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En Madrid, a 9 de enero de 2023.

Esta Sala ha visto por la Sala Tercera (Seccién Cuarta) del Tribunal Supremo, el recurso contencioso
administrativo n.° 189/2021, interpuesto por la procuradora de los Tribunales dofia Ana Lazaro Gogorza, en
nombre y representacion de la Universidad Catélica San Antonio de Murcia, contra el Real Decreto 289/2021,
de 20 de abril, por el que se regula la concesidén directa de subvenciones a universidades publicas para la
recualificacién del sistema universitario espafiol.

Han sido partes demandadas el Abogado del Estado, en la representacién que legalmente ostenta de la
Administracion General del Estado. El procurador de los Tribunales don Luis Fernando Granados Bravo en
nombre y representacion de la Universidad de las llles Balears, la procuradora de los Tribunales dofia Maria
Elisa Carles Cano-Manuel en nombre y representacion de la Universidad Politécnica de Cartagena, el Letrado
de la Universidad en nombre y representacion de la Universidad Complutense de Madrid, la procuradora de los
Tribunales dofia Blanca Maria Grande Pesquero en nombre y representacion de la Universidad Autonoma de
Madrid, la procuradora de los Tribunales dofia Andrea de Dorremochea Guiot en nombre y representacion de
la Universidad de Castilla-La Mancha, el procurador de los Tribunales don Jose Manuel Fernandez Castro en
nombre y representacién de la Universidad del Pais Vasco, el procurador de los Tribunales don Miguel Angel
Castillo Sanchez, en nombre y representacion de la Universidad de Granada, el procurador de los Tribunales
don Antonio Rodriguez Nadal en nombre y representacion de la Universidad de Alcala de Henares, el Letrado
de la Universidad en nombre y representacion de la Universidad de las Palmas de Gran Canaria, el procurador
de los Tribunales don José Ignacio de Noriega Arquer en nombre y representacion de la Universidad de Cadiz,
la procuradora de los Tribunales dofia Maria del Carmen Guilarte Gutiérrez en nombre y representacion de
la Universidad de Valladolid, el procurador de los Tribunales don Fernando Gonzalez Lancha en nombre y
representacién de la Universidad de Huelva, el procurador de los Tribunales don Alvaro Benjamin Moliner
Gutiérrez en nombre y representacion de la Universidad de Burgos, el procurador de los Tribunales don Eduardo
Codes Feijoo, en nombre y representacion de la Universidad de Sevilla, el procurador de los Tribunales don
Julio Just Vilaplana en nombre y representacién de la Universitat de Valencia Estudi General, don Antonio
Ortega Fuentes en nombre y representacion de la Universidad de Malaga, el procurador de los Tribunales
don Argimiro Vazquez Guillén en nombre y representacion de la Universidad de La Laguna, el procurador
de los Tribunales don Javier Segura Zariquiey en nombre y representacién de la Universitat Auténoma de
Barcelona, el procurador de los Tribunales don Enrique Alvarez Vicario en nombre y representacién de la
Universidad Politécnica de Madrid, el procurador de los Tribunales don Ramén Roldan de la Haba en nombre
y representacion de la Universidad de Cérdoba, la procuradora de los Tribunales dofia Maria del Angel Sanz
Amaro en nombre y representacion de la Universidad de Almeria, el procurador de los Tribunales don Jacobo
Gandarillas Martos en nombre y representacion de la Universidad Miguel Hernandez de Elche, el Letrado de la
Universidad en nombre de la Universidad de Vigo, el procurador de los Tribunales don Ignacio Aguilar Fernandez
en nombre y representacion de la Universidad Rey Juan Carlos, don José Luis Pinto-Maraboto Ruiz en nombre
y representacion de la Universidad de Barcelona, la procuradora de los Tribunales dofia Laura del Socorro
Fernandez-Mijares Sanchez en nombre y representacién de la Universidad de Oviedo, la procuradora de los
Tribunales dofia Isabel Afonso Rodriguez en nombre y representacion de la Universidad Carlos Il de Madrid,
la procuradora de los Tribunales dofia Maria Elisa Carles Cano-Manuel en nombre y representacion de la
Universidad de Murcia, la procuradora de los Tribunales Maria Lucia Agulla Lanza en nombre y representacioén
de la Universitat Politécnica de Valencia, el Letrado de la Administracién en nombre de la Universidad de
Leon, el procurador de los Tribunales don José Luis Pinto Maraboto en nombre y representacion de la
Universidad Politécnica de Catalufia, la procuradora de los Tribunales dofia Ana Julia Vaquero Blanco en
nombre y representacion de la Universidad de la Rioja, el procurador de los Tribunales don Juan Carlos Estévez
Fernandez-Novoa en nombre y representacion de la Universidad de Santiago de Compostela, don Jorge Deleito
Garcia en nombre y representacion de la Universidad de Alicante y la procuradora de los Tribunales dofia Ana
Julia Vaquero Blanco en nombre y representacién de la Universidad de Zaragoza.

Ha sido ponente la Excma. Sra. D.2 Maria del Pilar Teso Gamella.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El presente recurso contencioso-administrativo se interpuso el dia 22 de junio de 2021, contra
el Real Decreto 289/2021, de 20 de abril, por el que se regula la concesion directa de subvenciones a
universidades publicas para la recualificacién del sistema universitario espafiiol.

SEGUNDO - Recibido el expediente administrativo, y con entrega del mismo a la parte recurrente, se confirié
trdmite para la formulacién del correspondiente escrito de demanda por diligencia de ordenacién de 1 de
septiembre de 2021.
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En el escrito de demanda, presentado el dia 29 de marzo de 2022, se solicitd que se dicte sentencia por la que:

"declare nula la Resolucion recurrida, Real Decreto 289/2021, de 20 de abril, por el que se regula la concesion
directa de subvenciones a universidades publicas para la recualificacién del sistema universitario espafiol, y
demads actos o disposiciones administrativas conexas y/o concordantes o dictadas a su amparo, con condena
en costas a la parte recurrida y cuanto mas proceda en Derecho".

TERCERO.- Habiéndose dado traslado al Abogado del Estado del escrito de demanda, presenté escrito de
contestacioén el dia 6 de mayo de 2022 en el que suplico que se dicte sentencia por la que se desestime el
recurso contencioso administrativo con los demds pronunciamientos legales.

CUARTO.- Por diligencia de ordenacion de 9 de mayo de 2022 se dio traslado a los codemandados a fin de
contestar a la demanda, procediéndose a contestar la demanda por todos ellos, solicitando la desestimacion
del recurso.

QUINTO.- Solicitado el recibimiento a prueba, la Sala acordé6 mediante auto el 23 de junio de 2022 recibir el
proceso a prueba en estos términos:

"que procede acordar el recibimiento a prueba, en relacién con la prueba documental aportada por la parte, y
la que obra en el expediente administrativo".

SEXTO. - Mediante providencia de 12 de julio de 2022 se concedi6 al representante procesal del actor el plazo
de diez dias a fin de que presentara escrito de conclusiones sucintas sobre los hechos por el mismo alegados
y motivos juridicos en que se apoye.

La parte recurrente present6 escrito de conclusiones el dia 10 de septiembre de 2022.

Por diligencia de ordenacion de 1 de septiembre de 2022 se tuvo por evacuado el traslado conferido a la parte
recurrente, se di6 traslado por diez dias a los demandados para que presenten las suyas.

Por el Abogado del Estado y por las representaciones legales de las partes codemandadas se presentaron los
respectivos escritos de conclusiones.

SEPTIMO. - Mediante providencia de 21 de octubre de 2022, se sefial6 para la votacién y fallo del presente
recurso el dia 13 de diciembre del corriente y se designé magistrada ponente a la Excma. Sra. dofia Maria del
Pilar Teso Gamella.

OCTAVO. - En |la fecha acordada, 13 de diciembre de 2022, han tenido lugar la deliberacién y fallo del presente
procedimiento.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.- La actuacién impugnada

El presente recurso contencioso administrativo se interpone contra el Real Decreto 289/2021, de 20 de abril,
por el que se regula la concesion directa de subvenciones a universidades publicas para la recualificacién del
sistema universitario espanol.

La pretension de nulidad que ejercita la universidad recurrente se concreta en la solicitud de declaracién de la
invalidez integra del Real Decreto impugnado, si bien se solicita, igualmente, la nulidad de los " demds actos o
disposiciones administrativas conexas y/o concordantes o dictadas a su amparo”.

SEGUNDO.- La posicion de las partes procesales

La universidad privada recurrente denuncia, en su escrito de demanda, la discriminacién en que incurre
el Real Decreto 289/2021 que ahora recurre, porque la recurrente no ha sido incluida "arbitrariamente" en
las subvenciones econdémicas previstas en el expresado Real Decreto. Considera la recurrente, Universidad
Catdlica San Antonio de Murcia, que legalmente forma parte del sistema universitario espafiol, segun la Ley
Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades y la Ley 3/2005, de 25 de abril, de Universidades de la
Region de Murcia, al sefialar que el sistema universitario de la indicada Comunidad Auténoma debe incluir a
todas las universidades con sede en la Regién de Murcia, sean publicas o privadas.

