (sujeto del derecho a la libertad de
ciencia), el Tribunal Censtituciconal espafiol concibe Ia autonomfa come proyeceidn de una
libertad académica, cuyo sujeto no es sdlo el profesorado, sino la entera comunidad uni-
versitaria». Sin embargo, el Tribunal Constitucional no ha extraido de esta concepcidn la
consecuencia de que existe un derecho a mantener determinados ceniros. Por esc en la
Sentencia 106/1990 (Reorganizacién de las Universidades canarias) sefiala que la autono-
mia upiversitaria «no esti mis que al servicio de la libertad académica en el ejercicio de
la docencia y la investigaciéns.

(4) «Das Recht der freien Meinungsdusserungs, VVASIRL 1927. Un excelente trata-
miento de la autonomia universitaria alemana en relacién con la libertad de ciencia puede
verse en la menografia de José Luis CARRO, Polemica y reforma universitaria en Alema-
nia (Libertad cientffica, cogestidn y numerns clausus), Madrid 1976; en particular, para el
periodo de Weimar, pigs. 43-55.

(5) Ibidem, pags. 56 y ss.. También T.R. FERNANDEZ, ob. cit, pigs. 51-54.
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Ciertamente el Tribunal Constitucional ha indicado que existen «fun-
ciones estrictamente académicas» que afectan de tal modo a las Libertades
de catedra, de investigacién y de estudio, es decir, al contenido esencial
de la autonomia universitaria que ésta «no puede quedar desvirtuada me-
diante la atribucidén de facultades decisorias, en materia estrictamente aca-
démica, a un érgano con la composicion que establece el articulo 14.3 de
la LR.U. {(STC 26/1987, de 27 de febrero)». Pero, si bien se mira, lo que
el Tribunal ha proscrito es que determinados érganos universitarios pue-
dan invadir funciones académicas que estin directamente vinculadas con
la libertad de cdtedra, en un sentido muy amplio. En ningin caso, el Tri-
bunal ha prohibido que respecto de otras funciones, los érganos universi-
tarios tengan una composicién mayoritaria diferente a la de los profesores.
Y ello por la sencilla razén de que la autonemia universitaria que confi-
gura la L.R.U. tiene una dimensién mucho mas amplia que la insita a las
libertades académicas tradicionales.

Hste hecho, a menudo no suficientemente significado, es de capital
importancia para enjuiciar las potestades normativas de las Universidades
espafiolas. Y es que, si se remite por la ley a la voluntad de las Universi-
dades la regulacién de aspectos que no afectan a las libertades académi-
cas, la autonomia de la Universidad no puede enjuiciarse adecuadamente
bajo el dnico paradigma de aquellas libertades, sino que tendrd que anali-
zarse desde una perspectiva mucho mds general, como expresién de una
auténtica «descentralizacién funcional» (6), en la que el Estado (y las Co-
munidades Auténomas mucho mds Hmitadamente) atribuyen a las Univer-
sidades unas competencias normativas que aquél renuncia a regular, no
porque la Constitucién lo imponga, sino porque la ley asi lo ha conside-
rado oportuno.

Es, pues, preciso para analizar adecuadamente el problema que nos
ocupa distinguir entre aqueilas normas de las Universidades que tienen
por objeto desarrollar ¥ garantizar el ejercicio efectivo de las libertades
académicas, de aquellas ofras cuyo significado esiriba cabalmente en la
renuncia del Estado a regular por si mismo dichas materias.

(6} Aungue naturalmente, la Universidad sea un Ente no parangonable a los organis-
mos auténomos, le puede convenir este conceplo de descentralizacidn funcional como a
otras Administraciones de las lamadas independientes. Sobre el concepto criginario de
descentralizacién funcional, cfr. F. GARRIDG FatLA, Administracidn indirecta de! Estado y
descentralizacién funcional, Madrid 1950. En la doctrina actual, F.J. JIMENEZ DE CISNE-
rOS: Los Organismes auténomos en el Derecho Piblico espafiol: Tipelogia y régimen ju-
ridico , Madrid 1987, pdgs. 407 vy ss.
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1L.- LA POTESTAD NORMATIVA DE LA UNIVERSIDAD SE
EXPRESA EN SU CARTA ESTATUTARIA. ES LA NORMA
QUE REGULA LA ORGANIZACION DE LA UNIVERSIDAD
Y SU AUTOGOBIERNO. CARACTERISTICAS DEL ACTO
APROBATORIO DE LOS ESTATUTOS CONFORME A LA
JURISPRUDENCIA

1.— Naturaleza de los Estatutos

Los Estatutos son normas equiparables a los reglamentos, pero tienen
una naturaleza diferente. No se dictan en virtud de la potestad reglamen-
tario del Gobierno, sino en virtud de la autonomia que la Ley concede a
la Corporacidén universitaria. La finalidad no es desarrollar y pormenorizar
la Ley, sino ejercer la libertad de antorregulacidén dentro del marco que la
Ley concede. No se trata de una norma burocrdtica que se impone a los
ciudadanos sino de uvna norma autoconcedida para establecer las reglas de
juego de la propia Comunidad. El Estado cede unas potestades piiblicas a
una Corporacién y le permite su libre disposicidn, dentro de los términos
de la Ley.

