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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

3907 Pleno. Sentencia 54/2016, de 17 de marzo de 2016. Recurso de
inconstitucionalidad 4217-2012. Interpuesto por el Parlamento de Navarra en
relacién con diversos preceptos del Real Decreto-ley 14/2012, de 20 de abril,
de medidas urgentes de racionalizacién del gasto publico en el ambito
educativo. Competencias sobre educacion, funcién publica y ordenacion
general de la economia: constitucionalidad de los preceptos legales estatales
relativos a la jornada lectiva y sustitucién del personal docente (STC 26/2016).
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, don Ricardo Enriquez Sancho y don Antonio Narvaez Rodriguez,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 4217-2012, interpuesto por el Parlamento
de Navarra contra los arts. 3 y 4 y, por conexion, la disposicion final primera del Real
Decreto-ley 14/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes de racionalizacion del gasto
publico en el ambito educativo. Ha comparecido y formulado alegaciones la Abogada del
Estado. Ha sido ponente el Magistrado don Fernando Valdés Dal-Ré, quien expresa el
parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro General de este Tribunal el dia 9 de
julio de 2012, el Letrado del Parlamento de Navarra, en la representacién que legalmente
ostenta, promovio recurso de inconstitucionalidad contra los arts. 3 y 4 y, por conexion, la
disposicion final primera del Real Decreto-ley 14/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes
de racionalizacién del gasto publico en el ambito educativo.

La impugnacion se fundamenta en los motivos que se resumen a continuacion.

a) En ejercicio de las competencias atribuidas al Estado por el art. 149.1.30 CE, en
conexion con las atribuidas por las reglas 1y 18 del mismo precepto constitucional, y con
caracter organico en lo que supone desarrollo del art. 27 CE, el Estado ha legislado
abundantemente, regulando el derecho a la educacién, configurando el sistema educativo
y disefiando el gobierno de los centros docentes.

La competencia de Navarra en materia de ensefianza viene establecida en el art. 47
de la Ley Organica de reintegracion y amejoramiento del régimen foral de Navarra
(LORAFNA). Como reza el precepto, la Comunidad Foral tiene competencia «plena» para
la regulacién y gestion (o administracion) de la «ensefianza en toda su extensiony, si bien
marcada por una intensa y extensa limitacién: el condicionamiento que restringe las
potestades normativas de Navarra recoge practicamente la totalidad de las previsiones
constitucionales en la materia [arts. 27, 20 a) y 149.1.1, 18 y 30 CE], las leyes organicas y
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las complementarias estatales derivadas de ambas. La doctrina interpreta esta singular
alusion a la plenitud en la voluntad del amejoramiento de asumir la totalidad del elenco
competencial que constitucionalmente no corresponde al Estado y, desde luego, la gestion
del servicio publico de la ensefianza no universitaria en su totalidad, como pone de relieve
el Real Decreto 1070/1990, de 31 de agosto, de traspaso de servicios en esta materia.

Como avala la jurisprudencia constitucional (SSTC 77/1985, de 27 de junio; 137/1986,
de 6 de noviembre, y otras), a grandes rasgos y con excepcion de la alta inspeccion, el
Estado ostenta competencias de caracter normativo con alcance organico y basico
derivado de los preceptos constitucionales referidos, en garantia de la homogeneidad y
unidad del sistema educativo, asi como de las condiciones basicas de igualdad de todos
los ciudadanos en el ejercicio del derecho fundamental a la educacion (STC 6/1982, de 27
de febrero, FJ 4). La Comunidad Foral de Navarra dispone de competencias de desarrollo
normativo y de regulacién propia de los aspectos no basicos del sistema educativo, asi
como las ejecutivo-administrativas para la gestion del sistema en su territorio.

En cuanto al régimen estatutario de los funcionarios publicos, corresponde al Estado
dictar las bases (art. 149.1.18 CE) y a Navarra, en virtud de su régimen foral, la
competencia exclusiva, «respetando los derechos y obligaciones esenciales que la
legislacion basica reconozca a los funcionarios publicos». Asi la Comunidad Foral queda
sometida solo a una parte del estatuto funcionarial basico. La limitacion y cuantificacion de
las retribuciones del personal al servicio de las Administraciones publicas no constituyen
medidas integradas en el régimen estatutario de los funcionarios publicos, sino
disposiciones emanadas del art. 149.1.13, en relacion con el art. 156, ambos de la
Constitucion (SSTC 140/1990, de 20 de septiembre, y 148/2006, de 11 de mayo).

b) Desde la STC 54/1982, de 26 de julio, FJ 5 b), el Tribunal ha sostenido que no
puede considerarse como basica la jornada establecida a efectos retributivos. Esta tesis
fue plenamente asumida por el Estado, que desde entonces no ha establecido una norma
basica relativa a la jornada laboral de los funcionarios publicos, porque su determinacion
y distribucién no forma parte del régimen estatutario a efectos de lo previsto en el
art. 149.1.18 CE. Y asi lo ha recogido la Ley 7/2007, de 12 abril, por la que se aprueba el
estatuto basico del empleado publico (LEEP) en sus arts. 37.1 m) y 47.

