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1. DISPOSICIONESCOMUNITARIAS

- Reglamento (UE) 2024/573 del Parlamento Europeo y del Consgjo, de 7 de
febrero de 2024, sobre los gases fluorados de efecto invernadero, por € que se modifica
la Directiva (UE) 2019/1937, y se deroga € Reglamento (UE) n.o 517/2014: establece
normas sobre la contencién, e uso, la recuperacién, € reciclado, la regeneracion y la
destruccion de los gases fluorados de efecto invernadero y sobre las medidas de
acompafiamiento conexas, como la certificacion y la formacién; impone condiciones ala
produccion, laimportacion, la exportacion, laintroduccion en el mercado, el suministroy
el uso posteriores de los gases fluorados de efecto invernadero y de determinados
productos y aparatos que contienen gases fluorados de efecto invernadero o cuyo
funcionamiento depende de dichos gases; establece condiciones a determinados usos de
gases fluorados de efecto invernadero; establece limites cuantitativos para laintroduccion
en el mercado de hidrofluorocarburos, y contempla normas sobre notificacion (DOUE de
20 defebrero de 2024).

- Reglamento (UE) 2024/590 del Parlamento Europeo y del Consgjo, de 7 de
febrero de 2024, sobre las sustancias que agotan la capa de 0zono, y por €l que se deroga
el Reglamento (CE) n.o 1005/2009: establece normas sobre la produccion, importacion,
exportacién, introduccion en e mercado, almacenamiento y posterior suministro de
sustancias que agotan la capa de 0zono, asi como sobre su uso, recuperacion, reciclado,
regeneracion y destruccion, y sobre la notificacion de informacion acerca de dichas
sustancias y sobre la importacién, exportacion, introduccion en € mercado, posterior
suministro y uso de los productos y aparatos que contienen sustancias que agotan la capa
de ozono o cuyo funcionamiento depende de ellas (DOUE de 20 de febrero de 2024).

2. DISPOSICIONESESTATALES

- Articulo 49 de la Constitucion Espafiola: atendiendo a preambulo de la
reforma, “ resulta patente que la redaccion original del articulo 49 de la Constitucion
Espariola de 1978, que plasmd e compromiso del constituyente con los derechos y
libertades de las personas con discapacidad, precisa de una actualizacién en cuanto a su
lenguajey contenido parareflgjar los valores que inspiran la proteccién de este col ectivo,
tanto en el ambito nacional como internacional” . Atendiendo alo anterior, €l referido art.
49 pasa a tener € contenido siguiente: “ 1. Las personas con discapacidad gercen los
derechos previstos en este Titulo en condiciones de libertad e igualdad reales y efectivas.
Seregulara por ley la proteccién especial que sea necesaria para dicho gercicio. 2. Los
poderes publicos impulsaran las politicas que garanticen la plena autonomia personal y
la inclusién social de las personas con discapacidad, en entornos universalmente
accesibles. Asimismo, fomentaran la participacion de sus organizaciones, en |os términos
gue la ley establezca. Se atenderan particularmente las necesidades especificas de las
mujeresy los menores con discapacidad” (BOE n°43, de 17 defebrero de 2024).

- Real Decreto 141/2024, de 6 defebrero, por € que se modifica el Reglamento
de Poblacion y Demarcacién Territorial de las Entidades Locales, aprobado por € Real
Decreto 1690/1986, de 11 de julio: e principal objetivo perseguido es mejorar la

4



CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y ADMINISTRACION LOCAL

ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID ek ok ok
******* XX* | Revista Juridica
Subdireccion General de Asistencia Juridica Convencional, m e e
Asuntos Constitucionales y Estudios
Comunidad
de Madrid

comunicacion de las variaciones en los datos de los padrones municipales entre los
ayuntamientos y €l Instituto Nacional de Estadistica para que se produzca en tiempo real,
frente ala comunicacion mensual de datos existente hasta lafecha, paralo cual seprevéla
interconexion entre los padrones y e INE, con un periodo transitorio que se extiende hasta
el 31 de agosto de 2026. También se adapta €l reglamento a las ultimas modificaciones
legislativas que se han venido produciendo, como la sustitucion del término «residencia
permanente» por el de «residencia de larga duracion»; la diferenciacion en el tratamiento
de las personas menores de edad y de las personas con discapacidad que precisen de
medidas de apoyo con funciones representativas para el gjercicio de su capacidad juridica;
la supresion de la exigencia de que la persona con discapacidad haya de tener la misma
vecindad civil que la de la persona que gerza las medidas de apoyo con funciones
representativas; la actualizacion de los datos tanto obligatorios como voluntarios que debe
recoger € padron, incluyendo € teléfono movil, € correo electrénico o € namero de
identidad de extranjero; la modificacion de los documentos de identificacion de las
personas extranjeras, que pasan de ser las antiguas tarjetas de residencia a las actuales
tarjetas de identidad de extranjero; la posibilidad de cambio de domicilio de oficio y la
prevision de operaciones conjuntas entre el INE y |os ayuntamientos parala comprobacion
periddica de la residencia de los extranjeros que no tienen la obligacion de renovar su
inscripcion padronal cada dos afios (BOE n° 33, de 7 defebrero de 2024).

- Real Decreto 142/2024, de 6 defebrero, por € que se modifica el Reglamento
del Impuesto sobre |la Renta de las Personas Fisicas, aprobado por € Real Decreto
439/2007, de 30 de marzo, en materia de retenciones e ingresos a cuenta: como
consecuenciadela€eevacion del SMI, serevisad reglamento del impuesto con lafinalidad
de evitar que los trabajadores que perciban dicho salario soporten retenciones e ingresos a
cuenta. Asimismo, para evitar € correspondiente error de salto, la medida se extiende a
contribuyentes con rendimientos netos del trabagjo de hasta 19.747,5 euros anuales, los
cuales veran reducidas sus retenciones o ingresos a cuenta (BOE n° 33, de 7 de febrero
de 2024).

- Real Decreto 145/2024, de 6 de febrero, por e que sefija €l salario minimo
interprofesional para 2024: el SMI para cualesquiera actividades en la agricultura, en la
industriay en los servicios, sin distincion de sexo ni edad de |os trabajadores, quedafijado
en 37,8 eurog/dia 0 1.134 euros/mes, segun el salario esté sefialado por dias o por meses.
En & salario minimo se computa Unicamente la retribucion en dinero, sin que € salario en
especie pueda dar lugar a la minoracién de aguel. Este saario se entiende referido a la
jornadalegal de trabajo en cada actividad, sin incluir en €l caso del saario diario la parte
proporciona de los domingos y festivos. Si se realizase jornada inferior se percibird a
prorrata (BOE n° 33, de 7 defebrero de 2024).

- Real Decreto 201/2024, de 27 de febrero, por e que se establecen los
umbrales de renta y patrimonio familiar y las cuantias de las becas y ayudas al estudio
para el curso 2024-2025 (BOE n° 52, de 28 defebrero de 2024).

- Real Decreto 203/2024, de 27 de febrero, por e que se desarrollan aspectos
relativos a la asignacion gratuita de derechos de emision para los afios 2026-2030 y otros
aspectos relacionados con d régimen de exclusion de instal aciones a partir de 2026: tiene
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por objeto regular determinados aspectos relativos a la aplicacion en Esparia del régimen
de comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero en el periodo de
asignacion 2026-2030 de acuerdo con lanormativade la Unién Europea, en lo que respecta
ala asignacion gratuita de derechos de emision de gases de efecto invernadero de dicho
periodo. Se regula asimismo el régimen de exclusion para €l periodo de asignacion 2026-
2030 aplicable alos hospitales y de las instal aciones de pequefio tamafio, entendiendo por
tales aguellas que emiten menos de 25.000 tonel adas equivalentes de didxido de carbono
anuales, asi como el régimen particular de exclusién de lasinstal aciones que emiten menos
de 2.500 toneladas equivalentes de didxido de carbono anuales (BOE n° 52, de 28 de
febrero de 2024).

3. DISPOSICIONESAUTONOMICAS

- Decreto 8/2024, de 31 de enero, del Consgo de Gobierno, por € que se
regula la provision de puestos reservados a funcionarios de administracion local con
habilitacién de caracter nacional, por funcionarios interinos, en las entidades locales de
la Comunidad de Madrid: se dictaen desarrollo delosarts. 92 bis, apartado 7, delaLBRL
y 53 del Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, que atribuyen a las CCAA €
nombramiento de funcionarios interinos en los casos en que no hubiese sido posible la
provison de los puestos reservados a funcionarios de Administracion Local con
habilitacion de caracter nacional. En tales casos, se prevén dos sistemas de provision
posible en € art. 3.2: (i) la seleccion por las entidades locales, mediante convocatoria
publica respetando los principios de igualdad, mérito, capacidad y publicidad, para su
posterior propuesta de nombramiento por la Direccidén General competente en materia de
Administracion Local, o (ii) la relacion de candidatos constituida por la CCAA para €l
nombramiento de funcionario interino a peticion de las entidades locales, por la Direccion
General competente en materia de Administracion Loca. El capitulo 1l contempla
disposiciones comunes a ambos sistemas de provision, e capitulo 111 regula la seleccién
de funcionarios interinos por las entidades locales y € capitulo IV se ocupa de
procedimiento de constitucion y gestion de la lista de candidatos por la Comunidad de
Madrid (BOCM n° 30, de 5 defebrero de 2024).

- Decreto 9/2024, de 31 de enero, del Consgjo de Gobierno, por e quesecrea
y regula e funcionamiento del registro de la Red de Laboratorios e Infraestructuras
Cientifico-Técnicas de la Comunidad de Madrid: regula € Registro REDLAB, como
registro publico de caracter voluntario, adscrito a la Consgeria con competencias en
materia de investigacion, que tiene por objeto establecer unared para aquellos laboratorios
cientifico-técnicos que estén interesados en promover la transferencia del conocimiento
mediante la puesta a disposicion de la comunidad cientifica, tecnologica e industrial de
tecnologias y servicios especializados. Se abrira un expediente para cada laboratorio —que
debe prestar servicios cientifico-técnicos a usuarios externos-, al que se le asignara un
numero de registro, un nombre, un perfil cientifico o tecnoldgico y una descripcion de sus
capacidades, previo expediente tramitado de acuerdo con el procedimiento previsto al
efecto. Los laboratorios que forman parte del actual catdlogo REDLAB no pasan aformar
parte del registro autométicamente, debiendo solicitar su inscripcion a través del
procedimiento establecido en este decreto (BOCM n° 28, de 2 de febrer o de 2024).
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- Decreto 15/2024, de 7 de febrero, del Consgo de Gobierno, por € que se
regula la provision del profesorado del Programa de Excelencia en Bachillerato de la
Comunidad de Madrid: regula la provisién de puestos docentes para e Programa de
Excelenciaen Bachillerato de la Comunidad de Madrid, en sus dos opciones de centros de
excelencia y aulas de excelencia. El profesorado debera reunir los requisitos generales
previstos en el art. 2 y los especificos de cada opcion contemplados en los arts. 3y 4. Su
designacion sera por un periodo de tres cursos académicos, prorrogable por otros tres mas,
de modo que € periodo continuado maximo de permanencia serd de seis cursos
académicos. No obstante, en el caso del profesorado de aulas de excelencia con destino
definitivo en el centro, no sera de aplicacion dicho limite, aunque la renovacion de su
docencia en dichas aulas de excelencia requerira la evaluacion positiva, cada tres cursos,
por parte del Servicio de Inspeccion Educativa (BOCM n° 34, de 9 de febrero de 2024).

- Decreto 16/2024, de 14 de febrero, del Consegjo de Gobierno, por € que se
modifica el Decreto 83/2020, de 30 de septiembre, del Consejo de Gobierno, por el que se
crea e Centro de Innovacion Digital dela Comunidad de Madrid, Digitaliza Madrid, y su
Consgjo Asesor de Transformacion Digital: pasa a adscribir € Centro ala Consgjeria de
Digitalizacion y a afadir, como funciones del mismo, todas aquellas que se le puedan
encomendar por dicha Consgjeria, ademas de modificar la direccion y coordinacion de
aquél, encomendando esta Ultima a la direccion general competente en materia de
estrategia digital, y manteniendo en e papel de asistencia a la direccion del Centro,
exclusivamente, a la Agencia para la Administracion Digital de Madrid. Por ultimo, se
modificalacomposicion del Consgjo Asesor de Transformacion Digital (BOCM n° 39, de
15 defebrero de 2024).

- Decreto 19/2024, de 28 de febrero, del Consegjo de Gobierno, por € que se
autoriza la constitucién por |la Comunidad de Madrid de la Fundacién Ballet Espariol de
la Comunidad de Madrid: autoriza la constitucion de la Fundacion Ballet Espariol de la
Comunidad de Madrid, como entidad sin animo de lucro, constituida por la Comunidad de
Madrid como fundadora, que tiene afecto de modo duradero su patrimonio alarealizacion
de fines de interés general que se detallan en sus estatutos, que se anexan. La dotacion
inicial aportada es de 30.000 euros y su duracion es por tiempo indefinido (BOCM n° 51,
de 29 defebrero de 2024).

- Orden 163/2024, de 22 de enero, de la Consgeria de Medio Ambiente,
Agricultura e Interior, por la que se modifica la Orden 9344/2003, de 1 de octubre, dela
Consgieria de Economia e Innovacion Tecnoldgica, por la que se establece €l
procedimiento para la tramitacion, puesta en servicio e inspeccion de las instalaciones
eléctricas no industriales conectadas a una alimentacion en baja tension: se modifica el
titulo y ambito de aplicacion de la referida orden, anteriormente constrefiido a las
instalaciones el éctricas no industriales, y que tras lareforma pasa a extenderse asimismo a
las instalaciones industriales sin normativa sectorial especifica de tramitacion en materia
eléctrica (BOCM n° 37, de 13 de febrero de 2024).

- Orden 5/2024, de 14 de febrero, de la Consgeria de Digitalizacion, por la
que se crea y regula e Observatorio de Competencias Digitales de la Comunidad de
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Madrid: adscrito a la consgeria competente en materia de digitalizacion, se configura
como € grupo de trabajo de la Comunidad de Madrid paralaevaluacién, €l seguimiento y
la propuesta de las acciones a realizar en el marco del Plan de Capacitacion Digital para
los Ciudadanos de la Comunidad de Madrid 2022-2025. Sus miembros y personas que
asistan a sus sesiones no percibiran retribucion econdmica ni indemnizacion aguna por
ello (BOCM n° 49, de 27 defebrero de 2024).

- Orden de 15 de febrero de 2024, de la Consgjeria de Vivienda, Transportes
e Infraestructuras, por la que se establecen |os precios de |as viviendas con proteccién
publica en la Comunidad de Madrid: sustituye ala Orden 116/2008, de 1 de abril, cuyos
precios maximos de venta habian quedado desfasados tras méas de quince afios de vigencia
y los efectos de lainflacién. El precio maximo del metro cuadrado, tanto para venta como
para arrendamiento, de conformidad con € art. 3, pasa a ser, (i) en precio basico —a que
se asimilan también las viviendas de proteccion oficia de promocion privada de régimen
especial (DA 19-, de 2.450 euros para los municipios de la zona A, 2.110 euros para la
zonaB y 1.900 euros paralazonaC, y (ii) en precio limitado, de 2.820 euros paralazona
A, 2.430 euros paralazonaB y 2.180 euros parala zona C. Talesimportes se actualizaran
automaticamente € primero de enero de cada afio, de acuerdo con la variacion porcentual
experimentada por € 1PC, publicandose durante e primer trimestre de cada anualidad |os
precios actualizados. La DT Unica establece las condiciones para la aplicacion de los
nuevos precios alos procedimientos de calificacion provisional iniciados con anterioridad
asu entrada en vigor que se encuentren pendientes de obtener dichacalificacion aesafecha
(BOCM n° 45, de 22 defebrero de 2024).

- Acuerdo de 7 de febrero de 2024, del Consegjo de Gobierno, por e que se
crea la Comision de Coordinacién Sociosanitaria: adscrita ala consejeria competente en
materia de asuntos sociales, tiene por finalidad la de coordinar las politicas de atencién
sociosanitaria de la Comunidad de Madrid en e a&mbito de los centros y servicios de
atencion socia. Funciona en pleno, comision gecutivay grupos de trabajo. La condicion
de miembro de cualquiera de |os anteriores o la asistencia a sus reuniones no dara derecho
apercibir retribucion alguna (BOCM n° 38, de 14 de febrero de 2024).

4. TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

- Consegjo General del Poder Judicial: lasentencian® 15/2024, de 30 deener o,
del Pleno del Tribunal Constitucional, ha desestimado € recurso de
inconstitucionalidad 3101-2021, interpuesto por mas de cincuenta diputados del Grupo
Parlamentario Popular en el Congreso respecto delaLey Organica4/2021, de 29 de marzo,
por la que se modificala Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, para €
establecimiento del régimen juridico aplicable a Consgo General del Poder Judicial en
funciones. El recurso corre lamismasuerte desestimatoria que el n° 2379-2021, formulado
por cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Vox en e Congreso y resuelto por la
STC 128/2023, que fue analizada en € nimero de noviembre de 2023 de esta Revista. Al
igual que en aguella ocasion, cuenta con e voto particular de cuatro magistrados (BOE n°
53, de 29 defebrero de 2024).
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- Ingreso minimo vital: lasentencia n® 19/2024, de 31 deenero, del Pleno del
Tribunal Constitucional, hadesestimado €l recur so deinconstitucionalidad 1937-2022,
interpuesto por mas de cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Vox en el Congreso
respecto de la DA 52 de la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que se establece el
ingreso minimo vital, y laDF 302 de la Ley 22/2021, de 28 de diciembre, de presupuestos
generales del Estado para € afio 2022, que da una nuevaredaccion a primer parrafo dela
citada disposicion. Los recurrentes consideraban gque las normas impugnadas, al otorgar a
laComunidad Autbnomadel PaisVasco y ala Comunidad Foral de Navarracompetencias
en relacion con e ingreso minimo vital (IMV), que es una prestacion publica no
contributiva con cargo ala Seguridad Social, vulneraban las competencias exclusivas que
corresponden a Estado conforme a art. 149.1.172 CE. Sin embargo, la sentencia recuerda
que ambas CCAA tienen asumidas estatutariamente competencias de «gestion del régimen
econdémico de la Seguridad Socia», teniendo en cuenta que la normativa que habran de
aplicar —Ley 19/2021 y normas que la desarrollen- es integramente estatal. Se trae
asimismo a colacion la doctrina sentada en la STC 158/2021 y se advierte que € modelo
de gestion del IMV definido por € Estado en la disposicién impugnada reproduce € que
se viene aplicando paralas pensiones no contributivas de jubilacion einvalidez. En lo que
respecta a pago de la prestacion del IMV, se concluye que la singularidad del sistema de
financiacion foral les permite asumir e pago del IMV y descontar del cupo y de la
aportacion la cantidad que corresponde conforme alasreglas del concierto y del convenio,
sin gue ello suponga menoscabo de la cgja Unica ni del régimen unitario de la Seguridad
Socia (BOE n°53, de 29 defebrero de 2024).

- Medidas de ahorro energético: la sentencia n® 20/2024, de 31 de enero, del
Plenodel Tribunal Constitucional, haresuelto €l recur so deinconstitucionalidad 6309-
2022, interpuesto por el Consgjo de Gobierno de la Comunidad de Madrid en relacién con
el art. 29 del Rea Decreto-ley 14/2022, de 1 de agosto, de medidas de sostenibilidad
econdémica en e ambito del transporte, en materia de becas y ayudas al estudio, asi como
de medidas de ahorro, eficiencia energética 'y de reduccion de la dependencia energética
del gas natural, por € que se establecié un «Plan de choque de ahorro y gestion energética
en climatizacion». Dicha sentencia declara la pérdida sobrevenida de objeto del fondo del
asunto, relativo a enjuiciamiento de la constitucionalidad de las distintas medidas
adoptadas en virtud del precepto impugnado, que preveian una serie de obligaciones en
materia energética (limitacién de temperaturas maximas y minimas de calefaccion y
refrigeracion, implantacion de sistemas de cierre de puertas, apagado obligatorio del
alumbrado de escaparates y edificios publicos, y realizacion de inspecciones adicionales
de eficiencia energética) que se consideraba que podian exceder de las bases estatales y/o
invadir competencias autonoémicas, y €llo a haber transcurrido el periodo de vigencia para
el cual fueron establecidas todas ellas. Como excepcidn, unicamente se aborda la medida
permanente establecida en el apartado Tres del citado articulo 29, relativa a la necesidad
de los locales disponer de un sistema automatico de cierre de puertas, considerando que
dicha obligacion resulta compatible con la normativa sanitaria adoptada durante la
pandemia, que exigialaventilacion delosinteriores. Por 1o demés, |a sentencia Unicamente
aborda, y desestima, € vicio formal consistente en e instrumento normativo empleado
para aprobar la regulacién impugnada, que es lafigura el real decreto-ley, a entender, de
acuerdo con la doctrina constitucional vigente, que e Gobierno habia justificado
formalmente la urgente y extraordinaria necesidad que motivaba su uso, de firmaexplicita
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y razonada, sin que € Tribunal Constitucional pueda sustituir e juicio politico o de
oportunidad formulado por aguel. Cuenta con un voto particular de dos magistrados, que
defienden adoptar un control riguroso del presupuesto habilitante para aprobar decretos-
leyes, sin que deba admitirse la interpretacion laxa actualmente aplicable, perniciosa para
la divison de poderes. Iguamente, defienden la necesidad de cambiar la doctrina
constitucional vigente, de modo que no gquepa regular mediante real decreto-ley materias
que puedan serlo por reglamento (BOE n° 53, de 29 de febrero de 2024).

Adicionamente, durante este periodo se han admitido a tramite, entre otros, los
siguientes procedimientos de inconstitucionalidad y/o conflictos de competencia:

- Recurso deinconstitucionalidad 8042-2023, promovido por el Presidente del Gobierno
contra determinados preceptos del Decreto-ley 1/2023, de 20 marzo, del Gobierno de
Aragon, de medidas urgentes para el impulso de latransicion energéticay el consumo
de cercania en Aragon.

- Conflicto positivo de competencia 497-2024, promovido por e Consgjo de Gobierno
de la Comunidad de Madrid en relacion con € contrato denominado «Servicio de
asistencia técnica para € disefio de un servicio estable de captacion, sensibilizacion,
fidelizacion y formacion de familias interesadas en € acogimiento de nifios, nifias y
adolescentes cuya tutela la tienen las Administraciones Publicas» (expediente:
232904PAS002), licitado por el Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030.

5. RESOLUCIONESJUDICIALES

5.1. Jurisdiccion contencioso-administrativa

- Anulacion del Reglamento General de Costas por omision del tramite de
consulta previa: la sentencia n® 150/2024, de 31 de enero, de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo, dictada en € procedimiento ordinario
911/2022, ha anulado €l Real Decreto 668/2022, de 1 de agosto, por € que se modifica el
Reglamento General de Costas, aprobado por Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre,
por omision del tramite de consulta previa previsto enlos arts. 133 delaLPACAPYy 26 de
laLey del Gobierno, en estimacion del recurso presentado por |a Plataforma de Afectados
por e Dedlinde de Costa Formentera. La omision de dicho tramite no se discutié en €
procedimiento, centrandose el debate en si e mismo resultaba preceptivo 0 su omision
podia subsumirse en las exclusiones previstas en los preceptos referidos, teniendo en
cuenta gue se trataba de una modificacion parcial del reglamento vigente. La sentencia
retoma su jurisprudencia sobre la materia —en particular, la SRS 1182/2022, de 22 de
septiembre- y reitera, en cuanto a la interpretacion e integracion de los articulos citados,
gue* para €l supuesto de normasreglamentariasdela Administracion General del Estado,
las excepciones para poder prescindir del tramite de consulta publica, han de concurrir
las circunstancias acumuladas [resultantes del apartado 4 del art. 133 de la LPACAP] de
que se trate de normas presupuestarias u organizativas y, ademas de esas especificas
normas reglamentarias, que concurran razones graves de interés publico que lo
justifiquen, no impongan obligaciones relevantes a los destinatarios o regulen aspectos
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esenciales de una materia” . Lo que, aplicado al caso de autos, determinala estimacion del
recurso, yaque € rea decreto impugnado en modo alguno tenia natural eza organizativa o
presupuestaria y, ademas, los efectos de la reforma no podian ser infravalorados. Cuenta
con dos votos particulares, que entienden gque larelacién de circunstancias que se reflgjan
enlosarts. 133 delaLPACAPY 26 delaLey del Gobierno, y que permiten prescindir del
trdmite de consulta publica previa en la elaboracion de reglamentos, son alternativasy no
cumulativas. Del mismo modo y en todo caso, consideran que laomision del tramite, desde
una perspectivafuncional, tampoco deberia haber conllevado la declaracion de nulidad del
reglamento impugnado, a haber existido una “ intensa participacion ciudadana y de las
Organizaciones representativas de |os intereses afectados, aun ciertamente producida en
un momento posterior a la elaboracion del proyecto, [por lo que] se nos antoja
desproporcionado otorgar ala omision del tramite de consulta previa la consecuencia de
nulidad absoluta del reglamento” .

- Anulacion de decreto autondmico por vicio procedimental: la sentencia n°
222/2024, de 8 de febrero, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo, dictada en € recurso de casacion 3392/2022, ha confirmado la anulacion del
Decreto 10/2018, de 26 de abril, por € que se modificael Decreto 32/2015, de 30 de abril,
por e gue se regula la conservacion de las especies cinegéticas de Castillay Leodn, su
aprovechamiento sostenible y el control poblacional de la fauna silvestre, a no haber
comunicado a organo consultivo que habia de emitir informe preceptivo en laelaboracion
de una disposicion general toda la documentacion del expediente administrativo seguido
para su elaboracion. La Sala considera que, de conformidad con e art. 133.3 de la
LPACAP, € 6rgano consultivo ha de disponer de toda la documentacién relevante para
poder emitir una opinion fundada sobre la correccidn o incorreccion de la norma que se
esta elaborando, sin que sirva de justificacion para hurtar alos miembros del Consgjo la
disponibilidad de esa documentacion su natural eza técnica o su extension, de modo que la
omision de dichainformacion relevante determinalaexistenciade un vicio invalidante que
conduce a la nulidad del procedimiento e cumplimiento defectuoso. Por €l contrario, y
frente a criterio de instancia, rechaza que la nulidad del decreto en cuestién pudiera
producirse por la previa anulacion de otra disposicion general en la que se fundé aquella,
ya que razones de seguridad juridica (art. 9.3 CE) imponen la conservacion de los actos y
disposicionesdictados al amparo de unanormadeclaradanulacon anterioridad alafirmeza
deesta, y asi resultade los arts. 106 delaLPACAPY 73 dela LJCA.

- Anulacion del traspaso de competencias en materia de trafico en Navarra
por improcedencia del cauce empleado (real decreto): la sentencia n® 258/2024, de 15 de
febrero, dela Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, dictada
en e procedimiento ordinario 535/2023, ha anulado el Real Decreto 252/2023, de 4 de
abril, de traspaso de funcionesy servicios de la Administracion del Estado ala Comunidad
Foral de Navarra en materia de trafico y circulacion de vehiculos a motor y su acuerdo
complementario, en estimacion del recurso interpuesto por la asociacion Justicia Guardia
Civil (JUCIL), a considerar que no puede emplearse un real decreto de traspaso para
atribuir a la Comunidad Foral una competencia no prevista en la LORAFNA. Tampoco
cabe acudir a derecho historico, pues no se aprecia que tales funciones hubiesen sido
desempefiadas con anterioridad a la LORAFNA por otro cuerpo que no hubiese sido la
Guardia Civil, cumpliendo la Policia Foral una funcion subordinada. De este modo, al no
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incluirse en la LORAFNA un titulo competencia en € que puedan identificarse las
funciones en materia de tréfico y circulacion de vehiculos a motor que ha venido
desempefiando la Guardia Civil, los mecanismos para que la CCAA pudiese asumir la
competencia pasarian por lareforma de lareferida LORAFNA —equivaente a su estatuto
de autonomia- o por laviadel art. 150.2 CE.

- Derecho a decidir e destino de las células madre: la sentencia n® 192/2024,
de 5 defebrero, dela Sala delo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo,
dictadaen el recur so de casacion 4628/2021, hadeclarado que € art. 7.2 del RDL 9/2014,
de 4 dejulio, consagra el derecho de los pacientes a que la sangre del cordon umbilical y
de las células madre que contiene puedan conservarse en un banco para ser utilizadas por
lamismapersonaante unaeventual enfermedad futura. En este sentido, las células o tgjidos
extraidos de una persona pueden destinarse a su aplicacion a otra persona (uso a ogénico),
alamisma persona (uso aut6logo) 0 a su preservacion parasu aplicacion hipotética futura
alamisma persona (uso autélogo eventual). Y las CCAA, en € gercicio legitimo de sus
competencias en materiasanitariay respetando la carterade servicios comunes del Sistema
Nacional, pueden optar bien porque € servicio publico incluya la prestacion del servicio
consistente en poner a disposicion de los pacientes la posibilidad de conservar las células
o tejidos para su uso autélogo eventual o bien por no prestar este servicio, restringiendo la
conservacion y almacenamiento de la sangre del corddn umbilical a los supuestos de
donaciones a terceros (uso alogénico). Pero, en este Ultimo caso, la CCAA en cuestion
debe hacer posible € derecho de las usuarias del servicio publico de salud a decidir sobre
el destino del cordén umbilical, arbitrando los mecanismos para que esta opcion pueda
gercerse, mediante la firma de un acuerdo o protocolo con un centro autorizado,
permitiendo asi la viabilidad de la legitima opcidon que la ley confiere a la paciente
consistente en obtener y conservar las células madre existentes en la sangre del cordon
umbilical para uso autdlogo eventual.

- Caducidad de la concesion de la estacion de esqui de Navacerrada: la
sentencia n® 87/2024, de 31 de enero, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Leon, sede de Valadolid, dictada en €
procedimiento ordinario 1336/2021, ha estimado parcialmente el recurso de la Abogacia
del Estado, condenando a la Junta de Castillay Leon a declarar la caducidad del titulo
concesional de la estacion de esqui de Navacerrada —en la parte de dicha estacion que se
encuentra en €l territorio de la provincia de Segovia- y aresolver sobre la liquidacion del
estado posesorio, la retirada de las instalaciones, la restauracion de la realidad fisica
alterada asi como la liquidacion de la indemnizacidn que, en su caso, sea procedente. La
Sala declara contrario a derecho € acuerdo de la Junta de Castillay Lebn por € que se
declaraba incompetente al efecto pues, aungue la ocupacion fue autorizada en 1996 por la
AGE, posteriormente se produjo latransferencia de lacompetenciaala CCAA, llegandose
alamisma conclusién através de lalegislacion de montes tanto estatal como autonémica
-Ley estatal de Montes 43/2003, de 21 de noviembre (arts. 7 a9y 15) y la Ley autonémica
de Montes 3/2009, de 6 de abril (arts. 5, 7.2, 23.1 'y 28.2, entre otros)-.

5.2. Jurisdiccion social

12



CONSEJERiA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y ADMINISTRACION LOCAL
ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
*******

Revista Juridica

Subdireccion General de Asistencia Juridica Convencional, e e

Asuntos Constitucionales y Estudios
Comunidad
de Madrid

- Calificacion como accidente «in itinere» del padecido en un desplazamiento
para acudir a una cita médica: la sentencia de 6 de febrero de 2024, de la Sala de lo
Social del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, sede de Bilbao, dictada en €
recur so de suplicacion 2224/2023, ha calificado de accidente «in itinere» €l accidente de
trafico sufrido por unatrabajadora al salir del trabajo para acudir al médico, atendiendo al
elemento teleoldgico, que requiere que la finalidad principal y directa del vige esté
determinada por la prestacion laboral. Partiendo de dicha premisa, € falo revoca la
sentencia de instancia 'y considera“ que existe una conexion entre la atencién médicay la
salud laboral”, y que e hecho de acudir a hospital antes de ir al domicilio por tener
programada una cita médica “ no rompe € nexo causal, y es que la salud guarda una
relacion directa con el ambito del desarrollo laboral, y por ello, no podemos entender que
sea considerada como una actividad privada desnuda de proteccién laboral, puesla salud
de la trabajadora tiene trascendencia laboral y por ello entendemos que nos encontramos
ante un accidente “in itinere””. Cuenta con € voto particular de uno de los tres
magistrados, que recuerda que & Tribuna Supremo, en sus sentencias de 29 de marzo de
2007 (rec. 210/2006) y de 10 de diciembre de 2009 (rec. 3816/2008), rechazé que tales
supuestos pudieran constituir accidentes de trabajo.