La discriminacion, afade, se ha producido porque los fondos europeos se destinan a la recualificacion de
sistema universitario espafiol. Considera que se discrimina cuando se diferencia entre universidades publicas
y privadas. Y cita en apoyo de su tesis el Reglamento (UE) 2020/2094, de 14 de diciembre de 2020, que trascribe
generosamente en su escrito de demanda.
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Considera, en fin, que se establece una diferencia entre universidades publicas y privadas que resulta
injustificada e inmotivada. Vulnerando, por tanto, el Derecho de la Unién Europea en materia de igualdad,
competencia y unidad de mercado, ademas de la discriminacion afiadida, que también denuncia, por ser una
universidad de ideario catdlico.

Por su parte, el Abogado del Estado sostiene en el escrito de contestacién a la demanda que no existe
discriminacién porque el Real Decreto impugnado prevea un sistema de subvenciones que tienen como
beneficiarias a las universidades publicas. Se invoca la Ley General de Subvenciones y el Reglamento de la
misma, en relacion con las subvenciones de concesién directa, que proceden cuando se acrediten razones de
interés publico, social, econémico u otras, que dificultan la convocatoria ordinaria.

No puede prosperar, arguye, la discriminacidon que aduce la recurrente porque la universidad publica no
se encuentra en la misma situacién que la universidad privada, ni se rige por idénticos principios. Ambas
instituciones tienen un régimen juridico diferente, un sistema de financiacién distinto, y, ademas, se establecen
limites al precio de la prestacion del servicio en el caso de universidad publica frente a la privada. En fin,
las universidades publicas quedan fuera de la consideracion de actividades econémicas sometidas a las
normas de competencia. Teniendo en cuenta, ademas, que las actividades de las universidades publicas tienen
servicios de interés general no econémicos.

Por lo demas, las universidades publicas personadas como codemandadas, que hemos relacionado en el
encabezamiento, han presentado los correspondientes escritos de contestacién a la demanda. En unos casos
ha sido para remitirse, reiterar, insistir o abundar en las razones esgrimidas por el Abogado del Estado, y en
otros casos para afadir diversas cuestiones, tales como que la justificacion de la medida se proporciona en
el predambulo y en la memoria de analisis de impacto normativo, en relacién con los jovenes doctores y su
movilidad para estancias en otras universidades, asi como en la atraccién del talento internacional. Teniendo
en cuenta que, ademas de referirse a las universidades publicas la Decisién de Ejecucion de 16 de junio de
2021, en las universidades publicas se encuentra el 84% del estudiantado y personal docente e investigador
del sistema, y el 94% del estudiantado de los titulos de doctorado, de modo que no resulta comparable en
relacidon con las universidades publicas.

TERCERO.- El origen de las subvenciones del Real Decreto que se recurre

La Decisién del Consejo Europeo, de 21 de julio de 2020, teniendo en cuenta las necesidades del momento
histérico que surge tras la pandemia, supone un esfuerzo sin precedentes, seguin sefiala, impulsando la
convergencia, la resiliencia y la transformacién en la Uniédn Europea, mediante una serie de medidas de
gran alcance como el instrumento excepcional de recuperacidon temporal, " Next Generation EU". Con el
denominado "Instrumento de Recuperacién” se garantiza una respuesta europea coordinada con los Estados
Miembros, por valor de 750.000 millones de euros en precios constantes del afio 2018, de conformidad con el
Reglamento (UE) 2020/2094, de 14 de diciembre de 2020, del Consejo por el que se establece un Instrumento
de Recuperacién de la Unién Europea para apoyar la recuperacion tras la crisis de la COVID-19.

Pues bien, el Reglamento (UE) 2021/241, del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de febrero de
2021, establece el "Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia’, recogiendo los objetivos del Mecanismo, su
financiacion y modalidades en el marco del Mecanismo y las normas para la concesion de tal financiacion.
Tomando en consideracidon que entre los seis pilares que se relacionan en el dmbito de aplicaciéon que
establece el articulo 3 figura la educacion y el desarrollo de capacidades. El citado Reglamento (UE) 2021/241
gue establece el Mecanismo expresado sefiala que, en el contexto de la crisis de la COVID-19, es necesario
reforzar el marco actual de ayuda a los Estados miembros y proporcionarles ayudas financieras directas
mediante una herramienta innovadora. A tal fin, se crea el mentado "Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia”
que proporcione una ayuda financiera significativa y eficaz para intensificar las reformas sostenibles y las
inversiones publicas conexas en los Estados miembros. Se pretende lograr, segun declara el considerando
10 del Reglamento, la recuperacion y reforzar la resiliencia de la Unién y de sus Estados miembros
mediante el apoyo a medidas que se refieran a ambitos politicos de importancia europea estructurados
en los denominados "seis pilares" a saber: la transicién ecoldgica; la transformacion digital; un crecimiento
inteligente, sostenible e integrador, que incluya la cohesién econdmica, el empleo, la productividad, la
competitividad, lainvestigacién, el desarrollo y la innovacién, y un mercado interior que funcione correctamente
con pequeiias y medianas empresas (pymes) sélidas; la cohesion social y territorial; la salud y la resiliencia
econdémica, social e institucional, con miras a, entre otras cosas, aumentar la capacidad de respuesta y
la preparacion ante las crisis; y politicas para la préxima generacion, la infancia y la juventud, tales como
la educacion y el desarrollo de capacidades. Afiadiendo que se trata de mejorar las oportunidades de
acceso de los nifios y jévenes a la educacion, velando porque la préxima generacion de europeos no se vea
permanentemente afectada por el impacto de la crisis de la COVID-19 y porque la brecha generacional no
se agrave aln mas. Acorde con tales declaraciones, el articulo 3 dispone que el ambito de aplicacién del
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citado "Mecanismo" ha de incluir, entre esos seis pilares, el relativo a las politicas para la proxima generacién,
la investigacion, el desarrollo, la innovacion, la educacién y el desarrollo de capacidades, por ello se cita
reiteradamente, como "campo de intervencion" en el anexo VI, a la ensefianza superior.

Conviene tener en cuenta que el Consejo de la Unién Europea aprob6é mediante Decision de Ejecucion la
evaluacion del Plan de Recuperacion y Resiliencia de Espafia, de 16 de junio de 2021, 2021/0156 (NLE). Asi
es, en el articulo 1 de dicha decision sefala que " queda aprobada la evaluacion del Plan de Recuperacidn,
Transformacion y Resiliencia de Espafia sobre la base de los criterios establecidos en el articulo 19.3 del
Reglamento (UE) 2021/241 ". Y se establece en el considerando 20 una referencia a la "investigacién publica
desarrollada en el sistema universitario y los érganos publicos de investigacion”.

Constando entre los "componentes", la inversion 4 (C21.14), relativa a la formacién y capacitacion del personal
docente e investigador universitario, que la medida incluye inversiones en subvenciones a universidades
publicas, con el objetivo de fomentar la recualificacion del sistema universitario espafol y promover el
desarrollo profesional de su personal docente, asi como de brindar oportunidades a los jévenes doctores para
integrarse en la investigacion postdoctoral en universidades y centros de investigacién extranjeros de prestigio,
asi como en universidades espafiolas y en otros agentes publicos del Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién. Se espera, sefialaba, que las ayudas contribuyan a la atraccion de talento internacional y reviertan
la baja tasa de internacionalizacion en las universidades espafiolas. Esas ayudas, en concreto, se concederan
en el marco de tres programas diferentes, aplicando criterios especificos en funcidn del grupo destinatario,
centrandose en: i) la formacién de jovenes doctores; ii) ayudas para el profesorado universitario - profesorado
permanente y de la categoria "ayudante doctor" con posibilidad de nombramiento como titular; y iii) ayudas
destinadas a atraer el talento internacional, mediante la financiacién de la formacién postdoctoral impartida
por universidades espafiolas de prestigio y otros agentes publicos del Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion.

En consecuencia, los tres programas citados no se introducen por primera vez en el Real Decreto impugnado,
del mismo modo que tampoco el sistema de inversion mediante subvenciones a las universidades publicas
es una creacion del Real Decreto.

CUARTO .- El marco juridico de aplicacién

Acorde con la aprobacién y ejecucién del Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia en el plano
de la Unién Europea, segin hemos dejado constancia en el fundamento anterior, en nuestro Derecho interno
resulta obligada la cita del Real Decreto Ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se aprueban medidas
urgentes para la modernizacién de la Administracion Publica y para la ejecuciéon del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia.