En el ambito de Navarra, la regulacién de la jornada se ha abordado por la legislacion
foral emanada de la competencia histérica sobre el estatuto de la funcién publica. El
Decreto Foral 225/1998, de 6 de julio, regula la jornada y el horario del personal docente
no universitario por remision a la establecida con caracter general para los funcionarios
dependientes del Gobierno de Navarra. Fija la jornada presencial en el centro docente en
treinta horas semanales, y dispone que el resto (no presencial) se dedicara a la preparacion
de las actividades docentes y al perfeccionamiento del profesorado, sin perjuicio de la
obligacion de participar en los 6rganos de seleccion o actividades analogas. En funcion de
los niveles educativos, distribuye la jornada presencial en horas lectivas, horas de computo
lectivo y horas complementarias.

La determinacion de la jornada lectiva del personal docente no universitario se inserta
con naturalidad en las competencias forales normativas y de gestion del servicio publico de
educacion, en convergencia con la relativa a la regulacién del régimen estatutario de sus
funcionarios publicos, que tiene el plus derivado de la sujecién solo a los derechos y
obligaciones esenciales [art. 49.1 b) LORAFNA]. No se discute que el Estado establezca las
ensefianzas minimas y el horario a ellas destinado, pero el modo de cumplir estas exigencias
con los recursos humanos de los que se dispone se defiere a la entera responsabilidad del
titular del servicio publico educativo, en este caso la Comunidad Foral de Navarra.

c) Los arts. 3y 4 del Real Decreto-ley 14/2012, dirigidos a establecer un minimo de
jornada lectiva del personal docente y a fijar limites a la sustitucién del profesorado,
carecen de un efecto relevante y significativo en la actividad econémica general, aunque
ciertamente pueden contribuir en alguna medida a reducir el gasto publico y a facilitar, en
un grado menor, la consecucion del objetivo de estabilidad presupuestaria. En cualquier
caso, la mera invocacion de esta finalidad por la citada norma no convierte dichas medidas
en mecanismos indispensables para alcanzar fines de politica econdmica general que, en
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consecuencia, no encuentran cobijo en la competencia estatal dimanante del
art. 149.1.13 CE, como se desprende de la STC 36/2012, de 15 de marzo, FJ 4.

La proyeccion del art. 149.1.13 CE puede alcanzar al personal propio de los servicios
publicos autonémicos y, mas concretamente, al gasto publico generado por dicho personal,
como determiné para la Comunidad Foral de Navarra la STC 148/2006 en relacién con los
techos maximos de incremento de la masa salarial del sector publico. Lo mismo cabe decir
de la restriccién de la oferta publica de empleo (STC 178/2006, de 6 de junio, FJ 3). Las
medidas avaladas por la jurisprudencia constitucional afectan a la masa salarial global o al
conjunto retributivo del sector publico, con el objeto de contener o reducir el capitulo
presupuestario de los gastos de personal, en cuanto segmento global del gasto corriente,
de extraordinaria entidad cuantitativa.

Los preceptos aqui impugnados representan un supuesto muy distinto, al estar limitadas
a un tipo especifico de personal y no constituir acciones de direccion econémica, sino
estrictas medidas normativas y de gestion del personal docente no universitario. El
entendimiento contrario supondria un vaciamiento competencial, con grave quebrantamiento
del esquema disefiado por el bloque de la constitucionalidad, ya que resulta dificil imaginar
medida publica alguna que no tenga incidencia en la vertiente del gasto publico.