El Tribunal Constitucional (S8S.. 55/1982, 22 de febrero; 26/1987,
130/1991; 75/1997, entre otras), siguiendo la linea argumental de algunos
dictdmenes del Consejo de Estado ha dicho que

«...los Estatutos se mueven en un dmbito de antonomia en que el contenido
de la Ley ne sirve sino como pardmetro controlador o limite de la legalidad
del texto. Y en consecuencia, solo puede tacharse de ilegal algunos de sus
preceptos si contradice frontalmente las normas legales que configuran la
autonomia universitaria y es valida toda norma estatutaria respecto de la
cual quepa alguna interpretacién legal»,

De este modo se pone de relisve una limitacién de primer orden al
control estatal o de la Comunidad Auténoma, que es fiscalizacién de es-
tricta legalidad en la que no caben apreciaciones valorativas, politicas, o
simplemente de interés general que cnerven lo aprobado por el Claustro
Universitario, Y se acentiia la diferencia de naturaleza politica entre el re-
glamento gubernamental y el reglamento autondmico.

2.~ La distinta interpretacion de Ia potestad estatutaria de las
Universidades en la jurisprudencia del T.S. y del T.C.

Esta declaracién sobre la naturaleza de los Estatutos Universitarios
debe observarse, sin embargo, con alguna matizacién,

A) En ocasiones, la distincién entre norma autondmica y reglamento
administrativo por su distinta relacién con la Ley es mucho menos clara
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que lo afirmado por la doctrina del Consejo de Estado y del Tribunal
Constitucional. No es dificil encontrar en nuestro ordenamiento —y en la
propia jurisprudencia constitucional— ejemplos de reglamentos administra-
tivos para los que la Ley no constituye mds que un lmite negativo, sin
establecer directrices o fines que constrifian realmente al titular de la po-
testad reglamentaria. Asi ocurre con las remisiones en blanco o las habili-
taciones legislativas generales, de las que hay buena muestra en los reper-
torios del Tribunal Constitucional (7).

B} No siempre la jurisprudencia del Tribunal Supremo aplica en sus
estrictos términos la doctrina constitucional sobre la naturaleza de los Es-
tatutos Universitarios. Algunos casos concretos demuestran la existencia
de fracturas en aquella doctrina, que hacen dudar sobre su validez general
y efectiva. Lo ilustraremos con algunos ejemplos,

El Tribunal Supremo ha tenido que ocuparse en algunas ocasiones de
la denominacion de la lengua vernicula de las Universidades de Valencia
y Alicante. En ambos casos, los estatutos de dichas universidades preten-
dieron poner de relieve que la lengua valenciana tiene una identidad filo-
logica con la lengua catalana, cuestién muy polémica en la Comunidad
Valenciana por enfrentar a las fuerzas politicas, La Universidad de Ali-
cante establecid en su estatuto que la lengua valenciana era «académica-
mente catalin». El Tribunal Supremo en su Sentencia de 4 de mayo de
1990, Ar. 4374, dice lo siguiente

«En el supuesto de referencia el apartade h), del articulo 2, de los Es-
tatutos de la Universidad de Alicante cuestionados, literalmente establece
que, "son fines de Ia Universidad de Alicante... potenciar el conocimiento y
uso de la lengua propia. valenciano segin el Estatuto de Autonomia (R.
1982, 1821 y Ap. 1975-83, 2664), académicamente cataldn, atendiendo a su
consolidacién y plena normalizacién en toda la vida universitaria’. Pues
bien, con tal literal redaccién de la expresada norma estatutaria, no se pue-
de tener la absoluta certeza de que en la misma se pretenda iinicamente po-
tenciar el Idioma Valenciano, en cumplimiento de lo dispuesto en el aparta-
do 4, del articulo 7, del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana, o si también se tiende a potenciar el conocimiento y use del
"cataldn" a que considera "académicamente” igual o sinénimo de aquél, in-
troduciendo con ello una calificacién o definicidn de la similitud de ambas
lenguas o idiomas que han de convivir junto al "castellano" en el dmbito
respective de cada Comunidad Auténoma, con arreglo a lo dispuesto en al
Constitucién y en cada uno de sus Estatuto —"valenciano" en la de Valen-
cia y "catalin” en la de Catalufia—, pero sin que sea juridicamente posible
imponer el conocimdento v uso de la Lengua o Idioma cataldn fuera del
dmbito territorial de la Comunidad de Catalufia a través de normas indirec-

(7) A ello me he referido ampliamente en mi monografia, Los limites constituciona-
les de la porestad reglumentaria, Madrid 1990.
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tas, cual seria el mentado articulo 2-h) del Estatuto de la Universidad de
Alicante, cuando para ello serfa menester una disposicion general de rango
superior producida por el Organo competentex.

Se aprecia en la Sentencia que, en contra de lo afirmado por el Tri-
bunal Constitucional, Ta duda sobre la validez del precepto del Estatuto
Universitario se convierte en condicidn suficiente para declarar su nulidad,
En la Sentencia de 28 de octubre de 1994, Ar, 8093, el mismo Tribunal
admite la validez de los cambios introducidos por la Generalidad en la re-
daccion de algunos articulos de los Estatutos de la Universidad de Valen-
cia que empleaban las expresiones «cultura nacional» (sustituida por «cul-
tura de su nacionalidad»), «o problemas del Pais Valenciano» (sustituida
por «problemas valencianos»), justificdndose en ambos casos la legalidad

“de la actuacién de la Comunidad Auténoma por ser las denominaciones

impuestas coincidentes con los articulos 2 y 147.2.a), de la Constitucidn.
De manera que el Tribunal Supremo no analiza la posible ilegalidad de
las expresiones utilizadas por el Estatuto Universitario, sino que se limita
exclusivamente a comprobar si las empleadas por la Comunidad Auténo-
ma son legales. Es decir: el Tribunal Supremo se sitda justamente en las
antipodas de la naturaleza del control de legalidad de los Estatutos que,
en esta version, no se limita a verificar si los Estatutos eran ilegales, sino
a valorar positivamente fa «mejor técnica» de la Generalidad Valenciana.

