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7788 Pleno. Sentencia 107/2014, de 26 de junio de 2014. Conflicto positivo de
competencia 1130-2003. Planteado por el Gobierno de la Generalitat de
Cataluna, en relacién con diversos preceptos del Real Decreto 1052/2002, de
11 de octubre, por el que se regula el procedimiento para la obtencién de la
evaluacion de la Agencia Nacional de Evaluacién de la Calidad y Acreditacion,
y de su cettificacion, a los efectos de contratacion de personal docente e
investigador universitario. Competencias sobre ensefianza universitaria y
condiciones basicas de igualdad: validez de las disposiciones reglamentarias
que regula la evaluacién y acreditacion del profesorado universitario por una
agencia estatal. Voto particular.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel, Presidente; dofia Adela Asua Batarrita, dofia Encarnacion Roca Trias, don
Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Juan José Gonzalez Rivas,
don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José
Gonzalez-Trevijano Sanchez y don Ricardo Enriquez Sancho, Magistrados, ha
pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia nim. 1130-2003, promovido por el Gobierno
de la Generalitat de Cataluia, en relacién con los articulos 1, 3 y 5 y disposicién final
segunda del Real Decreto 1052/2002, de 11 de octubre, por el que se regula el
procedimiento para la obtencion de la evaluacién de la Agencia Nacional de Evaluacion
de la Calidad y Acreditacion, y de su certificacién, a los efectos de contratacion de
personal docente e investigador universitario. Ha comparecido y formulado alegaciones el
Abogado del Estado en la representacién que legalmente ostenta. Ha sido Ponente el
Magistrado don Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez, quien expresa el parecer del
Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal Constitucional el 27 de febrero
de 2003, la Abogada de la Generalitat de Catalufia, en representacion del Gobierno de
esa Comunidad Auténoma, planteé conflicto positivo de competencia en relacién con los
articulos 1, 3, 5 y la disposicién final segunda del Real Decreto 1052/2002, de 11 de
octubre, por el que se regula el procedimiento para la obtencién de la evaluacién de la
Agencia Nacional de Evaluacion de la Calidad y Acreditacion, y de su certificacién, a los
efectos de contratacion de personal docente e investigador universitario.

Comienza el escrito de alegaciones refiriéndose a los términos en que se dio
cumplimiento al tramite del requerimiento previo de incompetencia, que fue parcialmente
aceptado por el Gobierno de la Nacién, accediéndose a la supresion de la referencia que
efectua la disposicion final segunda al articulo 149.1.18 CE, por lo que el conflicto
planteado se dirige contra el resto de los preceptos incluidos en el texto del requerimiento
de incompetencia.
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Para delimitar exactamente los términos de la controversia que se plantea, la
Abogacia de la Generalitat comienza por referirse al sistema de garantia de la calidad
de las universidades configurado por la Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de
universidades (en adelante, LOU), donde han de desempefar su papel una agencia
nacional y agencias autonémicas «en el ambito de sus respectivas competencias» y de
acuerdo con lo que «la Ley de la Comunidad Auténoma determine». Todo ello, en el
marco de los traspasos efectuados por el Estado a las Comunidades Autbnomas en
materia de educacion, en virtud de los respectivos Estatutos de Autonomia. Se recuerda,
ademas, que tanto los Estatutos, como la propia Ley Organica de universidades, junto
con la Constitucion, integran el bloque de la constitucionalidad que para esta concreta
materia debe servir como canon de adecuacién a la Norma Suprema.

El Real Decreto 1052/2002, de 11 de octubre, se incardinaria dentro de las
actuaciones para la calidad que preveé la Ley Organica de universidades, pero esta Ley no
reserva dichas actuaciones a la agencia estatal, sino que las atribuye también a las
diversas agencias que puedan determinarse mediante las leyes autonémicas, segun sus
competencias, por lo que el presente conflicto se dirige a cuestionar las competencias
que sobre el personal docente contratado ejerce la Agencia Nacional de Evaluaciéon de la
Calidad y Acreditacion (ANECA), en la medida en que, en opinion de la Generalitat, los
procedimientos de evaluacion y certificacién de acuerdo a los cuales ha de actuar la
agencia estatal invaden el espacio reconocido a las agencias autonémicas.

El Real Decreto 1052/2002 extiende la actividad ejecutiva de dicha agencia y sus
efectos a todas las universidades del Estado, no sdlo a las no traspasadas, o a las que se
hallen en Comunidades Auténomas que hayan optado, mediante ley autonémica, por la
evaluacién de la ANECA. De esta manera se descartan otras alternativas normativas
respetuosas con las competencias autondmicas derivadas del bloque de la
constitucionalidad; a saber, medidas que garanticen que las certificaciones de las
agencias autonémicas sean reconocidas y puedan tener los mismos efectos en todo el
territorio estatal. En este sentido, se indica que la regulacion estatal podria, incluso, fijar
con caracter basico criterios minimos y comunes de evaluacién, que deberian ser
previamente informados por las Comunidades Auténomas y que podrian facilitar el
reconocimiento de efectos de las certificaciones de las agencias autonémicas en todo el
Estado.

Por tanto, el reproche del Gobierno catalan se centra principalmente en el no
reconocimiento explicito de efectos en todo el territorio de las evaluaciones y
acreditaciones realizadas por las agencias autonémicas, pues significa tanto como
resistirse a dar valor a una actuacion publica de verificacion realizada por un poder publico
legitimo dentro del Estado espafiol y ello es contrario al articulo 139 CE, especialmente
en su apartado 2, donde se establece que ninguna autoridad podra adoptar medidas que
directa o indirectamente obstaculicen la libertad de circulacion y el establecimiento de las
personas y la libre circulacion de bienes en todo el territorio espafiol.

Una vez descrita la controversia planteada, la representacion del Gobierno de la
Generalitat se refiere a la posicién del Real Decreto controvertido dentro del marco
competencial de la educacion universitaria y de la jurisprudencia constitucional, para
concluir que el Estado carece de titulo competencial para extender la regulacién que
efectua el Real Decreto a la universidades de Catalufia, por lo que se vulnera la
competencia plena de la Generalitat de Cataluia, prevista en el articulo 15 del Estatuto
de Autonomia de Catalufia (EAC) de 1979.

La competencia estatal contemplada en el articulo 149.1.30 CE se cifie a la regulacion
de las condiciones de obtencion, expedicion y homologacién de titulos académicos y
profesionales, y al desarrollo del articulo 27 CE mediante la aprobaciéon de normas
basicas, a fin de garantizar el cumplimiento de las obligaciones de los poderes publicos
en esta materia. Refiriéndose a lo dispuesto en la STC 6/1982, de 22 de febrero, FJ 4,
cuyas premisas se consideran aplicables igualmente al ambito universitario, se destaca
que, prescindiendo de la alta inspeccion, las competencias exclusivas del Estado en el
ambito educativo son sustancialmente normativas, y, de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 15 EAC, a Catalufia le corresponden las facultades ejecutivas de educacion.
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Por ello, el Estado no puede pretender sostener que el articulo 149.1.30 CE le habilita
para duplicar tales facultades, convirtiendo el articulo 15 EAC en una mera clausula
residual. Los servicios de la Administracion del Estado en materia de universidades, a
excepcion de los relativos a las competencias de aquél, fueron ya traspasados a la
Generalitat de Catalufia por Real Decreto 305/1985, de 6 de febrero. En ese contexto se
cred por Decreto 355/1995, de 29 de octubre, la Agencia para la Calidad del Sistema
Universitario en Catalufia que puede perfectamente llevar a cabo las actividades que
regula el Real Decreto 1052/2002, pues ello no impide ni dificulta la igualdad de los
solicitantes y permite evitar duplicidades burocraticas o el mantenimiento de
administraciones paralelas en funciones para las que no son indispensables, teniendo en
cuenta que la Administracion territorial ordinaria en esta materia es la autondmica en
Catalufia (SSTC 79/1992 y 45/2001). La duplicidad aducida contravendria, asimismo, los
criterios de eficiencia, eficacia y economia que ha establecido la jurisprudencia
constitucional (STC 13/1992, FJ 7, entre otras).

En definitiva, el Real Decreto controvertido no regula «las condiciones de obtencion,
expedicion y homologacion de titulos académicos o profesionales» (primera proposicion
del art. 149.1.30 CE) y tampoco se trata de una norma basica «para el desarrollo del
articulo 27 CE, a fin de garantizar el cumplimiento de las obligaciones de los poderes
publicos en esta materia» (segunda proposicion del 149.1.30 CE). No obstante —y para
despejar cualquier duda acerca de su relacion con la normativa basica de desarrollo
del art. 27 CE-, se realiza un breve repaso a la jurisprudencia sobre las bases contenidas
en normas reglamentarias.

No estariamos pues ante una norma basica, sino ante un desarrollo reglamentario de
una actividad ejecutiva que la Ley Organica de universidades prevé que pueda realizar la
agencia estatal de acreditacion «de acuerdo con sus competencias», es decir, en aquellos
supuestos en que no esté traspasada la universidad, o cuando la Ley autonémica designe
a la agencia estatal, o cuando nos encontremos ante uno de los supuestos contemplados
en la disposiciéon adicional primera LOU. Para lo demas, esa actividad recae plenamente
en la esfera de las competencias autondmicas de ejecucion en materia de educacion y
ensefianza ex articulo 15 EAC. Frente a ello, el Real Decreto impugnado da a sus
articulos 1, 3 y 5 un alcance interpretativo de los articulos 50 a 52 y 72 LOU consistente
en entender concurrentes las evaluaciones de la ANECA y de las diversas agencias
autondmicas, siendo a eleccion del evaluado acudir a la que prefiera.

Se sefala, asimismo, que seria de una gran utilidad que la norma reglamentaria
estatal estableciera y clarificara los efectos extraterritoriales de las evaluaciones y
acreditaciones autonémicas que, de otro modo, quedan huérfanas de un desarrollo que
demanda el propio sistema educativo. En este sentido, se afirma que tal funcion de
integracion, coherencia y ordenacion del sistema universitario nacional es, en estos
momentos, el nucleo de la competencia estatal en materia de educacién en general y
universitaria en particular, especialmente teniendo en cuenta que se ha realizado ya el
traspaso de los servicios educativos a todas las Comunidades Auténomas. La regulacion
estatal podria incluso comportar, en este caso, la determinacion, con la participacién
autondmica, de criterios minimos y comunes de evaluacion para facilitar el reconocimiento
de la actividad.