6. OTRASRESOLUCIONES

- Instruccién 1/2024, de 1 de febrero, de la Junta Electoral Central, de
interpretacion del articulo 69.8 de la Ley Orgéanica del Régimen Electoral General, sobre
la realizacion de encuestas de intencién del voto por organismos dependientes de las
Administraciones Publicas durante los periodos electorales: durante los periodos
electorales, cuando un oOrgano u organismo dependiente de cuaquiera de las
Administraciones Publicas decida realizar una encuesta que contenga preguntas sobre
intencién de voto, ha de comunicarlo previamente ala Junta Electoral Central para gque por
esta se dé traslado a los representantes de las entidades politicas concurrentes a las
elecciones en € ambito territorial delaencuesta. Lacomunicacion ala JEC debera hacerse
con anterioridad a comienzo del trabagjo de campo, y en todo caso a menos cuarenta y
ocho horas antes del inicio de su realizacion. Esta comunicacion se efectuara también
respecto de encuestas iniciadas antes de la convocatoria del periodo electoral pero que no
hayan concluido en ese momento. Si alaluz de lainformacion remitida, la JEC considera
que € estudio puede implicar riesgos para la garantia de los principios de objetividad,
transparencia o igualdad del proceso €electoral, adoptard las medidas que considere
necesarias. En todo caso, la JEC dara traslado de forma inmediata de la comunicacion
relativa a la realizacion de la encuesta a los representantes de las entidades politicas
concurrentes a las elecciones en € ambito territorial de la encuesta (BOE n° 29, de 2 de
febrero de 2024).

- Resolucién de 21 de febrero de 2024, dela Direccion General dela Agencia
Estatal de Administracion Tributaria, por la que se aprueban las directrices generales
del Plan Anual de Control Tributario y Aduanero de 2024 (BOE n° 53, de 29 defebrero
de 2024).
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7. COMENTARIOSDOCTRINALES

7.1. La obligatoriedad de los acuerdos de las conferencias sectoriales. una
lectura marcada por € principio de cooperacion. Referencia especial a los acuerdos
del Consgo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema para la Autonomia y
Atencién ala Dependencia 'y a su incidencia sobre € titulo competencial en materia
de asistencia social — Tomas Navalpotro Ballesteros (Letrado de la Comunidad de
Madrid)?!

1.- Los principios de coordinacién y cooperacion como elementos de
interrelacion entrelas Administraciones que ostentan competencias sobre un mismo
ambito material.

1.1. En palabras de la STS? de 20 de octubre de 2008, RC 6585/2005, que recoge
doctrina del Tribunal Constitucional en la materia, constituye un imperativo articular las
competencias del Estado y de las comunidades autbnomas asumidas, respectivamente,
conforme a la Constitucién Espafiola y sus estatutos de autonomia, cuando se proyecten
sobre unamismarealidad. Al respecto, € tribunal de garantias constitucionales (asi, en la
STC 76/1983, de 5 de agosto) ha sefiadlado que la necesidad de hacer compatibles los
principios de unidad y autonomia, en que se apoya la organizacion territorial
constitucionalmente establecida, implica la creacién de instrumentos que permitan
estructurar la actuacion de las diversas Administraciones Pablicas. En dicho contexto
surgen, principamente, 1os conceptos de colaboracién, coordinacion y cooperacion.

Se ha significado que la colaboracion reside en el deber de actuar con € resto de
las Administraciones publicas para €l logro de fines comunes; que la cooperacion se da
cuando dos 0 méas Administraciones publicas, de maneravoluntariay en € gercicio de sus
competencias, asumen compromisos especificos para una actuaciéon comun, y, que,
finalmente, la coordinacion (asignada ala Administracion General del Estado) implicala
obligacion de garantizar la coherencia de las actuaciones de las diferentes
Administraciones publicas vinculadas a una misma materia para la consecucion de un
resultad:? comun, cuando asi lo prevea la Constitucion y € resto del ordenamiento
juridico®.

1 En laactualidad ocupa el puesto de Letrado Jefe del Servicio Juridico en la Consgjeria de Familia, Juventud
y Asuntos Sociales. Asimismo, es profesor asociado de Derecho Administrativo en la Universidad Rey Juan
Carlos de Madrid.

2 En e articulo, utilizaremos |as abreviaturas STC para referirnos a las sentencias del Tribunal Constitucional
y STS para audir a las del Tribunal Supremo, debiendo entenderse en este Ultimo caso, sin necesidad de
especificacion, que se trata de resoluciones de su Sala de lo Contencioso-Administrativo. Por otraparte, en las
citas de sentencias de dicha Sala, RC equivale a recurso de casacion y Rec. a recurso contencioso-
administrativo.

3 RIVERO ORTEGA, R., 2017, pag. 1.511.

14



CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y ADMINISTRACION LOCAL
% Kk K ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

* K %k Revista Juridica
Subdireccion General de Asistencia Juridica Convencional, de la Comunidad de Madrid
Asuntos Constitucionales y Estudios
Comunidad
de Madrid

1.2. Para establecer una diferenciacion que proyecte cierta nitidez, se hace preciso
caracterizar |a cooperacién por contraste con las competencias de coordinacién del Estado.

El Tribuna Constitucional, en la STC 194/2004, de 10 de noviembre (FJ 8), en
relacion con la gestion de los parques nacionales, recordd 1os canones constitucionales a
que responde € principio de coordinacion entre las diversas Administraciones publicas.
Con citade la STC 32/1983, de 28 de abril, matiz6 que aquella «persigue la integracion
de la diversidad de las partes o subsistemas en € conjunto o sistema, evitando
contradicciones y reduciendo disfunciones que, de subsistir, impedirian o dificultarian la
realidad misma del sistema», destacando también que «la competencia estatal de
coordinacion general significa no sélo que hay que coordinar las partes o subsistemas...
Sino que esa coordinacion general e corresponde hacerla al Estado». Esta misma linea
ha sido seguida, con apoyo en lajurisprudencia constitucional anteriormente citada, en la
STS de 27 de diciembre de 2017, Rec. 5058/2016.

Més en detale, la STC 227/1988, de 29 de noviembre (FJ 20), sistematizo las
consecuencias que implica dicha concepcion de la coordinacion: la coordinacion es una
facultad que guarda estrecha conexién con las competencias normativas, de modo que €
titular de estas Ultimas ostenta aquella facultad como complemento inherente; la
coordinacion «conlleva un cierto poder de direccion a consecuencia de la posicion de
superioridad en que se encuentra el que coordina respecto al coordinado» (STC 214/1989,
de 21 de diciembre, FJ 20), y no otorga a su titular competencias que no ostente ni
facultades de gestion complementarias.

1.3. En cambio, ta y como ha significado € Dictamen del Consgo de Estado
(DCE) 274/2015, de 29 de abril, apelando a significada doctrina del Tribunal
Constitucional, € principio de cooperacion, «gue no es menester justificar en preceptos
concretos, se encuentraimplicito en la propia forma de organizacion territorial del Estado
gue se implanta en la Constitucion» (STC 18/1982, de 4 de mayo, FJ 14), dado que «la
colaboracion entre la Administracion del Estado y las de las Comunidades Autonomas
resulta imprescindible para e buen funcionamiento de un Estado de las Autonomias»
(STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 14). Se asume asi por € ato organo consultivo que la
competencia del Estado para la creacién y regulacion de los 6rganos de cooperacion
entronca con «la necesidad de hacer compatibles los principios de unidad y autonomia»
(STC 214/1989, FJ 20). Aportando notas adi cional es sobre su configuracion normativacon
igual sustento en lajurisprudencia constitucional, afade el DCE 30/2014, de 30 de marzo,
«que su celebracion acontece en pie de igualdad, sin que de dlo resulten ampliadas las
competencias del Estado ni limitado o condicionado € gercicio de las competencias
autondmicas -SSTC 96/1986, de 10 de julio (FJ 3) y 104/1989, de 8 de junio (FJ 4) entre
otras-».

Sededucedelo anterior que lainstrumentaci 6n de lacooperacion no permite alterar
las competencias de |os sujetos |lamados a cooperar. Asi, adecir dela STC 118/1998, de
4 de junio (FJ 12), la doctrina del Alto Tribunal ha «insistido con reiteraciéon en la
necesidad de fomentar la cooperacion entre las Administraciones publicas implicadas
mediante la blsgueda o creacion de instrumentos que permitan articular su actuacion,
aungque sin alterar latitularidad y el gercicio de las competencias propias de los entes en
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relacion (SSTC 77/1984, FJ 3; 76/1983, FJ 13; 227/1988, FJ 20, y 214/1989, FJ 20)». En
este sentido, sus pronunciamientos con respecto de los convenios de cooperacion (STC
13/1992, de 6 defebrero), las conferencias sectoriales (STC 76/1983, de 5 de agosto) o los
reales decretos de traspasos (STC 11/1986, de 28 de enero).

En cuanto agecucion del principio de cooperacion en cadamateria, afiadelamisma
STC 118/1998 que, por lo general, no esta predeterminada la técnica a través de la cua
deba articularse. De ahi que el Alto Tribunal haya venido reconociendo cierto «margen de
discrecionalidad en la determinacion de los especificos mecanismos cooperativos», que
«puede eventual mente comprimirse en funcién de la relevancia del ambito de la politica
autondémica concernido en cada caso».

Ladefinicion legal del principio de cooperacion, en cuanto principio rector de las
relaciones entre Administraciones Plblicas, destaca iguamente la nota de voluntariedad
que lo circunda; asi, € articulo 140.1.d) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico (LRJSP) lo caracteriza como aguel que se produce «cuando
dos o mas Administraciones Publicas, de manera voluntaria y en gercicio de sus
competencias, asumen compromisos especificos en aras de una accion comin.

La idea de voluntariedad insita en e concepto de cooperacion también ha sido
subrayada por la doctrina més autorizada. De hecho, un extenso estudio doctrinal no
permite detectar opiniones en sentido contrario. Destacadamente, SANZ RUBIALES?
explicague el gercicio de este deber se puede plasmar en € establecimiento voluntario de
relaciones entre Administraciones publicas, de tal forma que garantice que el gercicio de
las respectivas competencias por cada una de las Administraciones cooperantes sirva, de
lamejor manera posible, ala consecucion del interés general; que laformalizacion de las
relaciones de cooperacion interadministrativa requiere siempre la aceptacion expresa de
las partes, formulada en acuerdos de 6rganos de cooperacion o en convenios, y que del
deber genérico de cooperar no surge ninguna obligacion concreta, pero gue se plasma en
la adopcidn voluntaria de acuerdos con otras Administraciones publicas («En todo caso —
remacha este autor-, €l el emento definitorio de la cooperacion es la voluntariedad de las
Administraciones que cooperany).

Deentrelas posibles técnicas de cooperacion que relaciona, sin caracter exhaustivo,
el art. 144 de la LRJSP, nos centraremos en las conferencias sectoriales, que constituyen
un instrumento organico de cooperaci én entre Administraciones Publicas.

1.5. Asimismo, se ha remarcado la posibilidad de que, sobre una determinada
materia, las relaciones interadministrativas hayan de estar presididas, bien por € principio
de cooperacion, bien por e de coordinacion. Lo que no parece posible es que ambas
redunden ala vez sobre aquella, habida cuenta de laincompatibilidad entre sus diferentes
conceptos, ya que «... los denominados principios de cooperacion y de coordinacion
responden, mas que a criterios de obligada aplicacion en las relaciones reciprocas de las
Administraciones publicas, a formas de relacionarse, por demas alternativas e

4 SANZ RUBIALES, I., 2017, pag. 2.789.
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incompatibles entre si, diferenciadas en funcion de la obligatoriedad o no de llevarlas a
término»°.

2. Las conferencias sectoriales constituyen un instrumento al servicio del
principio de cooperacion.

2.1. Las conferencias sectoriales deben su razon de ser ala especia configuracion
de nuestra nacion como un Estado compuesto, en que las variadas competencias del poder
publico se distribuyen entre diversas entidades territoriales. Su primera manifestacion
surgid en el ambito de la coordinacién de las haciendas publicas del Estado y las
comunidades autonomas mediante la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso
Autonodmico (LPA), en su articulo cuatro.

El Tribunal Constitucional, en la STC 76/1983, de 5 de agosto (FJ 13), de
resolucion del recurso previo de inconstitucionalidad planteado contra el proyecto de Ley
Organica de Armonizacion del Proceso Autondmico (LOAPA), las definidé como organos
de encuentro para € examen de problemas comunes y parala discusion de posibles lineas
de actuacion, no destinados ni a sustituir alos 6rganos de las comunidades autbnomas ni a
anular sus facultades decisorias®. El Consgjo de Estado, en el Dictamen 1076/91, de 31 de
octubre, a informar el anteproyecto de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun
(LRJ-PAC), se adhiri6, haciéndola propia, a estadoctrinadel Tribunal Constitucional.

2.2. Traslaintroduccion de lafiguraen nuestro derecho por laLPA, en un segundo
estadio seria objeto de una regulacion mas extensa por la LRJ-PAC, aterada en este punto
por laLey 4/1999, de 13 de enero’, que, como sabemos, procedid a su modificacion.

Y aen lareformaadministrativa de 2015, su regul acion desaparece de lalegislacion
basicadel procedimiento administrativo, actualmente constituida por laLey 39/2015, de 1
de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(LPAC), y, en cuanto materiaatinentea régimen juridico delas Administraciones Publicas
(DCE 275/2015, de 29 de abril, a anteproyecto de LPAC) pasa a incorporarse, junto a
materias conexas como los convenios de colaboracion o los principios que rigen las
relaciones interadministrativas, a la LRJISP, cuya regulacion en este punto tiene caracter
basico (disposicion final decimocuarta).

No cabe duda de que dicha ley les ha asignado claramente €l rol de instrumentos
de cooperacion. Esto se pone de manifiesto ya desde una apreciacion simplemente

> SANZ RUBIALES, I., 2017, pé&g. 2775.

6 A decir delareferida STC 76/1983, «El legislador estatal no puedeincidir en el gjercicio delas competencias
gue, de acuerdo con €l esquema constitucional de distribucion de las mismas, hayan asumido las Comunidades
Auténomas. De aqui que dichas Conferencias no puedan sustituir a los érganos propios de las Comunidades,
ni sus decisiones puedan anular las facultades decisorias de |los mismos; las Conferencias Sectoriales han de
ser 6rganos de encuentro para e examen de problemas comunes y para la discusion de las oportunas lineas
de accion».

" Ley 4/1999, de 13 de enero, de modificacion de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.
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sistematica. En este sentido, como destacO € DCE 274/2015, de 29 de abril, sobre €
anteproyecto delaLRJSP, € capitulo 111 del titulo 111 de estaley se dedicaalas «relaciones
de cooperacion», regulando con detalle diversas técnicas organicas como la Conferencia
de Presidentes, las conferencias sectoriales y las comisiones bilaterales y territoriales de
cooperacion (articulos 118 a 129).

Esta particularidad de constituir un instrumento organico a servicio del principio
de cooperacion es destacada igualmente por la Exposicion de Motivos de la LRJISP (V1)
gue cataloga a las conferencias sectoriales como técnicas de cooperacion de naturaleza
organica, a igua que la Conferencia de Presidentes y las comisiones bilaterales de
cooperacion.

La parte dispositiva de la de la LRISP responde a los mismos canones. La
definicion de la figura incide en la direccion apuntada al sefidar € articulo 147.1 en su
primer inciso que «[l]a Conferencia Sectorial es un Organo de cooperacion, de
composicion multilateral y ambito sectorial determinado.

Asimismo, la disposicion final vigésima segunda del Real Decreto-ley 6/2022, de
29 de marzo, por €l que se adoptan medidas urgentes en el marco del Plan Nacional de
respuesta a las consecuencias econémicas y sociales de la guerra en Ucrania, tanto en la
modificacion del articulo 142 de la LRJSP como en el afiadido de su disposicion adicional
trigésima, reitera expresamente la caracterizacion de las conferencias sectoriales como
Organos de cooperacion.

Esta es la caracterizacion que tienen en el Derecho estatal, sin perjuicio de que
algunas legidlaciones autonémicas, utilizando la misma denominacion de «conferencias
sectoriales», atribuyan alos 6rganos asi desi gnados una funcion especificade coordinacion
(asi, la balear Ley 4/2022, de 28 de junio, de consgos insulares, en sus articulos 124 y
125).