El Estado dispone de mecanismos especificos para la consecucion del objetivo de
estabilidad presupuestaria, principio consagrado en el art. 135 CE, al que estan sujetas
todas las Administraciones publicas. Estos instrumentos, enderezados al establecimiento
de los objetivos de estabilidad, a la prevencion de desviaciones, al control de su
cumplimiento y a la correccién en caso necesario, constituyen un engranaje basico de las
finanzas publicas, que irradia toda la actuacion publica y que, llegado el caso, puede
condicionar intensamente la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas en el
ejercicio de sus competencias. No se discute la plena aplicacion a Navarra del régimen
constitucional de estabilidad presupuestaria, y su sujecion a la Ley Organica 2/2012,
de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera en los términos de
su disposicion final tercera. Conforme a la Ley Organica 2/2012, corresponde al Estado
la fijacion de los objetivos de estabilidad presupuestaria de todo el sector publico y a las
Comunidades Auténomas la aprobacion de su techo de gasto no financiero, coherente
con el objetivo de estabilidad presupuestaria (limite del déficit estructural), pudiendo
operar para ello con la capacidad de su sistema tributario, de especial importancia en
Navarra, al relacionarse directamente su poder tributario con su capacidad de gasto.
Partiendo del insoslayable ajuste a los objetivos de estabilidad, las Comunidades
Auténomas gozan de discrecionalidad para determinar la cuantia y estructura de su gasto
publico, sin que el Estado pueda dirigir y condicionar las facultades de gasto inherentes a
sus competencias, indicandoles a qué finalidades y en qué cuantia deben destinar sus
recursos publicos, sin perjuicio de las limitaciones derivadas de la legislacion basica que
le corresponda dictar en virtud de los titulos competenciales que le reconoce el bloque de
la constitucionalidad.

Al margen de los mecanismos establecidos por la Ley Organica 2/2012, la contribucion
al logro de los objetivos de déficit y volumen de deuda asignados debe realizarse por los
distintos subsectores publicos en el ambito de los titulos competenciales que les atribuye el
blogue de la constitucionalidad. La mera invocacion de la finalidad consagrada por el
art. 135 CE, no autoriza al Estado, al socaire de la competencia prevista en el
art. 149.1.13 CE, a dictar cualesquiera disposiciones transversales afectantes a materias
que sean competencia especifica de las Comunidades Auténomas, de acuerdo con sus
Estatutos y la Constitucion. Las facultades estatales pueden afectar de manera bien intensa
al ambito de decision autondmico, siempre que se desvien del objetivo fijado o lo incumplan,
conforme a lo establecido en la Ley Organica 2/2012. Lo que no cabe es sustituir tales
mecanismos preferentes por medidas legales preventivas, con vigencia nacional uniforme,
emanadas por el Estado, en materias sobre las que carece de competencia.

Sin entrar a valorar si las medidas sobre jornada y sustituciones del profesorado
(arts. 3 y 4 del Real Decreto-ley 14/2012) son necesarias, idoneas o adecuadas a la
finalidad pretendida, es la Administracion educativa foral la competente para la gestion de
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los recursos humanos a asignar a los centros docentes. En coherencia con ello, la
Comunidad Foral, sin desviarse del objetivo de estabilidad que tiene asignado, goza del
poder insito a su autogobierno para decidir los recursos publicos que destina a esta rama
de la ensefianza. Atendiendo a las ensefianzas minimas y horarios de este caracter
basicamente establecidos, podra resolver acerca del régimen de dedicacién de su
funcionariado y del modo de proveer a su sustitucion cuando las necesidades lo reclamen.
Mas especificamente aun, respetando los limites estatales sobre el monto global del
salario publico, podra optar por su ponderacion relativa en los distintos servicios publicos.
La politica propia en esta materia comprende tanto la opcion de implantar medidas de
austeridad en el segmento de los recursos humanos docentes como la de trasladarlas a
otras variantes del mismo, o a otros servicios publicos.

d) Bajo las anteriores premisas, los arts. 3 y 4 del Real Decreto-ley 14/2012 carecen
de cobertura competencial.

(i) La regulaciéon con caracter basico de la parte lectiva de la jornada del personal
docente (art. 3) ha reducido y limitado el ambito decisorio de la Comunidad Foral, al fijar
unos minimos superiores a los establecidos en la normativa foral antes citada y en los
correspondientes pactos.

La naturaleza del impacto del precepto basico impugnado es apreciable teniendo en
cuenta que no recae sobre la jornada general, ni siquiera sobre la jornada presencial.
Incide en un escalén mas reducido, la jornada lectiva dedicada a la docencia directa, y
ademas, trascendiendo la simple asignacién de horario lectivo minimo, penetra en el
régimen de compensacion de horas complementarias. Ese intenso grado regulativo no es
encuadrable ni en las bases del régimen estatutario de los funcionarios publicos ni en las
bases del sistema educativo, y su relacion con las condiciones basicas del ejercicio del
derecho a la educacion es tan remota que no merece analisis detenido. Tampoco puede
encuadrarse en el art. 149.1.13 CE, al tratarse de una medida singular, no global, que casa
mal con la incidencia directa en la planificacién general de la actividad econdémica, segun
la interpretacion de la jurisprudencia constitucional.

Se trata en definitiva de una disposicién especifica que es inconstitucional al entrar de
lleno en la potestad foral de organizacion de los servicios educativos no universitarios y de
regulacion y gestion de los recursos humanos docentes que le estan adscritos, materias
prototipicas de la competencia de la Comunidad Foral de Navarra, a tenor de lo previsto
en los arts. 47 y 49.1 b) LORAFNA.