Asi es, el propio Real Decreto impugnado identifica, en el articulo 2, el régimen juridico de aplicacion a las
subvenciones que el mismo establece, y que se concretan en el citado Real Decreto Ley 36/2020, en la
Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones, y en el Reglamento aprobado por Real Decreto
887/2006, de 21 de julio, salvo en lo que afecte a los principios de publicidad y concurrencia, ademas del ya
citado Reglamento (UE) 2021/241.

La expresada Ley 36/2020 establece las medidas de agilizacién de las subvenciones financiables con fondos
europeos, y simplifica la tramitacion de subvenciones relacionadas con el uso de estos fondos europeos,
previéndose la posible utilizacion del procedimiento de urgencia, cuando razones de interés publico lo
aconsejen, al tiempo que se eliminan requisitos de informes y autorizaciones preceptivas. Estableciendo que
las convocatorias de las subvenciones relacionadas con el uso de estos fondos incorporen la regulacion
de las bases de concesion de las mismas, simplificando los requisitos internos para su aprobacion, asi
como la documentacion a presentar por los posibles beneficiarios. Se prevé, en fin, la posibilidad de
otorgar subvenciones de concurrencia no competitiva, con cargo al Fondo de Recuperacion, para aquellas
subvenciones cuyo objeto sea financiar actuaciones o situaciones concretas que no requieran de valoracién
comparativa con otras propuestas.

Acorde con tales previsiones legales, el Real Decreto que se recurre establece un sistema de concesion directa
de subvenciones a las universidades publicas espafiolas, con caracter plurianual, para la recualificacién del
sistema universitario.

QUINTO.- La finalidad de las subvenciones y las universidades publicas

El Real Decreto que se recurre, al regular la concesidn directa de subvenciones a las universidades publicas
para la recualificacion del sistema universitario espafiol, tiene por objeto, a tenor del articulo 1, regular esa
concesion directa de subvenciones a tales universidades. Se trata de alcanzar, por tanto, el cumplimiento de
las siguientes finalidades de interés publico, social y econémico en beneficio de una mejora de la calidad de



-
ARSI | JURISPRUDENCIA

la educacion en Espafa. En concreto, tal como sefialaba la Decision de Ejecucion del Consejo y anexos, en
la formacién de jévenes doctores (a), la recualificacion del profesorado universitario funcionario o contratado
mediante la promocién de la movilidad del personal docentes e investigador (b), y la atraccién de talento
internacional (c). A tal fin, las universidades beneficiarias destinaran las subvenciones otorgadas a financiar
ayudas que comprenderan las siguientes modalidades:

1.- Ayudas Margarita Salas para la formacién de jévenes doctores.
2.- Ayudas para la recualificacién del profesorado universitario funcionario o contratado.
3.- Ayudas Maria Zambrano para la atraccion del talento internacional.

Estas finalidades que prevé el articulo 1.2 del Real Decreto que se recurre, tienen como beneficiarias de estas
subvenciones, segun dispone el articulo 4, a las universidades publicas espafiolas que se relacionan en el
anexo |. Imponiendo al efecto el procedimiento a seguir, las obligaciones que comporta, el plazo de ejecucién,
la incompatibilidad con otras ayudas, las consecuencias del incumplimiento, y el resto de cautelas que prevé
el régimen que disefa el Real Decreto impugnado.

Las beneficiarias de las subvenciones previstas en el Real Decreto que ahora se impugna, son, por tanto, las
universidades publicas espafiolas, como expresamente declaran los articulos 1.1 y 4 del citado Real Decreto.
El primero al establecer su objeto, declara que "este real decreto tiene por objeto regular la concesion directa de
subvenciones, con caracter plurianual, a universidades publicas para la recualificacién del sistema universitario
espafiol" (articulo 1.1). Y el segundo sefiala que las beneficiarias son "las universidades publicas espafiolas
relacionadas en el anexo I" (articulo 4).

Esta delimitacion del objeto del Real Decreto no se encuentra ayuna de justificacion, pues su predambulo
proporciona las razones por las que tales subvenciones tienen como destinatarios las universidades publicas,
gue a su vez, han de cumplir con las obligaciones sobre el destino de las mismas que establece el articulo 6. Asi
es, la efectividad del derecho a la educacién universitaria ha de garantizarse mediante la dotacién econémica
de los medios materiales suficientes. Del mismo modo que la igualdad de oportunidades y no discriminacién
por cualquier condicién o circunstancia personal o social en el acceso a la universidad, es un derecho previsto
en el articulo 46.2.b) de la Ley Orgéanica de Universidades.

En este sentido, el preambulo del Real Decreto recurrido sefiala que, las universidades publicas espafiolas
desempefian un papel esencial para garantizar el derecho a la educacidn consagrado en el articulo 27 de la
Constitucién Espafola . Asimismo, desempefian una labor clave tanto en la produccién de conocimiento, a
través de la investigacion cientifica, técnica, humanistica y artistica, como en la transferencia de conocimiento
y la innovacién. Adicionalmente, contribuyen de forma decisiva a la formacidén de ciudadanos y ciudadanas
responsables y a la mejora de sus habilidades profesionales.

Estas universidades publicas también constituyen un activo fundamental para conseguir los objetivos de la
norma, por lo que el fomento de la recualificacidon y la movilidad nacional e internacional de su personal docente
e investigador permitira aumentar la calidad del servicio publico que prestan y garantizar de este modo el
derecho a la educacién. Afladiendo que la formacién de jévenes doctores, la promocién de la movilidad de su
personal docente e investigador para el mantenimiento de la alta cualificacién del profesorado universitario
funcionario o contratado y la atraccidn de talento internacional en el seno de las universidades publicas
espafolas constituyen objetivos fundamentales para catalizar la modernizacién del sistema universitario
espafiol y, en definitiva, impulsar una mejora de la calidad de la educacién en Espafia. Maxime si atendemos
al peso de la universidad publica en la fase del doctorado.

Conviene reparar en que el real decreto impugnado instrumenta la inversion C21.14 "Formacion y capacitacion
del personal docente e investigador del citado componente 21". Se trata de una inversion, insistimos, dirigida
a la recualificacion del sistema universitario espafiol a través de la promocion de la formacion de sus jévenes
doctores, del fomento de la movilidad de su personal docente e investigador para la recualificacion del
profesorado funcionario y contratado y de la atraccion del talento internacional.

Ladistribuciény la asignacidn delimporte, sefiala el predmbulo citado, se realizara mediante criterios objetivos,
que se concretan en el nimero de personas que han obtenido el titulo de doctor o doctora en cada una de
ellas en los afios 2017, 2018 y 2019, asi como en el nimero de personal docente e investigador equivalente
a tiempo completo que desempefiaba sus funciones en las mismas en el curso 2019-2020. De este modo el
programa plurianual beneficiara a todas las universidades publicas por lo que tendra impacto en el conjunto
del sistema universitario publico y se desplegara en todo el territorio espafiol.
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Pero es que, ademds, debemos traer a colacién la justificacion de la medida que proporciona la memoria de
andlisis de impacto normativo que obra en el expediente administrativo, que razona sobre la relevancia a los
efectos examinados del "sistema universitario publico".

Todo lo anterior justifica, a tenor del citado Real Decreto, que esta inversion, tanto por la naturaleza publica de
sus beneficiarias, como por su objeto, responde a un interés publico, social y econdmico, siendo manifiesto su
caracter singular, por lo que el procedimiento de concesién de la subvencidn sera el de concesién directa de
acuerdo con la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones, y su Reglamento, aprobado por
el Real Decreto 887/2006, de 21 de julio.

Las razones, por tanto, que acreditan el interés publico, social y econédmico de la concesion de estas
subvenciones se concretan en ese caracter publico de las beneficiarias y, por tanto, al servicio a los intereses
generales, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico; en el caracter inclusivo de las subvenciones, fundamentado en el hecho de
que son beneficiarias todas las universidades publicas espafiolas, de conformidad con criterios objetivos y
proporcionales de asignacion; y en la finalidad dltima de las subvenciones, al contribuir para garantizar el
derecho a la educacién segun reconoce el articulo 27, apartados 1y 9, de la CE.

Conviene recordar que la Ley General de Subvenciones, al regular los procedimientos de concesion en el
articulo 22, establece, en el apartado 2, que en determinados casos podran concederse de forma directa
subvenciones, entre las que se prevé, en la letra c), con caracter excepcional, " aquellas otras subvenciones en
que se acrediten razones de interés publico, social, econédmico o humanitario, u otras debidamente justificadas
que dificulten su convocatoria publica". En el mismo sentido se expresa el articulo 67 de su Reglamento,
aprobado por el Real Decreto 887/2006, de 21 de julio.

