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1. DISPOSICIONES INTERNACIONALES:

- Instrumento de ratificacion del Protocolo n.° 16 al Convenio para la
Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, hecho en
Estrasburgo el 2 de octubre de 2013. Ampliacion de la competencia del TEDH para emitir
opiniones consultivas. Los mé&s altos oOrganos jurisdiccionales de las Altas Partes
Contratantes, tal como hayan sido designados con arreglo al articulo 10, podran cursar al
Tribunal solicitudes de opiniones consultivas sobre cuestiones de principio relativas a la
interpretacion o a la aplicacion de los derechos y libertades que definen el Convenio o sus
Protocolos. Las opiniones consultivas serdn motivadas, no vinculantes y se publicaran.
Podran incluir votos particulares (BOE 17-9-25).

2. DISPOSICIONES COMUNITARIAS

- Directiva (UE) 2025/1788 del Consejo de 24 de junio de 2025 por la que se
fijan las modalidades de ejercicio del derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones
al Parlamento Europeo por parte de los ciudadanos de la Unidn residentes en un Estado
miembro del que no sean nacionales. La presente Directiva facilita el derecho de sufragio
activo y pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo a los ciudadanos de la UE residentes
en un Estado miembro del que no sean nacionales. Las nuevas normas pretenden facilitar el
suministro de informacion a los ciudadanos al votar en las elecciones europeas y el
intercambio de informacion pertinente entre los Estados miembros, por ejemplo, para evitar
el doble voto o el voto indebido debido a una condena penal. Ademas, las nuevas normas
apoyaran la integridad de las elecciones con medidas para evitar el doble voto o candidatura
(DOUE L 8-9-25).

- Directiva (UE) 2025/1892 del Parlamento Europeo y del Consejo de 10 de
septiembre de 2025 por la que se modifica la Directiva 2008/98/CE sobre los residuos. Se
introducen objetivos vinculantes de reduccion del desperdicio de alimentos, que deberan
cumplirse a escala nacional a mas tardar el 31 de diciembre de 2030: 10% en el
procesamiento y fabricacion de alimentos y 30% per capita en el comercio minorista, los
restaurantes, los servicios de alimentacion y los hogares. Estos objetivos se calcularan en
comparacion con la cantidad de desechos generados de media anual entre 2021 y 2023. Se
facilita la donacion de alimentos no vendidos que sean seguros para el consumo humano.
Los productores que comercializan productos textiles en la UE tendran que cubrir los costes
de su recogida, clasificacion y reciclado, a través de nuevos regimenes de responsabilidad
ampliada del productor que establecera cada Estado miembro, en un plazo de treinta meses
a partir de la entrada en vigor de la Directiva. Las nuevas normas sobre textiles se aplicaran
aropay accesorios, sombreros, calzado, mantas, ropa de camay cocina, cortinas y colchones
(DOUE L 26-9-25).

! La seleccion de novedades de legislacion, jurisprudencia y doctrina administrativa ha sido realizada por
Federico Lara Gonzalez y Mercedes Rus Moreno (Letrados de la Comunidad de Madrid).
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- Decision (UE) 2025/1904 del Parlamento Europeo y del Consejo de 10 de
septiembre de 2025 sobre la aprobacién por la Unién del Acuerdo sobre la interpretacion
y aplicacion del Tratado sobre la Carta de la Energia. Este instrumento internacional
consagra un entendimiento comun: el art. 26 del TCE no es, ni ha sido, una base juridica
valida para iniciar arbitrajes inversor-Estado entre un inversor de un Estado miembro y otro
Estado miembro o la propia Union. La medida da cumplimiento y refuerza la jurisprudencia
del Tribunal de Justicia de la Union Europea —en particular, la sentencia Komstroy— y
protege la primacia del Derecho de la Union, evitando conflictos de normas y la circulacion
de laudos incompatibles con los Tratados. EI Acuerdo también insta a los tribunales y a las
instituciones de arbitraje a declararse incompetentes en procedimientos intra-UE basados en
el art. 26 del TCE y a no admitir nuevas solicitudes de este tipo. Con esta aprobacion, la
Unién y sus Estados miembros pretenden aportar seguridad juridica a los operadores
econdmicos y a las administraciones, canalizando cualquier controversia intra-UE hacia los
organos jurisdiccionales y administrativos competentes de conformidad con el Derecho de
la Unidn y las legislaciones nacionales, con pleno respeto a los derechos fundamentales.
(Fuente: fernandezrojas.com) (DOUE L 19-9-25).