(ii) El articulo 4 regula la sustitucion de profesores por funcionarios interinos,
referencia inequivocamente trasladable, dada su identidad de razén, al personal contratado
administrativo previsto en el art. 88.5 del estatuto del personal al servicio de las
Administraciones publicas de navarra, texto refundido aprobado por Decreto Foral
Legislativo 251/1993, de 30 de agosto. La intensidad y alcance de la medida estatal puede
valorarse en comparacion con otras medidas estatales sobre congelacion de las ofertas de
empleo o limitacion de la reposicién de efectivos que, pese a su aguda afectacién al poder
organizatorio y de gestion, dejan un margen de apreciacion a las Comunidades Autonomas
y otras Administraciones publicas para valorar la necesidad de contratacién temporal, con
salvaguarda de la prestacién de los servicios publicos esenciales, como la educacién,
especialmente en la etapa obligatoria.

La medida recogida en el art. 4 del Real Decreto-ley 14/2012 va mucho mas alla de las
citadas, avaladas por la jurisprudencia constitucional, porque no deja margen alguno a la
Administracién educativa de la Comunidad Foral de Navarra para valorar las necesidades
de prestaciéon docente y proveer a la garantia del servicio esencial de la educacién, en
forma acorde con sus facultades organizatorias de los recursos humanos. La taxatividad
del aplazamiento inexcusable «a diez dias lectivos» es buena prueba de ello. La
disposicion parece dirigida a un ente publico prédigo, que no supiese por si mismo discernir
sobre la forma mas razonable de proveer a la prestacién de sus servicios. Por las razones
ya aducidas, el precepto menoscaba la competencia foral en materia educativa y de
regulacién y gestion de recursos humanos [arts. 47 y 49.1 b) LORAFNA].
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(iii) Los articulos 3 y 4 son asimismo aplicables a los «centros docentes privados
sostenidos con fondos publicos», o centros concertados. Los arts. 116 y 117 de la Ley
Organica 2/2006, de 3 de mayo, de educacion (LOE) establecen el régimen basico de los
conciertos educativos, debiendo suscribir los centros un concierto con la correspondiente
Administracion educativa. El importe minimo del médulo econdémico por unidad escolar se
fija anualmente en la Ley de presupuestos generales del Estado, pudiendo ser mejorado
por las Comunidades Auténomas, a las que corresponde formalizar los conciertos y
abonar, con cargo a sus propios presupuestos, los importes correspondientes.

Siendo superior la jornada lectiva fijada en el art. 3 del Real Decreto-ley 14/2012 a la
establecida por la Ley Foral de presupuestos para 2012, se condicionan las facultades de
Navarra, que no puede instituir un médulo que establezca una jornada lectiva inferior a 25
horas semanales. De esta forma, lo que era un umbral minimo susceptible de mejora se
convierte en un tope maximo de financiacién que no puede sobrepasar la Comunidad Foral.
Con ello se incide indirectamente en la capacidad de Navarra para configurar la forma y la
cuantia en que financia la actividad de los centros concertados, coartando su competencia
para configurar su propio modelo docente y disefiar sus propios parametros respecto a las
prestaciones educativas que considere pertinentes. Se limita asi la capacidad de gasto de
la Comunidad Foral en materia educativa, sin titulo legitimo para hacerlo.

Lo mismo habria que concluir respecto a la sustitucion de profesores en los centros
concertados, en la medida en que pueda condicionar su financiacién por la Comunidad
Foral, coartando asi su politica educativa propia.

(iv) Por conexion con los arts. 3 y 4, es inconstitucional la disposicion final primera del
Real Decreto-ley 14/2012, en cuanto pretende dotar a las medidas impugnadas de caracter
basico, carente de fundamento constitucional.

2. Por providencia de 16 de julio de 2012, el Pleno, a propuesta de la Seccién
Tercera, acordé admitir a tramite el recurso y, de conformidad con lo establecido en el
art. 34 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), dar traslado de la demanda
al Congreso de los Diputados, al Senado y al Gobierno, al objeto de personarse en el
proceso y formular alegaciones en el plazo de quince dias. Asimismo se ordend publicar la
incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del Estado».

3. El dia 20 de julio de 2012, la Abogada del Estado se persond en el proceso en
nombre del Gobierno, solicitando una prérroga de ocho dias en el plazo concedido para
formular alegaciones, que le fue concedida por providencia de 25 de julio de 2012.

4. Por sendos escritos registrados con fecha 27 de julio y 5 de septiembre de 2012,
los Presidentes del Congreso de los Diputados y del Senado comunicaron la personacion
de las respectivas Camaras en el proceso, ofreciendo su colaboracién a los efectos del
art. 88.1 LOTC.