El Tribunal Constitucional no ha aprobado esta forma de entender la
autonomia universitaria, En la Sentencia 130/1991 tuvo que anular la Sen-
tencia del Tribunal Supremo de 12 de junio de 1990, Ar. 5184, que con-
sideraba arbitraria la supresién en los Estatutos del escudo o emblema
conteniendo la imagen de la «Virgen de la Sapiencia», recordando que
siendo el acuerdo del Clausiro de la Universidad de Valencia expresién
de un dereche de libertad, no pueden los Tribunales oponer mds argumen-
tos que los estrictamente juridicos, dejando al margen cuestiones estricta-
mente valorativas. La misma Universidad ha ocupade al Tribunal Consti-
tucional en la Sentencia 75/1997, de 21 de abril. La Sala Segunda estima
que no se rebasa el dmbito de la autonomifa universitaria cuando se per-
mite que 1a lengua valenciana se denomine académicamente cataln, anu-
lando las Sentencias impugnadas en armnparo.

3.~ Los verdaderos titulares de la potestad estatutaria: influencia
sobre la autonomia universitaria

Desde otra perspectiva, tampoco cabe reducir el estudio de la potes-
tad estatutaria de las Universidades a un andlisis meramente formal. Es
preciso, ademds, ahondar sobre los verdaderos titulares de esta potestad

45




JOSE MARTA BANO LEON

estatutaria, es decir, sobre la composicién del Claustro Universitario que
es el que aprueba la propuesta de Estatutos. ’

En este sentido importa notar que la I.R.U ha remitido a los Estatu-
tos Universitarios la regulacién de la composicién del Claustro, que es el
6rgano depositario de la voluntad superior de la Universidad, en cuanto
elige al Rector y aprueba y notifica los Estatutos. Y es notable tal cir-
cunstancia porque ello permite en muchas Universidades que la fuerza de
los estamentos no docentes, sea mucho mayor que la de los titulares de

las libertades académicas que en origen justifican la autonomfa de la Uni-
versidad.

El articulo 15 de la L.R.U. exige que al menos 3/5 de los miembros
del Claustro sean profesores, pero no precisa que lo sean precisamente los
que tienen plena capacidad docente e investigadora.

La cuestién es de primera importancia. Y a la vista estd la diferente
configuracién que tienen las distintas Universidades espafiolas entre si. Lo
cual no deja de sorprender. Si el sujeto de la autonomfa universitaria es
la Universidad como instituci6n, debiera el legislador definir acabadamen-
te quiénes componen el Claustro Universitario, que es el drgano deposita-
rio dltime de la autonomia, en la medida que nombra al Rector, aprueba
los Estatutos, y fija las lineas generales de la Universidad. La L.R.U. no
lo hizo asi y en la disposicién transitoria segunda atribuyé a cada Junta
de Gobierno la propuesta para la composicién del Claustro, sin otra limi-
tacion que exigir el 50% de Profesores doctores (en las Universidades
donde aquellos no superan el 35%, el porcentaje es del 65% de profeso-
res, sean 0 no Doctores). De esta forma, la composicién heterogénea de
los Claustros hace que sea muy dificil identificar en cada caso quién tiene
influencia determinante en la Universidad, si los Catedriticos y Profesores
titulares, o los alumnos y el Personal de Administracién y Servicios.

La pregunta sobre la autonomia de la Universidad no tiene relacién
con la pregunta de quién mande en ella, pero la respuesta a la segunda
pregunta sirve, sin duda, para inquirir si la autonomia estd al servicio ex-
clusivamente del autogobierno de los empleados vy usuarios del servicio
piblico universitario o, por el contrario, concierne preferentemente a las
libertades académicas de ensefianza e investigacion.

No se trata —conviene advertirlo— de criticar Ia participacién de
alumnos y personal ajeno a los cuerpos de profesores universitarios, en la
gestion del servicio , sino de preguntarnos si tiene Idgica que la Ley pre-
dique que la «actividad de Ia Universidad, asf como su autonotuia, se fun-
damentan en el principio de la libertad académica», al tiempo que se per-
mite por vias indirectas que, al menos en algunas Universidades, el
contenido de los Estatutos se determine o puede determinar prescindiendo

46

LAS POTESTADES NORMATIVAS DE LAS UNIVERSIDADES

de la voluntad de quiénes representan a los Cuerpos docentes universita-
rios (8).

Como es sabido, la autonomia universitaria se manifiesta primariz}-
mente como un mecanismo de reaccién frente al pqder estatal (o autond-
mico). Lo que se quiere asegurar es un espacio de 11berta}d que permita el
desarrollo de las libertades académicas. Pero se convendrd que, si la auto-
nomia se desvincula en cierto grado de los titulares flc las hbe_rtadcs aca-
démicas, el peligro del peor cooperativismo estd serv1d0.. Ello tiene reflejo
en dos circunstancias ficilmente advertibles por cualquier observador de
nuestro mundo universitario:

1.8 La Universidad no persigue tinicamente fines distintos a lo§ ipte~
reses generales, sino que se inserta en el rpelcanismo d'e intereses pub]lc_os
muy generales. La Universidad es un servicio necesario para quien aspira
a un titalo profesional; a su vez, la calidad de la investigacién y de la
ensefianza influyen negativa o positivamente en la sociedad misma. P(_)r
otro lado la Universidad es una organizacién que mediatiza el ejercicio
del derecho fundamental a Ia libre eleccidn de profesién u oficio. Uno de
los dramas de nuestra moderna sociedad es ese niimero no pequefio de
estudiantes que no pueden acceder a la carrera de su eleccl:ién; la 1l?ﬂuen—
cia sobre el principio de igualdad ante los servicios piblicos precisa ser
resaltada. La autonomfa de la Universidad tiene, pues, que atender a la
tutela no solo de los intereses pertinentes del instituto sino también a.los
intereses generales que coincide con los ideales universitarios: investiga-
cién, seleccidén de los mejores, ensefianza adecuada, etc,