3. DISPOSICIONES ESTATALES

- Ley 8/2025, de 29 de septiembre, por la que se modifican la Ley 48/1960, de
21 de julio, sobre Navegacion Aérea, y la Ley 21/2003, de 7 de julio, de Sequridad Aérea.
Se modifican puntualmente la Ley 48/1960, de 21 de julio, sobre Navegacion Aérea, y la
Ley 21/2003, de 7 de julio, de Seguridad Aérea, para atender diversas cuestiones
inaplazables. En cuanto a la Ley 48/1960, se atribuye a un Unico 6rgano las funciones hasta
ahora dispersas en distintos 6rganos colegiados que conocen de aspectos parciales
vinculados, con caracter general, con las declaraciones de impacto ambiental o el régimen
de las servidumbres aeronauticas acusticas. Se modifica, para simplificarlo, el contenido de
la placa identificativa que deben llevar las aeronaves eliminando la exigencia de que figure
el nombre del propietario. Se compatibiliza la planificacion de los aeropuertos de interés
general y las instalaciones para la navegacion aérea con el régimen de las servidumbres
aeronauticas, incluidas las acusticas. se establece legalmente el régimen de las denominadas
afectaciones al planeamiento sobre las actuaciones planificadas en las zonas de servicio de
los planes directores, manteniendo y aclarando sus efectos sobre el territorio y el urbanismo.
Se actualiza el concepto de personal aeronautico, asi como el régimen aplicable en materia
de servicios aéreos. Se simplifica la publicidad sobre el hallazgo de aeronaves abandonadas;
se amplia el margen de flexibilidad para el establecimiento del régimen reglamentario
aplicable a determinadas clases de aeronaves; se flexibiliza el régimen relativo a la
exigibilidad de certificado de aeronavegabilidad para las aeronaves militares o de interés
para la Defensa; y se derogan preceptos obsoletos. En cuanto a la Ley 21/2003, la
modificacion tiene por objeto clarificar las competencias de la autoridad de supervision de
los servicios de navegacion aérea meteorologicos, contemplando la eventualidad de que
dichas funciones se asignen reglamentariamente a un departamento distinto del competente
en materia de medioambiente; simplificar la tramitacion administrativa para obtener y
renovar las habilitaciones exigibles para el ejercicio de las actividades aeronauticas; realizar
las actualizaciones imprescindibles para contemplar el régimen aplicable en materia de uso
de aeronaves no tripuladas y los regimenes vigentes de intervencion administrativa; reformar
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aspectos parciales del régimen de infracciones y sanciones y completar el relativo al silencio
administrativo, al tiempo que se refuerza la coherencia en la aplicacion del Acuerdo
Multilateral relativo a las tarifas para ayudas a la navegacion aérea, hecho en Bruselas el 12
de febrero de 1981 (BOE 30-9-25).

- Real Decreto 770/2025, de 2 de septiembre, por el que se modifican diversas
normas reglamentarias en materia de sequridad industrial en lo relativo al régimen de
contratacion de los profesionales habilitados. Se modifican diversas normas reglamentarias
en materia de seguridad industrial en lo relativo al régimen de contratacion de los
profesionales habilitados. El objetivo de estas modificaciones es adaptar los requisitos
relativos a los recursos humanos con los que deben contar las empresas habilitadas para
poder ejercer la actividad en el ambito de la seguridad industrial a los criterios indicados por
la Comision Europea en su dictamen motivado relativo al cumplimiento de la Directiva
2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a
los servicios en el mercado interior. De esta manera se elimina el requisito establecido por
el Real Decreto 298/2021, de 27 de abril, de que al menos uno de los profesionales
habilitados y los técnicos titulados competentes, cuando estos sean requeridos por los
distintos reglamentos de seguridad industrial, tengan que estar en plantilla de las empresas
habilitadas a jornada completa o durante el horario que las empresas presenten sus servicio,
para que éstas puedan actuar en el marco de los distintos reglamentos de seguridad industrial
(BOE 3-9-25).