5. LaAbogada del Estado, en la representacion que legalmente ostenta, presentd su
escrito de alegaciones el dia 21 de septiembre de 2012, instando la desestimacion del
recurso en atencion a la argumentacion que se sintetiza seguidamente:

a) El Real Decreto-ley 14/2012 persigue mejorar la eficiencia del gasto publico en
educacion y contribuir al cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria que
deriva del marco constitucional y de los compromisos con la Unién Europea. Las medidas
que contiene proporcionan el marco basico que permita a las Comunidades Auténomas,
sobre las que recae la mayor parte del gasto educativo, racionalizar dicho gasto y contribuir
al objetivo comun de la estabilidad presupuestaria, que para las Comunidades Autbnomas
se traduce en un déficit maximo del 1,5 por 100 de su producto interior bruto.

Las impugnadas son medidas excepcionales para una situacién excepcional, como
precisa la exposicion de motivos del Real Decreto-ley 14/2012, que también se pronuncia
sobre su correcto amparo competencial. En concreto, como sefala la memoria de impacto
normativo de la disposicion, las medidas para el ambito de la ensefianza no universitaria
tienen caracter coyuntural, y su vigencia queda limitada al mantenimiento de las
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condiciones macroecondémicas que impone un escenario presupuestario de contencion del
gasto publico.

La exposicion de motivos enmarca la norma en las medidas imprescindibles para
reducir el déficit del conjunto de las Administraciones publicas, solicitadas por la Unién
Europea y por diversos organismos internacionales ante la situacion de desconfianza en
la deuda soberana de la zona euro creada desde la crisis griega desencadenada en 2010.
El Real Decreto-ley 14/2012 se adopta en el contexto de una crisis econdémica global sobre
cuya gravedad no hace falta abundar en exceso. Asi lo recogen los informes anuales del
Banco de Espafia desde 2008 a 2011 para apreciar la singular gravedad de la crisis, que
probablemente solo tenga parangén con la de 1929. El Tribunal no se ha mostrado ajeno
a la gravedad de esta crisis (ATC 161/2012, de 13 de septiembre, FJ 4).

En la senda de consolidacion fiscal pactada con los 6rganos de la Unién Europea,
Espafia se ha visto obligada a una fuerte reduccion del déficit en términos de PIB (del 8,5
por 100 en 2011 al 5,3 en 2012), que ademas debe abordarse en un contexto recesivo, lo
que ha exigido adoptar importantes medidas de reduccién del gasto publico. No cabe
desconocer el peso del gasto educativo en el conjunto del gasto publico espafiol (un 10,99
por 100 en 2010); concretamente, como se recoge en el documento ndm. 1, la evolucion
del porcentaje del gasto publico en educacion de las Administraciones autonémicas entre
los afios 2000 (9,20) y 2010 (9,05) permite constatar que éstas dedican una parte
importante de su presupuesto a dicho servicio esencial.

b) La disposicion final primera del Real Decreto-ley 14/2012 cita como titulos
competenciales que amparan la norma los previstos en los apartados 1, 13, 18 y 30 del
art. 149.1 CE.

(i) La jurisprudencia constitucional se ha ocupado extensamente de la interpretacion
del art. 149.1.1 CE (por todas, STC 61/1997, de 20 de marzo, FFJJ 7 y 8). De esta
interpretacion deriva que esta habilitacion no proporciona cobertura competencial
auténoma al contenido material del Real Decreto-ley 14/2012, Unicamente refuerza el
campo acotado de las normas basicas para el desarrollo del art. 27 CE, por lo que en este
supuesto careceria de entidad si no es por conexion al «ejercicio en condiciones de
igualdad» de los derechos reconocidos en el art. 27 CE, finalidad ya atendida por el
art. 149.1.30 CE, segundo inciso. No puede estimarse por tanto prevalente para la
resolucion de este recurso (STC 212/2005, de 21 de julio, FJ 5).

(i) En cuanto a la invocacion del art. 149.1.18 CE, en lo que pudiera afectar a la
ensefianza no universitaria, la normativa basica estatal impugnada tiene también como
finalidad garantizar a los administrados un tratamiento comun frente a las Administraciones
publicas. Fija unos minimos en relacién con la jornada lectiva y la sustitucion de profesores
que tiene como consecuencia ultima que los alumnos, como administrados sujetos a una
relacion especial, reciban una formacién comun. La finalidad prioritaria no es dar un trato
genéricamente homogéneo a tales administrados sino, desde una perspectiva
estrictamente docente, garantizar una calidad minima de la ensefanza. Y si bien los
preceptos impugnados pudieran tener un efecto reflejo en la organizacion de la
Administracién educativa e incluso en el acceso a determinados puestos de trabajo, no es
discutible que, al prevalecer la finalidad de garantizar una minima calidad de la ensefianza
mediante la exigencia de tales medidas, es el art. 149.1.30 CE el que ofrece cobertura a
los preceptos impugnados.