A juicio de la Generalitat, los preceptos impugnados tampoco pueden incardinarse
en las competencias del Estado ex articulo 149.1.1 y 15 CE. En lo que se refiere al
titulo competencial derivado del articulo 149.1.1 CE, se advierte, entre otras cosas, que
—siguiendo lo establecido en la STC 137/1986, FJ 3— «el titulo especifico que, en orden a
la educacion, ostenta el Estado para disponer de la normacion bésica hace ya pasar a un
segundo plano, en este caso, el alcance de la clausula general ex articulo 149.1.1 CE». Y,
en cuanto, «a la equivoca mencién que consta en la disposicion final primera del Real
Decreto 1052/2002 sobre el articulo 149.1.15 CE», se entiende que esta responde
claramente a la traslacion directa de la habilitacion competencial que tuvo el legislador
estatal para dictar la Ley Organica de universidades y que pretende alegarse ahora para
justificar una norma reglamentaria para la cual el Estado carece de competencias. De lo
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dispuesto por la jurisprudencia constitucional (se citan las SSTC 242/1999, FJ 14;
186/1999, FJ 8, y 90/1992) y de la regulacion sobre el profesorado y la evaluacion externa
de éste contenida en la Ley Organica de universidades, se deduce que no existe conexion
directa ni instrumentalidad inmediata entre el reglamento impugnado vy el titulo estatal de
investigacion previsto en el articulo 149.1.15 CE, ni por el contenido de los preceptos de
referencia de la Ley Organica de universidades, ni porque estemos ante una actividad
investigadora. La ANECA solo evalua a través de informe y acreditacion aquello que otros
han realizado, siendo éstas unas funciones que requeriran cierto contacto y conocimiento
de la actividad investigadora, pero no seran, en si mismas, investigacién. A mayor
abundamiento, se recuerda que la Generalitat también tiene competencia en materia de
investigacion, ex articulo 9.7 EAC de 1979, en concurrente alcance con la estatal.

Teniendo en cuenta que la presente controversia se refiere a como deben ser
desarrollados reglamentariamente de forma acorde con el reparto competencial
constitucional los sistemas de calidad previstos en la Ley Organica de universidades, se
describe brevemente la dimension y naturaleza de dicho sistema.

Para ello, se enmarca la preocupacién por la calidad de las universidades que
puede deducirse de la regulacion contenida en la Ley Organica de universidades en
el marco europeo de educacién superior. También en otros paises europeos se han
creado organismos e instituciones destinadas a evaluar y garantizar esa calidad. Sin
embargo —se advierte—, la dimension de la calidad de la educacion superior como objetivo
europeo no puede desvirtuar su necesaria incardinacién, en el ordenamiento juridico
interno, como objetivo de las administraciones educativas, de acuerdo con el reparto
competencial resultante del bloque de la constitucionalidad. Tal conclusién vendria
avalada por la propia jurisprudencia constitucional, en el sentido de que el hecho de que
el ejercicio de una determinada competencia suponga desarrollo normativo o ejecucion
de normas comunitarias, no prejuzga si corresponde ejercerla al Estado o a las
Comunidades Auténomas. Tal cuestion habra de ser resuelta con arreglo a las reglas
internas, constitucionales y estatutarias, de distribucion de competencias en la materia
que resulte afectada (SSTC 147/1996, 197/1996, 13/1998 y 147/1998).

El panorama normativo europeo ha influido lIégicamente en la regulacion estatal y
autondmica —concretamente, en la catalana— de las universidades y en su atencién a las
actividades de evaluacion y acreditacion de su calidad. Como aspecto novedoso de la
Ley Organica de universidades se destaca la remision que en ella se efectua a las leyes
autondmicas; concretamente, en el articulo 31.3, se establece que las funciones de
evaluacién conducentes a la certificacion y acreditacion en sus diversas modalidades
pueden corresponder tanto a la Agencia nacional como a los 6rganos de evaluacion que
la Ley de las Comunidades Autébnomas determine.

En este contexto, se aprueba la Ley 1/2003, de 19 de febrero, de universidades de
Catalufia, amparada en las competencias que corresponden a la Generalitat de acuerdo
con los articulos 15 y 9.7 del Estatuto de Autonomia, en materia de ensefianza e
investigacion, respectivamente. Entre las garantias de calidad de las universidades
catalanas, el titulo VIl de la Ley de universidades de Catalufia crea la Agéncia per a la
Qualitat del Sistema Universitari Catala. Es decir, el Parlamento catalan, al igual que otros
parlamentos autondémicos, ha legislado en materia de universidades y ha ocupado el
espacio al que hacian referencia, entre otros, los articulos 31.3, 50 a 52y 72 LOU.

Por ultimo, se concretan los preceptos impugnados, haciendo una referencia a la
exposicion de motivos del Real Decreto controvertido, dado su caracter interpretativo y
explicativo. A tales efectos, se hace mencién a lo dispuesto en el articulo 48 LOU, donde
se establece que han de ser las Comunidades Autonomas las que establezcan el régimen
del personal docente e investigador contratado de las universidades y éstas ultimas las
que contrataran al personal; y a lo sefalado en los articulos 50 a 52, en los que se exige,
para la contratacion por las universidades publicas de profesores ayudantes doctores y
profesores contratados doctores, la previa evaluacion positiva de su actividad y para la
contratacion de profesores colaboradores, un informe previo favorable. Todas estas
evaluaciones e informes deben ser realizados por la Agencia Nacional de Evaluacion de
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la Calidad y Acreditacion o del 6rgano de evaluacion externa que la ley de la Comunidad
Auténoma determine, «segun sus competencias». A la vista de ello, se concluye que la
funcion de acreditacion del profesorado contrato en las universidades de Catalufia,
corresponde exclusivamente al 6rgano designado por la Ley autonémica.

En este sentido, considera la representacion procesal del Gobierno de la Generalitat,
que es inconstitucional el articulo 1 del Real Decreto 1052/2002, por cuanto establece
con caracter general la posibilidad de obtencién de evaluacion o informe emitido por
la ANECA a los efectos de poder ser contratado por cualquier universidad publica o
privada en cualquiera de los supuestos de los articulos 50 a 52 y 72 LOU, sin ninguna
peculiaridad respecto a los territorios que han asumido traspasos en materia universitaria
y a las competencias autonémicas en ellos.

El articulo 3 del Real Decreto regula la forma en que se realizara la evaluacion e
informe, y, en concreto, en el apartado 3 se establece que los criterios de evaluacion
seran elaborados con caracter general por la ANECA para cada una de las figuras
contractuales de profesor ayudante doctor, profesor colaborador y profesor contratado
doctor a que se refieren los articulos 50, 51 y 52, respectivamente de la Ley Organica de
universidades; y para los supuestos de contratacion de profesorado por las universidades
privadas segun lo previsto en el articulo 72 LOU. Estos criterios tienen que ser publicados
en el «Boletin Oficial del Estado» mediante resolucion del Director General de
Universidades. Y el articulo 5 prevé expresamente que la evaluacién positiva o informe
favorable de la ANECA «tendra efectos en todas las universidades espafolas».

La justificacion competencial que pretende amparar esta norma, junto con su remision
a los criterios «con caracter general» aplicables para evaluar en todas las Comunidades
Auténomas los casos a los que se refieren los articulos 50 a 52 y 72 LOU, sin ninguna
clausula de «sin perjuicio» ni limitacion de efectos, implica una distorsién inconstitucional
de las competencias de evaluacion, por no respetar las competencias de la Generalitat de
Catalufia en el ambito de evaluacion e informe que los propios preceptos de la Ley
Organica de universidades le reconocen. Ademas, provoca inseguridad juridica, al
duplicar los servicios que corresponden a la Generalitat de Catalufia y crear criterios de
evaluacion vigentes para los profesores que quieran acceder a las universidades
catalanas y que tendran diferentes criterios de calidad a qué atenerse: los de la agencia
estatal y los de la agencia catalana. Ello desembocard, inevitablemente, en evaluaciones
contradictorias a las que deben hacer frente las universidades a la hora de contratar. No
estamos, en opinion de esta parte procesal, ante unos criterios minimos, sino que éstos
agotan absolutamente el espacio evaluador, ya que han sido previstos para ser ejecutados
por el propio érgano estatal y pretenden imponerse por la via de sus efectos para todas
las Comunidades Auténomas.

Finalmente, se insta también la declaracién de inconstitucionalidad de la disposicion
final segunda del Real Decreto 1052/2002, por entender que los titulos competenciales
alegados por el Estado no amparan la extension de efectos previstos en los articulos 1, 3
y 5 de la norma impugnada, de acuerdo con los fundamentos juridicos expuestos.

Mediante primer otrosi, se inst6 la recusacion del Excmo. Sr. Don Manuel Jiménez de
Parga y Cabrera, por concurrir doblemente la causa prevista en el articulo 219.7 de la Ley
Organica del Poder Judicial (LOPJ). Por un lado, se sefiala que el Presidente de la
Generalitat y su Gobierno en fecha 5 de febrero de 2003 habian solicitado del Pleno de
este Tribunal el cese en su presidencia. En segundo lugar, se puso de manifiesto que se
habia planteado una demanda ante la jurisdiccion civil contra el citado Magistrado.

Por segundo otrosi, con caracter subsidiario y para el caso de que el Pleno de este
Tribunal no estimase la recusacion solicitada en el anterior Otrosi, se insté igualmente la
recusacion del entonces Presidente del Tribunal Constitucional, por concurrir la causa
prevista en el articulo 219.9 LOPJ.

2. Por providencia de 30 de abril de 2003, la Seccion Primera de este Tribunal
acordd admitir a tramite el conflicto positivo de competencia, dar traslado de la demanda
y documentos presentados al Gobierno, por conducto de su Presidente, al objeto de que
en el plazo de veinte dias aporte cuantos documentos y alegaciones considere
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convenientes. Asimismo, acordé comunicar la incoacion del conflicto a la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, por si ante la misma estuviera
impugnado o se impugnare el citado Real Decreto a efectos de que, en este caso, se
suspendiera el curso del proceso hasta la decisién del conflicto constitucional conforme a
lo dispuesto en el articulo 61.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional LOTC. En
lo que se refiere al escrito de recusacion del Excmo. Sr. Presidente don Manuel Jiménez
de Parga y Cabrera, se acordd formar la correspondiente pieza separada, dandose
cuenta para acordar lo procedente. Por ultimo, se acuerda publicar la incoacion del
conflicto en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Diario Oficial de la Generalitat de
Catalufiay.

3. Por providencia de 21 de diciembre de 2004, el Pleno de este Tribunal acord6
proceder al archivo del incidente de recusacién por pérdida del objeto de éste, como
consecuencia del cese de don Manuel Jiménez de Parga como Magistrado por expiracion
del plazo de su nombramiento, toda vez que la pretension del recusante, aunque por via
diferente a la pretendida, habia quedado satisfecha.