También avala el citado procedimiento el Real Decreto-Ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se
aprueban medidas urgentes para la modernizacién de la Administracion Publica y para la ejecucion del Plan
de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia, que tiene entre sus objetivos la adopcion de medidas para
la implementacién del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, en cuyo Titulo IV se regulan
las Especialidades de gestion del Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia, y dentro del mismo
el capitulo V regula las Medidas de agilizaciéon de las subvenciones financiables con fondos europeos.
Incorporando, segun dispone en el articulo 1.3, una serie de instrumentos de cardcter general dirigidos a
reducir las barreras normativas y administrativas, asi como un conjunto de medidas de modernizacién de las
administraciones publicas, que permitan una gestiéon mas agil y eficiente, para facilitar la absorcién de los
mencionados fondos.

Razones de interés general, por el contrario, que no se ponen de manifiesto por la recurrente, y que, en
todo caso, no pueden presumirse respecto de la universidad privada, pues aunque efectivamente también
integra, atendida su funcidn, el sistema educativo superior, sin embargo se rige, en relacién con su sistema
de financiacién, como veremos en el fundamento siguiente, por unas coordenadas y reglas distintas a las que
imperan en la actividad de las universidades publicas.

SEXTO.- La vulneracidn de la igualdad

El acceso a estos fondos europeos que postula la universidad recurrente podria alcanzarse, en su caso, por
otras vias, pero no mediante la simple extension de las subvenciones previstas en el Real Decreto impugnado,
que ya vienen, desde su origen, segin consta en la Decision de Ejecucion de la Unidn Europea y anexos,
concebidas para las universidades publicas, pues en las mismas concurren las razones de interés general,
social y econdmico sefialado, atendida la diferente naturaleza entre la universidades publicas y privadas, el
distinto el numero de alumnos, el sistema de financiacién, la amplitud de los recursos econémicos y los
mayores esfuerzos destinados al doctorado e investigacion en las universidades publicas que tienen una
posicién vertebradora del sistema y fundamental, en relacion con las universidades privadas.

La mera invocacion, por tanto, de la vulneracion del derecho a la igualdad del articulo 14 de la CE que aduce la
recurrente, no puede servir de soporte para que hagamos tabla rasa de las relevantes diferencias que concurren
entre ambos tipos de universidades, y situemos de forma mimética a la recurrente en la misma posicién que
tienen las universidades publicas en el Real Decreto impugnado, y en la Decision de Ejecucion del Consejo de
la Union Europea.

En efecto, la igualdad que proclama el articulo 14 de la CE impone el mismo trato para situaciones iguales,
pero cuando estamos ante situaciones diferentes no puede tildarse de discriminatorio el trato distinto. En este
sentido, "la norma debe ser idéntica para todos, comprendiéndolos en sus disposiciones y previsiones con la
misma concesion de derechos" ( STC 75/1983, de 3 de agosto), de manera que lo que imposibilita el articulo
14 es la distincion infundada, injustificada o discriminatoria. Ahora bien, el legislador puede, respetando el
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canon de razonabilidad que le impone el articulo 14 de la CE, diferenciar entre supuestos, y hasta debe hacerlo,
sefala la STC 86/1985, de 10 de julio, en obediencia a otros preceptos constitucionales, cuando su accion se
orienta a la adjudicacién de prestaciones a particulares. Esta ultima vinculacion positiva, sin embargo, es sélo
relevante en el examen abstracto de la constitucionalidad de la Ley, porque no existe, antes de ella, un derecho
fundamental a la singularizaciéon normativa.

La universidad publica y la privada, en lo que hace al caso, atendida su naturaleza juridica, los sistemas
de financiacion y, en concreto, la concesion de subvenciones que puede atender a elementos sociales o
econdémicos de los ultimos destinatarios, como criterios para dispensar la ayuda, no tienen una posicién
igual, de modo que no se ha tratado de forma diferente a supuestos idénticos. Al contrario, estamos ante
situaciones que son sustancialmente diferentes a las que, por tanto, no debe dispensarse necesariamente el
mismo tratamiento. No es que medie una justificacion objetiva y razonable, es que no hay igualdad entre las
situaciones juridicas comparadas. Se trata de universidades que se rigen, insistimos, por principios dispares,
y tiene una diferente naturaleza, un distinto régimen juridico-econdmico, y unos disimiles efectos sociales.

Asi es, son muchas las diferencias que concurren entre el régimen juridico de las universidades publicas y el de
las privadas, a tenor de la Ley Organica de Universidades, pero quiza uno de los mas destacados, en lo que aqui
importa, es precisamente el que contiene el Titulo "Del régimen econdmico y financiero de las Universidades
publicas" que establece en sus articulos 79 y siguientes . Se parte de la autonomia econdémica y financiera, la
regulacién del patrimonio, las programaciones y el presupuesto y su ejecucion, ademas de la colaboracién con
otras entidades. Y sin embargo respecto del régimen de financiacién de las universidades privadas, atendidos
los fondos privados de los que nutre, no resultan afectados por la regulacion del indicado Titulo que se refiere
exclusivamente a las " universidades publicas".

Y ello es asi, porque la universidad publica se financia con fondos del Estado y de la correspondiente
Comunidad Auténoma, teniendo en cuenta el sistema de precios publicos. Mientras que las universidades
privadas lo son con fondos privados. Esta diferencia resulta esencial y se proyecta en el momento de su
creacién y durante su funcionamiento. De modo que aunque ambas integran el sistema educativo superior, y
esa constituye su finalidad en sendos casos, sin embargo respecto de la universidad privada intervienen otras
finalidades que aunque legitimas, resultan ajenas a la actividad propia de una universidad publica.

Conviene recordar que las " universidades publicas" deben tener la correspondiente autonomia econémica
y financiera en los términos establecidos en la citada Ley Orgdnica de Universidades, de tal modo que se
garantice, segun sefiala el articulo 79.1 de Ley de Universidades, que " dispongan de los recursos necesarios
para un funcionamiento bdsico de calidad". Esta norma legal no se extiende ni encuentra ninguna previsién
semejante para las universidades privadas.

Ademads, la financiacion con fondos publicos de las universidades publicas, comporta, con cardcter general, el
establecimiento de una serie de estructuras al servicio de los necesarios controles y vigilancias en la regulacion
de la financiacion y el gasto de estas universidades, que no se exige a las universidades privadas, pues basta
con la lectura de los articulos 79 y siguientes de la Ley de Universidades para comprobar cuanto sefialamos.
Recordemos que las Universidades publicas forman parte del sector publico institucional ( articulo 2.2 de la
Ley 40/2015), y se encuentran sujetas, entre otros, a los principios de objetividad, transparencia, eficiencia en
la asignacién y utilizacién de los recursos publicos, y control de la gestion, que no resultan de aplicacion a las
universidades privadas.

Es cierto que todas las universidades, publicas y privadas, deben alcanzar, porque forman parte del sistema
educativo superior, los mayores estandares de calidad. Ahora bien, el aseguramiento y la efectividad del
derecho a la educacién del articulo 27 de la CE recae esencialmente sobre las universidades publicas,
que constituyen la herramienta de la que disponen los poderes publicos para evitar que las desigualdades
generadas por la pandemia puedan erosionar la igualdad en el dmbito de la ensefianza universitaria. Por
ello, las diferencias entre el régimen econémico y financiero de las universidades publicas previsto en el Ley
Organica de Universidades, y el de las universidades privadas previsto en sus respectivas normas, como las de
organizaciony funcionamiento a las que simplemente alude el articulo 27 de la Ley Orgdnica de Universidades,
resultan decisivas a los efectos examinados. Sin que debamos abundar en otras diferencias relevantes que
también concurren, como es el caso del diferente sistema de seleccién del profesorado.

Ciertamente la situacién de pandemia afect6 a todos los tipos de universidades, a todos los centros docentes
de cualquier nivel educativo, y a toda la sociedad en general, aunque con diferente intensidad. Pero lo cierto
es que los fondos europeos son limitados, del mismo modo que también lo son los fondos econémicos de los
que disponen las universidades publicas, como limitado es el precio de la prestacién del servicio, mientras que
no ocurre lo mismo en las universidades privadas, que tienen otras posibilidades y férmulas de financiacion,
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cegadas a las publicas, tanto por la via de los recursos econdémicos aportados por los alumnos, como los
derivados de las inversiones externas, a los que no pueden tener acceso las universidades publicas.

El juicio de igualdad, en definitiva, exige como presupuestos necesarios, insistimos, que se haya establecido
una diferencia de trato entre dos categorias iguales, pues las situaciones que se comparan han de ser,
efectivamente, homogéneas o equiparables. Y sucede que, en el caso examinado, aunque ambos tipos
de universidades compartan la finalidad educativa, sin embargo las abundantes diferencias y la relevancia
de las mismas (los principios a los que sujeta su actuacion, la naturaleza juridica, el régimen juridico, el
protagonismo de la universidad publica respecto del doctorado y la investigacion, y el régimen econémico y
financiero) determinan que estemos ante categorias distintas, que no pueden ser equiparables a los efectos
aqui examinados. Por ello, la diferenciacién de trato que se alega no tiene el caracter arbitrario ni caprichoso
que presume la parte recurrente, como soporte de su pretension.