- Real Decreto 798/2025, de 9 de septiembre, por el que se crean y regulan el
Consejo de las Lenguas Oficiales y la Oficina para las Lenguas Oficiales. Se crea el Consejo
de las Lenguas Oficiales, para el analisis, impulso y coordinacién técnica de la
Administracion General del Estado en relacion con el uso de las lenguas oficiales, con el
objetivo de lograr el mejor cumplimiento de las exigencias juridicas derivadas de la
Constitucion Esparfiola, los estatutos de autonomia y el resto de la normativa vigente y
aplicable en la materia, asi como de los acuerdos internacionales asumidos por Espafia en
materia de lenguas oficiales y los consiguientes derechos linglisticos de la ciudadania en la
Administracion General del Estado. EI Consejo es un 6rgano colegiado de los previstos en
los articulos 15.2 'y 22.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico, adscrito al Ministerio de Politica Territorial y Memoria Democratica a través de la
Secretaria de Estado de Politica Territorial. Asimismo, se crea la Oficina para las Lenguas
Oficiales como la unidad permanente de asistencia y apoyo al Consejo, dependiente de la
Direccion General de Cooperacion (BOE 26-9-25).

- Resolucion de 16 de septiembre de 2025, de la Subsecretaria, por la que se
publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 16 de septiembre de 2025, por el que se
aprueba la Adenda al Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia de Apoyo a la
Recuperacion y Resiliencia en respuesta a desastres naturales. Se adapta el Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia para dar cobertura y ampliar los gastos
ejecutados en la respuesta y reconstruccion tras los dafios provocados por la Depresion
Aislada en Niveles Altos (DANA), registrada entre el 28 de octubre y el 4 de noviembre de
2024. La Adenda incorpora al Plan de Recuperacion, Transformacién y Resiliencia un nuevo
Componente 32 «Apoyo a la Recuperacion y la Resiliencia en respuesta a los desastres
naturales», reorientando fondos del Plan por valor de 1.241 millones de euros en inversiones,

6



CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y ADMINISTRACION LOCAL U
ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
******* XXX | povista Juridica
Subdireccién General de Asistencia Juridica Convencional, m e nn e

Asuntos Constitucionales y Estudios

Comunidad
de Madrid

agrupados en seis medidas: i) movilidad e infraestructuras verdes y sostenibles; ii)
restauracion de infraestructuras hidricas, medioambientales y agricolas; iii) oportunidades
de empleo de personas trabajadoras para la reconstruccion y dinamizacién socio-econémica
de los territorios afectados por la DANA,; iv) prevencion y lucha de catéstrofes naturales:
nueva constelacion atlantica ESCA+; v) evaluacion de programas de apoyo a la
internacionalizacion de las empresas de los territorios afectados por la DANA y para hacer
frente a la crisis arancelaria; y vi) facilidad para fortalecer la resiliencia de los sectores
productivos ante las crisis externas (BOE 17-9-25).

- Orden VAU/1022/2025, de 12 de septiembre, por la que se crea el Consejo
Asesor de Vivienda y se regula su composicion, atribuciones y funcionamiento. Mediante
esta orden se crea el Consejo Asesor de Vivienda, y se determina su composicion y
funciones, asi como su régimen de funcionamiento, de acuerdo con el articulo 26 de la Ley
12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda. EI Consejo Asesor de Vivienda tiene
por finalidad asegurar la participacion de los distintos agentes sociales en la elaboracion y
en el desarrollo de la politica de vivienda, como 6rgano colegiado, de caracter técnico, asesor
y consultivo en materia de programacién estatal de la politica de vivienda (BOE 19-9-25).