2.3. La doctrina del Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo se han
manifestado de forma meridiana en favor de la consideracion de las conferencias
sectoriales como 6rganos instrumentales al servicio de la cooperacion interadministrativa.

En ladireccién apuntada, la STC 123/2014, de 21 dejulio, en relacion con el Real
Decreto 395/2007, de 23 de marzo, por € que se regula € subsistema de formacién
profesional para el empleo, precisd que su articulo 32.3, en linea con € articulo 7.1 @) de
laLey 56/2003, de 16 de diciembre, de Empleo, se limitaba a establecer un mecanismo de
colaboracion, coordinacion y cooperacion en materia de formacion profesional para el
empleo a través de la Conferencia Sectorial de Asuntos Laborales (actualmente
Conferencia Sectorial de Empleo y Asuntos Laborales)®. Por tanto, se trataba de érganos
cuya instauracion, a decir del Alto Tribunal, pretendia conjugar «el gercicio de las

8 Dicha conferencia sectorial aparecia preconcebida por €l art. 7.1 a) de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre,
de Empleo, como el instrumento general de colaboracién, coordinacion y cooperacion entre la Administracion
del Estado y las de las comunidades autonomas en materia de politica de empleo, y de las comisiones de
coordinacion y seguimiento reguladas en los respectivos real es decretos de traspaso de funciones y servicios
en materia de gestion de laformacion.
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competencias de las Comunidades Autonomas y de las estatales, sin que se aprecie una
afeccion o menoscabo de aquéllas».

Por su parte, la STC 53/2016, de 17 de marzo, en relacion con la Conferencia
Sectorial de Medio Ambiente (art. 24.4 del Real Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo
alamegoradelacalidad del aire), lacaracterizé como un 6rgano multilateral integrado por
miembros del Gobierno de la nacién y de las comunidades autdbnomas cuya finalidad es
hacer efectivo e principio de cooperacion y encauzar el gercicio de las facultades de
coordinacion del Estado. Asimismo, en cuando a sus acuerdos, remarco que vinculaban a
aquellos miembros que hubieran expresado un voto favorable a su adopcion, pudiendo
adherirse posteriormente e resto de comunidades auténomas: «El funcionamiento de la
Conferencia Sectorial de Medio Ambiente se basa, pues, sin lugar a dudas, en los
principios de colaboracion, voluntariedad y consensos.

Hay que afadir atodo ello que la STC 18/2016, de 4 de febrero, en relacion con un
Organo que acaparara especificamente nuestra atencion, el Consgjo Territoria de Servicios
Socialesy del Sistema parala Autonomiay Atencion ala Dependencia (CTSSSAAD), lo
califica expresamente como 6rgano de cooperacion.

De igual forma, e Tribuna Supremo, en la STS de 8 de octubre de 2003, RC
4869/2000 (FJ 3), basa sus pronunciamientos en € caracter no vinculante del acuerdo de
la conferencia sectoria correspondiente. En la misma linea se sitla la STS de 2 de
diciembre de 2013, RC 4479/2010. Con respecto a este Ultimo precedente, la sentencia
confirmada en sede casacional, de la Seccion Octava de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Nacional de 24 de mayo de 2010, Rec. 498/2008 (FJ 4),
asumida por la Sala de casacion, resulta especia mente el ocuente en su motivacion en el
sentido de que e acuerdo de una conferencia sectorial no sustituye la capacidad decisoria
de los 6rganos en ellarepresentados y no se le debe reconocer eficacianormativa’, sino un
simple carécter orientativo de la actuacion de las Administraciones a las que incumbe €
gercicio de sus propias competencias en la materiat®.,

El Consgjo de Estado también ha apostado decididamente por |la caracterizacion de
las conferencias sectoriales como Organos de cooperacion. Al disertar sobre su naturaleza
a hilo de lo dispuesto en € articulo 147.1 de la LRISP (DCE 791/2017, de 28 de
septiembre) recordd que «es un érgano de cooperacion, de composicion multilateral y
ambito sectorial determinado, que reline, como Presidente, al miembro del Gobierno que,
en representacion de la Administracion General del Estado, resulte competente por razon

% Referia al respecto dicha sentencia de instancia: «Asi pues, no estamos ante una disposicion de caracter
general, sino ante un acuerdo que vincula exclusivamente a las partes que lo suscriben y dentro de los limites
expuestos, que vienen a referirse a la adopcion de un procedimiento para abordar y acordar interpretaciones
comunes de la normativa estatal en la materia, dejando a salvo sus competencias -incluido €l irrenunciable
gjercicio de interpretacion normativa por parte de cada comunidad auténoma-».

10 Acotaba la sentencia de la Audiencia Nacional en cuanto ala configuracion legal de estos érganos (art. 5.3
LRJ-PAC y art. 4 LPA), que su objeto reside en «intercambiar puntos de vista y examinar en comin los
problemas de cada sector y las acciones proyectadas para afrontarlos y resolver, con e fin de asegurar en
todo momento la necesaria coherencia de la actuacion de los poderes publicos y la imprescindible
coordinacién entre las distintas Comunidades Auténomas y la Administracién del Estados.
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de la materia, y a los correspondientes miembros de los Consgjos de Gobierno, en
representacion de las Comunidades Autonomas y de las Ciudades de Ceuta y Mdlilla».
Para destacar después que «[ §] us funciones se describen en el articulo siguiente, €l 148,
gue no les otorga poder reglamentario alguno, con la sola excepcion de su propio
reglamento de organizacion y funcionamiento interno (articulo 147.3)».

Asimismo, en e DCE 1076/1991, de 31 de octubre, sobre la futura LRJPAC
(observaciones asu articulo 5), recordd que las conferencias sectoria es no pueden sustituir
a los 6rganos competentes de las Comunidades, ni sus decisiones pueden anular las
facultades decisorias de los mismos; por € contrario, han de ser 6rganos de encuentro para
el examen de problemas comunes y para la deliberacion sobre las oportunas lineas de
accion.

Sin abandonar la doctrina consultiva, es muy significativa también la posicién del
Consgjo de Garantias Estatutarias de la Generalidad de Catalufia (CGEGC) en €l Dictamen
24/2015, de 17 de diciembre, sobre la LRJSP, cuya regulacion en este punto considerd
conforme a la interpretacion sostenida hasta el momento por el Tribuna Constitucional:
«El caracter voluntario de la cooperacion, desde la titularidad de las respectivas
competencias, es respetado por e contenido de la letra d del articulo 140 (* de manera
voluntaria y en gjercicio de sus competencias’ )».

2.4. La doctrina cientifica que ha dedicado particular atencion a la figura ha
resaltado igualmente de una forma unanime € carécter de 6rgano de cooperacion de las
conferencias sectoriales. Interesa reproducir, por su claridad, 1o expuesto por DUQUE
VILLANUEVA? con respecto a su regulacion en la LRJ-PAC, reproducida en sus lineas
esenciales por la LRJISP:

«...ya que no pueden sustituir a los 6rganos propios del Estado ni de cada una de
las Comunidades Autonomas, ni anular las facultades decisorias, de modo que
cada uno de sus miembros conserva integramente e gercicio separado e
independiente de sus competencias, encontrandose todos ellos en una situacion de
igualdad y vinculdndose solo de forma voluntaria a los acuerdos o decisiones que,
en su caso, adopten las conferencias sectoriales; aungue también pueden llevar a
cabo funciones de coordinacion en los términos ya indicados, esto es, cuando €l
Estado en los supuestos en los que constitucionalmente le corresponda decida
giercer en e marco de una conferencia sectorial la competencia de coordinacion,
que opera con caracter subsidiario a la cooperacion e implica un cierto poder de
direccion, consecuencia de la posicién de superioridad en que se encuentra el ente
que coordina respecto a los coordinados, pero que en ningln caso supone, sin
embargo, sustraccién o menoscabo de las competencias de las entidades sujetas a
coordinacion».

En una linea asimilable, PAREJO ALFONSO'? cdlifica a las conferencias
sectorial es como técnicas organi cas de cooperacion y, en cuanto alos acuerdos adoptados

11 DUQUE VILLANUEVA, J. C., 2007, p4g. 116 y 117.
12 PAREJO ALFONSO, L., 2021, pégs. 417 a419.
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en su seno, destaca que suponen un compromiso de actuacion en e gercicio de las
respectivas competencias, siendo de obligado cumplimiento y directamente exigibles de
acuerdo con la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-
administrativa (LJCA), para quienes no hayan votado en contra de su adopcion mientras
no decidan suscribirlos con posterioridad, y, por excepcion, con independenciadel sentido
del voto emitido, en los asuntos en los que la Administracion General del Estado gerza
funciones de coordinacion.

2.5. En ningln caso cabe considerar que las conferencias sectoriales se hayan
instituido para producir una alteracion del régimen competencial existente en lamateriaa
la que afecte su dmbito de actuacion. No son pocas las advertencias del Tribunal
Constitucional a respecto, alas que se ha adherido & Tribuna Supremo en las ocasiones
en las que ha tenido ocasion de pronunciarse sobre aspectos relativos a su actuacion o
régimen de funcionamiento.

Cabe destacar, por su significacion, € periplo parlamentario de la LRJ-PAC, cuya
configuracién de la figura prevalece todavia en su legislacion actual. Ha significado la
doctrina que, ante la presentacion de dos enmiendas en sede legidativa para incluir un
inciso en laley que salvara de forma expresa las competencias autonomicas evitando la
posible imposicién a las comunidades auténomas de los acuerdos de las conferencias
sectoriales, se procedio a su rechazo, pero no por ser desacertadas en su fundamentacion
material, sino por innecesarias, a haberse excluido con rotundidad en e debate
parlamentario la posibilidad de que alas comunidades auténomas se les pudieran imponer,
sin més, sus acuerdos'®,

En lareferida linea, ha de advertirse que, aun en |os casos en que el Estado tenga
atribuidas constitucionalmente competencias de coordinaciéon sobre € ambito material
abordado en determinada conferencia sectorial, € gercicio de las funciones que dicho
organo tenga encomendadas no puede servir de fundamento para la transmutacion del
orden previo de reparto de competencias entre las Administraciones de que se trate. Asi,
harecordado la STC 36/2021, de 18 de febrero, que «La coordinacién estatal no sustituye
0 sustrae la competencia autonomica; antes bien, “ presupone |6gicamente la titularidad
delas competencias en favor dela entidad coordinada (STC 27/1987), por |o que no puede
servir deinstrumento para asumir competencias autonomicas, ni siquiera respecto de una
parte del objeto material sobre el que recaen [ STC 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 20
€)]” (STC 194/2004, de 4 de noviembre, FJ 8)». En la misma direccion abunda la STC
36/2021, de 18 de febrero, oponiéndose a que, ante la necesidad de solucionar los
problemas que se hayan suscitado en cualquier sistema que requiera una gestion que
favorezca la integracion de actos parciales, € Estado pueda optar entre gercer su
competencia de coordinacion o asumir directamente €l gjercicio de las competenciasdelas
comunidades autbnomas, «lo que es rotundamente contrario a la légica congtitucional que
rige e funcionamiento de un Estado compuesto»*4,

13 DUQUE VILLANUEVA, J.C., 2017, p&g. 115.

14 Sigue apuntando con tino & Alto Tribunal en la STC 36/2021, invocando la STC 106/1987, de 25 de junio
(FJ 4) que «las dificultades que pudieran existir, en primer lugar no pueden ser alegadas para eludir
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2.6. Significativamente, €l propio Estado haresaltado, por medio de su prestigiosa
representacion y defensa procesal, lafatade caracter vinculante paraé delos acuerdos de
las conferencias sectoriales, fuera de los casos en los que se gerzan competencias de
coordinacion. Podemos encontrar algunas manifestaciones de ello en la practicajudicial.

Un primer giemplo lo tenemos en la STC 179/2016, de 20 de octubre, que resume
las alegaciones del Estado como parte procesal expresadas a través de su Abogacia
sefidlando que esta «remarcala diferencia establecida por €l Tribunal Constitucional entre
el concepto de coordinacién -que conecta con la idea de imposicion- y € concepto de
cooperacion -que se caracteriza por la voluntariedad-».

Yaen sede jurisdiccional ordinaria, cabe hacer mencién de laya citada STS de 8
de octubre de 2003, RC 4869/2000, en relacion con un recurso formulado por la Junta de
Extremadura contrala Orden del Ministerio de Agricultura, Pescay Alimentacion sobre el
Plan de Regionalizacion Productiva de Espafnia paralaaplicacion en lacampaiia 1997/1998
del sistema de pagos compensatorios. Segun recoge laresolucion judicial dereferencia, la
competencia en la materia era del Estado por incidir en la actividad econdmica general.
Las alegaciones de su representacion y defensa en autos (en este caso, para defender el
apartamiento del Estado de lo acordado en conferencia sectoria a dictar una orden
ministerial), son resumidas a FJ 2: «(...) como alega el Abogado del Estado los acuerdos
de las Conferencias Sectoriales no son vinculantes al menos s no se formalizan en
convenios».

En parecido sentido, la posicién de dicha representacion y defensa procesal en €
procedimiento que dio lugar ala antes examinada Sentencia de la Sala de 1o Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Nacional, Seccion Octava, de 24 de mayo de 2010, Rec.
498/2008: «(...) las competencias que correspondan a cada comunidad auténoma, es
decir, e acuerdo de la Conferencia sectorial no sustituye la capacidad decisoria de los
Organos propios, de manera que no se le puede reconocer eficacia normativa, tal como
sefiala el Abogado del Estado, sino unos meros criterios orientativos de la actuacion de
las Administraciones a las que incumbe e gercicio de sus propias competencias en la
materia.

3-. Funcionesdelas conferencias sectoriales. | nfluencia de su natur aleza sobre
lafuerza de obligar de susacuerdos.

3.1. En absoluto se podria afirmar que la regulacion de la LRJISP se haya apartado
un apice de la caracterizacion que han conferido a principio de cooperacion la
jurisprudencia y doctrina anteriormente glosadas. Resulta atamente ilustrativo de ello su
articulo 143 que, a establecer las lineas esencides de la «Cooperacion entre
Administraciones Publicas» destaca su caracter voluntario y la necesidad de aceptacion

competencias gque constitucionalmente correspondan a una comunidad auténoma, pues en tal caso, bastaria
gue en el disefio de una legislacion estatal reguladora de una materia se dificultara artificialmente su
€jecucion autondémica, para justificar la negacion o supresion de esa competencia. Al contrario, la existencia
de competencias de g ecucion autondmica supone la necesidad de establecer |osinstrumentos de coordinacion
y colaboracion de las administraciones publicas implicadas».
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expresa de las partes que la implementen?®. El articulo 144 incide en la misma linea de
resaltar la voluntariedad insita en e principio de cooperacion, pues, a enumerar las
técnicas de cooperacion y referirse en concreto a la participacion en los organos de
cooperacion (apdo. 1.a) precisaque su cometido consiste en deliberar y, en su caso, acordar
(es decir, no en imponer) medidas en las materias sobre las que tengan competencias
diversas Administraciones Publicas. La importancia del consenso vuelve a ser destacada,
esta vez en lo referente a funcionamiento de los 6rganos de cooperacion, en e articulo
145.1 a indicar que tienen por objeto «acordar voluntariamente actuaciones que mejoren
el gercicio de las competencias que cada Administracion Publica tiene».

3.2. Dgjando a un lado | os aspectos organizativos, alos efectos que nos planteamos
interesa igualmente fijarse en las alusiones de la LRJSP a las funciones y tipos de
decisiones que pueden adoptar las conferencias sectoriales. Ambos aspectos, como
enseguida se vera, aparecen entrelazados.

En cuanto a sus funciones, € articulo 148.1 distingue entre las consultivas,
decisorias o de coordinacion, destacando que estaran orientadas en todo caso a al canzar
acuerdos sobre materias comunes.

Por lo que se refiere a los tipos de decisiones que pueden adoptar, esta cuestion
aparece regulada en € articulo 151, que las agrupa en dos categorias: |os acuerdos y las
recomendaciones. Las recomendaciones sirven para expresar la opinion de la conferencia
sectorial sobre un asunto determinado. Sus miembros se comprometen a orientar su
actuacion conforme a ellas, salvo los que hayan votado en contra mientras no decidan
suscribirlas con posterioridad -art. 151.2 b) LRJSP-. Su falta de caracter estrictamente
vinculante queda de manifiesto en €l inciso final de este dltimo apartado: «S algun
miembro se aparta de la Recomendacion, deberda motivarlo e incorporar dicha
justificacion en el correspondiente expediente».