La conclusién contraria a la que expresamos, supondria iniciar el camino para hacer participe a las
universidades privadas del sistema general de financiacion de las universidades publicas, para extender el
mismo al sector privado Unicamente cuando se trata de obtener recursos econémicos, pero sin participar del
resto de las exigencias, vigilancias, controles y cautelas que comporta la financiacion de las universidades
publicas.

SEPTIMO.- La concesidn de subvenciones en materia educativa

El régimen de concesién directa de subvenciones, de caracter plurianual, a las universidades publicas, previsto
en el Real Decreto que se recurre y al que nos referimos anteriormente, simplifica, segun sefiala el predmbulo
el Real Decreto Ley 36/2020, la tramitacién de subvenciones relacionadas con el uso de fondos europeos,
previéndose la posible utilizacién del procedimiento de urgencia, cuando razones de interés publico, social
o econdmico lo aconsejen, al tiempo que se eliminan requisitos de informes y autorizaciones preceptivas.
También se establece que las convocatorias de las subvenciones relacionadas con el uso de estos fondos
incorporen la regulacion de las bases de concesion de las mismas, simplificando los requisitos internos para
su aprobacidn, asi como la documentacion a presentar por los posibles beneficiarios.

Ademas de la aplicacion al caso, como ya sefialamos, de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones, y el Reglamento aprobado por Real Decreto 887/2006, de 21 de julio, conviene afiadir que
el articulo 22.2.c) de la citada Ley permite, con caracter excepcional, la concesién de forma directa de
"aquellas otras subvenciones en que se acrediten razones de interés publico, social, econémico o humanitario,
u otras debidamente justificadas que dificulten su convocatoria publica”, que no concurre, a tenor de las
alegaciones vertidas en el presente recurso, en la universidad privada. Por su parte, el articulo 60 del Real
Decreto Ley 36/2020, sefiala que no sera necesario el informe del Ministerio de Hacienda para el otorgamiento
de subvenciones "en que se acrediten razones de interés publico, social, econdmico o humanitario, u otras
debidamente justificadas que dificulten su convocatoria publica" previsto en el mentado articulo 22.2.c), al
que se remite en este punto el articulo 28.2, ambos de la de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones.

De modo que la concesion directa de estas subvenciones, para las universidades privadas no tendria el soporte
necesario, basado en tales razones de interés publico y social, ademas de no tener, a tenor de la Ley de
Universidades, los precisos instrumentos de control que se ejercen sobre las universidades publicas. Teniendo
en cuenta que ya estaban configuradas y prefijadas las finalidades a cuyo servicio se destinan los fondos,
como la formacion de jévenes doctores, la recualificacion del profesorado y su movilidad, asi como la atraccién
del talento internacional que, reiteramos, no supone una decisién del Real Decreto impugnado, toda vez que
ya resultaba de la Decision de Ejecucion del Consejo aprobatoria del Plan antes citado.

El derecho a la educacidn del articulo 27.1 de la CE, en definitiva, no puede entenderse vulnerado, porque no
aparece vinculado integramente con el derecho a la subvencion, pues el derecho a la educacion no atribuye ni
impone un derecho a la subvencidn que debe atenerse y dispensarse conforme a las exigencias previstas para
su concesion, pues imperan en el procedimiento a seguir, las razones de interés publico, social, econémico.

No existe un derecho a la subvencién en materia educativa, en el nivel superior que ahora abordamos, toda
vez que el articulo 27.9 de la CE, en su condicién de mandato al legislador, no encierra un derecho subjetivo a
la prestacion publica. Esta, materializada en la técnica subvencional o, de cualquier otro modo, habra de ser
dispuesta legalmente, como viene declarando la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ( STC 86/1985, de
10 de julio). En definitiva, la Ley, con los requisitos y condiciones que en la misma se establezcan, en este caso
la concurrencia de ese interés publico, social, econémico, confiere esa posibilidad de instar dichas ayudas
y el correlativo deber de las Administraciones publicas de dispensarlas, seguin las previsiones normativas
correspondientes.
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La conclusion que hemos expuesto es la Unica que resulta compatible con la jurisprudencia constitucional que
expresa la expresada STC 86/1985, de 10 de julio, cuando declara que << la pretendida vulneracion del principio
de igualdad de que en este punto nos ocupamos se conecta asi con una concreta reglamentacion del sistema
subvencional a la educacidn y, por consiguiente, su analisis requiere algunas precisiones sobre la relacion que
media sobre los distintos preceptos incluidos en el art. 27 de nuestra Ley fundamental, pues mientras algunos
de ellos consagran derechos de libertad (asi, por ejemplo, apartados 1, 3 y 6), otros imponen deberes (asi, por
ejemplo, obligatoriedad de la ensefianza basica, apartado 4), garantizan instituciones (apartado 10), o derechos
de prestacién (asi, por ejemplo, la gratuidad de la ensefianza bdsica, apartado 3) o atribuyen, en relacién con
ello, competencias a los poderes publicos (asi, por ejemplo, apartado 8), o imponen mandatos al legislador. La
estrecha conexidn de todos estos preceptos, derivada de la unidad de su objeto, autoriza a hablar, sin duda, en
términos genéricos, como denotacion conjunta de todos ellos, del derecho a la educacion, o incluso del derecho
de todos a la educacion, utilizando como expresion omnicompresiva la que el mencionado articulo emplea
como férmula liminar. Este modo de hablar no permite olvidar, sin embargo, la distinta naturaleza juridica de los
preceptos indicados>>.

Afade, la indicada STC 86/1985 que el derecho de todos a la educacién incorpora asi, junto a su contenido
primario de derecho de libertad, una dimensién prestacional. Y al servicio de tal accién prestacional de los
poderes publicos se hallan los instrumentos de planificacion y promocién mencionados en el nimero 5 del
mismo precepto, asi como el mandato, en su apartado 9 de las correspondientes ayudas publicas a los Centros
docentes que reunan los requisitos que la Ley establezca.

Continua la STC 86/85 sefialando que << El citado articulo 27.9, en su condicién de mandato al legislador, no
encierra, sin embargo, un derecho subjetivo a la prestacién publica. Esta, materializada en la técnica subvencional
o, de otro modo, habrad de ser dispuesta por la Ley -exigencia que, como antes decimos, invocada en la vista por
la defensa de los demandados, no fue argliida en el recurso contencioso-administrativo ni tomada en cuenta
por el Tribunal a quo-, Ley de la que nacerd, con los requisitos y condiciones que en la misma se establezcan, la
posibilidad de instar dichas ayudas y el correlativo deber de las administraciones publicas de dispensarlas, segin
la previsién normativa. (...) El que en el art. 27.9 no se enuncie como tal un derecho fundamental a la prestacién
publica y el que, consiguientemente, haya de ser sdlo en la Ley en donde se articulen sus condiciones y limites,
no significa, obviamente, que el legislador sea enteramente libre para habilitar de cualquier modo este necesario
marco normativo. La Ley que reclama el art. 27.9 no podrd, en particular, contrariar los derechos y libertades
educativas presentes en el mismo articulo y deberd, asimismo, configurar el régimen de ayudas en el respeto al
principio de igualdad. Como vinculacion positiva, también, el legislador habra de atenerse en este punto a las
pautas constitucionales orientadoras del gasto publico, porque la accién prestacional de los poderes publicos
ha de encaminarse a la procuracion de los objetivos de igualdad y efectividad en el disfrute de los derechos que
ha consagrado nuestra Constitucion (arts. 1.1, 9.2,y 31.2, principalmente). Desde esta Ultima advertencia, por
lo tanto, no puede, en modo alguno, reputarse inconstitucional el que el legislador, del modo que considere mads
oportuno en uso de su libertad de configuracion, atienda, entre otras posibles circunstancias, a las condiciones
sociales y econdmicas de los destinatarios finales de la educacion a la hora de sefialar a la Administracion
las pautas y criterios con arreglo a los cuales habran de dispensarse las ayudas en cuestion. No hay, pues, en
conclusién, y como dijimos en el fundamento undécimo de nuestra Sentencia de 27 de junio, un deber de ayudar
a todos y cada uno de los Centros docentes, sélo por el hecho de serlo, pues la Ley puede y debe condicionar
tal ayuda, de conformidad con la Constitucion, en la que se enuncia, segun se recordd en el mismo fundamento
juridico, la tarea que corresponde a los poderes publicos para promover las condiciones necesarias, a fin de que
la libertad y la igualdad sean reales y efectivas. (....) Pero, justamente porque el derecho a la subvencién no nace
para los Centros de la Constitucidn, sino de la Ley, la Sentencia impugnada, al modificar las condiciones y criterios
para la subvencidn, no ha incurrido, sélo por ello, y sea cual sea la correccién constitucional de su juicio (en la
que no podemos entrar por las razones antes expuestas, pero que en modo alguno resulta vinculante para este
Tribunal), en vulneracién alguna de derecho fundamental, inexistente en nuestro ordenamiento como pretensién
subjetiva a la prestacion publica en favor de los Centros docentes privados. Tampoco, desde otra consideracion,
se ha deparado en ella, como en la demanda se dice, discriminacidn alguna, juridicamente relevante, en disfavor
de los Centros que ostentaban las condiciones hoy invalidadas. Se ha sostenido en la demanda, en efecto, que en
la Sentencia del Tribunal Supremo, al producirse una parificacion mayor entre instituciones educativas, respecto
de la que establecian inicialmente las Ordenes ministeriales, se habria venido a tratar igual lo que seria, en
si, diferente, quebrando, de este modo, el principio enunciado en el art. 14 de la Constitucién . Implicita, pero
inequivocamente, pues se viene a afirmar que este precepto constitucional encierra no ya sélo una prohibicién
del trato desigual ante situaciones subjetivas analogas, sino, mds simplemente, la interdiccion de la identidad
de régimen juridico entre sujetos en posiciones facticas diferentes>>.