4. En fecha 30 de mayo de 2003 tuvo entrada en este Tribunal el escrito de
alegaciones del Abogado del Estado, en el que solicita que se dicte Sentencia
desestimando en todos sus extremos la demanda y declarando los preceptos ajustados a
la Constitucion.

En lo referente a la distribucién de competencias, pone de manifiesto que, en materia
universitaria, esa distribucion presenta una estructura peculiar respecto a otros sectores,
pues a las competencias estatales y de las Comunidades Autdbnomas hay que afiadir las
derivadas de la autonomia de las universidades que limitan necesariamente a ambas, de
acuerdo con lo establecido en la STC 235/1991, de 12 de diciembre, FJ 2.

De la doctrina del Tribunal Constitucional se extrae también la consecuencia de que el
Estado tiene atribuida la competencia ex articulo 149.1.30 CE (aparte de la regulacion de
las condiciones de obtencién, expedicion y homologacion de titulos académicos) de dictar
normas basicas para el desarrollo del articulo 27 de la Constitucion, a fin de garantizar el
cumplimiento de las obligaciones de los poderes publicos en la materia (STC 131/1996,
FJ 3).

Igualmente, el Estado ha de garantizar la calidad y viabilidad de las universidades,
estableciendo, entre otros aspectos, los requisitos a cumplir por el profesorado o las
exigencias materiales u organizativas. Por ello, le corresponde sentar, en concepto de
bases, los minimos de calidad de la docencia universitaria (STC 131/1996, FFJJ 4y 5), y
habra de prever la existencia de un sistema universitario nacional que exige instancias
coordinadoras y, a su vez, debe permitir la interconexién universitaria (STC 26/1987,
FJ 4).

Aunque esa competencia estatal es fundamentalmente normativa, no se excluye la
posibilidad de que, anudadas a la competencia estatal sobre la calidad de la ensefianza,
se ejerzan por el Estado funciones ejecutivas de comprobacion, verificacion y acreditacion,
pues tales facultades no pueden ser genéricas o indeterminadas (SSTC 6/1982, FJ 11,
y 42/1983, FJ 3). La atribucién de competencias en materia de ensefianza universitaria a
las Comunidades Auténomas no supone la competencia exclusiva de ejecucién o de
desarrollo legislativo, puesto que una facultad estatal de ejecucion (por ejemplo, crear y
reconocer universidades), siempre que se respete la analoga facultad de las Comunidades
Auténomas, no supone una invasion de las competencias de éstas, si dicha facultad se
basa en los titulos competenciales del articulo 149.1 15y 30 CE.

En definitiva, se sostiene que, dado que el sistema universitario de ensefianza es un
sistema nacional que debe permitir la interconexién universitaria y que el objetivo de
calidad es nacional e internacional, corresponde a la Ley Organica de universidades, en
tanto que desarrolla el articulo 27 CE, disefiar un modelo en el cual el Estado puede
ostentar funciones ejecutivas, compartidas con las Comunidades Auténomas, en tanto
que funciéon minima normativa de garantia de la calidad de la ensefianza en todo el
territorio nacional. Cuando la Constitucidn y el Estatuto de Autonomia llaman a la ley a
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regular los términos de una competencia compartida, el legislador estatal posee un mayor
margen de libertad de configuracion normativa para regular la materia de la forma que
estime mas conveniente, siempre que ello no suponga el vaciamiento de las competencias
autondémicas.

Partiendo de la idea de que la garantia de la calidad no es un objetivo territorial, sino
de politica universitaria e, incluso, un compromiso internacional, se considera que no
puede ser contrario a la Constitucién que tanto el Estado, como las Comunidades
Auténomas y la propia universidad gocen de potestades en esta materia.

El modelo del legislador estatal consiste en un sistema de evaluacion de la calidad
que se atribuye tanto a un 6rgano nacional como a érganos autonémicos de evaluacion,
que el articulo 31.1 de la Ley Organica de universidades impone como fin esencial de la
politica universitaria, estableciendo los objetivos generales de la misma. Para el
cumplimiento de dichos objetivos prevé que las funciones de evaluacion, certificacion y
acreditacion de los distintos aspectos del sistema universitario y en concreto sobre las
actividades docentes e investigadoras del profesorado, se desarrollen bien por un érgano
estatal, bien por los 6rganos autonémicos que sean creados a tal fin. Las funciones de
evaluacion, certificacion y acreditacion de actividades docentes e investigadoras y de
gestion del profesorado universitario atribuidas a la ANECA, aunque constituyan
potestades de ejecucion, vienen determinadas en el articulo 31.2 c) y 3, asi como en los
articulos 50, 51, 52 y 72.2 de la Ley Organica de universidades, por lo que forman parte
del modelo de ensefianza universitaria establecido por el legislador estatal. Para el
Abogado del Estado, ello se desprende no sélo del sentido propio del texto de la Ley, sino
también del debate parlamentario de la misma. Por tanto, se entiende que, no habiéndose
cuestionado la constitucionalidad del modelo establecido en la Ley Organica por los
organos legitimados para ello de Catalufa, no pueden imponer una interpretacion del
texto legal radicalmente distinto al que se desprende del mismo.

Las mismas competencias pueden ser llevadas a cabo por el érgano autonémico
creado ad hoc, sin que se produzca vaciamiento alguno de las competencias de desarrollo
legislativo y ejecucion de las Comunidades Auténomas en materia de ensefianza
universitaria. Las resoluciones del 6rgano estatal tendran eficacia en todo el territorio
nacional, dada la indiscutida existencia de un sistema universitario nacional y en el mismo
sentido las resoluciones de los érganos autonémicos, previa coordinacion y cooperacion
entre ellos, puesto que tal circunstancia no esta prohibida en la Ley Organica y permitira,
€en su caso, la eficacia supracomunitaria de sus resoluciones.

La eficacia en todo el territorio nacional de las resoluciones tendria, a juicio del
Abogado del Estado, una doble justificacion, ligada a los derechos fundamentales del
profesorado. Por un lado, favorecer la movilidad de éste, mediante la evaluacién o
acreditacion a nivel nacional, prevision que en la STC 26/1987 (FJ 4) se ha considerado
razonable en la formacion del profesorado. Tal movilidad tendria repercusién, a su vez, en
la libertad de residencia que recoge el articulo 19 CE, el cual impone a los poderes
publicos la obligacion correlativa de no restringir u obstaculizar dicho derecho fundamental,
aunque ello no signifique que las consecuencias juridicas de la fijacion de la residencia
hayan de ser a todos los efectos las mismas en todo el territorio nacional, y ello como
consecuencia de las competencias de desarrollo normativo que sobre cada materia
ostentan las Comunidades Auténomas.

La otra justificacion consistiria en fortalecer, mediante una garantia institucional, el
derecho de autonomia universitaria en su vertiente individual para asegurar la libertad de
cétedra, es decir, la libertad de ensefianza y de investigacién, y asi preservar el espacio
de libertad intelectual sin la cual no es posible la creacion, desarrollo, transmision y critica
de la ciencia, de la técnica y de la cultura que constituye la ultima razén de ser de la
universidad (STC 26/1987, FJ 4). El derecho del profesorado a ser evaluado o acreditado
por el 6érgano estatal o por los drganos autondmicos con plena e idéntica eficacia
supondria una garantia institucional que refuerza los derechos fundamentales arriba
mencionados.
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En consecuencia, entiende el Abogado del Estado que los preceptos impugnados son
constitucionales y se ajustan a la distribucion de competencias derivada de la Constitucion.
Los articulos 1 y 5 se ajustarian a esa distribucion, pues las funciones atribuidas a
la ANECA con efectos en todas las universidades espafiolas no supondria un
desplazamiento de las competencias autonémicas, en la medida en que éstas pueden
ejercer las mismas competencias y con los mismos efectos, dado que la calidad de la
enseflanza universitaria es un objetivo que la Ley Organica de universidades ha
determinado que sea compartido entre el Estado y las Comunidades Auténomas. En
cuanto al articulo 3, se sefiala que el establecimiento de criterios de evaluacién asi como
de los informes y acreditaciones, constituyen condiciones basicas relativas al profesorado
que deberan ser validas en todo el territorio nacional.

Por ello, y de acuerdo con lo establecido en el articulo 149.1.30 CE y en la
STC 131/1996, FJ 3, se afirma que estos articulos forman parte de la competencia estatal
para establecer las condiciones basicas relativas al profesorado. De la misma forma,
tales preceptos estarian garantizando la igualdad en el ejercicio de los derechos recogidos
en el articulo 27 CE, encontrando amparo también en el articulo 149.1.1 CE, citado en la
disposicion final segunda, toda vez que dichas condiciones basicas no estarian impidiendo
la existencia de un ambito de intervencién normativa autonémica, de suerte que el
desarrollo de las funciones de evaluacién y acreditacion no sea radicalmente Unico,
aunque deba ser homogéneo.

5. Por providencia de 24 de junio de 2014 se acordé senalar para deliberacion y
fallo de esta Sentencia el dia 26 del mismo mes y afo.

[I. Fundamentos juridicos

1. El presente conflicto positivo de competencia tiene por objeto dilucidar si es
conforme con el orden constitucional y estatutario de distribucién de competencias
la regulacion contenida en los articulos 1, 3, 5 y disposicién final segunda del Real
Decreto 1052/2002, de 12 de octubre, por el que se regula el procedimiento para la
obtencién de la evaluacién de la Agencia Nacional de Evaluacion de la Calidad y
Acreditacién, y de su certificacion, a los efectos de contratacion de personal docente e
investigador universitario.

De conformidad con los antecedentes que se han resumido, el Gobierno de la
Generalitat fundamenta su impugnacion en la vulneracién de las competencias que, en
materia de ensefianza, atribuye a la Comunidad Autonoma el articulo 15 de su Estatuto
de Autonomia. El Abogado del Estado considera, por el contrario, que los preceptos
impugnados han sido dictados al amparo de las competencias que corresponden al
Estado en virtud de lo dispuesto en el articulo 149.1.1, 15y 30 CE.

2. Una vez expuestas sintéticamente las posiciones de las partes, conviene realizar
algunas precisiones de orden procesal, antes de proceder al examen de la cuestion de
fondo.

De acuerdo con nuestra doctrina sobre el ius superveniens, en procesos de naturaleza
competencial, el control de las normas impugnadas por incurrir en un posible exceso
competencial ha de hacerse de acuerdo con el bloque de constitucionalidad y con las
demas normas que operan como parametro de enjuiciamiento que estén vigentes en el
momento de dictar sentencia (por todas, STC 148/2012, de 5 de julio, FJ 2).