Por otra parte, interesa también poner de manifiesto que, de acuerdo con el
art. 2.3 LEEP, el personal docente se rige en primer lugar por lo previsto en la legislaciéon
especifica del Estado, integrada por la Ley Organica de educacion y sus reglamentos de
desarrollo. En este sentido, el legislador estatal ha establecido previsiones concretas sobre
el horario del personal estatutario de los servicios de salud en la Ley 55/2003, del estatuto
marco del personal estatutario de los servicios de salud (arts. 47 y ss.), que justifica en el
establecimiento de un régimen comun para garantizar el funcionamiento armaénico y
homogéneo de los servicios de salud. De este modo, en la medida en que el propio Ley del
estatuto basico del empleado publico se remite a la legislacién especifica de los
funcionarios docentes y sanitarios, y la legislacion especifica de los funcionarios sanitarios
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aborda la regulacién concreta de los horarios de los mismos, no cabria negar la
procedencia de regular los horarios lectivos en el marco de la legislacion especifica de los
funcionarios docentes.

En cualquier caso, hay que tener en cuenta que, en virtud del art. 49.1 b) LORAFNA, la
Comunidad Foral de Navarra tiene competencias mas intensas que las restantes
Comunidades Autdnomas en materia de régimen estatutario de la funcién publica, que van
mas alla del puro desarrollo de las bases estatales. En virtud de esta competencia, la
Comunidad Foral de Navarra ha establecido un régimen juridico especial en materia de
funcién publica con mayores especificidades que las restantes regiones.

(iii) Partiendo de la doctrina sentada por el Tribunal Constitucional en el ambito del
art. 149.1.30 CE y de los requisitos materiales de la normativa basica (SSTC 154/2005,
de 9 de junio, FJ 8; 222/2006, de 6 de julio, FJ 3; 101/2005, de 20 de abril, FJ 5; 141/1993,
de 22 de abril, FJ 3; 212/2005, de 21 de julio, FJ 6, y 131/1996, de 11 de julio, FFJJ 5y 9),
los preceptos controvertidos seran constitucionales si se mantienen dentro del legitimo
ejercicio competencial, es decir, si rednen los requisitos materiales y formales para que
puedan tener la consideracion de basicos. La fijacion minima de plazos en la duracién de
la jornada lectiva o el régimen de sustitucion del profesorado, ademas de en las ineludibles
exigencias de racionalizacion del gasto educativo, encuentran su justificacion en garantizar
una minima calidad en la ensefianza.

El razonamiento de la STC 49/1988, de 22 de marzo, FJ 2, relativo a la imposibilidad
de establecer una separacién radical entre la competencia para dictar normas basicas
relativas a la organizacién y la actividad externa de las cajas de ahorro, es naturalmente
trasladable a este debate. La incidencia en la actividad docente, es decir, en la calidad de
la ensefianza (de indudable competencia estatal, en cuanto garante de que los titulos
oficiales respondan a un minimo de conocimientos homogéneos) no puede realizarse sin
producir un cierto efecto reflejo en la organizacion, dado que ésta existe para realizar
aquella actividad. Sin embargo, esta incidencia es indirecta o refleja, pues el legislador
estatal no especifica como deben plasmarse organizativamente las previsiones basicas
relativas al personal docente no universitario, dejando un amplio margen de desarrollo
autondmico para elegir la férmula mas adecuada, en concreto, la fijacion temporal tltima,
a las especificidades regionales.

Con el fin de asegurar una formacion comun y de calidad que garantice la validez de
los titulos correspondientes, el Estado debe fijar la imparticion temporal minima por parte
del personal docente de cada una de las materias en las que los estudiantes deben
acreditar sus capacidades. No cabe ninguna duda de la importancia que la duracién de la
parte de la jornada laboral que efectivamente se dedica a la imparticion de clases (jornada
lectiva) tiene en la transmision y adquisicion del conocimiento. Esa calidad docente esta
directamente relacionada con la duracién minima de la parte lectiva de la jornada semanal
del personal docente, en tanto constituye el tiempo real que el profesorado dedica a la
docencia directa del alumno.

(iv) Siendo el principal objetivo del Real Decreto-ley 14/2012 el de contribuir a la
consecucién del objetivo de estabilidad presupuestaria, derivado del marco constitucional
y de la Unidn Europea, y concretado en los presupuestos generales del Estado para 2012,
el analisis de constitucionalidad de las medidas impugnadas ha de efectuarse
fundamentalmente por contraste con lo dispuesto en el art. 149.1.13 CE, teniendo
igualmente presente el principio de coordinacién con las haciendas publicas, consagrado
en el art. 156 CE.