El derecho del articulo 27.1 de la CE sdlo podria considerarse vulnerado << o bien integrando en su contenido
un hipotético derecho a la subvencion, o bien tras de apreciar que, por los cambios en los criterios y condiciones
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subvencionales deparados por la Sentencia que juzgamos, se habria provocado la privacidn actual y efectiva
del derecho de algunos a la educacion gratuita. Del primero de estos supuestos nada hay que ahadir ahora a lo
expuesto en el fundamento que antecede, siendo del todo claro que el derecho a la educacidn -a la educacioén
gratuita en la ensefianza basica no comprende el derecho a la gratuidad educativa en cualesquiera Centros
privados, porque los recursos publicos no han de acudir, incondicionadamente, alla donde vayan las preferencias
individuales>>.

Acorde con lo expuesto, no es de extrafiar que el propio Real Decreto impugnado declare, en el predambulo,
que las razones que acreditan el interés publico, social y econémico de la concesién de estas subvenciones
se concretan en la naturaleza publica de sus beneficiarias y, por tanto, su servicio a los intereses generales, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico; en el caracter inclusivo de las subvenciones, fundamentado en el hecho de que son beneficiarias todas
las universidades publicas espafiolas, de conformidad con criterios objetivos y proporcionales de asignacion;
y en la finalidad ultima de las subvenciones, al contribuir a garantizar el derecho a la educacién reconocido en
el articulo 27 de la Constitucién Espafiola.

OCTAVO .- El resto de las infracciones denunciadas

Por lo demds, el Reglamento (UE) 2020/2094 que cita la parte recurrente alegando que los fondos europeos
se dirigen también a entidades privadas, no puede ser compartido por esta Sala, porque lo cierto es que en
este Reglamento lo que se establece es un Instrumento de Recuperacion de la Unién Europea para apoyar la
recuperacion tras la crisis de la COVID-19, pero en el mismo no se citan a las universidades, ni publicas y ni
privadas. Posteriormente, en los términos ya expuestos en el fundamento sobre el origen de las subvenciones,
en la Decision de Ejecucion del Consejo, relativa a la aprobacion de la evaluacién del plan de recuperacion
y resiliencia en Espafia, se cita ya a las universidades publicas como destinatarias de los fondos. De modo
que cuando se citan en la memoria justificativa, es porque en la fase europea ya se habia establecido que las
beneficiarias serian las universidades publicas.

Teniendo en cuenta, ademas, que la justificacion que precisa el articulo 60 del Real Decreto-Ley 36/2020,
en relacion con el articulo 22 de la Ley de Subvenciones, se establece en la memoria justificativa sobre la
formacidn de los jévenes doctores, la promocion de la movilidad del personal docente e investigador para el
mantenimiento de la alta cualificacién del profesorado universitario y la atraccidn de talento internacional en
el seno de la modernizacién del sistema universitario espafiol.

Tampoco resulta de aplicacion la doctrina del Tribunal Constitucional (STC 191/2020, de 17 de diciembre) y ni
de la jurisprudencia de esta Sala Tercera de 20 de enero de 2022 (recurso de casacién n.° 4819/2020),y 14 de
enero de 2022 (recurso de casacion n.° 8042/2019), pues en las mismas no se resolvia sobre el citado sistema
prestacional, las subvenciones, en materia educativa, respecto de las universidad publicas y su extensién por
invocacion de la igualdad a las privadas. Se trataba de un supuesto diferente referido al sistema de becas
de los alumnos en las universidades publicas y en las privadas. Teniendo en cuenta que la relacién entre la
educacién y subvenciones se aborda por el Tribunal Constitucional en la STC 86/1985, de 10 de julio, que
hemos transcrito ampliamente en el fundamento anterior.

Del mismo modo que, tampoco se aprecia discriminacién alguna por razén del ideario catélico de la universidad
recurrente, que vuelve a citar la STC 191/2020, pues la misma se refiere a las becas y no guarda relacién
con la discriminacién que ahora invoca. Tampoco, se han vulnerado los Acuerdos con la Santa Sede, pues
las beneficiarias de la subvencidon son las universidades publicas, y no se excluye a las demds universidades
por su ideario religioso catdlico, sino a todas las de caracter privado. Sin que la interpretacién del articulo X.3
del Acuerdo con la Santa Sede que cita, pueda llevarnos a considerar que a las universidades catdlicas deba
aplicarse el sistema de financiacién propio de las "universidades del Estado".

En relacion con la unidad de mercado que se aduce, debemos sefialar que la universidades publicas se
encuentran extramuros de las actividades econdémicas sometidas a las normas de la competencia. En este
sentido la Comunicacién de la Comision relativa al concepto de ayuda estatal ha sefialado que la educacién
publica organizada dentro del sistema nacional de educacién financiado y supervisado por el Estado puede
considerarse una actividad no econémica. El Tribunal de Justicia dictaminé que el Estado: " al establecer y
mantener tal sistema de ensefAanza publica, financiado por lo general con cargo a fondos publicos y no por
los alumnos o por sus padres, [...] no se propone realizar actividades remuneradas, sino que cumple su misién
para con la poblacién en los ambitos social, cultural y educativo" ( sentencia del Tribunal de Justicia de 11
de septiembre de 2007, Comisién/Alemania, C-318/05, ECLI: EU:C:2007:495, apartado 68. Véase también la
Decision de la Comisidn, de 25 de abril de 2001, relativa a la ayuda estatal N 118/00, subvenciones publicas
a los clubes deportivos profesionales (DO C 333 de 28.11.2001).
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Recordemos que las subvenciones que se regulan en el Real Decreto impugnado no tienen caracter de ayuda
de Estado a los efectos de la aplicacion de los articulos 107 a 109 del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea, como sefiala el predmbulo del Real Decreto, atendido el tipo y las caracteristicas de las entidades
beneficiarias y el objeto de las subvenciones.

Procede, en consecuencia, desestimar el recurso contencioso administrativo.
NOVENO .- Las costas procesales

Procede, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 139.1, de nuestra Ley Jurisdiccional, que impongamos
las costas procesales a la parte recurrente, cuya cantidad maxima, por todos los conceptos, no podra ser
superior a la cifra cuatro mil euros.

FALLO
Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucién, esta Sala ha decidido

Desestimar el recurso contencioso-administrativo n.° 189/2021, interpuesto por la procuradora de los
Tribunales dofia Ana Lazaro Gogorza, en nombre y representacion de la Universidad Catélica San Antonio
de Murcia, contra el Real Decreto 289/2021, de 20 de abril, por el que se regula la concesién directa
de subvenciones a universidades publicas para la recualificacién del sistema universitario espafiol. Con
imposicién de costas en los términos previstos en el dltimo fundamento de esta resolucion.

Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccidn legislativa.

Asi se acuerda y firma.

VOTO PARTICULAR

QUE FORMULAN LOS EXCMOS. SRES. DON ANTONIO JESUS FONSECA-HERRERO RAIMUNDO Y DON JOSE
LUIS REQUERO IBANEZ A LA SENTENCIA 3/2023 DICTADA EN EL RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
1/189/2021.

Con todo el respeto hacia el parecer mayoritario, al amparo del articulo 260 de la Ley Organica 6/1985, de 1
de julio, del Poder Judicial, formulamos voto particular con base en los siguientes razonamientos:

PRIMERO.- ASPECTOS EN LOS QUE NO HAY DISCREPANCIA.

1. En lo sustancial compartimos lo razonado en los Fundamentos de Derecho Primero a Cuarto en los que la
sentencia expone qué se impugna, resume los alegatos de las partes, el origen de las subvenciones litigiosas
y el marco normativo de su aplicacion.

No obstante, habria que precisar la rabrica del Fundamento de Derecho Primero en cuanto que no hay una
"actuacioén impugnada”, sino que lo impugnado es una disposicion general.