A estos efectos, ha de tenerse presente que, con posterioridad a la interposicion de
este conflicto se ha producido la reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia, llevada
a cabo por la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, por lo que el analisis de la presente
controversia ha de hacerse a la luz de la delimitacién competencial que deriva de la
mencionada reforma. De acuerdo con ello, el precepto estatutario de referencia, que
habremos de tomar en consideracién para decidir sobre las cuestiones controvertidas es
ahora el articulo 172.2 f) de la Ley Organica 6/2006, que atribuye a la Generalidad
la competencia compartida en relacion con «la evaluacion y la garantia de calidad y de la
excelencia de la ensefianza universitaria, asi como del personal docente e investigador».
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Asimismo, hay que advertir que la Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de
Universidades (en adelante, LOU), que forma parte del canon de constitucionalidad
aplicable en esta materia, ha sido modificada por la Ley Organica 4/2007, de 12 de abril.
Dicha modificacion ha afectado al contenido de algunos de los preceptos reglamentarios
impugnados, en la medida en que éstos se remiten a aquélla, pero sin que se haya visto
alterado el objeto del conflicto, que subsiste en los términos planteados.

Segun su articulo 1 es objeto del Real Decreto 1052/2002, de 11 de octubre: «la
regulacién del procedimiento para la obtencién de la evaluacion o informe que, de acuerdo
con las previsiones de la Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades,
corresponda emitir a la Agencia Nacional de Evaluacion de la Calidad y Acreditacion, a
los efectos de poder ser contratado por una universidad publica, en alguna de las figuras
de personal docente o investigador contratado para las que la mencionada Ley Organica
exige la evaluacion o el informe de dicha Agencia, o bien a los efectos de poder ser
contratado como profesor por una universidad privada dentro del porcentaje del 25
por 100 de doctores previsto en el articulo 72 de la referida Ley Organica». En relacion
con este precepto, hay que sefialar que el articulo 72 LOU, en la redaccion actual dada
por la Ley Organica 4/2007, ha aumentado el nimero de doctores exigidos para las
universidades privadas a un 50 por 100, del cual, al menos un 60 por 100 debe haber
obtenido la evaluacion positiva de la Agencia Nacional de Evaluacién de la Calidad y
Acreditacion (ANECA) «o del 6érgano de evaluacion externa que la ley de la Comunidad
Auténoma determine».

Por otro lado, el articulo 3 del Real Decreto 1052/2002 recoge, en su primer apartado,
el procedimiento de recepcion y remision a la ANECA de las solicitudes de evaluacion y la
posibilidad de que esta requiera a los solicitantes informacién o documentacion
complementaria. En su apartado segundo, se determina que las evaluaciones e informes
seran realizados por evaluadores independientes y expertos en el campo cientifico que
corresponda. En el tercer apartado se establece que los criterios de evaluacion seran
elaborados con caracter general por la ANECA para las distintas figuras contractuales
previstas en los articulos 50, 51 y 52 de Ley Organica de universidades y para los
supuestos de contratacion de profesorado por las universidades regulados en el art. 72
de la citada Ley Organica. Asimismo, se prevé la publicacion de estos criterios en el
«Boletin Oficial del Estado», mediante resolucion del Director General de Universidades.

Actualmente, los articulos 50 y 52 LOU establecen, respectivamente, las figuras de
profesor ayudante doctor y profesor contratado doctor (como hacia, con algunas
variaciones, la redaccion legal de 2001). Por otra parte, aunque la Ley Organica 4/2007
ha dejado vacio de contenido el articulo 51 LOU, referido a los profesores colaboradores,
su disposicion transitoria segunda prevé que el Gobierno establecera reglamentariamente
las condiciones y plazos en los que, de forma excepcional, las universidades podran
contratar profesoras o profesores colaboradores entre diplomados, arquitectos técnicos o
ingenieros técnicos que, en todo caso, deberan contar con informe favorable de la
Agencia Nacional de Evaluacion de la Calidad y la Acreditacion o del 6rgano de evaluacion
externa que la Ley de la Comunidad Auténoma determine. La encomienda legal ha sido
llevada a cabo mediante Real Decreto 989/2008, de 13 de junio, por el que se regula la
contratacion excepcional de profesores colaboradores, en el que se fija el 3 de mayo
de 2013 como plazo limite para convocar concursos para las contrataciones.

3. Entrando en el enjuiciamiento de fondo de la cuestion controvertida, debemos
proceder, en primer lugar, al encuadramiento competencial de la materia que nos ocupa.

La disposicion final segunda del Real Decreto 1052/2002 afirma que el mismo se dicta
al amparo de la competencia que corresponde al Estado conforme al articulo 149.1.1, 15,
18 y 30 de la Constitucion. En relacion con ello, es preciso recordar que la apelacion a la
clausula 18 del articulo 149.1 fue descartada por el Gobierno de la Nacion en la
contestacion al requerimiento de incompetencia, razén por la cual —como expresamente
se pone de manifiesto en los antecedentes— el escrito de alegaciones formulado por la
Generalitat de Cataluia no incluye en su impugnacion la referencia que a dicho precepto
se efectua en la disposicion final segunda del Real Decreto.
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En segundo lugar no procede excluir la incidencia que, en la materia regulada, tiene
el titulo competencial previsto en el articulo 149.1.15 CE, pues, de conformidad con el art.
1 del Real Decreto, su objeto es la regulacién del procedimiento para la obtencién de la
evaluacion o informe, que habilita para el ejercicio profesional en alguna de las figuras de
personal docente o investigador contratado; vy, la finalidad de los contratos, de acuerdo
con lo previsto en los articulos 50 y 52 de la Ley Organica de universidades, es
precisamente, el desarrollo de tareas universitarias tanto de docencia como de
investigacién; sin perjuicio de que, ademas, la propia actividad de evaluacion se realiza
tanto sobre la actividad docente como sobre la actividad investigadora de los aspirantes;
circunstancias todas ellas que ponen de manifiesto que las competencias ejercidas por el
Estado a través del Real Decreto encuentran fundamento en las competencias exclusivas
atribuidas al Estado en el citado precepto constitucional, pues como tuvimos ocasion de
sefialar en la STC 223/2012, de 29 de noviembre, FJ 7 (en aquel caso respecto de la
creacion de las universidades), «el Estado retiene titulos especificos en la materia, que
sirven a las necesidades de programacion de las ensefianzas universitarias (art. 149.1.30
en relacién con el art. 27.5 CE) y para cumplir la obligacion de fomento de la investigacion
cientifica y técnica», afirmacion que resulta trasladable al presente supuesto, y que
justifica que la regulacion efectuada encuentre amparo en las competencias estatales en
materia de fomento de la investigacion.

Ambas partes coinciden en sefalar que la regulacion contenida en el Real Decreto
impugnado se inserta en el ambito competencial relativo a la educacién. Hemos reiterado
que la educacion es una materia compartida entre el Estado y las Comunidades
Auténomas y que las competencias del Estado en materia educativa derivan, sobre todo,
de lo dispuesto en las clausulas 1 y 30 del articulo 149.1 CE, arraigando dichas
competencias en el derecho fundamental a la educacién (art. 27 CE), cuyo ejercicio
igualitario debe garantizar el Estado. Pues bien, el articulo 149.1.30 CE atribuye al Estado
dos competencias diferenciadas que, de acuerdo con nuestra doctrina, presentan un
distinto alcance. En primer lugar, le reconoce competencia exclusiva para la «regulacién
de las condiciones de obtencion, expedicién y homologacion de titulos académicos y
profesionales», mientras que, en su segundo inciso, le asigna competencia sobre las
«normas basicas para el desarrollo del articulo 27 de la Constitucion, a fin de garantizar el
cumplimiento de las obligaciones de los poderes publicos en esta materia» (por todas,
STC 25/2013, de 31 de enero, FJ 3).

Situados en el ambito material de la educacion, y atendiendo al contenido de los
preceptos impugnados, podemos afirmar que la materia regulada, la evaluacion y
certificacion de quienes aspiran a ser contratados como profesores en las universidades
publicas y privadas, guarda relacién directa con la calidad de la ensefianza universitaria,
y, en este sentido, hemos sefialado que «siendo de la competencia del Estado la
regulacion de las condiciones de obtencion, expedicién y homologacién de titulos
académicos y profesionales y las normas basicas para el desarrollo del articulo 27 CE, es
obvio que a él compete fijar el minimo necesario a los fines de garantizar la calidad en la
ensefianza superior en todos sus ciclos» (STC 131/1996, de 11 de julio, FJ 5).

En el supuesto examinado, la competencia estatal se circunscribe, principalmente, al
ambito definido en el segundo inciso del articulo 149.1.30 CE, es decir, a la regulacion
basica para el desarrollo del articulo 27 CE, a fin de garantizar el cumplimiento de las
obligaciones de los poderes publicos en esta materia. Corresponde pues al Estado, al
amparo de lo dispuesto en dicho precepto, establecer las condiciones basicas relativas
al profesorado universitario, en la medida en que la calidad de las universidades se
garantiza, entre otros mecanismos, a través de la calidad de quienes imparten la
ensefanza, por lo que el Estado le compete establecer, con caracter homogéneo, el
minimo necesario para garantizar, en condiciones de igualdad, la calidad del profesorado
universitario, tomando en consideracion que la evaluacién de la actividad y dedicacion
docente y de la actividad y dedicacion investigadora constituye un criterio relevante para
determinar la eficiencia en el desarrollo de la actividad profesional (arts. 33.3 y 40.3 LOU).
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La competencia estatal anudada a la garantia de la calidad de la ensefianza, aun
teniendo un caracter fundamentalmente de normacién, no excluye el ejercicio de
funciones de naturaleza ejecutiva, pues «en materia de educacion, ya antes hemos
indicado que, conforme al articulo 149.1.30 CE, el Estado tiene atribuida competencia
para dictar normas basicas para el desarrollo del articulo 27 CE. En supuestos como este
en que el Estado tiene la competencia sobre la legislacién basica de una materia,
correspondiendo el desarrollo normativo a las Comunidades Auténomas, este Tribunal ha
admitido que, excepcionalmente, puedan considerarse basicos ciertos actos de ejecucién
cuando, por la naturaleza de la materia, resultan complemento necesario para garantizar
la consecucion de la finalidad objetiva a que responde la competencia estatal sobre las
bases (STC 197/1996, de 28 de noviembre, FJ 5; o STC 32/2006, de 1 de febrero, FJ 5).
En tal sentido hemos afirmado que el contenido normativo de lo basico en esta materia no
significa la exclusion de otro tipo de actuaciones que exijan la intervencion estatal, entre
las cuales pueden incluirse las funciones ejecutivasy» (STC 27/2014, de 13 de febrero,
FJ 8).