En este sentido, la memoria de analisis de impacto normativo estima que la aplicacién
de las medidas recogidas en el Real Decreto-ley 14/2012 puede producir una minoracion
de 3.756 millones de euros en los presupuestos de las Administraciones educativas.
Constituye consolidada doctrina constitucional (SSTC 237/1992, de 15 de diciembre;
171/1996, de 30 de octubre, y 134/2011, de 20 de julio, entre otras) que la contencién de
los gastos corrientes, consuntivos, y la correlativa reduccion del déficit publico, medidas
encaminadas a la consecucion de la estabilidad econdmica y a la gradual recuperacion del
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equilibrio presupuestario, son objetivos que legitiman la intervencién del Estado ex
art. 149.1.13 CE.

El art. 135 CE incorpora la estabilidad presupuestaria como principio constitucional
(apartado 1) y, tras consagrar la prohibicion de incurrir en un déficit estructural que supere
los margenes establecidos, en su caso, por la Union Europea (apartado 2), establece en
su apartado 6 que «las Comunidades Auténomas, de acuerdo con sus respectivos
Estatutos y dentro de los limites a que se refiere este articulo, adoptaran las disposiciones
que procedan para la aplicacién efectiva del principio de estabilidad en sus normas y
decisiones presupuestarias». En cumplimiento del mandato del apartado 5, se ha aprobado
la Ley Organica 2/2012, destacando lo dispuesto en su articulo 7 en relacién con el
principio de eficiencia en la asignacion y utilizacidon de los recursos publicos. Estos
mandatos claramente constituyen bienes o intereses constitucionalmente protegidos que
dotan de plena validez a la normativa introducida por el Real Decreto-ley 14/2012.

6. Por providencia de 15 de marzo de 2016 se sefialé para deliberacién y votacién
del presente recurso el dia 17 del mismo mes y afo.

[I. Fundamentos juridicos

1. En este recurso de inconstitucionalidad, el Parlamento de Navarra ha impugnado
los arts. 3 y 4 y, por conexion, la disposicion final primera del Real Decreto-ley 14/2012,
de 20 de abril, de medidas urgentes de racionalizacién del gasto publico en el ambito
educativo. Considera que estos preceptos vulneran las competencias forales de
organizacién de los servicios educativos no universitarios y de regulacién y gestion de los
recursos humanos docentes que le estan adscritos, que corresponden a la Comunidad
Foral en virtud de lo dispuesto por los arts. 47 y 49.1 b) de la Ley Organica de reintegracion
y amejoramiento del régimen foral de Navarra (LORAFNA).

La Abogada del Estado ha instado la integra desestimacién del recurso, por considerar
que los preceptos impugnados responden al ejercicio de las competencias reservadas al
Estado por el art. 149.1, reglas 13, 18 y 30 de la Constitucion.

2. Esta controversia ha quedado ya resuelta en la STC 26/2016, de 18 de febrero,
que ha ratificado la competencia estatal para la regulacién recogida en los preceptos
impugnados en este proceso, en atencion a los razonamientos que, siendo aplicables en
su integridad, se exponen ahora en sintesis.

a) En el fundamento juridico 6 a), hemos sefalado que las medidas introducidas en
los arts. 3 y 4 del Real Decreto-ley 14/2012 son cuestiones que afectan a la ordenacion del
servicio publico educativo, por lo que su concreto contenido material esta relacionado con
la educacion. Por tanto, los titulos competenciales estatales a considerar son el
art. 149.1.30 CE y, complementariamente, el art. 149.1.18 CE, en lo que respecta a la
funcién publica docente. Estos son los titulos que resultan aplicables por ser mas
especificos que los que, con caracter mas genérico, recogen el art. 149.1.1 y 13 CE.

b) EI fundamento juridico 6 b) aborda el examen del art. 3 del Real Decreto-
ley 14/2012, cuyo objetivo es fijar un nimero minimo de horas de dedicacion lectiva del
personal docente. Persigue garantizar el derecho a la educacion en su dimension
prestacional, y fija un criterio de coordinacion que el Estado puede establecer en ejercicio
de sus competencias basicas en materia de educacion.