2.9 La autonomia de la Universidad sélo se justi.ﬁca s sirv; al me-
jor desarrollo de los intereses generales, y pierde sentl_do progresivamente
a medida que se convierte en un simple servicio pﬁbllco.desqentrahzadg.
GARCIA DE BNTERRIA (9) 1o ha notado con enorme perspicacta: las Uni-
versidades europeas continentales «han descubierto que no hap gangdp
con la bisqueda de su sustrato real de autonomia en el princ:lplo_part.m}-
pacién una mayor independencia real, sino en ocasiones lo contrario (r1g1-
deces, controles, burocratizacién, ejercitados, ademds por quiénes no tie-
nen confacto con el nicleo esencial "autondmico" que ya hemos
precisado, por quiénes actdan intereses politicos o locales o personales
tantas veces contradictorios con dicho nucleo)s.

(8) Sobre ello, sigue teniendo interés en nuestro pais, las reﬂexione§ de J.L. CARRO,
ob. cit. pigs. 97 y ss., sobre la Sentencia del Tribunal Federal Constitucional Aleman, de
29 de mayo de 1973

(9) «La autonomia universitaria», RAP. 117(1988) pdg. 17. Trabajo que forma parte
también del libro colectivo del noveno centenario de la Universidad de Bolonia, L'Univer-
sitd nel mondo contemporanen, Milan 1991, pdgs. 290 y ss.
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Si se olvida el sentido dltimo de la autonomia universitaria, segin lo
ha interpretado el Tribunal Constitucional, se corre el riesgo de desnatura-
lizacton, porque la organizacion tiende a superponer sus propios intereses
sobre los que justificaron originariamente la defensa de la autonomia con-
cedida. Lo cual puede suceder tanto desde los grupos no docentes como
en el mismo seno de los Cuerpos Académicos. La Sentencia del Tribunal
Supremo de 29 de octubre de 1990 asi lo pone de relieve, como luega
habremos de ver.

III.- LOS LIMITES DE LA POTESTAD NORMATIVA
ESTATUTARIA. LAS MATERIAS RESERVADAS A LOS
ESTATUTOS

1.— Los limites generales impuestos por Ia L.R.U. y el resto del
ordenamiento juridico.

Aunque se trate de normas auténomas, expresién que un dmbito de
libertad y autogobierno reconocido en la Constitucidn y compietado en la
Ley, los Estatutos Universitarios son normas, que no solamente estin su-
jetas a la Constitucién y a la Ley que los regula, sino también a otras le-

yes del Bstado y de las Comunidades Auténomas que pueden delimitar el
contenido de la autonomfa.

Ahora bien, como se trata de una organizacién que estd protegida
por Ley Orgdnica, los contenidos basicos de la autonomia universitaria no
son asequibles para el legislador de las Comunidades Auténomas que, sin
embargo, s{ puede influir mediante el poderosisimo instrumento de la fi-
nanciacién en los cometidos y funciones de cada universidad.

Los Estatutos tienen como lfmite mds preciso las normas de la
L.R.U., pues la autonomia se ejerce precisamente en el marco de lo que
¢sta Ley delimita. Ademds, en todos los aspectos no regulados en la Ley
organica, no siempre los Estatutos disponen de una absoluta libertad, pues
éstos, sin duda alguna, han de respetar, ademds de la Constitucidn, las
normas que desarrollan derechos fundamentales, v todas aquellas que dis-
ciplinan el régimen jurfdico bdsico de las Administraciones Piiblicas, con-
forme al articulo 149.1.18 de la Constitucidén. Por lo demads, también les
es de aplicacidn, y deben ser observadas por los Estatutos, las normas au-
tonémicas que desarrollan las normas bésicas del régimen jurfdico admi-
nistrativo (procedimiento, contratos, empleo publico, responsabilidad).

2.~ Las materias reservadas a los Estatutos

Existen, por otro lado, limitaciones intrinsecas a los Estatutos, que
podemos denominar como de «reserva estatutarias o prohibicién de remi-
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«ién en blanco a normas inferiores. Los Estagutos por ser la norma bés1}ca
de la universidad tienen que regular por si mismos aqueuas .n:flatengs y or-
ganos que estructuran los rasgos esenciales de la organizacion universita-
ria. Stempre que la L.R.U. reenvia a los Estatuto:v,, son ejstos fos que tie-
nen que establecer la regulacidn adecuada. Asi el artfculo 13 cuando
habla de las normas electorales, el articulo 15 cua}ndo se lrlef1§fe al Claus-
tro Universitario o el articulo 18 cuando les confiere la _f}_]ac:lon del man-
dato del Rector y la posibilidad de reeleccidn y revocacion. Como hz_; di-
cho el Tribunal Supremo (Sentencia de 11 de julio de 1988) existen
materias que estdn reservadas a los Estatutos y sélo a ellos.

Algunos estudiosos (10) han destacado que esa reserva estatutaria no
significa que no puedan aprobarse reglamentos universiarios en materias
afectadas por aguella reserva. Se puede acoger tal opinién con la solla
cautela de que dichos reglamentos tienen que estar efectlvamc_n’te su?qrdy
nados al Estatuto, de manera que €ste contenga una regulacién minima,
del mismo modo que la reserva de Ley no significa que no puedan existir
reglamentos que la desarrollen.