En esta misma linea y en relacion a los cuerpos de funcionarios docentes que
imparten ensenanzas en el sistema educativo, hemos dicho también que «es posible
predicar el caracter basico de normas reglamentarias y actos de ejecucion del Estado
(STC 235/1999, de 16 de diciembre) y son factibles en las bases un alcance diferente en
funcién del subsector de la materia sobre la que se proyecten e incluso sobre el territorio
(SSTC 50/1990, de 6 de abril, y 147/1991, de 4 de julio, respectivamente). Y ello no como
pura excepcion al criterio que ... constituye la regla de principio (base principal o de
minimo normativo, formalizada como ley) sino como elementos de la definicion del
contenido y alcance de la competencia atribuida al Estado cuando éste es titular de la
potestad de dictar las bases de la disciplina de una materia determinaday; se anade a
continuacion que el modelo de funcion publica docente «reclama un tratamiento comun
de los procedimientos de seleccion, que garantice de forma homogénea la adecuada
seleccion del profesorado desde una doble perspectiva. Desde el punto de vista del
principio de igualdad, habida cuenta de la existencia de un unico sistema educativo y de
que las personas que lo sirven han de ser capaces de prestar servicios en cualquier parte
del mismo, cualquiera que sea la administracién educativa en la que hayan ingresado, y
desde el punto de vista de la garantia de los objetivos que, en materia de conocimientos y
competencias profesionales, deben demostrar los aspirantes, en atencién al fundamental
papel que desempeiian en el sistema educativo y en el aseguramiento de su calidad.»
(STC 213/2013, de 19 de diciembre, FJ 4).

Cabe recordar, asimismo, que en la STC 131/2013, de 15 de junio, se vino a
cuestionar que la evaluacion positiva atribuida a la ANECA «condiciona de forma
incompatible con la autonomia universitaria la decisiéon de las universidades» y, ademas,
que dicha atribucién «resulta desproporcionada e innecesaria para los fines relativos a
asegurar la calidad del profesorado». En relacion a esta segunda cuestion, sefiala la
Sentencia, en el fundamento juridico 8 b), que «la promocién de la calidad docente e
investigadora figura entre los objetivos recogidos por la Ley Organica como finalidad
esencial de la politica universitaria [art. 31.1 ¢) LOU]» y que «la evaluacion de la actividad
y dedicacion docente y de la actividad y dedicacién investigadora constituye criterio
relevante para determinar la eficiencia en el desarrollo de la actividad profesional (arts. 33
y 40.3 LOU, respectivamente)», por lo que se rechaza que dicha evaluacion atribuida a
la ANECA vulnere la autonomia universitaria o resulte desproporcionada en innecesaria
para los fines relativos a asegurar la calidad del profesorado.

En lo que respecta a las competencias autonémicas, de acuerdo con el vigente
Estatuto de Autonomia de Catalufia [art. 172.2 f)], corresponde a la Generalitat la
competencia compartida sobre «la evaluacion y la garantia de la calidad y de la excelencia
de la ensefianza universitaria, asi como del personal docente e investigador». Dicha
competencia comprende, tal y como dispone el articulo 111 del Estatuto de Autonomia,
«la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la funcién ejecutiva, en el marco de
las bases que fije el Estado». Se sefiala ademas, por lo que aqui nos interesa, que «en el

cve: BOE-A-2014-7788



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Martes 22 de julio de 2014

ejercicio de estas competencias, la Generalitat puede establecer politicas propias».
Podemos decir, pues, como sefialamos en la STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 60, que
este ultimo articulo estatutario, después de la supresion de un inciso del mismo declarado
inconstitucional en aquella resolucién por introducir una definicién de las bases que
incidia sobre el ambito competencial del Estado, «se limita a describir correctamente las
facultades comprendidas en la competencia de desarrollo de unas bases estatales cuyo
contenido y alcance seran siempre, y solo, las que se desprenden de la Constitucion
interpretada por este Tribunal».

4. Realizada la delimitacion competencial en la materia objeto de la controversia, y
antes de proceder al examen de los preceptos impugnados, es necesario acudir a lo
dispuesto en la Ley Organica de universidades que viene a completar, junto con la
Constitucion y el Estatuto de Autonomia de Catalufia, el canon de constitucionalidad de la
norma enjuiciada.

En su redaccién actual —tras la modificacion operada por la Ley Organica 4/2007—-, el
articulo 31 LOU, rubricado «Garantia de calidad», sefiala en su apartado primero que la
promocion y la garantia de la calidad de las universidades espafiolas es, en el ambito
nacional e internacional, un fin esencial de la politica universitaria y fija entre sus objetivos
«la mejora de la actividad docente e investigadora y de la gestion de las Universidades»
[letra c)]. En su apartado segundo, dispone que los objetivos sefialados en el apartado
anterior se cumplirdan mediante criterios comunes de garantia de calidad que faciliten la
evaluacion, la certificacion y la acreditacion, entre otras cosas, de «las actividades
docentes, investigadoras y de gestién del profesorado universitario» [letra c)],
encomendando dichas funciones de evaluacion, certificacion y acreditacion, en el
apartado tercero, «a la Agencia Nacional de Evaluacién de la Calidad y Acreditacion y a
los 6rganos de evaluacion que la Ley de las Comunidades Auténomas determine, en el
ambito de sus respectivas competencias».

Interesa destacar, asimismo, que el ultimo parrafo del articulo 31.3, encomienda a
la ANECAY a los érganos de evaluacion creados por ley de las Comunidades Auténomas,
el establecimiento de mecanismos de cooperaciéon y reconocimiento mutuo,
correspondiendo a la Conferencia General de Politica Universitaria informar y proponer al
Gobierno su regulacion, a los efectos de garantizar el cumplimiento de los objetivos
sefialados en los apartados anteriores. El articulo 32 de la Ley autoriza asimismo la
creacion de la ANECA, de acuerdo con las previsiones de la Ley de agencias estatales
para la mejora de los servicios publicos, y la encuadra dentro de los mecanismos de
garantia de la calidad de las universidades espafolas; y en los articulos 50 y 52 se
establece que la contratacion por parte de las universidades, de profesores ayudantes
doctores y profesores contratados doctores, respectivamente, exige la previa evaluaciéon
positiva de su actividad académica, como fin esencial de la politica universitaria.

5. Efectuada la anterior delimitacién competencial estamos pues en condiciones de
entrar en el examen de los preceptos impugnados, para lo cual resulta imprescindible, en
primer término, delimitar con claridad lo que constituye el objeto propio del presente
conflicto positivo de competencias.

A este respecto, conviene comenzar sefialando que el Real Decreto 1052/2002 tiene
por objeto «la regulacién del procedimiento para la obtencién de la evaluacion o informe
que, de acuerdo con las previsiones de la Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de
Universidades, corresponda emitir a la Agencia Nacional de Evaluacion de la Calidad y
Acreditacién» (art. 1). Es decir, la norma reglamentaria estatal que se examina no viene a
establecer con caracter basico los criterios minimos y comunes de evaluacion a que
hayan de ajustarse las acreditaciones de las distintas agencias existentes en Espafia,
sino que limita su objeto, con caracter exclusivo, a la regulacion de los criterios y el
procedimiento a seguir por la agencia estatal, en ejercicio de las funciones de acreditacion
encomendadas a la misma por la Ley Organica de universidades. En otras palabras, la
norma estatal no pretende alzarse como norma materialmente basica, definidora del
comun denominador normativo aplicable al procedimiento para la acreditacion del
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profesorado universitario contratado, limitando su objeto Unicamente a regular el
procedimiento a seguir en los supuestos en que dicha certificacion y evaluacion haya de
llevarse a cabo por la propia agencia estatal.

El Estado, en ejercicio de su competencia para aprobar la legislacién basica para el
desarrollo del articulo 27 CE, ha establecido un régimen de evaluacion académica del
profesorado universitario (art. 31.3 LOU), de conformidad con el cual, se encomienda la
ejecucion de esa normativa basica tanto a un érgano estatal (la Agencia Nacional de
Evaluacion de la Calidad y Acreditacion) como a los 6rganos de evaluacion autonémicos.
Y en ejercicio de esa competencia, el Estado esta facultado para regular por via
reglamentaria el procedimiento a través del cual viene a ejercer su propia competencia
ejecutiva, de lo que es ejemplo claro lo dispuesto en los articulos 1 y 3 del Real Decreto,
que se limitan a regular el procedimiento a través del cual el Estado ejerce su competencia
ejecutiva en materia de evaluacion académica del profesorado universitario.

La anterior concrecion resulta suficiente para rechazar la impugnacion dirigida contra
los articulos 1y 3 del Real Decreto, y que se fundamenta en el pretendido caracter basico
de los mismos. Ello, ademas, resulta coherente con los propios términos de la demanda,
pues estos preceptos no son objeto de una impugnacién auténoma e individualizada, sino
que lo son por conexion con el articulo 5.2 del Real Decreto; es decir, su impugnacion se
vincula, segun los términos en que se plantea el conflicto, a los efectos que se atribuyen a
la evaluacion y acreditacion de la ANECA, y por lo tanto, se produce sélo y en la medida
en que, conforme a lo dispuesto en el articulo 5.2 del Real Decreto, se atribuyen efectos
generales en todas las universidades a la evaluacion efectuada por la Agencia estatal.

Asi pues, el conflicto planteado viene, en la practica, a centrarse en lo dispuesto por
el articulo 5.2 del Real Decreto, conforme al cual: «La evaluacion positiva o el informe
favorable a que se refiere el apartado 1 [el realizado por la Agencia Nacional de Evaluacion
de la Calidad y Acreditacion] tendra efectos en todas las universidades espafiolas». Y la
objecion que plantea la representacion de la Generalitat es la de la vulneracion de las
competencias autonémicas por la extension de la actividad ejecutiva de dicha agencia y
sus efectos a todas las universidades espafiolas, no sélo a las no traspasadas o a las que
se hallen en Comunidades Autbnomas que hayan optado, por ley autonémica, a la
evaluacion por la ANECA.

La Comunidad Auténoma recurrente no discute el ejercicio por la ANECA de funciones
de evaluacion y acreditacion del profesorado universitario contratado, sino Unicamente el
hecho de que tales funciones tengan efectos en relacién a todas las universidades
espafolas o, en otros términos, se extiendan a todo el territorio. En conexién con lo
anterior, el reproche competencial se fundamenta también en que la regulacién efectuada
haya omitido recoger algun criterio o mecanismo de coordinacién que permita dotar de
efectos generales en todo el territorio a las evaluaciones y acreditaciones realizadas por
la agencia catalana.