4. DISPOSICIONES AUTONOMICAS

- Ley 3/2025, de 26 de septiembre, por la que se modifica la Ley 1/1986, de 10
de abril, de la Funcion Publica de la Comunidad de Madrid, en materia de funcionarios
interinos. Se modifica el art. 87 LFPCM con el fin de adecuar su redaccion a la indicada
legislaciéon basica estatal. Entre las novedades destaca que, en los nombramientos de
funcionarios interinos para la ejecucién de programas de caracter temporal, haciendo uso de
la habilitacion legal establecida en el citado articulo 10.1.c) del TREBEP, se establece la
posibilidad de ampliarlos hasta doce meses mas, una vez superados los tres afios iniciales,
en casos excepcionales y previa acreditacion de una serie de requisitos. Este es el supuesto
de programas destinados a la ejecucién de fondos del Mecanismo de Recuperacion y
Resiliencia (MRR), pues su desembolso esta condicionado al cumplimiento de determinados
hitos y objetivos. Actualmente, el plazo de finalizacion de los nombramientos de los
funcionarios interinos vinculados a estos programas oscila dependiendo del momento inicial,
pero en muchos casos se produce antes de la finalizacion de las labores atribuidas y, en
particular, del plazo de finalizacidn de los subproyectos. El esfuerzo en su formacién para
el desarrollo de las tareas, y la experiencia adquirida aconsejan su continuidad en el
programa mas alla de los tres afios que, con caracter general, establece la normativa basica,
resultando este periodo de duracién insuficiente para el cumplimiento de las medidas del
PRTR de Espafia, segun los plazos de ejecucion sefialados en la citada Decision de Ejecucién
del Consejo de 14 de enero de 2025, y en general por los fondos europeos, con plazos de
ejecucion minimos de 4 afios. Por ello, se considera conveniente la ampliacion de la duracion
de los nombramientos de funcionarios interinos por programas hasta los doce meses mas
para la que faculta la normativa basica citada, lo que debe realizarse a través de una norma
con rango de ley (BOCM 29-9-25).