Cabe considerar que una de las previsiones basicas dirigidas a definir y hacer efectivo
el nivel prestacional financiado con fondos publicos en el ambito de la ensefianza es la
determinacién cuantitativa de las horas lectivas que debe impartir el personal docente. El
caracter unico del sistema educativo en todo el territorio nacional puede reclamar, al
tratarse de centros sostenidos con fondos publicos, un tratamiento minimamente
homogéneo del ejercicio de la tarea docente dentro de la jornada laboral del profesorado,
medida que tiene por finalidad garantizar el cumplimiento de las obligaciones de los
poderes publicos en materia de educacion, que han de desarrollarse en el marco basico
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que establezca el Estado. Supone asi un minimo comun denominador normativo en
materia de programacién docente, que ademas garantiza una continuidad en el proceso
de aprendizaje de los alumnos, proceso para el que el régimen de dedicacién del
profesorado no resulta inocuo o indiferente.

Para el caso especifico de los profesores con la condiciéon de funcionarios publicos, el
legislador estatal se encuentra ademas legitimado para dictar la previsién controvertida en
virtud del titulo competencial ex art. 149.1.18 CE. Las bases del régimen estatutario de los
funcionarios publicos incluyen, en principio, la normacion relativa a los derechos y deberes
de los funcionarios, y no cabe duda de que la fijacion de la jornada de trabajo constituye
una prevision integrada en esta esfera. La determinacion de la parte lectiva de la jornada
del personal docente, incluido el aspecto relativo a la compensacion con horas
complementarias, con caracter basico, se justifica porque con ello se logra una minima y
fundamental homogeneidad en un aspecto sustancial de su régimen funcionarial, maxime
si se trata de funcionarios de ambito estatal que pueden prestar servicio en cualquier parte
del sistema educativo.

Por ultimo, el caracter minimo de la regla establecida (o de maximo, en el caso de las
horas complementarias con que se compensa el posible exceso lectivo), asi como el
margen de organizacién y concrecion del total de la dedicacion del profesor, cuya carga
lectiva podria incluso aumentarse, permiten apreciar que el precepto cuestionado no cierra
a las Comunidades Auténomas toda posibilidad de desarrollo y aplicacion de la normativa
basica sobre la materia.

c) El fundamento juridico 6 c) trata del art. 4 del Real Decreto-ley 14/2012, que
introduce una limitacién temporal para el nombramiento de profesores interinos para la
sustitucion transitoria de profesores, que so6lo sera aplicable en caso de ausencias
superiores a diez dias lectivos.

En tanto que relativa a situaciones de vacio temporal en la imparticion de docencia, la
norma se incardina en el art. 149.1.30 CE, dado que persigue garantizar una minima
homogeneidad en el proceso de sustitucion del profesorado a través del establecimiento
de una regla basica relativa a los medios humanos disponibles, a efectos de determinar y
hacer efectivo el nivel prestacional de la ensefianza financiado con fondos publicos. Es
cierto que se reducen las atribuciones que correspondian a la Comunidad Auténoma, pero
no se vacian de contenido, puesto que, respetando ese limite, puede seguir regulando las
sustituciones de profesores. Es posible un cierto desarrollo por parte de las
Administraciones educativas, pues puede entenderse que se trata de un plazo minimo,
que no puede ser reducido por las Administraciones educativas, y no se regula el resto de
cuestiones que afectan al régimen de sustitucion.

d) La impugnacién de la disposicion final primera, cuestionada por conexion, en la
medida en que enuncia los titulos competenciales que habilitan al Estado para establecer
los preceptos recurridos del Real Decreto-ley 14/2012, ha quedado resuelta en
consonancia con las conclusiones alcanzadas en el examen de aquellos (FJ 6).

FALLO

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

Ha decidido
Desestimar el recurso de inconstitucionalidad num. 4217-2012.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a diecisiete de marzo de dos mil dieciséis.—Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Encarnacién Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—
Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzélez Rivas.—Santiago Martinez-Vares Garcia.—
Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano Sadnchez.—Ricardo Enriquez
Sancho.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Firmado y rubricado.
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Voto particular que formulan la Magistrada dofia Adela Asua Batarrita y el Magistrado don
Fernando Valdés Dal-Ré a la Sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad
num. 4217-2012

En ejercicio de la facultad que nos confiere el art. 90.2 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional, y con absoluto respeto a la opinién expresada por la mayoria del Pleno,
formulamos el presente Voto particular por los mismos motivos que nos llevaron a discrepar
de la STC 26/2016, de 18 de febrero.

En lo que concierne a la desestimacion de la impugnacion dirigida contra los arts. 3y 4
del Real Decreto-ley 14/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes de racionalizacion del
gasto educativo, que constituyen el objeto de este proceso, las razones de nuestra
discrepancia estan recogidas en los apartados 1 y 2 del mencionado Voto particular, al que
nos remitimos.

Y en tal sentido emitimos este Voto particular.

Madrid, a diecisiete de marzo de dos mil dieciséis.—Adela Asua Batarrita.—Fernando
Valdés Dal-Ré.—Firmado y rubricado.
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