IV.— LAS POTESTADES NORMATIVAS INFRAESTATUTARIAS

Junto al Bstatuto existen otro tipo de normas, bien emanadas de fir-
ganos universitarios a los que la L.R.U. at_ribuye la competencia especifica
(por ejemplo, la atribucién al consejo soc1all de las normas que regulen.la
permanencia en la universidad de los estudiantes, a%'tlcul'o 2_7.2), bien dic-
tadas por la Junta de Gobierno u otros drganos universitarios en desarro-
llo de los Estatutos o de otras normas legales.

Conviene distinguir, dos grandes categorias de normas universitarias.

En primer. lugar, las de funcionamiento interno de c'ada uno de l_os
érganos de la universidad; en segundo lugar las que contienen regulacio-
nes sustantivas por previsién expresa de la L.R.U., de los Estatutos o de
otras normas.

a) Normas de funcionamiento interno

Fstas constituyen los tipicos reglamentos organiz_ativpsly dp procedi-
miento. La L.R.U. en el articulo 3.2.a las recoge sin limitacién alguna
para todos los dérganos de gobierno de la universidad.

(10y Vid. TARDIO PATOD, ob. cit. volumen II, pags. 942 y ss. También el interesante
trabajo de Luciane Cordero Saavedra, «Reglamentos e instrucciones. El desarrollo esta}fx-
tario». ponencia presentada al «Primer Seminario sobre aspectos jurfdicos de la gestidn
universitariax.
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En este sentido, salvo que los Estatutos contengan limitaciones, cual-
quier érgano universitario tiene capacidad para dotarse de esas normas de
funcionamiento interno.

Es evidente que se trata de normas juridicas, aunque a veces no sea
Tacil distinguirlas de los actos administrativos de cardcter general, cuando
se trata de regulaciones temporales (por ejemplo, normas del departamento
para la admision de alumnos del doctorado a programas especificos).

Este tipo de normas, pese a su aparente banalidad, tienen una desta-
cada importancia para el ejercicio de muchos derechos que incumben a
profesores y a alumnos. El gran problema que plantean es su ingente ni-
mero ¥ la inseguridad juridica que comporta el hecho de gue muchas de
ellas no se publiquen al no existir instrumentos de publicidad suficientes
en las universidades.

Hay aqui planteado un problema cldsico, nunca bien resuelto, que es
el del procedimiento de elaboracién de estas normas y, sobre todo la pu-
blicacién. Algunos autores sostienen que la falta de publicacién de estas
normas internas produce su inexistencia juridica, criterio que apoyan en el
principio de publicidad del articulo 9.3 de la Constitucién y en el articulo
52.1 de la L.RJ.A.P,, que exige la publicacién de las disposiciones admi-
nistrativas «en el Diario Oficial que correspondas.

A mi juicio, sin embargo, no es tan sencillo postergar al limbo juri-
dico todos aquellos acuerdos normativos de los drganos universitarios que
no se han publicado. Y no solo porque en algunas universidades espaiio-
las, esto suponga ignorar la realidad normativa que de hecho se ha dado.

Ciertamente el principio de publicidad de las normas que consagra el
articulo 9.3 de la Constitucién no admite excepciones, lo cual es 16gico st
se pretende dotar de un minimo de seguridad juridica a las regulaciones
publicas. Pero también se convendrd en que resulta poco l6gico que cual-
quier acuerdo normativo de escasa importancia (por ejemplo acuerdo de
un departamento) tenga que ser publicado en el Diario Oficial correspon-
diente. Publicidad de las normas no significa otra cosa que hacerlas pabli-
cas, es decir gue no sean normas secretas o desconocidas. Lo importante,
pues, no es la publicacion en el B.O.E. o en el Boletin de la Comunidad
Auténoma sino buscar mecanismos que aseguren la publicidad idénea se-
gun quiénes sean los destinatarios de la norma. Me parece evidente que
un acuerdo de un departamento que afecta a los alumnos dependientes del
mismo tiene mucha mis publicidad si se da a conocer en el tablén de
anuncios y se tiene a disposicién de los estudiantes, que si se publica en
un oscuro rincén de un Diario Oficial,

El Tribunal Constitucional ha admitido que determinadas normas,
cuyo incumplimiento puede ser sancionado, no se publiguen en los perid-
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dicos ofictales (STC 219/1989 de 21 de diciembre). Para el Tribunal, ca-
rece de relieve para la sancién de un arquitecto que las NOfmas _D.eont0~
I6gicas de la profesion «no hayan sido objeto en el "Boietm Oficial d;l
Estade” o en el diario oficial de algiin otro ente territorial, pues estal omi-
sién, que en el dmbito de las relaciones de sujecion general impediria la
aplicacién de cualquier norma sancionadora,_no' puede valc')rar.sef, en e.I or-
den especifico del Colegio profesional, ni siquiera como indicio de inse-
guridad juridica con relacin a los propios colegiados».

El Tribunal Constitucional considera en esta Sentencia que ne toda
disposicién administrativa requiere su publicacion para existit juridicamen-
te. Incluso en la Sentencia 93/1992, de 11 de jumio, relativa a un acuerdo
del Colegio de Farmacéuticos de Madrid sobre el turno de vacaciones, en
la que observa la importancia del conocimiento y constancia de estas nor-
mas inferiores, no prejuzga qué tipo de publicidad es la juridicamente
adecuada: «Al tratarse de una normativa diferente y sobre afiadida a los
deberes deontoldgicos del profesional farmacéutico —dice el Tribunal
Constitucional—, la situacidn es completamente distinta a la enjuiciada en
la STC 219/1989. Por lo que 1a adecuada publicacidon de las disposiciones
adoptadas por el Colegio, en términos que garantizasen su conocimiento,
su autenticidad y su constancia, y que ademds garantizase su impugnacién
en un proceso declarativo acerca de su validez (...), deviene un requisito
imprescindible para hacer posible que su incumplimiento resulte sometido
a sanciones conformes con el artfeulo 25.1 CE».