- Decreto 68/2025, de 3 de septiembre, del Consejo de Gobierno, por el que se
regula la evaluacién del desempefio y la carrera profesional horizontal del personal de
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administracion y servicios de la Administracion de la Comunidad de Madrid. Este Decreto
tiene por objeto regular el proceso de evaluacion del desempefio y el desarrollo de la carrera
profesional horizontal del personal del sector de administracion y servicios de la Comunidad
de Madrid, de conformidad con lo establecido en los articulos 16.3.a), 17 y 20 del texto
refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Pablico, aprobado por Real Decreto
Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, y en la disposicion adicional decimocuarta de la Ley
1/1986, de 10 de abril, de la Funcién Pablica de la Comunidad de Madrid, introducida por
la Ley 9/2024, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad de Madrid
para el afio 2025. La evaluacion del desempefio es el mecanismo mediante el cual
anualmente se mide el rendimiento o el logro de resultados del empleado y se valora su
conducta profesional, al objeto de mejorar tanto su productividad como la eficiencia de la
unidad donde se encuentre destinado y de contribuir a ordenar el desarrollo de su carrera
administrativa. La evaluacion del desempefio se articula a través de un plan individual de
trabajo para cada empleado, suscrito por este y por el responsable de la unidad
administrativa, con el visto bueno del titular del centro directivo. La evaluacion del
desempefio constituye el elemento central en la progresién de la carrera profesional
horizontal del empleado. A estos efectos, para avanzar de nivel de carrera es necesario
obtener un nimero de evaluaciones positivas anuales en el periodo objeto de consideracion
igual al namero de afios de permanencia minima en cada nivel. Cuando un empleado en un
periodo de cinco afios consecutivos acumule tres evaluaciones del desempefio insuficientes
0 inadecuadas, por el érgano en cada caso competente se iniciara de oficio un proceso de
remocion del puesto de trabajo obtenido por concurso de méritos, en el caso del personal
funcionario, o se procedera necesariamente al cese si el puesto es de libre designacion. La
percepcion por el personal funcionario del complemento de productividad previsto en el
articulo 74.c) de la Ley 1/1986, de 10 de abril, o concepto retributivo equiparable que genere
el derecho a su abono como consecuencia del especial rendimiento, interés o iniciativa
manifestados en la consecucidn de los objetivos establecidos, requerira para su abono tener
un resultado en la evaluacion 6ptima o excelente en el ejercicio a que corresponda el periodo
objeto de retribucion. Los resultados favorables de la evaluacion del empleado se podran
tener en cuenta en la participacion de los procesos de movilidad administrativa, provision de
puestos de trabajo y promocidn interna, conforme a lo previsto en la normativa aplicable, en
los textos convencionales y, en su caso, en las correspondientes convocatorias. La carrera
profesional horizontal consiste en el derecho individual del personal funcionario a la
progresion voluntaria de nivel, dentro del grupo o subgrupo al que esté adscrito el cuerpo y,
en su caso, escala y especialidad al que pertenezca, sin necesidad de cambiar de puesto de
trabajo, previa convocatoria publica y a solicitud del interesado, unida al cumplimiento de
los requisitos establecidos en el art. 32 (tiempo minimo de permanencia, evaluaciones
suficientes, puntuacion minima en los méritos valorables -evaluacion del desempefio,
formacion, compromiso con el servicio publico, puestos de especial desempefio, nivel de
absentismo-, no haber sido sancionado disciplinariamente). A estos efectos se valorara la
trayectoria y actuacion profesional, la calidad de los trabajos realizados, los conocimientos
adquiridos y transferidos, el desempefio de puestos de especial dificultad y el resultado de la
evaluacion del desempefio. La estructura de la carrera profesional horizontal se articula por
medio de una escala de cinco niveles consecutivos, identificados por nimeros arabigos desde
el nivel 1, que sera el primer nivel, al nivel 5, que sera el Gltimo y mas avanzado, que definen
el progreso del desarrollo profesional alcanzado por cada empleado. EI nimero de niveles y
sus caracteristicas son los mismos para todos los grupos o subgrupos de clasificacion, e
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iguales para todo el personal del mismo grupo o subgrupo, cualquiera que sea el cuerpo,
escalay, en su caso, especialidad a la que pertenezca el empleado. La adquisicion del primer
y sucesivos niveles que conforman la estructura del sistema de carrera profesional horizontal
se efectuara siempre de manera voluntaria, mediante la presentacion de la correspondiente
solicitud dentro del plazo establecido para tal fin, previa acreditacion de los requisitos
necesarios para poder optar al correspondiente nivel y siempre que el interesado alcance la
puntuacion minima necesaria en la valoracion de los méritos establecidos al efecto. Los
avances en la carrera profesional horizontal serdn siempre progresivos, comenzando por el
nivel 1y pudiendo acceder a cada uno de los sucesivos niveles, segln su estricto orden, hasta
alcanzar, como maximo, el nivel 5, sin que en ningun caso se pueda reconocer un nivel que
no sea el inmediatamente posterior al ya consolidado. EI reconocimiento de un determinado
nivel de carrera profesional horizontal dard derecho a la percepcion del complemento de
carrera profesional horizontal correspondiente al mismo. La obtencion de un nivel de carrera
profesional se podré considerar como mérito a valorar en la fase de concurso de los
procedimientos de promocion interna y en la provision de puestos de trabajo por el sistema
de concurso de méritos, en los términos en que se establezca en su normativa especifica y
en las correspondientes convocatorias. Se prevén especialidades para el personal interino, el
personal eventual, el personal dispensado de la asistencia al trabajo por razones sindicales,
personal en situacion de servicio activo que no preste servicios efectivos, funcionarios de
carrera que acceden tras haber prestado servicios de caracter temporal, cambio de cuerpo o
escala, personal procedente de otras Administraciones Publicas, homologacion de otros
sistemas de carrera profesional horizontal, personal en situacion de servicios especiales,
personal en situaciones administrativas con reserva de puesto de trabajo, personal en
situaciones administrativas sin reserva de puesto de trabajo. La implantacién del sistema de
evaluacion del desempefio tendra lugar en el afio 2026. El primer afio en que se podra
presentar solicitud de adquisicion de un nivel de carrera sera el afio 2027 (BOCM 8-9-25).