En cambio, la regulacion legal es algo mas complegja en lo que se refiere a los
acuerdos de las conferencias sectoriaes -art. 151.2 @), primer parrafo-. Estos suponen un
compromiso de actuacion en € gercicio de las respectivas competencias, siendo de
obligado cumplimiento y directamente exigibles de acuerdo con lo previsto en la LICA,
«salvo para gquienes hayan votado en contra mientras no decidan suscribirlos con
posterioridad». De esta forma, votar en contra es e presupuesto necesario para no estar
vinculada (la comunidad autébnoma de que se trate) por un acuerdo de la conferencia
sectorial.

3.3. No obstante, y segiin ha sido apuntado anteriormente, en coherencia con su
diferente caracterizacion, estafalta de obligatoriedad serefiere, en lineade principio y sin
perjuicio de las matizaciones que se haran mas adelante, a gercicio por las conferencias
sectoriales de funciones de cooperacion. La dismilitud entre los principios de
coordinacion y cooperacion es tenida en cuentapor €l legislador. Asi, lamismaexposicion

15 «1. Las Administraciones cooperaran al servicio del interés general y podran acordar de manera voluntaria
la forma de gercer sus respectivas competencias que mejor sirva a este principio. 2. La formalizacion de
relaciones de cooperacion requerira la aceptacion expresa de las partes, formulada en acuerdos de 6rganos
de cooperacion o en convenios».
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de motivos de la LRSIP (V1) destaca la diferente funcionalidad de ambas formas de
relacionarse las Administraciones Publicas. «la cooperacion (...) es voluntaria y la
coordinacion (...) obligatoria»t®.

En este sentido, € articulo 151.2 @) de la LRJSP prevé también la posibilidad de
gue las conferencias sectoriales sirvan de cauce a funciones de coordinacion gercidas por
la Administracion del Estado «de acuerdo con el orden constitucional de distribucién de
competencias del ambito respectivo». En tal hipdtesis, sefiala el precepto en su parrafo
segundo, los acuerdos serdn obligatorios para todas las Administraciones Publicas
integradas en la conferencia sectorial con independencia del sentido de su voto. Este
carécter vinculante queda reforzado mediante |a posibilidad, igualmente previstade forma
expresaen laley, deforzar ala Administracion discola a su g ecucion ante la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa.

Asi, en el conflicto de competencia planteado por |a Generalidad de Catal ufiafrente
a Rea Decreto 165/2019, de 22 de marzo, por € que se aprueba € Reglamento de
Adopcidén internacional, partiendo precisamente de la regulacion contenida en dicho
reglamento interno, la STC 36/2021, de 18 de febrero, admitioé dicha posibilidad en
relacion con uno de los érganos del CTSSSADD, la Comision delegada de servicios
sociales'’.

Igualmente, viene a caso la doctrina seguida por ef CGEGC en € anteriormente
citado Dictamen 24/2015, en € gue se manifesté en favor de la constitucionalidad del
régimen juridico de las conferencias sectoriales en la LRJISP. En é se puso de manifiesto
gue, «aun siendo drganos eminentemente de cooperacion, de caracter multilateral y
ambito sectorial determinado, no existe en €l orden constitucional un impedimento para
que actlen también como instrumento de coordinacion». Al respecto, el drgano consultivo
recordabalo sefialado en latambién citada STC 76/1983, de 5 de agosto, que, Sin perjuicio
de caracterizar a dichos érganos como de cooperacién, admitia que «entre las
competencias estatal es figura de forma explicita la coordinacion en diver sos preceptos de
la Constitucion, con el alcance previsto en cada uno de €llos, y, en estos casos en que
existe una atribucion constitucional expresa, € alcance de los acuerdos de los 6rganos

16 Sefida dicha parte expositiva «Se aclara que las Conferencias Sectoriales podran adoptar
recomendaciones, que implican el compromiso de quienes hayan votado a favor a orientar sus actuaciones en
esa materia en el sentido acordado, con la obligacion de motivar su no seguimiento; y acuerdos, que podran
adoptar la forma de planes conjuntos, que seran de obligado cumplimiento para todos los miembros no
discrepantes, y que serdn exigibles ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo. Cuando la
Administracién General del Estado gjerza funciones de coordinacién, de acuerdo con la jurisprudencia
congtitucional, el acuerdo sera obligatorio para todas las Administraciones de la conferencia sectorial ».

17 Lo hizo en estos términos: «En la composicion de participan con voz y voto, junto a cuatro representantes
estatales, los designados por las diecisiete comunidades auténomas y las ciudades de Ceuta y Mdlilla (art.
13.1). Adopta sus decisiones por consenso de sus miembros y, en su defecto, por € voto favorable de la
administracion general del Estado y de la mayoria de las comunidades auténomas y las ciudades de Ceuta y
de Mélilla (art. 17.1). Esta configuracion permite entender que se trata de un 6rgano y un procedimiento
idoneos para articular la adopcion de esta medida de coordinacion, al hacer posible una accién conjunta e
integrada que requiere del consenso o, en su defecto, de la decisién mayoritaria de las comunidades
auténomas competentes para la tramitacion de | os expedi entes de adopcion inter nacional ».
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coordinadores seré € que se derive del gercicio de la correspondiente competenciax» (FJ
13).

No obstante, por su trascendencia practica, es importante traer a colacion las
observaciones del Consgjo de Estado, apuntando en unalineacritica, en su dictamen sobre
la futura LRJSP. El ato 6rgano consultivo, rescatando la doctrina constitucional que
engarza, respectivamente, la cooperacion con la voluntariedad y la coordinacion con la
imposicion (STC 194/2004, de 10 de noviembre, FJ 8°), objetd que los acuerdos de las
conferencias sectoriales, en cuanto 6rganos llamados a hacer efectivala cooperacion entre
Estado y comunidades auténomas, no resultan idoneos para la imposicion de sus
decisiones: «gl caracter vinculante de los acuerdos adoptados por las Conferencias
Sectoriales solo podré alcanzarse, en términos constitucionalmente validos, cuando los
mMisSmMos sean instrumentados a través del oportuno acto o norma del Estado». Queda de
manifiesto que, para el supremo Organo consultivo del Gobierno de la nacion, incluso
cuando se trate del gercicio de competencias de coordinacion, los acuerdos de las
conferencias sectoriales no constituyen un instrumento juridicamente apto para que €l
Estado, o bien € comun de las Administraciones que suscriban un determinado acuerdo,
impongan su voluntad a las comunidades autonomas discrepantes.

3.4. Se hace necesario profundizar sobre lainterpretacion del presupuesto al que €
articulo 151.2 @) dela LRJSP, en su parrafo segundo anteriormente referido, condicionala
obligatoriedad delos acuerdos de | as conferencias sectorial esincluso paralas comunidades
autonomas que no hayan votado favorablemente a su adopcion.

Al respecto, conviene tener en cuenta que la referida regla, que constituyd un
anadido de la LRJ-PAC con respecto a primigenio régimen juridico de las conferencias
sectoriales en la LPA, encuentra su origen en la STC 76/1983, de 5 de agosto (recurso
previo de inconstitucionalidad frente a la LOAPA), en que € Alto Tribunal descarto
precisamente lainconstitucionalidad del régimen juridico previsto en €l proyecto de dicho
texto a no incidir negativamente en las competencias autonomicas. No obstante, aun no
estando planteada dicha posibilidad en € proyecto de ley, € 6rgano de garantias
constitucional es apunt6 a una posible ampliacién del ambito funcional de las conferencias
sectoriales en relacién con las competencias de coordinacion del Estado, en cuyo caso, €
alcance del acuerdo de la conferencia sectorial seria el correspondiente a la naturaleza de
la competencia gercitada (FJ 13).

La doctrina, aun no llegando a punto de adherirse expresamente a criterio
expuesto por el Consgo de Estado en su dictamen sobre la futura LRJSP, ha puesto de
manifiesto la importancia de la diferenciacion entre los distintos tipos de competencias
gjercidas ante las conferencias sectorial es.

A decir de TORNOS MAS!, la funciondidad misma de las conferencias
sectoriales se relaciona con €l carécter de las competencias que invoque € Estado, de
coordinacion o de cooperacion, ya que esto Ultimo incide en el régimen de adopcion de
acuerdos y en lafuerza no vinculante para las partes de dichos acuerdos: «Asi, cuando la

1B TORNOS MAS, J,, 2013, pég. 55.
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Conferencia tiene como objeto una materia sobre la que e Estado posee la competencia
de coordinacion, este 6rgano puede adoptar |os acuerdos por mayoria eimponerlos alas
Comunidades Autonomas». En unalinea similar se ha pronunciado CAMPOS ACUNA .*°

De esta forma, €l carécter vinculante del acuerdo de la conferencia sectorial, con
independencia del sentido del voto de la comunidad auténoma correspondiente, se
contraeria a las materias en las que la Constitucion Espafiola asigne competencias de
coordinacion a Estado, bien de forma expresa en el propio texto constitucional, bien en la
interpretaci dn que de la referida competencia haya hecho el Tribunal Constitucional. Todo
ello, sin perjuicio de precisar que, en ocasiones, e Estado podra llevar alas conferencias
sectorial es asuntos sobre |0s que ostente competencias de coordinacion con simple animo
de asesoramiento, consulta, fomento de su participacion o incluso de procurar
anti cipadamente su adhesién, o porgque una normalo exija asi®.

Puede resumirse asi que, conforme a la interpretacion mas extendida, e Estado
puede, en gercicio de sus facultades de coordinacién constitucional mente reconocidas en
determinadas materias, imponer sus decisiones alas comunidades autonomas. No obstante,
como quiera gque las conferencias sectoriales son -segun tiene declarado €l propio Tribunal
Constitucional- 6rganos de cooperacion entre el Estado y las comunidades auténomas, sus
acuerdos no resultan e instrumento idoneo para la imposicion de sus decisiones.
Significadamente, a juicio del Consgjo de Estado, € caracter vinculante de los acuerdos
adoptados por las conferencias sectoriales sOlo podria acanzarse en términos
constitucionalmente validos cuando aguellos sean instrumentados a través del oportuno
acto o normadel Estado.

En cualquier caso, no debe confundirse cierta preeminencia normal mente atribuida
a Estado con respecto a régimen de funcionamiento de las conferencias sectoriales con €l
caracter pretendidamente vinculante de sus decisiones. En este contexto deben
interpretarse, por giemplo, lacompetenciadelos ministros del ramo paraconvocarlas (arts.
61 h'y 149.1 de la LRJSP), la necesaria designacion como presidente de un miembro del
Gobierno de lanacién (art. 147.1), lafacultad otorgada a quien ostente la presidencia para
designar a secretario (art. 150.1) o €l carécter constitutivo de su inscripcion en €l Registro
Electrénico estatal de Organos e Instrumentos de Cooperacion (art. 147.2). Ninguno de
estos aspectos lleva consigo una connotacion de obligatoriedad en relacién con los
acuerdos gue en su seno se adopten.

4-. La peculiaridad de las competencias en materia de servicios sociales.

4.1. Al hilo de lo que se acaba de exponer, conviene observar que la doctrina mas
autorizada no incluye las competencias relativas a los servicios o politicas sociales entre
aquellas con respecto a las cuales € Estado gerce funciones de coordinacion. Asi,
precisamente en relacion con la regulacion de las conferencias sectoriales se ha dicho que
el texto constitucional atribuye competencias de coordinacion a Estado en los supuestos

19 CAMPOS ACUNIA, C., 2021, pég. 65.
20 SANZ RUBIALES, I., 2017, pag. 2791.

26



CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y ADMINISTRACION LOCAL

ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID ek ok ok
******* XX* | Revista Juridica
Subdireccion General de Asistencia Juridica Convencional, m e e
Asuntos Constitucionales y Estudios
Comunidad
de Madrid

previstos en los articulos 149.1.132 152y 162y 156.1 CE?L. Igualmente, el DEC 274/2015,
de 29 de abril de 2015, sobre & anteproyecto de la futura LRJSP, audiendo a la
jurisprudencia constitucional previa, matiza que «la capacidad estatal de coordinacién
conecta con la funcion legidativa que le corresponde en las diferentes materias y titulos
contenidos en e articulo 149.1 CE, de tal forma que en algunas reglas esta prevista
explicitamente como complementaria de las bases (art. 149.1.13, y .16, por gemplo) o
como funcion especifica (art. 149.1.15 CE) y, en otros casos, se considera inherente a la
potestad normativa plena (art. 149.1.7 CE) o bien se deriva de |la propia naturaleza del
ambito material o sectorial en cuestion (arts. 149.1.22 y 149.2 CE)».

Esta interpretacion rigida se deriva, ademas, de la cautela con la que, trayendo de
nuevo acolacion ladoctrinadel Consgo de Estado, debe ser acogidala posibilidad de que,
en el seno de las conferencias sectorial es, en cuanto que érganos destinados ainstrumentar
la cooperacion entre las diversas entidades territoriales con competencias en determinada
materia, se puedan adoptar decisiones que vinculen incluso a quienes se manifiesten en
contrade su adopcion. Lavoluntariedad que se asociaalafiguradelacooperacion conlleva
a reconocer dicha posibilidad como una contradictio in terminis e interpretarla en un
sentido restrictivo, limitandola a materias tasadas.

4.2. Sin perjuicio delo anteriormente expuesto, la claridad de laregla que establece
la ausencia de obligatoriedad de los acuerdos de las conferencias sectoriales que no se
correspondan con € gjercicio de competencias de coordinacion por parte del Estado resulta
enturbiada por el carécter impreciso de ciertos titulos competenciales contemplados en la
Constitucion Espafiola, que convierte su interpretacion en un camino de arduo trénsito que
exige sucesivos pronunciamientos del Tribunal Constitucional. La dificultad se acentia
cuando se trata de interpretar normas legales, puesto que, como sefiald la STC 111/2016,
de9dejunio (FJ12), «[n] o esdel todo infrecuente el empleo por € legislador de términos
como “ coordinacion” , “ colaboracion” o “ cooperacion” en un sentido que no coincide
exactamente con el que se desprende de la doctrina constitucional», sin perjuicio de que,
como se encarga de precisar e Alto Tribunal, las discrepancias terminol 6gicas no alteren
el sentido dltimo de la competenciagjercida.

En particular, nuestro estudio hace necesario verter unas someras consideraciones
sobre € titulo competencial denominado «politicas sociales», «servicios sociaes» o
«asistencia social». Esta Ultima es la denominacion que utiliza la Constitucion a permitir
alas comunidades autbnomas asumir dicha materia en su articulo 148.1.20%

Conviene observar que, tal y como ya hemos expuesto, nominamente, la
Constitucion no hace referencia a una potestad de coordinacion del Estado en este ambito,
adiferencia delo que ocurre, verbigracia, en relacién con la sanidad, materia con respecto
alacua se asigna al Estado la competencia exclusiva sobre las bases y |a coordinacion
genera (art. 149.1.162 CE). El examen de las diversas sentencias dictadas por e Tribunal
Constitucional en relacion con la asistencia social tampoco permite afirmar que dicho
organo haya reconocido ese tipo de titulo competencial en € Estado. Para llegar a esta

2L TORNOS MAS, J., 2013, pag. 54.
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conclusion basta analizar, entre otras de posible consulta, las SSTC 21/2013, de 31 de
enero; 9/2017, de 19 de enero, y 134/2020, de 23 de septiembre.

5-. El Consgo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema para la
Autonomia y Atencion a la Dependencia. Especial referencia a su reglamentacion
interna.

5.1. LaLey 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal
y Atencion alas personas en situacion de dependencia (LPAPAPD), aprimeravista parece
abordar con cierta confusion los conceptos de coordinacion y de cooperacion, cosa que,
como ya ha sido dicho, es bastante frecuente en nuestra legislacion.

Un concepto amplio de coordinacion parece estar recogido en laprimera utilizacion
de dicho vocablo en la Exposicion de Motivos del texto legal: «La propia naturaleza del
objeto de esta Ley requiere un compromiso y una actuacion conjunta de todos los poderes
e ingtituciones publicas, por o que la coordinacion y cooperacion con las Comunidades
Autonomas es un elemento fundamental ».