El déficit que presentan los estatutos de las Universidades al no pre-
ver mecanismos especificos de publicidad es grave, pero no creo que la
solucidn generzl sea la publicacion en los Boletines Oficiales, sin perjui-
cio de que algunos reglamentos por afectar en términos generales a toda
la universidad, incluso a quiénes todavia no pertenecen a la misma, sea
oportuno su publicacién en dichos boletines (asf por ejemplo, los publica-
dos por la Universidad Politécnica de Madrid respecto a becarios 0 a la
oficina de transferencia de tecnologias).

Desde luego, si que es importante destacar, que si se trata de auténti-
cas normas juridicas, por muy inferior que sea el ¢rgano que las apruebe,
su régimen juridico general es el de lfos reglamentos, de modo que corres-
ponderd a la Universidad la carga de la prueba de la publicidad de la
norma para demostrar que efectivamente existen. Por lo demds, pueden
ser impugnados directa o indirectamente, no cabe alegar la excepcién de
acto consentido frente a su impugnacién indirecta.

Cuestién distinta es la del procedimiento de elaboracidn, que en nin-
gin caso es equiparable al de las disposiciones reglamentarias previsto
con cardcter general en la Ley de procedimiento administrativo, por la
sencilla razén de que la participacién de los destinatarios estd institucio-
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nalmente asegurada al ser los érganos universitarios directa o indirecta-
mente de extraccién corporativa, de modo que debe quedar para los Esta-

tulos la regulacién de estos procedimientos.

b) Reglamentos dictados por remisién de la LRU. u otras normas

Se trata de disposiciones que no tienen el contenido propio de los re-
glamentos organizativos o procedimentales, sino que establecen una regu-
lacién material sustantiva por remisién de la Ley o de los Estatutos.

El problema fundamental que plantean estos reglamentos, ademds del
de la publicidad, que ya ha sido analizado, es el derivado de la interpreta-
cién estricta de los Estatutos, Los reglamentos no pueden convertirse en
un medio para invadir las materias que la Ley reserva a los Estatutos ni

restringir o limitar los derechos de los miembros de la Contunidad Uni-
versitaria,

Me parece que estos reglamentos séio pueden dictarse cuando exista
atribucién explicita de la potestad, bien en los Estatutos, bien en Ias nor-
mas del Estado o de la Comunidad Auténoma. Muchas universidades es-
tan haciendo un uso muy generoso de la cléusula general de desarrollo
explicita en todos los Bstatutos para regular materias sustantivas como,

por ejemplo los regimenes de dedicacién o los criterios relevantes para la
ayuda a la investigacidn.

A mi juicio sin embargo, estos reglamentos no son tales si carecen
de una atribucién expresa en los Estatutos y ello por Ia sencilla razén de
que el artfculo 3.2.a de la L.R.U. sélo autoriza con caricter genérico la
potestad reglamentaria interna, es decir, Ia relativa a las normas de proce-
dimiento y organizacién dictadas «ad intra». Pero si las materias afectan a
otros apartados del articulo 2 sélo seran posibles aquelios reglamentos que
sean desarrollo de aspectos expresamente previstos en los Estatutos.

Es indudable, en fin, que todas estas normas reglamentarias, tienen
que respelar los limites antes enunciados de los derechos fundamentales, y
muy en particular los derivados de las libertades académicas que corres-
ponden a quiénes ostentan capacidad docente e investigadora. La Senten-
cia del T.S. de 29 de octubre de 1990 es un buen cjemplo de las posibili-
dades que los acuerdos, mds o0 menos normativos de algunos Grganos
universitarios pueden tener sobre la libertad de cétedra, pues la organiza-
cién de la docencia no puede limitar Ia libertad individual del docente;

«puede afirmarse que la amplia diccién del art. 82 1 de la LRU. —"los
Departamentos son los Organos bisicos encargados de organizar y desarro-
ltar la investigacidn y las ensefianzas propias de su respectiva drea de cono-
cimiento..."— no autoriza a entender que estos érganos puedan negar a un
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Catedrdtico, o a un Profesor Titular, el derecho a_impagﬂr las ens;natnza'lsn(é:
su especialidad con arreglo a un programa propio, met()(%o ? oglen a‘(::ils o
bibliograficas que estimen mds agertados, cuando ademds la oct:en o o
proyeccién de una actividad investigadora personal._ El ]?epartmcp’o e una
instancia coordinadora en el campo de la docencia e investigacion, n o
un drgano que pueda imponer a lqs _docentcs que agrupa un detzpmnéarea
programa en cualquiera de las disciplinas académicas de su respectiva :
de conocimiento o que pueda negarles el derecho a selecm?nar su pf[op_ o
programa, sin poner en riesgo el fundamento_ de la autonomia umv:,rsl tar;:s,
que paraddjicamente vendria a ser desconocido por las mismas estroctu
académicas».

¢) Reglamentos dictados en materia de competencia de la Universidad,
pero que, en rigor, ho desarrollan los Estatutos

Hay un tercer grupo de disposicliones de rango inferior'a I((l)s E:statllla—l
tos, que suscitan algunas dudas Ju.r:’chcas. Son .las normas dictadas por |
Junta de Gobierno de una Universidad en amb.ltos de la cqmpetencm };nh
versitaria, pero cuya aprobacion no estd prevista con cardcter especiilco
en los Estatutos mi se limitan a establecer reglas de funcionamiento inter-
no. Algunos Estatutos contienen clvéusulas generales de desa_rrollo 0 com:
plemento estatutario, las cuales atribuyen ‘alla Junta de Goblerno.una %O~
testad normativa amplisima (asi se habilita a la Junta para c.hctallr, as
«Disposiciones complementarias precisas»; las «normas de aphcf':lcnon ¥
desarrollo de los Bstatutos»; la «aprobacién de las normas necesanas para
el mejor cumplimiento de sus fines», etc.).