Y ya adelantamos que pese a esa conformidad en lo sustancial, en los Fundamentos de Derecho Tercero
y Cuarto hay aspectos que exigen unas matizaciones de mas alcance y sobre los que mds adelante
abundaremos para exponer nuestra discrepancia con la sentencia. En particular, nos referimos alos siguientes:

1° En el Fundamento de Derecho Tercero hay que matizar el alcance que se da al considerando 20 de la
Decision de Ejecucion del Consejo de la Comision Europea de 16 de junio de 2021, 2021/0156 (NLE), relativa
a la aprobacion de la evaluacion del plan de recuperacion y resiliencia de Espafia (en adelante, Decisién de
Ejecucidn), y al parrafo final de este Fundamento de Derecho Tercero cuando concluye que el sistema de
inversién mediante subvenciones a las universidades publicas no es creacion del Real Decreto impugnado.

La razén es que al comienzo del Fundamento de Derecho Sexto le sirve a la sentencia para decir que las
subvenciones vienen desde su origen, seguin consta en la Decision de Ejecucion de la Unién Europea y anexos,
concebidas para las universidades publicas, extremo sobre el que si discrepamos.

2° Respecto del Fundamento de Derecho Cuarto matizamos que la cita que hace del Real Decreto-ley 36/2020,
de 30 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la modernizacion de la Administracién
Publica y para la ejecucién del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, nada aporta en orden a
la exclusién de las universidades privadas como destinatarias de las subvenciones directas que contempla
el Real Decreto impugnado.

2. Tampoco discrepamos del Fundamento de Derecho Quinto en aquellos aspectos -los mas- en los que
la sentencia se limita a describir o parafrasear el contenido del Real Decreto impugnado; cosa distinta son
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aquellos otros en los que, valorandolo, entiende que el trato discriminatorio hacia las universidades privadas
esta justificado.

3.Y, en fin, asumimos lo razonado en el Fundamento de Derecho Octavo en cuanto que rechaza que sea causa
de ese trato el ideario de la Universidad demandante, asi como lo razonado respecto del principio de unidad
de mercado.

SEGUNDO.- ASPECTOS EN LOS QUE Si HAY DISCREPANCIA.
1. Ausencia de cobertura:

1° Como hemos dicho, estamos conformes con la sentencia respecto de la exposicién de la normativa de la
Unién Europea que desemboca en el Plan de Recuperacién y Resiliencia de Espafia y se concreta, en lo que
ahora interesa, en el Real Decreto impugnado.

2° Como bien sefiala la sentencia, el Reglamento (UE) 2020/2094, del Consejo, de 14 de diciembre, no hace
referencia alguna a las universidades, ni publicas ni privadas (cfr. Fundamento de Derecho Octavo, parrafo
primero), a lo que cabe afiadir que tampoco lo hace el Reglamento (UE) 2021/241 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 12 de febrero de 2021.

3° Tampoco lo hace el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, aprobado por acuerdo del Consejo
de Ministros de 27 de abril de 2021 (en adelante, el Plan) y que fue presentado el 7 de octubre de 2020 tal y
como sefala el predambulo del Real Decreto impugnado.

En este sentido -y como hemos anticipado- debe matizarse el alcance que la sentencia da a la Decisién de
Ejecucidn (cfr. Fundamentos de Derecho Cuarto, parrafos segundo y tercero y Octavo parrafo primero), pues
en su anexo, al referirse al inversion C21.14, la Comisién se limita a glosar su contenido, sin valoracidn alguna
en cuanto a la titularidad de las universidades beneficiarias de las subvenciones y la referencia aislada que
hace a las universidades publicas es eso, una mera referencia que desde luego no figura en el Plan.

Asi, si el Reglamento (UE) 2020/2094 no hace cita ni diferencia entre universidades publicas y privadas, ni
tampoco lo hace el Plan aprobado por el Consejo de ministros, no puede justificarse que la mencion incluida en
la Decision de Ejecucidn dé carta de naturaleza a una cuestion no propuesta por Espafia -que las beneficiarias
de las subvenciones directas fuesen exclusivamente las universidades publicas- cuando, ademas esa Decisién
de Ejecucidn no contiene censura a la propuesta espafola sobre ello.

Obsérvese que el Plan -a cuyo contenido puede accederse verse en la pagina web de la Presidencia del
Gobierno () no incluye mencién a las universidades publicas como beneficiarias de las reformas e inversiones
que integran el componente 21 que, sobre "Modernizacion y digitalizacion del sistema educativo, incluida la
educacién temprana de 0 a 3 afios", se incluye en la politica palanca "7. Educacion y conocimiento, formacion
continua y desarrollo de capacidades" generada por el Plan.

Cuando el Plan da contenido a ese componente "C21" incluye como Reforma a desarrollar:

" C21.R3 Reforma integral del sistema universitario que promueva el acceso a la Educacion Superior, para adecuar
la organizacion de las ensefianzas universitarias y la buena gobernanza de las instituciones universitarias, asi
como fomentar la investigacion, la transferencia y la movilidad del personal docente e investigador"

E incluye una inversion dirigida a:

" C21.14 Formacidn y capacitacion del personal docente e investigador universitario, mediante la recualificacion
del personal docente e investigador y la capacitacion de jovenes doctores para realizar estancias en
universidades y centros de investigacion internacionales."

3° De esta esta manera, la diferencia de trato entre universidades publicas y privadas a efectos de ejecutar el
Componente 21, inversion C21.14 aparece por vez primera en el Real Decreto impugnado, luego carente de la
cobertura de las normas que la sentencia describe con generosidad en sus Fundamentos Tercero y Cuarto, de
ahi la matizaciéon que hemos hecho en el punto Primero.1 de este voto discrepante.

2. La sentencia hace indebida comprensién de las universidades privadas dentro del sistema universitario:

1° La Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades (LOU) concibe a la "Universidad" como
institucion que " ...realiza el servicio publico de la educacion superior mediante la investigacion, la docencia y el
estudio" (articulo 1.1), es mas, también prevé que las universidades privadas realicen las funciones del articulo
1.2. Asi lo ha recordado recientemente la sentencia del Tribunal Constitucional 191/2020 -y posteriores-
remitiéndose a una copiosa doctrina, de la que la sentencia parece apartarse para ir al sentido de los votos
particulares que se le han formulado.
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2° La regulacién de los aspectos centrales del "sistema universitario espanol" es comun, al margen de la
titularidad de las universidades, si bien la LOU precisa o matiza cada aspecto segun se trate de universidades
publicas o privadas (cfr. Titulo I); y ahddase que tanto en el Consejo de Universidades como -aunque sea de
caracter privado- en la CRUE estan presentes las universidades privadas.

3° Esa insercién dentro del sistema universitario ha llevado -lo recuerda el Tribunal Constitucional- a que
sea contrario a la Constitucién la exclusién de las universidades privadas del deber de colaboracién de las
instituciones sanitarias respecto a la formacion académica y profesional en materia de ciencias de la salud
( sentencia 14/2019); o la limitacién de la implantacion de ensefianzas de centros de educacién superior
privados por la duplicidad de titulaciones con centros publicos (cfr. sentencia 74/2019);

4° Desde este planteamiento, la justificacién del trato desigual que ofrece el Real Decreto -y que asume la
sentencia- se basa en la "efectividad del derecho a la educacion’, lo que relaciona con el articulo 46.2.b) de
la LOU, precepto que no diferencia entre universidades publicas o privadas, es mas, como sefiala la sentencia
191/2020, en cuanto a becas y ayudas al estudio (articulo 45 LOU), "... la legislacién orgénica...no ha establecido
distincién entre los alumnos matriculados en las universidades publicas y privadas ni en relacién con las
ensefianzas que imparten las mismas".

5° La consecuencia de lo dicho es que la llamada a que el "interés publico, social y econémico" en la que se
basa la sentencia para justificar el trato discriminatorio hacia las universidades privadas no es predicable en
exclusiva de las universidades publicas pues, repetimos, el objetivo que se fija en el articulo 1.1 de la LOU es
compartido por las universidades privadas que integran con las publicas el sistema universitario; de no ser asi,
las universidades privadas quedarian extramuros de ese sistema universitario. Sin embargo, de la sentencia
se deduce que las universidades privadas son ajenas a la consecucion de fines de interés publico o sociales.

3. Indebida comprensién del régimen de financiacidn de las universidades publicas y del régimen general de
las subvenciones:

1° Tratandose de universidades publicas, sus fuentes de ingresos se relacionan en el articulo 81.3 de la
LOU a las que habria que afiadir, para los ejercicios afectados (2021-2023), una nueva fuente de ingresos:
la subvencién directa que regula el Real Decreto impugnado que tiene como beneficiarios exclusivos las
universidades publicas.