No obstante, esa misma parte expositiva utiliza posteriormente, por dos veces, €
concepto de cooperacion de una forma coherente con su conceptuacion en e resto de la
legislacion, jurisprudenciay doctrina espafiolas. Asi, cuando alude a que la ley establece
una serie de mecanismos de cooperacion entre la Administracion General del Estado y las
comunidades autonomas y destaca la figura del CTSSSAAD, «en cuyo seno deben
desarrollarse, a través del acuerdo entre las administraciones, las funciones de acordar
un marco de cooperacion interadministrativa, la intensidad de los servicios del catalogo,
las condiciones y cuantia de las prestaciones econdmicas, |0s criterios de participacion
de los beneficiarios en €l coste de los servicios 0 € baremo para el reconocimiento de la
situacion de dependencia, aspectos que deben permitir €l posterior despliegue del Sistema
a traves de los correspondientes convenios con las Comunidades Autonomas» y enfatiza
gue «[s|e trata, pues, de desarrollar, a partir del marco competencial, un modelo
innovador, integrado, basado en la cooperacion interadministrativa y en €l respeto a las
competencias». Lasegundaocasion se producea explicar € contenido del titulo | del texto
legal: «El titulo | configura el Sstema de Atencién a la Dependencia, |a colaboracion y
participacion de todas las Administraciones Pablicas en el gjercicio de sus competencias
(...). La necesaria cooperacion entre Administraciones se concreta en la creacion de un
Consgjo Territorial del Sstema, en el que podran participar las Corporaciones Localesy
la aprobacién de un marco de cooperacion interadministrativa a desarrollar mediante
Convenios con cada una de las Comunidades Autonomas».

Esa misma idea aparece trasladada a su articulo 8, dedicado especificamente a
regular lacomposiciény funciones del Consegjo de constante referencia. Al respecto, sefiala
su apartado 1, parrafo primero, que e CTSSSAAD se crea «como instrumento de
cooperacion para la articulacion delos servicios sociales y la promocién de la autonomia
y atencion a las per sonas en situacion de dependenciax». Igualmente sereflgjaen e articulo
10.1 al establecer que la Administracion Genera del Estado y las comunidades autbnomas
acordaran en e seno del CTSSSAAD «el marco de cooperacion interadministrativa que
se desarrollara mediante | os correspondi entes Convenios entre la Administracion General
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del Estado y cada una de las Comunidades Autonomas». En cuanto a sus funciones,
relacionadas en los apartados 1 y 2 del articulo 8 de referencia, se llevaran a efecto, segin
destaca el parrafo primero de ese Ultimo apartado, «[s]in perjuicio de las competencias de
cada una de las Administraciones Publicas integrantes.. .».

Junto a€llo, puede observarse alo largo de laley como, aparte del reconocimiento
de funciones de cooperacién propiamente dichas, se ha querido dotar de obligatoriedad a
algunas decisiones del Consgjo Interterritorial. Es el caso de ladeterminacion de lacuantia
de las prestaciones econdémicas (art. 20) o de lafijacion de los grados de dependencia (art.
27.2), cuyo caracter vinculante se consolida através de su incorporacion a un real decreto.
También delafijacién delos criterios comunes de composicion y actuacion de los 6rganos
de valoracion de las comunidades autonomas (art. 27.1) o de la determinacion de los
criterios basicos de procedimiento para €l reconocimiento de la situacién de dependencia
y las caracteristicas comunes del érgano y profesionales que procedan a reconocimiento
(art. 28.5).

5.2. Por otra parte, las conferencias sectoriales deben estar dotadas de un
reglamento de organizacion y funcionamiento interno aprobado por sus miembros. Asi lo
exige el articulo 147.3 de la LRJSP. En concreto, el CTSSSAAD rige su actuacion por €
Acuerdo de 1 de marzo de 2018, por e que dicho 6rgano aprobo su reglamento interno®.

Se ha puesto de manifiesto que la variedad que preside la casuistica en materia de
congtitucién de las conferencias sectoriales (creadas por la ley, institucionalizadas por
acuerdo de las partes que las componen...), asi como en lo concerniente a su
funcionamiento (las hay que no se han reunido, otras lo han hecho exiguamente, mientras
que otras, como &l CTSSSAAD, tienen unaoperatividad innegable) se extiende al capitulo
de su reglamentacion, puesto que no todas disponen de una normativainternay, entre las
que la han aprobado, se pueden encontrar algunas diferencias sustanciales?®. Sin embargo,
esta fuera de toda duda que el reglamento interno, cuando ha sido aprobado, constituye la
norma rectora de su funcionamiento, organizacion y régimen de adopcién de acuerdos.

Todavia més, € Consgo de Estado ha venido a sefidar que, no solo es que €
reglamento interno pueda regular €l funcionamiento interno y € sistema de adopcion de
acuerdos de la conferencia sectorial de que se trate, sino que el establecimiento de dicho
régimen juridico ha de realizarse precisamente a través de esa disposicion. En dicha
direccién apunt6 el DCE 2276/2007, de 13 de diciembre, sobre el proyecto de real decreto
por el que sedesarrollalaLey 56/2003, de 16 diciembre, de empleo, en materiade 6rganos,
instrumentos de coordinacion y evaluacion del Sistema Nacional de Empleo . En
concreto, en cuanto a la regulacion proyectada de la Conferencia Sectorial de Asuntos
Laborales, se opuso a que € reglamento estatal pudiese crear directamente la Comision
Técnica de Trabajo de Directores Generales de los Servicios Publicos de Empleo (art. 7
del proyecto sometido a dictamen) contrariamente «al margen de autonomia que €l citado
articulo 5.6 de la Ley 30/1992 permite a la Conferencia Sectorial para crear sus propios

22 publicado por Resolucion de 25 de febrero de 2019, de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales, en el
BOE de 8 de marzo de 2019.

Z DUQUE VILLANUEVA, J. C., 2007, p4g. 144.
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Organos» y aconsejo que, alo sumo, se limitara a reflgjar la existencia de tal conferencia
sectorial como oOrgano del Sistema Nacional de Empleo e instrumento general de
colaboracion, coordinacién y cooperacion entre la Administracion General del Estado y la
de las comunidades auténomas, y se remitiera en lo demas a la regulacién que en su
momento fuera establecida a través de su reglamento interno.

En la misma linea de resaltar la importancia del reglamento interno como norma
quedisciplinael funcionamiento de las conferencias sectorial es pueden citarse también los
dictamenes del Consgjo de Estado 5356/1997, de 22 de enero de 1998 (sobre lafuturaLey
4/1999, de modificacion de la LRJ-PAC) y 3825/1999, de 20 de enero. Igualmente, en la
doctrina, lavoz autorizada de TORNOS MAS incide en que su régimen de organizacion y
funcionamiento esta presidido por lo dispuesto en su ley de creacion o en su reglamento
interno®.

En fechas cercanas, €l legislador harecordado laimportanciade atenerse a régimen
interno de cada conferencia sectorial en lo relativo a su funcionamiento a sefidar en e
articulo 6 la Ley 18/2022, de 28 de septiembre, de creacién y crecimiento de empresas,
gue modifica e 12.4 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado, que «||] a cooperacion en el marco de las conferencias sectoriales se llevara a
cabo de conformidad con lo establecido en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Pudblico, y segun lo dispuesto en € reglamento interno de cada
conferencia sectorial».

De todo ello se deriva la importancia de respetar esa autorregulacion en lo
concerniente al funcionamiento y régimen de adopcién de acuerdos del 6rgano sectorial de
cooperacion de que se trate.

5.3. En € caso del Reglamento interno del CTSSSAAD, resulta evidente que este
no permite que sus acuerdos se impongan a los miembros que hayan votado en contra de
su adopcion. Asi, tras resaltar su articulo 2.1 que € CTSSSAAD, «en su condicién de
Conferencia Sectorial», gjustara sus actuaciones, composicion y funcionamiento «a 1o
establecido en € presente Reglamento», en su titulo Ill, relativo al «Régimen de
funcionamiento», € articulo 17 («Votacion y adopcion de acuerdos del Pleno y de las
Comisiones Delegadas») preceptla, en primer lugar, que las decisiones que adopte €
Consgjo Territorial y sus comisiones delegadas revistan laforma de acuerdos y propuestas,
dictamenes o recomendaciones, por consenso de los miembros del Consgjo Territoria vy,
en su defecto, por € voto favorable de la Administracion General del Estado y de la
mayoria de las comunidades auténomas y las ciudades de Ceuta 'y de Mdlilla (apdo. 1).
Muy en particular, su apartado 3 contempla que «[l]os acuerdos son de obligado
cumplimiento y directamente exigibles, salvo para aquellos que hayan votado en contra
mientras no decidan suscribirlos con posterioridad». Como se puede apreciar, se trata de
una regla estrictamente respetuosa con lo recogido en la LRJSP, en coherencia con la
caracterizacion de las conferencias sectoriales como 6rganos de cooperacion.

2 TORNOSMAS, J., 2013, pag. 57.
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Muy significativamente, debe tenerse en cuenta que dicha conferencia sectorial fue
creada por la misma LPAPAPD y que su reglamento se aprobd una vez que habia sido
promulgada dicha norma. Luego, s las partes, en especial la Administracion del Estado,
hubieran considerado que la singularidad de la materia de la atencién a la dependencia
requeria de la posible imposicion de sus acuerdos a las comunidades autonomas
implicadas, incluso a las disconformes con su contenido, habrian proyectado dicha
inquietud sobre la normativainterna del érgano de cooperacion.

5.4. En efecto, y d hilo de lo expuesto anteriormente, cabe afirmar que, €l hecho
de que determinadas cuestiones que se correspondan con las funciones atribuidas al
CTSSSAAD por € articulo 8 de la LPAPAPD hayan de ser tratadas en este, no significa
que dicho 6rgano tenga la facultad de imponer la decison mayoritaria a resto de
comunidades autdbnomas al margen de lo previsto en € articulo 147 de la LRJSP y de su
propio reglamento organico (art. 17).

Al respecto, debe destacarse que, cuando se trata del sistema de autonomia y
atencion a la dependencia, emerge un titulo constitucional especifico, relacionado con la
garantiadel disfrute de los derechosy obligaciones en cualquier parte del territorio espafiol
(por todas, la STC 36/2016, de 3 de marzo). Sin embargo, en & caso concreto del
CTSSSAAD, aungue se admita que €l titulo competencial ddl articulo 149.1.12 permite al
Estado imponer cierta regulacion tendente exclusivamente ala fijacion de las condiciones
basi cas que garanticen laigualdad de todos |os espafioles en el gercicio de los derechos y
en el cumplimiento de los deberes constitucionales, en ningln caso esa imposicion podria
devenir de un acuerdo adoptado en su seno e impuesto a las comunidades autbnomas que
hubieran votado en contra de su adopcion y no hubieran mostrado posteriormente una
voluntad especifica de adherirse a mismo.

Adicionalmente, y en relacion con lo que se acaba de sefid ar, no se debe confundir
la atribucién de determinadas facultades a CTSSSAAD con su asignacion a Estado.
Muestrade ello eslo sefidlado a FJ 8 dela STC 18/2016, de 4 de febrero, en relacion con
la encomienda a la mencionada conferencia sectorial del establecimiento, mediante el
acuerdo correspondiente, de unos criterios comunes de composicion y actuacion de los
organos de val oracion de las comunidades auténomas. A decir delasentencia, sin perjuicio
de que pudiera considerarse que la fijacion de los criterios minimos que deben regir €
reconocimiento del derecho y la valoraciéon de la dependencia encajan en € concepto
condiciones basicas a que se refiere € art. 149.1.1° de la CE en orden a garantizar una
cierta homogeneidad en la composicién y actuacion de estos 6rganos en el conjunto de las
comunidades autobnomas, que, a su vez, deberan regular esta cuestion conforme a dichos
criterios, la determinacion de tales criterios de composicion y actuacion no corresponde al
Estado, sino a CTSSSAAD: «Es evidente, por tanto, que no concurre aqui la supuesta
determinacion unilateral por el Estado de los criterios relativos a la composicién y a la
actividad de los 6rganos de valoracion...».

6. Caracteristicas especificas del Sistema para la Autonomia y Atencion a la
Dependencia. Cuestiones sometidasa su Consgjo Territorial.
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6.1. Como ya se ha anticipado, en € sistema de autonomia y atencion a la
dependencia emerge un titulo constitucional especifico que lo individualiza frente a otras
materias relativas a los servicios sociales, consistente en la garantia del disfrute de los
derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio espafiol.

La LPAPAPD se orienta a la creacion de un sistema de atencion a las personas
dependientes, d Sistema parala Autonomiay Atencion ala Dependencia (SAAD), en que
seinvolucran todas |as Administraciones implicadas, respondiendo desde €l punto devista
competencial su establecimiento y normacion por parte del Estado a la asignacion a este
ultimo de laregulacion de las condiciones basicas que garanticen laigualdad de todos los
espafioles en e gercicio de los derechos y en e cumplimiento de los deberes
constitucionales (art. 149.1.12 CE). Esta idea figura expresamente recogida en la
LPAPAPD, al incluir su articulo 1.1 en el objeto de dichaley, lagarantia de «un contenido
minimo comun de derechos para todos los ciudadanos en cualquier parte del territorio
espanol ».

La STC 18/2016, de 4 de febrero, que resolvio € recurso de inconstitucionalidad
formalizado por la Generalidad de Cataluiia contra €l Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de
julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la
competitividad, que modifico algunos preceptos y disposiciones de la LPAPAPD, sefial
que esta,

«... configura un derecho subjetivo de los beneficiarios al que se accede mediante
la aplicacion de un baremo o escala de val oracion de la persona dependientey que
se fundamenta en los principios de universalidad, equidad y accesibilidad,
desarrollando un modelo de atencion integral al ciudadano, a través del sistema
de atencién a la dependencia, gue administrativamente se organiza en tres niveles
y que universaliza el acceso a una red publica de servicios descentralizada en su
gestiéon, pero que respondera a una accion coordinada y cooperativa de la
Administracion general del Estado y las Comunidades Auténomas, con la
participacion, en su caso, de las entidades locales» (FJ 7).

Algunos pronunciamientos de la comentada STC 18/2016, dentro del marco
predefinido por la impugnacién formulada por la Generalidad de Catalufia, pusieron de
manifiesto €l asidero de algunas previsiones del texto legal en €l articulo 149.1.12delaCE.
Asi, se predico ta cualidad, en primer lugar, del establecimiento de los criterios en virtud
de los cuales se distribuye lafinanciacion para atender el denominado nivel minimo quele
corresponde garantizar, en tanto que nucleo prestacional uniforme en todo € Estado.
Igualmente, de la decision de considerar como criterio de reparto, ademas del grado de
dependencia y del nimero de beneficiarios, € relativo a nimero y tipo de prestaciones
que efectivamente reciben los beneficiarios (ambas declaraciones en relacion con lo
dispuesto en € articulo 22.3 delaley). En segundo lugar, y en relacién con la
modificacion del articulo 27 delaLPAPAPD, seestablecio que e dltimoinciso del articulo
27.1 que habilitaba al CTSSSAAD para acordar unos criterios comunes de composicion y
actuacion de los 6rganos de valoracion de las comunidades autbnomas, constituye «una
delimitacién del marco organizativo que posibilita € gercicio mismo del derechos.
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De la misma manera, en relacion con las modificaciones principales de la
LPAPAPD, sefidd, respectivamente, la habilitacion del Estado en orden a que una
determinada prestacion econdémica, la de asistencia personal, pueda ser reconocida atodas
las personas en situacion de dependencia con independencia de su grado; para contemplar
la existencia de las mismas modalidades de proteccion a las personas en situacion de
dependenciaregulando |a doble dimension del servicio de ayuda adomicilio y expresando
un criterio de preferencia de unos servicios, los relacionados con la atencién personal en
larealizacion de las actividades de lavida diaria, frente alos relativos ala atencion de las
necesidades domésticas 0 del hogar de manera que no puedan prestarse los unos sin los
otros, o para determinar € régimen de incompatibilidad de prestaciones en € articulo 25
bis.

Maés recientemente, la STC 36/2022, de 10 de marzo, esta vez en relacion con la
impugnacion por e Estado de la Ley del Parlamento de Catalufia 21/2017, de 20 de
septiembre, de la Agencia Catalana de Proteccion Social, haincidido en lainclusiéon de la
materia «asistencia a la dependencia» en lamas amplia de |a «asistencia social », estavez
en lo concerniente alacreacion y regulacion de las tasas por prestacion de los servicios de
atencion asistencial del catalogo del SAAD (FJ 4).