Cabe preguntarse si esta clase de normas cuenta con una habﬂztacmn
juridica suficiente, es decir, si los Estatutos pueden autorizar «in genere»
a la Junta de Gobierno el ejercicio de la potestad normativa.

En la doctrina tradicional sobre el princi]j:)io de legalida}d, se ha insis-
tido en la imposibilidad de que una norma dictada en el gjercicio df.} una
potestad remitida por la Ley pueda a su vez delegar en normas mfeé‘l?resi
Si la potestad reglamentaria tiene su fundamento en 1.a Ley, no podria e
reglamento remitir la regulacién a otra norma administrativa, puesto quel
estarfa haciendo un uso indebido de un poder que no 1.e es propio. Por e
contrario quiénes sostienen que la potesj[ad reglamentgrlla €S un _poder péo—
pio del Gobierno, no tienen inconveniente en admitir que dicho pgber
puede delegarse en autoridades inferiores. Conviene recordar que el Tri u-
nal Constitucional en la Sentencia 13/1988, de 14 de febrero, se ha malln—
festado por esta segunda posicidn, al reconocer que «la pote.stﬁqdrzg 51—
mentaria por ser originaria {(art. 97 CE)} no excluye la posibilidad de
delegaciones singularess.
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La potestad normativa de Ia Universidad desde luego es de distinta
naturaleza a la del Gobierno, pero también tiene fundamento constitucio-
nal (art. 27). La LR.U. define los limites de esa autonomia v confiere a
la Universidad un poder de autorregulacién propio que fijan los Estatutos.
Nada impide que estos autoricen con cardcter genérico la potestad de dic-
tar normas a la Junta de Gobierno, dentro del dmbito competencial esta-
blecidos en los Estatutos. Al regular la norma bésica de cada Universidad
esie tipo de cliusulas genéricas no hacen ofra cosa que disponer de un
poder propio, insito a su capacidad de autogobierno. De este modo puede
explicarse con sencillez la plena legalidad de la atribucién genérica a la
Junta de Gobierno de potestad reglamentaria, siempre dentro del campo
de accién propio de las Universidades. '

Légicamente las normas emanadas de la Junta de Gobierno deben
respetar los Estatutos y el resto del Ordenamiento Juridico, pero no son,
rigurosamente hablando, reglamento ejecutivos de los Estatutos, pues no
pormenorizan ni desarrollan preceptos especificos de los Estatutos, sino
que regulan «ex novo» materias de interés de la Universidad.

V.~ EL EFECTO REFLEJO DE ALGUNAS DISPOSICIONES
UNIVERSITARIAS SOBRE PERSONAS AJENAS A LA
CORPORACION PUBLICA

Los reglamentos antes enumerados tienen un Iimite natural en las
materias que corresponde regular al legislador estatal v autonémico. Ocu-
tre, sin embargo, que algunos reglamentos universitarios inciden tangen-
cialmente en aspectos o materias que afectan al régimen juridico de las
Administraciones Piblicas o tienen una proyeccién externa a la Universi-
dad. En estos casos (por ejemplo, el Reglamento sobre la oficina de
transferencia de tecnologia de la Universidad Politécnica de Madrid,
B.O.E. 23-3-1990, que afecta a los proveedores, y en general, a todos

aquellos interesados en la contratacién con la Universidad) cabe pregun-
tarse sobre su validez.

En una concepci6n tradicional de la autonomia universitaria la posi-
bilidad de normas «ad extra» es impensable. Siendo reflejo la autonomia
de las libertades académicas, la relacién de la Universidad con terceros
esta vedada a la capacidad de autonormacién. En consecuencia, la aproba-

cién de este tipo de disposiciones resultaria nula de pleno derecho por
manifiesta incompetencia.

Sin embargo, ya nos consta que la autonomia universitaria, tal como
ha sido concebida por la L.R.U. no se limita, aunque sigue siendo el as-
pecto mds importante, a la cldsica faz institucional de las libertades acadé-
micas. La L.R.U. afiade un plus significativo, en tanto sitia las Universi-
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dades como una institucién académica y administrativa dmém{ca, ’gue
ademis de desarrollar las funciones cldsicas, apoya el desarrollo cientifico
y técnico de la Comunidad (art- 1.9), puede abarcar a .105 no _umversm_l»
rios (art. 1.d: competencia de exten_smr{ de. la cult_uralu.mversuzfrla‘), permlt—
te la relacion autdénoma con otras 1nst1tuc1ones, f:lentlﬁcas o,tecn}cas (art.
3.1} y, en fin, puede crear «estructuras especificas que actien c,oglodso-
porte de la investigacin y la dqcenc;a». Toda‘s estas func1ones. des Or ?n,
aunque reforzandolas, a las cldsicas de la Unllvermdad ¥y pt?nmlcn a estos
establecimientos piblicos ejercer competencias mucho mds a.mph.as que
las que tinicamente atafien a los miembros de la comunidad universitaria,

Fste caracter de la Universidad como admjpistracién pﬁbhca con una
amplia gama de competencias, se pone de rqanlflesto, taln.fm, en la posibi-
lidad misma de adaptacién de los proced.lmlentos zildmlmstratlvos internos
a la Ley 30/92, de 26 de noviembre, fij_ando autonpma:mente los plazos
de los procedimientos y el cardcter positivo olnpgatlvp (%e_ los actos %r;-
suntos. Incluso, pues, en el seno mismo del régimen _Jur}dlco dc; las Ad-
ministraciones Publicas, las Universidades tienen atr.lb.mda una pqtes:tad
auténoma para regular, en el marco de la Ley, los distintos procedimien-

tos.