En definitiva, la vindicatio potestatis que se formula va dirigida a obtener que, a través
de este Real Decreto, se proceda a configurar la competencia atribuida a la ANECA,
como una competencia de caracter residual o secundario, que soélo subsistiria en el
respectivo territorio autondmico, hasta tanto se constituyese la correspondiente agencia
autondmica, cuyas evaluaciones desplazarian las realizadas por la ANECA y tendrian,
ademas, efectos en todo el territorio nacional.

6. En aras de una mayor claridad expositiva, comenzaremos dando respuesta a la
segunda de las quejas planteadas, es decir, a la cuestion de si la regulacion reglamentaria
resulta contraria al orden constitucional de competencias, por el hecho de no haber
contemplado que los efectos de las evaluaciones y certificaciones de las agencias
autondmicas se extiendan a todo el territorio nacional.

En relacién con dicha pretension, es necesario recordar una vez mas que la Ley
Organica de universidades, tras la modificacion operada por la Ley Organica 4/2007,
de 12 de abril, establece que la tarea de coordinacion y reconocimiento mutuo de la
actividad de las diferentes agencias de acreditacion del profesorado, no corresponde en
exclusiva al Gobierno, sino que su regulaciéon habra de ir precedida de la labor conjunta
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en este ambito, de la ANECA y de las agencias autonémicas que, en su caso, existan, asi
como del informe y propuesta de la Conferencia General de Politica Universitaria. Y si es
cierto que de la actual redaccion del articulo 31.3 LOU puede deducirse la existencia de
un deber legal de todos los implicados en abordar dicha tarea de coordinacién,
colaboracién y reconocimiento mutuo, también lo es que no corresponde a este Tribunal
sustituir la labor de dichos 6rganos. Al tiempo, la ausencia, hasta la fecha, del desarrollo
de esas previsiones dirigidas a garantizar la deseable unidad del sistema, no puede
constituirse, en modo alguno, en un titulo atributivo de competencias a la Generalitat para
extender los efectos de las acreditaciones de la agencia autonémica a todo el territorio.

En otros términos, no es funcién propia de este Tribunal, al resolver este tipo de
conflictos, determinar cual sea la opcion mas adecuada para hacer efectivo, en este
ambito, el principio fundamental dirigido a garantizar, en este aspecto, la calidad del
sistema educativo, debiendo circunscribir su funcién a confrontar la norma cuestionada
con el orden constitucional y estatutario de distribucién de competencias.

7. Delimitado, en los términos expuestos, el contenido del presente conflicto positivo
de competencia, la funcién de este Tribunal ha de limitarse a fijar si la normativa
reglamentaria impugnada —y especificamente el art. 5.2 del Real Decreto—, es decir, los
efectos generales de la evaluacion del profesorado acreditado por la ANECA, resulta
contraria al orden constitucional de distribucion de competencias.

A este respecto conviene precisar, en primer término, que pese a que las actividades
de evaluacion y acreditacion del profesorado contratado universitario como garantia de la
calidad de la ensefanza en las universidades estan inscritas en el marco europeo de
educacion superior, ello no resulta determinante para esclarecer si el Estado es
competente para acometer la regulacion controvertida, pues es doctrina reiterada de este
Tribunal, que «no existe un titulo competencial especifico en favor del Estado para la
ejecucioén del Derecho comunitario, por lo cual la circunstancia de que el ejercicio de una
determinada competencia suponga desarrollo normativo o ejecucién de normas
comunitarias no prejuzga si corresponde ejercerla al Estado o a las Comunidades
Auténomas, cuestidon que habra de ser resuelta con arreglo a las reglas internas,
constitucionales y estatutarias, de distribucion de competencias en la materia que resulte
afectada» (por todas, STC 147/1998, de 2 de julio, FJ 6).

Acudiendo, pues, a esa delimitacién interna de competencias, es preciso traer de
nuevo a colacién que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 172.2 f) del Estatuto
de Autonomia de Catalufia, la competencia autondmica en materia de evaluacion y
garantia de la calidad del personal docente e investigador, se configura como una
competencia compartida entre el Estado y la Comunidad Auténoma. Ello implica que la
Generalitat de Catalufia esta habilitada para dictar sus propias normas de desarrollo en
relacién al procedimiento de evaluacion y acreditacién de quienes pretendan acceder a la
condicién de profesor contratado en las universidades catalanas, y para desarrollar las
funciones ejecutivas de acreditacion en su ambito territorial. Y asi resulta de lo dispuesto
en la propia legislacion autondmica dictada en desarrollo de esta prevision, en concreto,
la Ley 1/2003, de 19 de febrero, de Universidades de Catalufia, que atribuye a la Agencia
para la Calidad del Sistema Universitario de Cataluia la evaluacioén, acreditaciéon y
certificacion de la calidad en el ambito de las universidades y centros de ensefianza
superior de Catalufia (art. 140.1).

Pero el caracter de competencia compartida implica, ademas, que sobre ese mismo
objeto juridico recaigan también las competencias atribuidas al Estado en la materia,
pues, en palabras de este Tribunal, estamos ante una «competencia compartida que,
como resulta de nuestra doctrina, no limita el pleno desenvolvimiento de las competencias
estatales con las que se relaciona» (STC 213/2013, de 19 de diciembre, FJ 3). Se produce
asi una coexistencia, entre el Estado y la Comunidad Auténoma, en el ejercicio de las
funciones de evaluacion y acreditacion del profesorado contratado.

La unidad del sistema universitario nacional y el reconocimiento del derecho a la
movilidad del profesorado contratado son los dos ejes que vienen a justificar la prevision
de un procedimiento de acreditacion de los profesores universitarios contratados de
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ambito estatal. En cuanto a lo primero, la existencia de un sistema universitario nacional,
en que el Estado ha de actuar como garante de la calidad de la ensefianza universitaria
(art. 149.1.30 CE), justifica la existencia de mecanismos de interconexion universitaria,
como es, en este caso, la fijacion de un estandar comuin de competencia profesional para
el profesorado contratado, que contribuya a objetivar la idoneidad y capacitacion de este
profesorado y garantice la igualdad de competencias profesionales en todo el territorio.

A ello se une que la prevision de ese procedimiento de acreditacién que haga posible
la seleccion de este profesorado de forma homogénea y en condiciones de igualdad en
todo el territorio nacional, viene, ademas, a permitir el reconocimiento del derecho a la
movilidad de estos profesionales, haciendo factible el ejercicio de su actividad en
condiciones de igualdad en cualquiera de las universidades espafiolas. Y no cabe duda
de que el derecho a la movilidad forma parte integrante de la libertad académica, en
cuanto permite a estos profesionales disponer de una legitima opcién para acceder al
desempefio de sus funciones en cualquiera de las universidades espafiolas.

La movilidad del profesorado universitario —tanto funcionarial como contratado— es
uno de los objetivos a los que atiende la Ley Organica de universidades, como
expresamente se recoge en su exposicion de motivos: «otro de los objetivos esenciales
de la Ley es impulsar la movilidad, tanto de estudiantes como de profesores e
investigadores, dentro del sistema espafiol, pero también del europeo e internacional. La
movilidad supone una mayor riqueza y la apertura a una formacion de mejor calidad,
por lo que todos los actores implicados en la actividad universitaria deben contribuir a
facilitar la mayor movilidad posible y que ésta beneficie al mayor nimero de ciudadanos.
Las politicas de movilidad... son fundamentales también para el profesorado de las
Universidades, ya que introducen elementos de competencia con positivos efectos en
la mejora de la calidad global del sistema universitario». En el mismo sentido, el
articulo 31.1 e) de la citada Ley Organica dispone que: «La promocion y garantia de la
calidad de las Universidades espafolas, en el ambito nacional e internacional, es un fin
esencial de la politica universitaria y tiene como objetivos: ... e) La informacion a la
sociedad para fomentar la excelencia y movilidad de estudiantes y profesores».

Desde esta perspectiva, el objeto de la regulacion impugnada no resulta ajeno al titulo
competencial derivado del articulo 149.1.1 CE, pues, como ha sefalado nuestra
jurisprudencia, «junto a la normacion, como aspecto esencial del articulo 149.1.1 CE, las
regulaciones estatales dictadas al amparo de este precepto también pueden contener,
cuando sea imprescindible para garantizar la eficacia del derecho fundamental o
la igualdad de todos los espafioles en su disfrute, una dimension institucional»
(STC 290/2000, de 30 de noviembre, FJ 14). Y, en este sentido, la evaluacion y
acreditacién del profesorado contratado universitario por parte de la ANECA, con
efectos en todo el territorio nacional, constituye una medida dirigida a establecer las
condiciones basicas que garanticen la igualdad en el acceso y en el ejercicio profesional
de este profesorado y su libertad de circulacion en todo el territorio. Y, como ya hemos
tenido ocasion de senalar, «en la competencia reservada al Estado en virtud del
articulo 149.1.30 CE subyace el principio de igualdad de todos los espafioles en cualquier
parte del territorio espafiol (art. 139.1 CE), que es un principio estrechamente vinculado a
esta atribucion competencial (STC 122/1989, FJ 5); es decir, se trata de una competencia
directamente vinculada a las condiciones basicas que garantizan la igualdad en cualquier
parte del territorio espafiol, y ligada, asimismo, a la libertad de circulacién y establecimiento
de los profesionales y a la libre prestacion de servicios (arts. 139 y 149.1.1 CE)»
(STC 201/2013, de 5 de diciembre, FJ 4). Se trata, en definitiva, de favorecer la movilidad
de los trabajadores y la unidad del mercado laboral en este ambito, eliminando el
obstaculo a la libre circulacién de estos profesionales que implicaria la necesidad de
obtener la correspondiente acreditacién en cada una de las Comunidades Auténomas,
para poder ser contratado en las diferentes universidades.

Por otro lado, la existencia de una acreditacion de ambito nacional no produce un
desplazamiento o vaciamiento de la competencia autondmica, sino la convivencia
—derivada de la naturaleza de competencia compartida— entre un modelo comun para
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quienes aspiren al ejercicio en cualquiera de las universidades espafiolas y un modelo
propio en el ambito autonémico, en virtud del cual, y en ejercicio de la competencia que
ostenta, la Generalitat de Catalufia esta habilitada para establecer el procedimiento de
acreditacion del profesorado, que le capacite para el ejercicio profesional en las
universidades catalanas. La opcion por otra solucion posible, en los términos planteados
por la Comunidad Auténoma, es decir, el establecimiento de un mecanismo de
coordinacion que permita dotar de efectos generales en todo el territorio a las evaluaciones
y acreditaciones realizadas por la agencia autonémica, no es cuestién que corresponda
decidir a este Tribunal, sino que habra de instrumentarse por quienes se hallan legitimados
para adoptarla, de conformidad con lo establecido en el articulo 31.3 LOU, en los términos
ya analizados.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido
Desestimar el presente conflicto positivo de competencias.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a veintiséis de junio de dos mil catorce.—Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—
Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Santiago Martinez-Vares Garcia.—
Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez.—Ricardo Enriquez
Sancho.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula la Magistrada dofia Adela Asua Batarrita respecto a la
Sentencia dictada en el conflicto positivo de competencia num. 1130-2003, al que se
adhiere el Magistrado don Fernando Valdés Dal-Ré.