6.2. No obstante, la regulacion de la materia, aun basada en dicha competencia
exclusivaestatal, ha de hacerse de forma compatible con las competencias autonomicas en
materiade asistenciasocial, idea esta Ultimareiterada en laexposicion de motivos de aguel
texto legal.

Asi, debe tenerse en cuenta que € titulo competencial de referencia habilita al
Estado para regular las condiciones basicas, en este caso para que todos |los esparioles
disfruten del derecho subjetivo instituido por laLPAPAPD alapromocion delaautonomia
persona y la atencion a la dependencia a través del SAAD. Segun doctrina reiterada del
Tribunal Constitucional, la capacidad para € establecimiento de las condiciones basicas
no faculta asu titular para aprobar unaregulacion de detale.

Se ha significado en la doctrina® que €l concepto de «condiciones bésicas» fue
definido por el Tribunal Constitucional araiz dela STC 61/1997, de 20 de marzo (sobre €
texto refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana aprobado por
el Real Decreto Legidativo 1/1992, de 26 de junio). En ella quedaron sentados algunos
aspectos fundamental es que condicionan €l gercicio del expresado titulo competencial: a)
Faculta a Estado para actuar en e ambito normativo. b) Se refiere estrictamente a las
condiciones que guarden una relacion estrecha, directa e inmediata con los derechos que
la Constitucidn reconoce. ¢) Su gjercicio queda contraido a «contenido primario del
derecho» (facultades elementales, limites esenciales, deberes fundamental es, prestaciones
basicas), asi como a los elementos que guarden una relacion necesaria e inmediata con
dicho contenido (determinacién del &mbito material sobre el que recaen las facultades que
integran el derecho, marco organizativo que posibilite su gercicio, etc.). d) Lafijacion de

25 PEMAN GAVIN, J., 2008, pag. 2269.
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esas condiciones no implica una «igualdad formal absoluta». €) No se confunde con €l
concepto de legislacién bésica.

6.3. De estaforma, debe resaltarse que e gjercicio de esta clausula habilitante dela
intervencidn normativa estatal no impide e establecimiento de una regul acién autonémica
sobre la materia de que se trate, antes bien encuentra fundamento en la distribucion de
determinados titulos competenciales entre | as diversas entidades territorial es autonémicas
gue componen & Estado compuesto espariol. Baste con traer a este trabajo algunos pasgjes
de lajurisprudencia constitucional %°:

- «El art. 149.1.12 CE no debe ser entendido como una prohibicion de
divergencia autondmicax» (STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 7).

- «El propio tenor literal del precepto dgja claro que la igualdad que se
persigue no esla identidad de |las situaciones juridicas de todos | os ciudadanos en
cualquier zona del territorio nacional (o que por otra parte seria incompatible
con la opcién por un Estado organizado en la forma establecida en €l titulo VIII
de la Constitucién), sino la que queda garantizada con €l establecimiento de las
condiciones basicas, que, por tanto, establecen un minimo comin denominador y
cuya regulacion, ésta si, es competencia del Estado» (STC 37/1987, de 26 de
marzo, FJ 3).

- «... no reserva al Estado un ambito material sino que lo habilita a
condicionar € gercicio de las competencias autonomicas con €l fin de garantizar
la igualdad de todos los espafioles en € egercicio de sus derechos y en €
cumplimiento de sus deberes constitucionales» (STC 5/2020, de 18 dejunio, FJ 7).

- «...no debe ser entendido como una prohibicién de divergencia autondémicax»
(idem).

- «...selimita al establecimiento de las condiciones basicas imprescindibles o
necesarias para garantizar laigualdad, por |o que su regulacion no puede suponer
una normacion completa y acabada del derecho o deber de que se trate» (ibidem).

- «... no puede interpretarse de tal manera gque pueda vaciar € contenido de
las numer osas competencias legidlativas atribuidas a las Comunidades Autonomas
cuyo gjercicio incida, directa o indirectamente, sobre los derechos y deberes
garantizados por la mismax» (STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 9).

- «... sU regulacion no puede suponer una normacion completa y acabada del
derecho y deber de que setratey, en consecuencia, es claro que las Comunidades
Auténomas, en la medida en que tengan competencias sobre la materia, podran

% Gignificativamente, estos aspectos son destacados por el Tribunal Congtitucional. Vid., al respecto, €
documento denominado «JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL SOBRE EL ARTICULO 149.1Y 2 CE
(PRONTUARIO)», Secretaria General del Tribunal Constitucional, edicion de mayo de 2022, publicado en su
propia pagina web.
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siempre aprobar normas atinentes al régimen juridico de ese derecho» (STC
61/1997, de 20 de marzo, FJ 7).

6.4. Sin perjuicio de lo anterior, y como también se ha reflgjado en este trabgo,
puede observarse a lo largo de la ley cdmo, en algunas ocasiones, previo su paso por €l
CTSSSAAD, determinados acuerdos anteceden ala correspondiente regulacion del Estado
mediante real decreto. Es €l caso del establecimiento de los criterios para determinar la
intensidad de proteccion de cada uno de los servicios previstos en e Catadlogo, y la
compatibilidad e incompatibilidad entre ellos (art. 10.3); de la cuantia de las prestaciones
econdmicas (art. 20) o del baremo para la aplicacion de los grados de dependencia (art.
27.2). En estos casos, la fuerza vinculante de estas medidas para las comunidades
autonomas discrepantes del acuerdo correspondiente vendria dada por su incorporacion a
lanormativa estatal .

7.- A modo de epilogo.

La cuestion en la que hemos centrado nuestro estudio no responde a un mero
gjercicio tedrico o doctrinal. En lapasadalegis atura se produjeron controversiasen € seno
del CTSSSAAD a consecuencia de los intentos del Ministerio de Derechos Sociales y
Agenda 2030 de imponer, bien la voluntad del propio ministerio pretiriendo las
competencias autondémicas en la materia, bien la mayoritaria manifestada en los acuerdos
adoptados en dicha conferencia sectorial a las comunidades autonomas cuyas
representaciones habian votado en contra de su adopcion. En particular, seintentd imponer
a dichas Administraciones un determinado modelo de residencias de mayores, o cual,
ciertamente, y aungue no haya sido objeto de nuestro estudio, parece ir més ala de las
atribuciones de la Administracion del Estado, orientadas a la fijacion de las condiciones
basi cas que garanticen laigualdad de todos |os espafioles en € disfrute de un determinado
derecho de indol e prestacional. Del mismo modo, en unadecision juridicamente discutible,
se hallegado a condicionar la financiacion de los servicios arecibir por los ciudadanos de
determinada comunidad autonomaalapreviasuscripcion delosacuerdosdel CTSSSAAD,
alos que mayoritariamente, aunque no de formaunanime, habian prestado su conformidad
algunas comunidades autonomas. No conviene omitir, por ello, una reflexion sobre los
titulos competenciales gercidos por cada cual, que, en una practica presidida por €
principio delealtad institucional -art. 3.1.€) y 140.1.a) delaLRJSP-, evitariael surgimiento
de situaciones conflictivas.

Frente a ese riesgo, |0 expuesto hasta ahora permite concluir que € principio de
cooperacion, a cuyo servicio responde la creacion del CTSSSAAD en cuanto especie del
género «conferencia sectorial», supone una respuesta constituciona y legidativa a la
estructura politico-administrativa de nuestra patria como un Estado compuesto y conlleva
el deber de las Administraciones concernidas de ponerlo en practica cuando se trata del
gjercicio de competencias compartidas o concurrentes sobre un determinado ambito de la
realidad social. Tal y como ha sido caracterizada por e Tribunal Constitucional, la
cooperacion, frente a la coordinacion, se basa en la voluntariedad y no en la imposicion.
En este contexto juridico, las conferencias sectorial es se han configurado desde su creacion
por laLPA como técnicas organi cas de cooperacion interadministrativa. Esta caracteristica
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se mantuvo en su regulacion general establecidaen laLRIJIAPPAC y continlaen lavigente
LRJISP.

La funcionalidad de los acuerdos que pueden adoptar las conferencias sectoriales
esta condicionada por € ambito sectorial que constituya su objeto de actuacion en la
medida en que implique €l gercicio de competencias de coordinacion del Estado. En la
materia conocida como «politicas sociales», «servicios sociales» 0 «asistencia social»,
asumida por la generalidad de comunidades autonomas en sus estatutos de autonomia, no
puede detectarse, en principio, una competencia de coordinacion estatal. Ninguna de las
sentencias dictadas por e Tribuna Constitucional sobre ella permiten llegar a ta
conclusion.

La aprobacion de la LPAPAPD, asi como la creacion del SAAD que la misma
efectlia, se basa en la competencia estatal para la fijacion de las condiciones bésicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en e disfrute de sus derechos y €
cumplimiento de sus obligaciones. Ello le faculta para el establecimiento de unas pautas
comunes que, segun resalta de forma reiterada la ley, debe respetar las competencias
asumidas por las comunidades autdbnomas en materia de asistencia social conforme al
articulo 149.1.20 de laCE.

La fijacidn de esas condiciones basicas permite que, excepcionalmente, € Estado
puedaimponer determinadas decisiones alas comunidades autbnomas, en ocasiones previo
acuerdo del CTSSSAAD. En tales casos, por |o genera, la LPAPAPD hace unallamada a
la aprobacion de la regulacién correspondiente mediante un real decreto. Sin embargo, tal
prevision no autoriza a establecimiento de una regulacién de detalle que condicionara €l
gjercicio de sus competencias en materiade servicios sociales por parte de las comunidades
autbnomeas.

Finalmente, no hay que olvidar que & régimen de funcionamiento y adopcion de
acuerdos del CTSSSAAD estaregulado por su Reglamento interno de 1 de marzo de 2018.
En & no se prevé que sus acuerdos puedan ser impuestos a las comunidades autonomas
gue hayan votado en contra de su aprobacion.
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7.2. Posibilidad de ampararse en la disposicion adicional centésima trigésima
octava de la Ley 11/2020, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
para € afo 2021, a fin de fijar, para los convenios reguladores de las relaciones
juridicas entre e Consorcio Regional de Transportes de Madrid y las empresas
concesionarias, un plazo de duracién superior al previsto en € articulo 49.h) de la
Ley 40/2015 de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico — Cristina
Recarte Llorens (Letrada de la Comunidad de Madrid)?’

Recientemente, se ha planteado la posibilidad de ampararse en la disposicion
adiciona centésima trigésima octava de la Ley 11/2020, de 30 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2021, a fin de fijar, para los convenios
reguladores de las relaciones juridicas entre el Consorcio Regional de Transportes de
Madrid y las empresas concesionarias, un plazo de duracion superior a previsto en €l
articulo 49.h) de la Ley 40/2015 de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico
(Ley 40/2015, en adelante).

A tenor dicha disposicion adicional, “ con vigencia indefinida y a los efectos del
articulo 49. h) dela Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico,
los convenios cuyo objeto sea la gecucion de infraestructuras de transporte terrestre,
aéreo y maritimo tendran la duracién que corresponda al programa de gecucion o
financiacion de estas, que debera incorporarse como anexo a la memoria justificativa del
convenio, y cuyo plazo inicial no podra superar los diez afios. Las partes podran acordar
su prorroga, antes de la finalizacion del plazo final, por un periodo de hasta siete afios
adicionales’.

En este punto, debemos recordar que @ articulo 49.h) delaLey 40/2015 exige, dentro
del contenido minimo de todo convenio, que se haga constar € “ plazo de vigencia del
convenio teniendo en cuenta las siguientes reglas:

1.° Los convenios deberan tener una duracion determinada, que no podra ser
superior a cuatro afos, salvo gue normativamente se prevea un plazo superior.

2.° En cualquier momento antes de la finalizacion del plazo previsto en e apartado
anterior, los firmantes del convenio podran acordar unanimemente su prérroga por
un periodo de hasta cuatro afios adicionales o su extincion” (el subrayado es
NUEstro).

Con base en estos preceptos, se ha manifestado en varias ocasiones por la Abogacia
Genera de la Comunidad de Madrid la conveniencia de proceder al cambio normativo
necesario para que los convenios administrativos en materia de infraestructuras de
transporte puedan ostentar una duracion superior, habida cuenta de la compleja naturaleza
de este tipo de infraestructuras, que hace muy dificil encontrar amparo en convenios de
duracion tan corta

27 En la actualidad ocupa €l puesto de Letrada Jefe del Servicio Juridico en la Consgjeria de Vivienda,
Transportes e Infraestructuras de la Comunidad de Madrid.
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En efecto, como se havisto, € articulo 49.h) delaLey 40/2015 impone unaregla de
duracion gque ostenta caracter basico, si bien habilita la posibilidad de que los 6rganos
competentes sobre |la materia puedan aprobar normativamente una duracion superior.

Al respecto, la Sentenciadel Tribuna Constitucional 132/2018, de 13 de diciembre,
afirmaque “ la nueva regulacién no establece un régimen juridico completo del convenio
administrativo. Se contrae sustancialmente a la fijacion de limites relacionados con la
eficiencia del gasto publico y la estabilidad presupuestaria, en consonancia con las
recomendaciones de la mocion del Tribunal de Cuentas a las Cortes Generales sobre “ la
necesidad de establecer un marco legal para € empleo del convenio de colaboracién por
las Administraciones publicas’. (...) Esta previson cristaliza una opcion politico-
legislativa que imposibilita las prorrogas superiores. Sn embargo, hay que tener en
cuenta, de una parte, que se trata de una prevision estrechamente vinculada al ciclo
politico y al acervo presupuestario espariol que racionaliza € gasto publico y facilita €
control econémico-financiero, sin imposibilitar 1a regulacién y la utilizacion del convenio
como instrumento para atender necesidades duraderas o permanentes. Y de otro lado, no
ha de olvidarse que, mediante una norma legal o reglamentaria, las Comunidades
Auténomas pueden regular plazos de duracion de los convenios tan largos como quieran
[art. 49 h).1]".

De conformidad con lo expuesto, son |os 6rganos titulares de la competencia de que
se trate los que deben regular € incremento de la duracion de los convenios de dicho
ambito competencial, pues, como afirmalacitada STC 132/2018, “ (...) Las Comunidades
Auténomas pueden establecer plazos superiores mediante normas legales o
reglamentarias, adoptadas en gjercicio de sus competencias sectoriales o de desarrollo de
lasbasesdel régimen juridico delas Administraciones publicas. También, losenteslocales
mediante ordenanzas locales en € ambito de sus competencias. (...)" .

En e ambito madrilefio, se puede citar como precedente del uso de esta habilitacion
el de los convenios singulares que se celebran por la Comunidad de Madrid para la
vinculacion de hospitales generales del sector privado a sistema publico de salud, cuya
duracién maxima se regul 6 através de los Decretos 5/2021, de 27 de enero, y 60/2023, de
24 de mayo, por los que se modifica € Decreto 48/2019, de 10 de junio, por e gue se
regulala actividad convencional de la Comunidad de Madrid, pararegular € plazo de los
convenios que celebren las universidades publicas de la Comunidad de Madrid con
hospitales privados.

Sin embargo, en & ambito de las infraestructuras ferroviarias madrilefias no existe,
en laactualidad, normativa al guna gque apruebe una duraci én especifica paralos convenios
gue se suscriban en este sector, ante lo cual, se ha planteado la posibilidad de ampararse
en esa prevision consignada en la disposicion adicional centésima trigésima octava de la
Ley 11/2020, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2021,
en lague —como se ha expuesto- seindica que” |os convenios cuyo objeto sea la gecucion
de infraestructuras de transporte terrestre, aéreo y maritimo tendran la duracion que
corresponda al programa de g ecucion o financiacion de estas, que debera incorporarse
como anexo a la memoria justificativa del convenio, y cuyo plazo inicial no podra superar
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los diez afos’, afladiendo que “las partes podran acordar su prorroga, antes de la
finalizacion del plazo final, por un periodo de hasta siete afios adicionales” .

Pues bien, esta posibilidad debe ser rechazada, alaluz de lanaturaleza propiade las
leyes anuales de presupuestos definida por €l Tribunal Constitucional.