VIL- LA NECESIDAD DE DISTINGUIR LOS ACUERDOS
NORMATIVOS Y LAS INSTRUCCIONES PARA LA
APLICACION DE LAS LEYES. EN LAS MATERIAS
RESERVADAS A LA LEY EN LAS QUE NO EXISTE
REMISION DE LA L.R.U A LOS ESTATUTOS NO CABEN
REGLAMENTOS AUTONOMOS, AUNQUE SI PUEDEN
DICTARSE INSTRUCCIONES PARA LA APLICACION DE

LLAS NORMAS

El limite a fa posibilidad de que los organos universitarios dicten’ re-
glamentos estd, con toda evidencia, en las materias que smn}do 0b_]~f:t0 de
reserva de ley, la L.R.U no remite a la competencia ’de.-, los Grganos de ,la
Universidad. As{ por ¢jemplo, la materia rf:latwa }al régimen de dedlca’czlcin
del profesorado de los cuerpos univcrsi?anos estd resen_rada en el articulo
45.1 de la Ley citada a las normas bdsicas _regla}mentarlas. De modo que,
en ausencia de cualquier habilitacién, la umvgrﬁd&des carecen de compe-
tencia normativa para regiamentar dicha materia.

Ahora bien, en muchas ocasiones, tanto la Ley.como el reglamc_anto
utilizan conceptos juridicos indeterminados que permiten a la Umvermd]a;d
un campo amplio de valoracién de la norma. En estos casos, si que ga e
que la Universidad reduzca su aprcciac1én. discrecional, medlgnte. la adop-
cién de un determinado criterio interpretativo de la norma. Si esto ocurre,
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no qst_aremps en prescpcia de normas reglamentarias, sino de instrucciones
admlmstranvas', que vinculan a la Administracién, pero no a los Jueces,
tal como el Tribunal Supremo ha venido reconociendo.

‘Esta clase de instrucciones o circulares, cuyos destinatarios son los
fgnc:onarios de la Administracién Universitaria, plantea un probiema difi-
cilmente resoluble, desde la perspectiva de nuestro sistema de fuentes
Ocurre que por mucho que se califique a las instrucciones ;
de las normas como manifestacién de una potestad no norm
es que al establecer una determinada interpretacién de la
los fifectados la obligacién de cumplirlas tal como si la Ley asi lo esta-
bleciera. Al vincular a la Administraci6n, obliga también al administrado
que para enervar su validez tendrd que utilizar los recursos disponibles
Desdq el punto de vista practico, para el destinatario, la instruccidn tiene-
los mismos efectos que el Teglamento, pues frente a ambos tiene la carga
de recurrir y en ambos casos si la interpretacién efectuada por la norma
pugna en la Ley, los Tribunales decretardn su inaplicacién.

interpretativas
ativa, lo cierto
Ley imponen a

La proliferacién de acuerdos de las universidades interpretativos de
notmas legales son, sin embargo, expresion de [a manifiesta falta de pre-
cision de algunos preceptos de la LR.U, cuya indeterminacién obliga a
las universidades a ejercer inevitablemente apreciaciones discrecionales
En ese contexto los acuerdos que fijan criterios generales de interpreta;
ci6n de las normas contribuyen a reducir la discrecionalidad, aunque en

Ocastones sea a costa de invadir dmbitos materiales que solo al legislador
debieran pertenecer.

LA CONSTRUCCION ADMINISTRATIVA DEL
VOLUNTARIADO: UN MODELO EXPLICATIVO (*)

ANDRES GARcia INDA

SUMARIO: — I INTRODUCCION: EL PANORAMA NORMATIVO: [. Pri-
meras recomendaciones y propuestas de reconocimiento; 2. Las Leyes de Servi-
cios sociales y el voluntariade; 3. La produccién de normativas especificas. —
Il LA CONSTRUCCION ADMINISTRATIVA DEI VOLUNTARIADO. UN MG-
DELO EXPLICATIVO: 1. La intervencidn administrativa en el voluntariado; 2.
El contexto organizado o marco asociative; 3. El voluntario y su actividad; 4.
Delimitacion de la accién voluntaria; 5. Medidas de fomento v control. — III
APUNTES PARA UNA REFLEXION CRITICA.

L- INTRODUCCION: EL PANORAMA NORMATIVO

Aungue ni el voluntariado ni su regulacién jurfdica son fenémenos
totalmente nuevos, ambos han cobrado en los dltimos afios un protago-
nismo especial, avalado sin duda por las transformaciones sociales, poli-
ticas, econdmicas e ideolégicas del contexto en el que se producen. En
ese sentido, en las dltimas décadas se ha venido prestando una atencién
especifica por parte de los poderes piblicos hacia la accién voluntaria y
se ha generado una produccién normativa que ha venido a establecer
modelos de voluntariado que si suponen en cierto mode una nove-
dad (1).

1.— Primeras recomendaciones y propuestas de reconocimiento

I.a preocupacién sobre el reconocimiento y delimitacién juridico-
politica de la accién voluntaria empezé a cobrar un especial interés en

(*) Este trabajo se enmarca en un proyecto de investigacién sobre «la construccidn
juridica del voluntariado» (DGES: PB96/0516).

(1) Para Antonio Maprip (19%6a: 262), 1o novedoso del voluntariado respecto a los
modelos tradicionales de [a accién social no estd en caracteristicas como su organizacion
0 su especializacién, sino en «el sometimiento de la accidn voluntaria a formas juridicas v
la intervencién de los poderes piblicos en la organizacién, promocién y orientacién det
voluntariado».
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