2° La subvencidn litigiosa se configura en el Real Decreto, segun el procedimiento por el que se otorga, como
una subvencion directa erigida en una fuente de financiacién alternativa, no prevista ni deducible del articulo
81.3 dela LOU; es mas, la sentencia admite que con el Real Decreto impugnado se innova -via reglamentaria- el
régimen de financiacioén de las universidades publicas (cfr. parrafo ultimo del Fundamento de Derecho Sexto).

3° Para justificarlo se remite al régimen de las subvenciones directas que regula la Ley 38/2003, de 17 de
noviembre, General de Subvenciones ( LGS), que se regulan como excepcién al régimen general concurrencia
competitiva del articulo 22.1,y asi el articulo 22.2 prevé que "...c ) Con cardcter excepcional, [puedan concederse
directamente] aquellas otras subvenciones en que se acrediten razones de interés publico, social, econémico o
humanitario, u otras debidamente justificadas que dificulten su convocatoria publica" [ articulo 22.2.c) LGS].Que
ese sea el concreto supuesto que justifica las litigiosas no implica, en si, impedimento para incluir como
beneficiarios a las universidades privadas si nos atenemos al concepto de beneficiario (articulo 11.1 LGS).

4° Esas "razones de interés publico, social, econémico o humanitario” que justifican la subvencién directa no
son atendidas en exclusiva por las universidades publicas; la sentencia parece negarlo, con quiebra del sentido
de la subvencién como categoria de la accion de fomento. En efecto, toda subvencién, como paradigma de
la accion de fomento, implica una transferencia de fondos en favor de quien actia en consonancia con los
fines de interés general fijados o buscados por la Administracion subvencionante. Pues bien, y como hemos
sefialado, desde la comprension del concepto de "sistema universitario”, a esos fines también concurren las
universidades privadas pues, por mandato legal, no pueden ser ajenas al supuesto del articulo 22.2.c) de la
LGS y que integra el articulo 1.2. a), b) y c) del Real Decreto en relacion con el capitulo C21.14 del Plan de
Recuperacion y Resilencia.

5° En todo caso, como hemos dicho, las "razones de interés publico, social, econédmico o humanitario” a que
hace mencion el preambulo del Real Decreto 289/2021 impugnado, no pueden emplearse para justificar la
injustificada discriminacion en los beneficiarios de las subvenciones que se reconocen, sino que son las que
justifican acudir al sistema de concesién directa de subvenciones. Asi lo hace el preambulo al exponer que
" Todo lo anterior justifica que esta inversion, tanto por la naturaleza publica de sus beneficiarias, como por su
objeto, responde a un interés publico, econdmico y social, siendo manifiesto su caracter singular, por lo que el
procedimiento de concesidn de la subvencidn sera el de concesién directa de acuerdo con el articulo 22.2.c) y
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28 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones , en concordancia con el articulo 67 de su
Reglamento, aprobado por el Real Decreto 887/2006, de 21 de julio ".

4. Alcance del principio de igualdad y concesion de subvenciones en materia educativa -Fundamentos de
Derecho Sexto y Séptimo-:

1° La sentencia hace nuevamente cita de una conclusion que desde el principio venimos negando: afirma que
" en la fase europea ya se habria establecido que las beneficiarias serian las universidades publicas". Ya hemos
dicho que esa afirmacion no puede extraerse atendiendo a las normas que sirven de origen al Real Decreto
impugnado.

2° Tras ello, la sentencia trata de establecer una conclusién que dé cobijo a la injustificada diferenciaciéon que
impone la disposicidn general impugnada, rechazando que sea juridicamente obligado un trato mimético entre
universidades privadas y publicas. Para ello establece unas diferencias que, en si mismas no son rechazables,
pero que se despliegan para dejar sentado que no es que medie una justificacidn objetiva y razonable del trato
diferenciado, sino que no hay igualdad. Es decir, niega la igualdad de Derecho de las universidades publicas
y privadas como destinatarias de las subvenciones directas que regula el Real Decreto 289/2021 impugnado
porque no existe igualdad de posicion juridica entre ellas.

3° Sobre esta base pasa a exponer que no existe un derecho a la subvencién en materia educativa pues el
articulo 27.9 de la Constitucion, en su condicidon de mandato al legislador, no encierra un derecho subjetivo
a la prestacion publica, conclusién que extrae de la sentencia del Tribunal Constitucional 86/1985. Pero esta
afirmacion, que no podemos ignorar ni contradecir en su formulacion, no permite legitimar el trato injustamente
diferenciado que introduce el Real Decreto impugnado.

4° Es cierto que del articulo 27.9 de la Constitucién no puede concluirse que exista derecho subjetivo a la
prestacion publica. Es necesario que sea previamente dispuesta por ley. De la ley nacera, con los requisitos y
condiciones que se establezcan, el derecho/posibilidad de instar las ayudas y el deber de las Administraciones
Publicas de dispensarlas. Pero el legislador, como también nos dice esa sentencia del Tribunal Constitucional
86/1985, no tiene libertad absoluta para habilitar ese marco normativo, sino que existe una vinculacién positiva
para (i) no contrariar los derechos y libertados del articulo 27y, (ii) no vulnerar el principio de igualdad del
articulo 14, de manera que la norma debera ser idéntica para todos salvo que existan situaciones subjetivas
desiguales, y debera ser idéntica para todos comprendiéndolos en sus disposiciones y previsiones con la
misma concesion de derechos. El articulo 14 prohibe la distincién infundada o discriminacioén, pero no alcanza
a la "discriminacién por indiferenciacién’.

Es decir, sera la ley la que establezca las bases para una situacion de desigualdad y no un real decreto como
el impugnado que, ademas, lo hace sin justificacion alguna.

Asi, una vez rechazada la indebida comprension del régimen de financiacién de las universidades publicas y del
régimen general de las subvenciones, hay que afirmar que no existe una norma con rango legal que justifique la
discriminacién que instaura el Real Decreto 289/2021 pues, como ya hemos dicho con palabras de la sentencia
191/2020 del Tribunal Constitucional:

" el legislador organico al establecer el régimen juridico de las universidades no distingue entre universidades
publicas y privadas cuando dispone que la universidad realiza el servicio publico de la educacion superior
mediante la investigacion, la docencia y el estudio y determina las funciones de la universidad al servicio
de la sociedad (articulo 1.1 LOU)." [...]. " Al respecto, este tribunal ha afirmado que "todas las universidades
sin distincién, también por tanto las de titularidad privada ( articulo 3.2 LOU), realizan un 'servicio publico de
educacion superior' a través de las funciones que les asigna la Ley Organica de Universidades en su articulo 1.2:
la ‘creacion, desarrollo, transmision y critica' de la ciencia, la técnica y la cultura, asi como la preparacién para el
gjercicio de actividades profesionales; funciones todas que han de prestar siempre ‘al servicio de la sociedad'.
Ello explica también que la ley de reconocimiento de las universidades privadas, exigida por el articulo 4.7 LOU,
venga precedida por la fijacion por el Gobierno estatal de 'los requisitos basicos necesarios para la creacién y
reconocimiento de las universidades publicas y privadas [...] siendo, en todo caso, necesaria para universidades
publicas y privadas la preceptiva autorizacion que, para el comienzo de sus actividades, otorgan las comunidades
auténomas una vez comprobado el cumplimiento de los requisitos normativamente establecidos (articulo 4.4
LOU)" (entre otras, SSTC 176/2015, de 22 de julio, FJ 2,y 74/2019, de 22 de mayo, FJ 4).".

5° La sentencia rechaza que sea juridicamente obligado un trato mimético entre universidades privadas y
publicas, afirmaciéon que, como hemos dejado expuesto, no es rechazable en si mismo. Si lo es que se
sostenga, sin matiz alguno -atendiendo de nuevo a la regulacion que hace la LOU del sistema universitario-,
que entre universidades publicas y privadas "no hay igualdad de situaciones juridicas comparadas. Se trata
de universidades que se rigen, insistimos, por principios dispares, y tiene una diferente naturaleza, un distinto
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régimen econémico y unos disimiles efectos sociales’, idea que desarrolla fijandose en lo que diferencia a
unas y otras, obviando lo que tienen en comun y que da sentido a que - con caracter general- un particular o
una entidad privada pueda ser beneficiaria de una subvencion.

6° Todo ello determina, ademas, que no pueda quedar justificado el trato diferenciado con las afirmaciones
contenidas en el predmbulo del Real Decreto impugnado.

TERCERO.- CONCLUSION.

Conforme a lo expuesto, y con plena sujecion a la pretensién de la demandante, la sentencia debié ser
estimatoria del recurso y declarar la nulidad del Real Decreto 289/2021, de 20 de abril, por el que se regula la
concesion directa de subvenciones a universidades publicas para la recualificacion del sistema universitario
espafol. Con imposicion de costas a las partes demandadas de conformidad con el articulo 139.1 de la Ley
29/1998.

En Madrid, en la fecha de la sentencia

Firmado

ANTONIO JESUS FONSECA-HERRERO RAIMUNDO
JOSE LUIS REQUERO IBANEZ
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