Asi, debemos recordar, con base en laSTC 61/1997, de 20 de marzo, que € Tribunal
Constitucional, desde la temprana STC 27/1981y a lo largo de numerosas sentencias
posteriores, ha elaborado una doctrina sobre los limites constitucionales a contenido
material de las leyes de presupuestos del Estado y a su utilizacién como instrumento de la
legislacion paraintroducir en €l ordenamiento juridico “ disposiciones de caracter general
en materias propias de la Ley ordinaria (con excepcién de lo dispuesto en e apartado 7°
del art. 134 C.E.)", en los siguientes términos:

“ La Ley de Presupuestos, que se configura como una verdadera Ley, no obstante sus
peculiaridades, en € gercicio de una funcién o competencia especifica desdoblada
de la genérica potestad legidativa (art. 66.2 C.E.), tiene un contenido minimo,
necesario e indisponible -esencial, porgue no puede faltar y que cualifica a una Ley
como de Presupuestos en el sentido constitucional del concepto: "aquélla que, como
nicleo fundamental, contiene la aprobacion de los Presupuestos Generales del
Estado, es decir, las previsiones de ingresos y las autorizaciones de gastos para un
gercicio econdmico determinado" (STC 126/1987, fundamento juridico 5°)-
constituido por "la expresion cifrada de la prevision deingresosy la habilitacion de
gastos' y un contenido posible, no necesario y eventual, integrado por materias
distintas a ese nucleo esencial "que no siendo estrictamente presupuestarias inciden
en la politica de ingresos y gastos del sector publico o la condicionan™.

Pero aun aceptando la posibilidad de que las Leyes anual es de Presupuestos puedan
contener disposiciones o regulaciones materiales de esa naturaleza, este Tribunal
ha declarado igualmente "que este contenido eventual solo tiene cabida dentro de
limites estrictos’, que la doctrina de la STC 76/1992, fundamento juridico 4°
apartado a) -que reiteramos ahora- ha resumido concluyendo que "para que la
regulacion por Ley de Presupuestos de una materia distinta a su nicleo minimo,
necesario e indisponible (prevision de ingresos y habilitaciones de gastos) sea
constitucionalmente legitima es necesario que esa materia tenga relacion directa
con los gastos e ingresos que integran el Presupuesto o con |os criterios de politica
econdémica de la que ese Presupuesto es el instrumento y que, ademas, su inclusion
esté justificada, en € sentido de que sea un complemento necesario para la mayor
inteligenciay parala mejor y mas eficaz gjecucion del Presupuesto y, en general, de
la politica econémica del Gobierno". "El cumplimiento de estas dos condiciones
resulta, pues, necesario para justificar la restriccion de las competencias del Poder
Legidativo, propia de las Leyes de Presupuestos, y para salvaguardar la seguridad
juridica que garantiza el art. 9.3 C.E., esto es, la certeza del Derecho que exige que
una Ley de contenido constitucional mente definido, como es la Ley de Presupuestos
Generales, no contenga mas disposiciones que las gue corresponden a su funcion
constitucional (arts. 66.2y 134.2 C.E.)".
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Asi las cosas, cuando la disposicion adicional centésima trigésima octava de la Ley
11/2020, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2021 prevé
una duracion maxima de diez afios para “ 10s convenios cuyo objeto sea la gjecucion de
infraestructuras de transporte terrestre, aéreo y maritimo”, no esta estableciendo una
regulacion basica aplicable a todas las administraciones publicas, sino que se esta
refiriendo a sus propias infraestructuras —sobre las que tiene competencia exclusiva-, con
objeto de modular su politica de gastos e inversiones de una forma indirecta, de
conformidad con lo expuesto por € Alto Tribunal.

Cabria cuestionarse si, a la luz de la clausula de supletoriedad del derecho estatal,
consagrada en € articulo 149.3 CE (“el derecho estatal sera, en todo caso, supletorio del
derecho de las Comunidades Auténomas’), podria aplicarse la disposicion adicional
centésimatrigésima octava en el ambito autondémico madrilefio con carécter supletorio.

Sin embargo, esta opcion debe ser, igualmente, desechada, pues, como afirmalaSTC
90/2012, de 7 de mayo, “la aplicacion de Derecho supletorio ha de partir de la
constatacion de la existencia de una laguna, de un vacio de regulacién” , afiadiendo la
STC 157/2004, de 21 de septiembre, que “es dentro de la regla de distribucién de
competencias donde la supletoriedad debe operar. Por tanto, no es posible la aplicacion
supletoria del Derecho estatal si resulta contrario al reparto competencial entre Estado y
Comunidades Auténomas efectuado por las normas del blogue constitucional. EI Derecho
estatal sélo podra ser aplicable en segundo grado si esvalido, esto es, si ha sido aprobado
con € respaldo de un titulo que pertenezca directa o residualmente al Estado y permita su
aplicacion en primer grado en la totalidad o en parte del territorio nacional” .

En e presente caso, sin embargo, no se aprecia la existencia de laguna, pues €
articulo 49.h) dela Ley 40/2015 fija un plazo de duracién para todo convenio con caracter
general y de plena aplicabilidad para todas las administraciones publicas —al constituir
legislacion basica minima pudiendo la administracion competente —en nuestro caso, la
Comunidad de Madrid- aprobar normativamente una duracién superior en aquellos
sectores materiales en |0s que ostente competencia.

No habiéndose producido tal regulacion normativa, procedera aplicar €l articulo
49.h) aladuracion del convenio de que se trate.
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7.3. Alcance de la obligacion de desglose del presupuesto base de licitaciéon en
los contratos cuyo importe se determina a través del sistema de precios unitarios —
Francisco A. Bravo Virumbrales (Letrado de la Comunidad de Madrid)?®

El articulo 100 delaLey 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Pablico,
por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento
Europeo y del Consgjo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en adelante,
LCSP), impone en su apartado 2 la obligacion de desglosar € presupuesto base de
licitacion delos contratos del sector publico, afin de garantizar que e mismo sea adecuado
a los precios de mercado. Dicho desglose, segin €l referido precepto, ha de tener €l
siguiente alcance:

“En e momento de elaborarlo, los 6rganos de contratacion cuidaran de que €
presupuesto base de licitacion sea adecuado a los precios del mercado. A tal efecto,
el presupuesto base de licitacion se desglosara indicando en € pliego de clausulas
administrativas particulares o documento regulador de la licitacion los costes
directos eindirectosy otros eventual es gastos cal culados para su determinacion. En
los contratos en que el coste de los salarios de las personas empleadas para su
€jecucion formen partedel precio total del contrato, € presupuesto base delicitacion
indicara deforma desglosada y con desagregacion de género y categoria profesional
los costes salariales estimados a partir del convenio laboral de referencia”.

Idéntica obligacion se establece, en & ambito de los denominados «sectores
excluidos», por €l articulo 43.5 del Real Decreto-ley 3/2020, de 4 de febrero, de medidas
urgentes por e que se incorporan a ordenamiento juridico espariol diversas directivas de
la Unidn Europea en e &mbito de la contratacion publica en determinados sectores; de
seguros privados; de planes y fondos de pensiones; del ambito tributario y de litigios
fiscales.

Sin embargo, €l rigor del deber de desglose ha sido matizado por los tribunales de
contratacion administrativa, especiamente en 1o que atafie a los costes salariales que
figuran en lafrase final de ambos preceptos. En este sentido, € Acuerdo 44/2020 de 19 de
junio de 2020, del Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Aragén (recurso
31/2020), remitiéndose a la Resolucién 633/2019, de 13 de junio, de Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales (rec. 549/2019), ha puntualizado que
“ gquedicha determinacién legal no se aplica alos contratos de suministro ni alosdeobras,
y tampoco a todos|os de servicios, sino solo a algunos de estos, que seran aquellos en que
concurre e requisito especificativo de que los costes salariales de los trabajadores
empleados en la gecucion formen parte del precio total del contrato” .

De este modo, para que resulte exigible el desglose de los costes salariaes, no basta
con que existan —por muy relevantes que sean- costes laborales de los trabgadores
empleados para la gecucion del contrato, sino que, como explica la Resolucion n°
360/2020, de 12 de marzo, del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales,

2 En la actualidad ocupa € puesto de Letrado Jefe de la Subdireccion General de Asistencia Juridica
Convencional, Asuntos Constitucionales y Estudios en la Abogacia General de la Comunidad de Madrid.
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“implica no solo que sea un coste, sino que sea precio, esdecir, que forme parte del precio
como un elemento de €, esto es, integre e precio porque éste se fije por unidades de
trabajo y tiempo, tales como precio por trabajador/dia 0 mes o afios o por horas o por
bolsas adicionales de horas, o por trabajos extraordinarios, o por dias laborables o por
dias festivos’ .

Otro supuesto en que se atentiala exigencia de desglose es en e caso de |os acuerdos
marco y de los sistemas dindmicos de adquisicion; en estos casos, por aplicacion directa
del apartado 3 del propio articulo 100 de la LCSP, que excepciona estos metodos de
racionalizacion técnicade lacontratacion delanecesidad mismade aprobar un presupuesto
base de licitacion, sin perjuicio de determinar su valor estimado (art. 101.13 LCSP) y de
fijar e presupuesto base de los contratos basados derivados de aguellos.

A diferencia de las dos atenuaciones anteriores, que vienen amparadas por €l propio
tenor del articulo 100 de la LCSP, existe un tercer caso no previsto en e mismo, pero de
gran relevancia practica, en que se ha modulado el deber de desglose, que es € relativo a
aquellos contratos en que su cuantia viene determinada por €l sistema de precios unitarios;
posibilidad permitida por € articulo 102.4 de la LCSP, conforme a cual “ El precio del
contrato podra formularse tanto en términos de precios unitarios referidos a los distintos
componentes de la prestacion o a las unidades de la misma que se entreguen o g ecuten,
como en términos de precios aplicables a tanto alzado a la totalidad o a parte de las
prestaciones del contrato” .

Como es sabido, los precios unitarios se emplean con relativa frecuencia para todos
aquellos suministros y servicios en los que e numero total de entregas o prestaciones
incluidas en € objeto del contrato no puedan determinarse con exactitud a tiempo de
celebrar este, por estar subordinadas a las necesidades del 6rgano de contratacion —
previéndose expresamente en los arts. 16.3.a) y 17 LCSP, respectivamente-, asi como para
la contratacion de obras, pudiendo incluso acudirse a un sistema mixto de precios
determinados en parte atanto alzado y en parte por precios unitarios (art. 241.3.a8) LCSP).

Pues bien, como se ha anticipado, para los contratos por precios unitarios, € articulo
100 de la LCSP no contempla excepcion alguna en cuanto ala obligacion de desglose del
presupuesto base de licitacién, a pesar de lo cual dicha obligacién ha sido matizada por €
Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales, pudiendo citar su Resolucion
n° 633/2019, de 13 de junio (rec. 549/2019), que sefidlaal respecto lo siguiente:

“ Con caracter previo a pronunciarnos sobre la concreta alegacion formulada por
la recurrente, es preciso efectuar ciertas precisiones sobre € sentido del mandato
contenido en el articulo 100.2, en particular €l Ultimo inciso de su péarrafo Unico,
gue determina lo siguiente: “2. En  momento de elaborarlo, los 6rganos de
contratacion cuidaran de que €l presupuesto base de licitacion sea adecuado a los
precios del mercado. A tal efecto, el presupuesto base de licitacion se desglosara
indicando en € pliego de cldusulas administrativas particulares o documento
regulador de la licitacion los costes directos e indirectos y otros eventual es gastos
calculados para su determinacién. En los contratos en que €l coste de los salarios
de las personas empleadas para su gjecucion formen parte del precio total del
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contrato, el presupuesto base de licitacion indicara de forma desglosada y con
desagregacion de género y categoria profesional |os costes salariales estimados a
partir del convenio laboral de referencia” . Ese precepto viene a determinar que, en
la elaboracion del presupuesto del contrato, es decir, € importe maximo de gasto
gue podra suponer para € OC e contrato, impone su ajuste a precios de mercado y
el desglose del mismo con indicacion de los costes directos e indirectos y otros
eventuales gastos calculados para su determinacion. Obviamente, si € precio de
mercado se determina ex articulo 102.4 en términos unitarios referidos a los
distintos componentes de |la prestacion o de las ditintas prestaciones parciales que
integran el objeto del contrato o a las unidades de la misma que se entreguen o
giecuten, es evidente que € presupuesto podrd, e incluso deberd, formarse vy
desglosarse por unidades de precio de mercado gue entreguen 0 eecuten
hasta € ndmero méximo previsto en e PCAP, sin necesidad ni obligacion de
desglosar en todo caso |os costes directos e indirectos y otros eventuales gastos en
gueincurra el suministrador o el prestador del servicio, en cuanto son innecesarios
s se demandan por € érgano de contratacion en la licitacion en la forma de
unidades a precio unitario, y no de prestaciones segun costes de prestacion” (el
subrayado es nuestro).

La doctrina precedente ha sido reiterada en posteriores resoluciones del mismo
tribunal, entre las que pueden citarse las nums. 80/2022, de 20 de enero (recs. 1846 y
1851/2021), y 170/2023, de 17 de febrero (rec. 30/2023).

Mas categdrica alin se muestra la Resolucion n® 177/2020, de 6 de febrero (rec.
1579/2019), que distingue entre e deber de desglose a redizar en los presupuestos
determinados a tanto azado o por precios unitarios del modo que sigue:

“En nuestro caso, € presupuesto se ha determinado sobre la base de precios
unitarios por unidad de g ecucion, que, a su vez, son exactamente |0s mismos que se
vienen aplicando en € contrato actual con el mismo objeto en gjecucion, por lo que
es indudable, por tanto, que el presupuesto fijado en base a precios unitarios por
unidad de gecucién o de prestacion es correcto en cuanto calculado en una forma
admitida por la norma, que atiende y protege € interés publico perseguido mediante
el contrato y respeta el principio de concurrencia.

[..] esevidente que basta con consultar y aplicar los demandados en e mercado
para que se cumpla la exigencia legal de que &l 6rgano de contratacion cuide de que
el presupuesto base de licitacion del contrato se fije seguin precios de mercado, en
concreto teniendo en cuenta las tarifas aplicadas por los prestadores de esos
servicios, por 1o que la prevencion referida a que en la fijacion del presupuesto se
desglose e presupuesto en € PCAP o en e documento regulador del contrato
indicando los costes directos e indirectos y otros eventual es gastos cal culados para
su determinacion, se cumple en nuestro caso, porque al tratarse de precios unitarios
por_informe segun precios unitarios de mercado, e 6rgano de contratacién al
elaborar el presupuesto no calcula nada porgque no tiene que hacerlo, ni_costes
directos e indirectos ni gastos eventual es para determinar unos precios por informe
cuyos importes |e vienen dados y determinados por 10s de mercado; pero si cumple
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la exigencia legal pues el presupuesto se determina e integra por esos precios
unitarios por unidad de gjecucion y por & nimero de dichas unidades de e ecucion.

Ampara la anterior afirmacién el parrafo primero del articulo 309 de la LCSP, en
cuanto prevé diversos sistemas de determinacion del precio en los contratos de
servicios, algunos de los cuales determinan €l precio total a pagar en unidades de
gjecucion, a tanto alzado cuando no es posible o0 conveniente su descomposicion,
mediante tarifas 0 una combinacion de varias de esas modalidades, 10 que hace que
se cumpla la norma de fijacion de un presupuesto suficiente a precios de mercado y
su descomposicion, aungque no se efectué siempre en términos de costes directos e
indirectos, lo cual solo procede en aquellos casos en que el precio a pagar se estime
en relacion a los diver sos componentes de la prestacion (el subrayado es afiadido)” .

Todo €llo, sin perjuicio de cuidar gue todos |os costes y gastos que puedan derivarse
de la gecucion del contrato se encuentren contemplados en e presupuesto base de
licitacién, sin que existan partidas que puedan quedar excluidas del mismo (vid, por todas,
la Resolucion n° 1374/2022, de 3 de noviembre, del Tribunal Administrativo Central de
Recursos Contractuales (rec. 1284/2022)), y de que puedan incluirse |os costes indirectos,
gastos generales y beneficio industrial en aquellos supuestos en que se den las causas d
efecto, pues como sefida e Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de la
Comunidad Auténoma de Canarias en su Resolucion n°® 78/2022, de 24 de febrero,
“ partiendo de la base de que el 6rgano de contratacion ha fijado los precios unitarios de
las partidas que integran €l objeto del contrato hasta alcanzar el precio unitario maximo
estimado, conforme a la doctrina expuesta, no hay necesidad ni obligacién de desglosar
en todo caso los costes directos e indirectos y otros eventuales gastos, si bien, conforme a
los términos de la clausula 5 del PCAP y ala memoria justificativa, si se ha incorporado
de forma desglosada de los costes directos, indirectos y otros gastos, dando la suma de
todo ello que no se aprecie vulneracion del contenido del articulo 100.2 dela LCSP” .
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