En ejercicio de la facultad que me confiere el articulo 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional y con pleno respeto a la opinion de la mayoria del Pleno, expreso
mi discrepancia con el fallo y la fundamentacion juridica de la Sentencia, que desestima
el conflicto de competencia planteado.

Discrepo del fallo de la presente Sentencia y de su argumentacion. Estimo que debia
haberse declarado que los preceptos impugnados del Real Decreto 1052/2002, de 12 de
octubre, no son de aplicacién directa en el ambito territorial de la Comunidad Auténoma
de Catalufia. Recordemos que el Real Decreto impugnado regula el procedimiento para
la obtencién de la evaluacion de la Agencia Nacional de Evaluacién de la Calidad y
Acreditacion, y de su certificacion, a los efectos de contratacion de personal docente e
investigador universitario. Esa regulacién se basa en la competencia ejecutiva que
simultaneamente se atribuye a la Agencia Nacional de Evaluacion de la Calidad y
Acreditacion (ANECA) para tramitar y resolver esos procedimientos. El recurrente se
queja de que el Estado haya asumido directamente la competencia de evaluacién y
certificacion del profesorado contratado. Considera que esa asuncién de la competencia
ejecutiva invade el espacio reconocido a las agencias autonémicas, por lo que reivindica
la exclusividad de su competencia ejecutiva y la exclusion de la ANECA dentro de su
territorio.

A mi juicio, la Sentencia no contiene una fundamentacién adecuada de por qué el
Estado puede reservarse competencias ejecutivas en materia de acreditacion de personal
docente contratado al servicio de las universidades publicas y privadas, cuando la
competencia a tal efecto corresponde segun el bloque de constitucionalidad a la
Comunidad Auténoma recurrente [art. 172.2 f) del Estatuto de Autonomia de Cataluia
(EAC)]. La Sentencia no niega que la Comunidad Autdonoma recurrente sea competente
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para realizar esa acreditacion dentro de su territorio. Su argumentacion se dirige a
justificar que el Estado también puede hacerlo mediante un procedimiento de ambito
estatal. A continuacién examino los argumentos de que se sirve a tal fin la Sentencia y
expongo las razones por las que no los comparto. No obstante, lo que mas me preocupa
no es el mayor o menor acierto de la presente Sentencia, sino el déficit de rigor juridico-
constitucional que sin solucién de continuidad se viene manifestando en los ultimos
tiempos en la jurisprudencia que resuelve cuestiones competenciales.

1. En la Sentencia se acepta la constitucionalidad de la atribuciéon a un érgano
estatal (la Agencia Nacional de Evaluacion de la Calidad y Acreditacion) de la competencia
de evaluacion del personal docente e investigador que puede ser contratado por las
universidades publicas asi como, hasta alcanzar un determinado porcentaje, por las
universidades privadas. Esa atribucion se fundamenta en hasta tres titulos competenciales:
articulo 149.1.1, 15 y 30 CE. Una maxima recurrente de nuestra doctrina constitucional,
vigente al menos hasta hace poco, era que, cuando varios titulos competenciales son
prima facie aplicables, nuestro examen debe intentar identificar el titulo competencial
preferente. En el presente caso la Sentencia renuncia a esa labor de identificacion y se
conforma con la acumulacion indiscriminada de titulos competenciales a favor del Estado,
que van apareciendo en escena siguiendo el curso de sus conveniencias argumentativas.

2. En el fundamento juridico 3 la Sentencia apela en primer lugar al articulo 149.1.15 CE,
sin excesiva fuerza de convicciéon. Comienza declarando que «no procede excluir la
incidencia que, en la materia regulada, tiene [el art. 149.1.15 CE]», aunque luego,
ciertamente, parece afirmarlo en términos mas asertivos. La Unica razén para invocar ese
titulo competencial es que la competencia ejecutiva controvertida se realiza tanto sobre la
actividad docente como sobre la actividad investigadora de los aspirantes. Y en apoyo de
dicha tesis se menciona la STC 223/2013, FJ 7. En mi opinién, el titulo «fomento y
coordinacion general de la investigacion cientifica y técnica» ofrece un amparo
competencial tangencial a la cuestion aqui debatida, que tiene un contenido muy preciso:
quién debe evaluar a los aspirantes a ser contratados en determinadas categorias o
puestos de trabajo (profesor ayudante doctor y profesor contratado doctor) dentro del
sistema universitario espafol. Notese que la referida acreditacion no se aplica a la
contratacion de personal investigador por los centros de investigacion. Solo se aplica a
determinadas categorias de personal docente e investigador contratado al servicio de
las universidades espaniolas, por lo que el encuadramiento competencial debe buscarse
preferentemente en la materia de educaciéon superior. Por lo demas, existe una
clara diferencia entre la cuestion abordada por la Sentencia invocada y la cuestidon
controvertida en el presente caso. Entonces se dilucidaba si el Estado tenia la
competencia de creacién de universidades publicas y de reconocimiento de universidades
privadas, y la STC 223/2012 combiné a tal efecto los titulos competenciales ex
articulo 149.1.30 CE (en relacién con el art. 27.5 CE) y ex articulo 149.1.15 CE. Segun
aquella Sentencia, la creacion de universidades publicas seria «una herramienta
necesaria para que el Estado pueda ejercer las competencias que la Constitucion le
atribuye». En el Voto particular que formulé a la STC 223/2012 rechacé esa interpretacion.
Baste ahora con destacar que la conexion del articulo 149.1.15 CE con la presente
cuestidon me parece todavia mas remota.

3. En el fundamento juridico 3 se alega también la competencia estatal resultante
del segundo inciso del articulo 149.1.30 CE, esto es, la competencia para regular las
«normas basicas para el desarrollo del articulo 27 de la Constitucion». De nuevo tengo
que repetir una obviedad que ya expresé en el Voto particular a la STC 223/2012: el
articulo 149.1.30 CE atribuye al Estado facultades exclusivamente normativas. La
Sentencia es consciente de ese problema y utiliza dos vias para salvarlo.

a) La primera via es la doctrina de este Tribunal, segun la cual excepcionalmente
pueden considerarse basicos ciertos actos de ejecucion cuando, por la naturaleza de la
materia, resultan complemento necesario para garantizar la consecucién de la finalidad
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objetiva a que responde la competencia estatal sobre las bases (FJ 3). Tradicionalmente
esa doctrina se habia circunscrito a ambitos materiales muy precisos (como «bases de la
ordenacion de crédito, banca y seguros», art. 149.1.11 CE). Aunque se sigue proclamando
de forma retérica su caracter excepcional, en realidad la referida doctrina se viene
proyectando en nuestra reciente jurisprudencia sobre muy diversos titulos competenciales
(SSTC 213/2014, de 19 de diciembre, FJ 4, y 27/2014, de 13 de febrero, FJ 8). A este
paso, esa doctrina lleva camino de dejar de ser excepcional dando lugar a una alteracion
de la distribucion competencial, pues cualquier competencia legislativa del Estado, basica
o plena, es susceptible de incluir también el complemento de las llamadas «competencias
ejecutivas necesarias».

La Sentencia no proporciona de forma convincente la justificacion a la que habia
supeditado la STC 223/2012 la posible asuncion estatal de competencias ejecutivas en
una materia que, en principio, corresponde a las Comunidades Auténomas: que tales
competencias fueran necesarias para garantizar el ejercicio de las competencias que el
Estado tiene atribuidas (STC 223/2012, FJ 7). La Sentencia alude a dos razones o «ejes»
que vendrian a justificar la previsiéon de un procedimiento de acreditacion de los profesores
universitarios contratados de ambito estatal: «la fijacion de un estandar comun de
competencia profesional para el profesorado contratado, que contribuya a objetivar la
idoneidad y capacitacion de este profesorado y garantice la igualdad de competencias
profesionales en todo el territorio» y «la movilidad del profesorado contratado».

Las dos razones no son convincentes. De una parte, el Estado no ha fijado estandar
comun alguno, sino que lisa y llanamente se ha atribuido la competencia ejecutiva de
acreditacion y ha regulado el procedimiento para hacerlo. La propia Sentencia excluye
que se haya fijjado norma comun alguna cuando niega que la norma estatal sea
materialmente basica en el sentido de definir el comin denominador normativo aplicable
al procedimiento para la acreditacion del profesorado universitario (FJ 4). De otra parte,
no debe confundirse la movilidad del personal funcionario y la movilidad del personal
contratado. A diferencia de los profesores que forman parte de los cuerpos docentes
universitarios integrados en cuerpos nacionales y, por tanto, interuniversitarios o
comunicables entre las diferentes universidades (SSTC 27/1987, de 27 de febrero, FJ 12,
y 235/1991, de 12 de diciembre, FJ 2), los profesores contratados lo son de cada
universidad (publica o privada), sin que la exigencia de una minima calidad de la
ensefianza universitaria en todo el territorio nacional o la deseable movilidad del
profesorado contratado, ya acreditado, justifique una competencia ejecutiva concurrente
o indistinta con la de la Comunidad Auténoma impugnante. Competencia que, por lo
demas, tampoco atribuye la Ley Organica de Universidades al Estado cuando habilita a
la ANECA y a las agencias de evaluacion que establezcan las leyes autonémicas, en el
ambito de sus respectivas competencias, para realizar las funciones de evaluacion,
certificacion y acreditacion enumeradas en el articulo 31.2 LOU (art. 31.3 LOU). Sin
embargo, la Sentencia afirma que lo que el Estado realiza en el Real Decreto impugnado
es regular «su competencia ejecutiva en materia de evaluacion académica del profesorado
universitario», competencia que el articulo 31.3 LOU no le reconoce.

b) La segunda via a la que acude la Sentencia es alterar el significado tradicional de
las categorias acufiadas por el bloque de constitucionalidad y por nuestra doctrina
constitucional. La Sentencia comienza sefialando que las competencias que ostenta la
Comunidad Auténoma recurrente [art. 172.2 f) EAC] son «compartidas», para concluir
hablando de la «coexistencia» de competencias que se produce entre el Estado y las
Comunidades Auténomas en el ejercicio de las funciones de evaluacion y acreditacion
del personal contratado (FJ 7). Lo cierto es que, si bien la materia es «compartida»
entre el Estado y la Comunidad Auténoma, no lo son la totalidad de las facultades que
proyectan sobre la materia: al Estado le corresponde la legislacion basica, y a la
Comunidad Auténoma la legislacion de desarrollo y la ejecucion; o, usando los términos
del articulo 111 EAC, «corresponden a la Generalitat la potestad legislativa, la potestad
reglamentaria y la funcién ejecutiva, en el marco de las bases que fije el Estado». En
cambio, la Sentencia aplica a la nocién de «competencia compartida» un significado muy
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distinto: «que sobre ese mismo objeto juridico recaen también las competencias atribuidas
al Estado en la materia». En otros términos, partiendo de la nocién consolidada de
«competencias compartidas» (que se relaciona con la conocida distincién tripartita entre
competencias exclusivas, compartidas y ejecutivas [vid. arts. 110, 111 y 112 EAC])), la
Sentencia construye en realidad un concepto bien diferente, segun el cual las
competencias ejecutivas de la Comunidad Auténoma pueden «conviviry con las propias
del Estado; esto es, construye unas competencias ejecutivas concurrentes.