- Decreto 73/2025, de 10 de septiembre, del Consejo de Gobierno, sobre el
sistema de seleccion, nombramiento y cese del personal funcionario interino al servicio de
la Administracién de Justicia en la Comunidad de Madrid. El presente decreto tiene por
objeto establecer el procedimiento de seleccion, nombramiento y cese del personal
funcionario interino de los cuerpos generales de Gestion Procesal y Administrativa,
Tramitacion Procesal y Administrativa y Auxilio Judicial, asi como del Cuerpo Especial de
Médicos Forenses al servicio de la Administracion de Justicia en el &mbito competencial de
la Comunidad de Madrid (BOCM 11-9-25).

- Orden de 23 de mayo de 2025, de la Consejeria de Presidencia, Justicia y
Administracion Local, por la que se desarrolla el Decreto 6/2017, de 31 de enero, del
Consejo de Gobierno, por el que se regula la organizacién y funcionamiento del Registro
de Entidades Locales de la Comunidad de Madrid. La presente Orden tiene por objeto el
desarrollo del Decreto 6/2017, de 31 de enero, del Consejo de Gobierno, por el que se regula
la organizacion y funcionamiento del Registro de Entidades Locales de la Comunidad de
Madrid, a fin de facilitar su aplicacién, regulando la inscripcién de las entidades locales, en
particular, la forma concreta en que han de hacerse constar los datos inscribibles, la
modificacion de sus datos, la cancelacion de inscripciones, la practica de las anotaciones
preventivas y la elaboracion de un modelo normalizado (BOCM 3-9-25).
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- Orden de 15 de septiembre de 2025, de la Consejeria de Economia,
Hacienda y Empleo, por la que se regulan las operaciones de fin de ejercicio y cierre
contable para 2025. Las distintas operaciones a realizar en la ejecucion del presupuesto se
regulan con caracter general en la Ley 9/1990, de 8 de noviembre, Reguladora de la Hacienda
de la Comunidad de Madrid y en la Ley de Presupuestos de cada ejercicio. Dada su
trascendencia, esta regulacion debe ser completada mediante la determinacion de los
criterios, requisitos y circunstancias aplicables a las operaciones y procedimientos a realizar
a final de ejercicio. En este sentido, se concretan los 6rganos y unidades que intervienen, asi
como los plazos para la tramitacion de expedientes de gasto a fiscalizar e intervenir, para la
remision de la documentacion contable necesaria para el registro de las operaciones, para la
ordenacion de pagos y su realizacion en el momento del cierre del ejercicio 2025 y para la
concrecion de distintas operaciones reguladas en la citada Ley 9/1990 (BOCM 17-9-25).

- Orden de 17 de septiembre de 2025, del Consejero de Presidencia, Justicia
y Administracion Local, por la que se determina el disefio y la estructura de la Oficina
judicial para los Tribunales de Instancia, incluidos en la tercera fase de implantacion,
conforme al modelo organizativo previsto en la Ley Orgénica 1/2025, de 2 de enero, de
medidas en materia de eficiencia del Servicio Publico de Justicia. La presente Orden tiene
por objeto la determinacién y la asignacion de los modelos de estructura y organizacion de
la Oficina judicial que asiste a los 6rganos judiciales incluidos en el orden de constitucion
3.0 de los Tribunales de Instancia a que se refiere la disposicion transitoria primera de la Ley
Orgénica 1/2025, de 2 de enero, de medidas en materia de eficiencia del Servicio Publico de
Justicia, afectando a los partidos judiciales de Alcala de Henares, Getafe, Madrid y Mostoles.
La actividad de la Oficina judicial, definida por la aplicacion de las leyes procesales, se
realizard a través de los servicios comunes, que comprenderan al servicio comun de
tramitacion, servicio comun general y servicio comin de ejecucion. Los servicios comunes
podran estructurarse en areas, equipos y grupos de trabajo. La actividad de la Oficina judicial
se realizara de acuerdo con los protocolos de actuacion que aprobaran los Secretarios de
Gobierno. El servicio comun de tramitacion es la unidad de la Oficina judicial que realiza
todas las funciones requeridas para la ordenacion del procedimiento (dichas funciones se
detallan en el art. 6). El servicio comun general es aquella unidad de la oficina judicial que
realiza labores centralizadas y de caracter transversal no encomendadas expresamente a
otros servicios comunes procesales (dichas labores se detallan en el art. 9). El servicio comUn
de ejecucion es aquella unidad de la Oficina judicial que realiza todas las funciones
requeridas para la ordenacién de los procesos de ejecucion (dichas funciones se detallan en
el art. 12). Las Oficinas de Asistencia a las Victimas no estan integradas en la Oficina judicial
y se configuran como una unidad especializada. La Comunidad de Madrid podra crear y
organizar unidades administrativas para la prestacion de servicios de medios adecuados de
solucion de controversias, que no estaran integradas en la Oficina judicial (BOCM 19-9-
25).