Parece evidente que un sistema constitucional de distribucion de competencias no
puede operar, en el plano tedrico, con tanta indefinicion e incertidumbre y, en el plano
practico, con una concurrencia competencial potencialmente ilimitada. No se puede
sostener que el Estado ostente una competencia concurrente «paralela» a la asumida
estatutariamente por las Comunidades Auténomas, con el argumento de que aquella
competencia tiene como objetivo la garantia de la movilidad del personal docente
contratado. No resulta compatible con el sistema de distribucién de competencias
establecido en el bloque de constitucionalidad defender una duplicidad de actividades
administrativas de acreditacién como la que postula la Sentencia.

4. Por si el titulo competencial ex articulo 149.1.30 CE reinterpretado como
«competencia compartida» y completado con la doctrina del complemento ejecutivo
necesario no fuera suficiente cobertura competencial, en el fundamento juridico 7 la
Sentencia invoca también el articulo 149.1.1 CE. La Sentencia arguye que la evaluacion y
acreditacion del profesorado contratado universitario por parte de la ANECA, con efectos
en todo el territorio nacional, «constituye una medida dirigida a establecer las condiciones
basicas que garanticen la igualdad en el acceso y en el ejercicio profesional de este
profesorado y su libertad de circulacion en todo el territorio», y que «se trata, en definitiva,
de favorecer la movilidad de los trabajadores y la unidad del mercado laboral en este
ambito, eliminando el obstaculo a la libre circulacion de estos profesionales que implicaria
la necesidad de obtener la correspondiente acreditacion en cada una de las Comunidades
Auténomas, para poder ser contratado en las diferentes Universidades». Y se reitera lo
sefalado en la STC 201/2013, FJ 4: que «en la competencia reservada al Estado en
virtud del articulo 149.1.30 CE subyace el principio de igualdad de todos los espafioles en
cualquier parte del territorio espafol (art. 139.1 CE), que es un principio estrechamente
vinculado a esta atribucion competencial (STC 122/1989, FJ 5); es decir, se trata de
una competencia directamente vinculada a las condiciones basicas que garantizan la
igualdad en cualquier parte del territorio espafiol, y ligada asimismo a la libertad de
circulacion y establecimiento de los profesionales y a la libre prestacion de servicios
(arts. 139y 149.1.1 CE)».

Por una parte, la invocacion del articulo 149.1.1 CE, aplicado a un ambito ejecutivo,
desconoce la doctrina respecto a este titulo competencial que la restringe al ambito
normativo [asi, STC 111/2012, FJ 6, con cita de las SSTC 188/2001, de 20 de septiembre,
FJ 12, que, a su vez, cita la STC 61/1997, FJ 7 b)]. El articulo 149.1.1 CE se refiere
expresamente a la «regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de
todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales», no al ejercicio o reserva de cualesquiera competencias ejecutivas por
muy dirigidas que estén a alcanzar esa misma igualdad. Por lo demas, las Sentencias
invocadas por la Sentencia se refieren a cuestiones bien distintas: bien a la regulacion de
las profesiones tituladas, es decir, por una parte, a regulacién y no a ejecucién vy, por otra,
a la materia concernida por el primer inciso del articulo 149.1.30 CE (es el caso de la
STC 201/2013, FJ 4); bien a la creacion estatal de una institucion especializada para la
proteccion de un derecho fundamental reconocido en la Constitucion (es el caso de la
STC 290/2000, FJ 14).

Por otra parte, la invocacién del articulo 149.1.1 CE también resulta inadecuada por
motivos materiales. Segun nuestra doctrina, la invocacion de dicho precepto requiere «la
relaciéon directa, inmediata y estrecha que debe guardar la regulacion de una condiciéon
basica con el derecho o libertad constitucional afectado» [STC 61/1997, de 20 de marzo,
FJ 7 b)]. La Sentencia no acierta a identificar con qué derecho fundamental o libertad
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constitucional se relaciona el pretendido «derecho a la movilidad del profesorado
contratado», cuyo ejercicio en condiciones de igualdad debe ser garantizado
inexcusablemente mediante la tramitacion y resolucién estatal de los procedimientos de
acreditacion; por lo que tampoco se verifica el cumplimiento del requisito de «la relacién
directa, inmediata y estrecha». La movilidad de estos «trabajadores» o de estos
«profesionales», como también los denomina la Sentencia, no constituye un derecho
fundamental. La movilidad de estudiantes, profesores e investigadores es sin duda un
objetivo legitimo del sistema universitario espafiol y europeo, pero ello no significa que
deba conseguirse mediante la directa asuncién estatal de competencias ejecutivas al
servicio de esa movilidad, en detrimento de las competencias autondmicas reconocidas
estatutariamente. La conexién entre la movilidad del personal docente contratado y la
acreditacion de este personal ni siquiera esta explicitada en la propia Ley Organica de
Universidades. El Unico precepto legal que la Sentencia invoca a su favor —el art. 31.3 e)
LOU- se limita a prescribir «la informacion a la sociedad» como medio «para fomentar la
excelencia y movilidad de estudiantes y profesores», que es algo muy distinto a que el
Estado intervenga directamente en la acreditacion del profesorado contratado.

La Sentencia argumenta que existe un «obstaculo a la libre circulacion de estos
profesionales que implicaria la necesidad de obtener la correspondiente acreditacion en
cada una de las Comunidades Auténomas, para poder ser contratado en las diferentes
Universidades» y que el procedimiento de acreditacion de ambito estatal se dirigiria a
eliminar ese obstaculo. Sila movilidad del profesorado contratado tiene algun «obstaculoy,
es fruto de la propia legislacion basica estatal. Es la legislacion estatal la que impone esa
acreditacion para poder ser contratado por una universidad. Esa acreditacion no existe
para otros colectivos de personal contratado al servicio de las Administraciones publicas:
personal sanitario, personal docente no universitario, etc. También en esos sectores hay
que velar por la calidad del servicio educativo o sanitario ofrecido a los ciudadanos, pero
se supone que son suficientes a tal efecto los procedimientos ordinarios: la exigencia de
una determinada titulacion y el procedimiento de seleccion con arreglo a los principios de
mérito y capacidad.

Incluso manteniendo el sistema de acreditacion por las razones que se estimen
oportunas, bastaria que, con arreglo a su competencia de legislacion basica, el Estado
estableciera legalmente los requisitos materiales y procedimentales de esa acreditacion y
que deben reunir los 6rganos de acreditacion y los expertos que intervengan en esos
procesos, asi como el reconocimiento mutuo de las decisiones de las agencias
autonémicas de acreditacion, para que no hubiera el pretendido problema de movilidad
que plantea la Sentencia (que, insisto, seria fruto, Unica y exclusivamente, de la legislacion
estatal).

La Sentencia aduce que no es competencia de este Tribunal entrar a debatir los
posibles instrumentos dirigidos a ese reconocimiento mutuo. No se trata de que este
Tribunal entre a discutir los posibles instrumentos de reconocimiento mutuo, sino de
extraer las consecuencias juridicas de las Unicas previsiones normativas dispuestas a
este respecto por el legislador organico: esto es, que la ANECAy los érganos autondmicos
de evaluacién deben establecer «mecanismos de cooperacidn y reconocimiento mutuo»,
y que «la Conferencia General de Politica Universitaria informara y propondra al Gobierno
su regulacion, a los efectos de garantizar el cumplimiento de los objetivos sefialados en
los apartados anteriores» (art. 31.3 LOU). Por ello, lo relevante es si la asuncion directa
de competencias ejecutivas en la materia, concurrentes con las autonémicas, que ni
siquiera esta prevista en la normativa basica, es el unico medio que tiene el Estado para
garantizar la movilidad del personal docente contratado. La respuesta es, en mi opinién,
negativa. El Estado ha optado deliberadamente por no regular mecanismos de
reconocimiento mutuo, creando su propio procedimiento de acreditacién y marginando
con ello las competencias autondmicas.

5. La presente Sentencia no aborda en absoluto un supuesto dificil o controvertido.
Pero se afiade a una larga serie de sentencias de este Tribunal adoptadas en los ultimos
tiempos en materia competencial que se separan abiertamente de la interpretacion
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consolidada de los titulos competenciales, o de la aplicacion de determinadas pautas de
enjuiciamiento asentadas, o del encuadramiento material y competencial aplicable a
diversas cuestiones.

Debemos ser plenamente conscientes de la responsabilidad del Tribunal
Constitucional como intérprete cualificado del modelo de descentralizacion territorial del
poder recogido en la Constitucion, maxime en un momento como el actual en el que
desde determinados ambitos se pone en cuestion el propio modelo. De esa
responsabilidad deriva nuestra obligacion de busqueda del mayor grado posible de
racionalidad y de previsibilidad de nuestras decisiones. La racionalidad y la previsibilidad
de la interpretacion del sistema constitucional de distribucion de competencias contribuyen
a su vez a la legitimacion del Tribunal Constitucional. Racionalidad y previsibilidad que se
garantizan en principio con el mantenimiento de la doctrina constitucional recibida o, en
su caso, a través de su desarrollo, adaptacién y revisibn mediante un razonamiento
juridico explicito y suficiente, razonamiento juridico explicito y suficiente del que, a mi
juicio —lamento tener que sefialarlo—, carece la presente Sentencia.

Madrid, a veintiséis de junio de dos mil catorce.—Adela Asua Batarrita.—Fernando
Valdés Dal-Ré.—Firmado y rubricado.
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