- Resolucion de 30 de julio de 2025, de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Presidencia, Justicia y Administracion Local, por la que se publica el acuerdo
de 22 de julio de 2025, de la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General
del Estado-Comunidad de Madrid, en relacion con la Ley 7/2024, de 26 de diciembre, de

Medidas para un desarrollo equilibrado en materia de medio ambiente y ordenacidn del
territorio. Mediante el presente acuerdo se solucionan las discrepancias competenciales
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manifestadas en relacion con los articulos segundo, quinto y séptimo de la Ley de la
Comunidad de Madrid 7/2024, de 26 de diciembre, de Medidas para un desarrollo
equilibrado en materia de medio ambiente y ordenacion del territorio, y se comunica al
Tribunal Constitucional a los efectos del art. 33.2 LOTC (BOCM 5-9-25).

5. AYUNTAMIENTO DE MADRID

- Acuerdo de 27 de agosto de 2025, del Consejo de Gobierno de la Comunidad
de Madrid, por el que se aprueba definitivamente la modificacion puntual del Plan General
de Ordenacion Urbana de Madrid para la proteccion y mejora del uso residencial. La
presente Modificacion Puntual del Plan General de Ordenacion Urbana de Madrid tiene por
objeto la actualizacion de la normativa urbanistica para el adecuado desarrollo y fomento
del uso residencial en el centro histérico de la ciudad. Se pretende conseguir una relacion
mas armonica entre dicho uso residencial y el resto de los usos existentes en el entorno
(especialmente con el uso terciario destinado a hospedaje) a la vez que se crean condiciones
que facilitan la rehabilitacion del patrimonio histérico y arquitectonico. La Modificacion
Puntual conlleva la necesidad de modificar diecinueve articulos de las Normas Urbanisticas
del Plan General de Ordenacion Urbana de Madrid: articulos 3.27, 4.3.8, 4.3.20, 4.11.2,
6.6.18, 7.1.4, 7.2.8, 7.3.12, 7.5.4, 7.6.3, 7.6.3bis, 7.10.4, 8.1.30, 8.1.31, 8.1.32, 8.3.12,
8.4.15, 8.5.15, 8.10.2, asi como la disposicién derogatoria Unica. No se altera la clasificacion
y calificacion del suelo, los elementos determinantes del desarrollo urbano del municipio, la
documentacién grafica del Plan (planos de analisis, ordenacion, gestion, etc.) ni otras
determinaciones de ordenacion estructurante. Asimismo, tampoco se ve afectado el modelo
territorial establecido por el vigente Plan General de Ordenacion Urbana puesto que no se
adoptan nuevos criterios que afecten al modelo de ordenacién vigente o a la estructura
general urbanistica del municipio (BOCM 4 y 22-9-25).

6. RESOLUCIONES JUDICIALES

6.1. Tribunal de Justicia de la Unién Europea

- Politica social. Despidos colectivos. Concepto de despido. Acuerdo colectivo
relativo a la movilidad interna. STJUE (Sala Quinta) de 4 de septiembre de 2025, asunto

C-249/24. 1) El articulo 1, apartado 1, de la Directiva 98/59/CE del Consejo, de 20 de julio
de 1998, relativa a la aproximacién de las legislaciones de los Estados miembros que se
refieren a los despidos colectivos, debe interpretarse en el sentido de que para apreciar si la
extincién de un contrato de trabajo basada en la negativa del trabajador a que se aplicaran a
su contrato de trabajo las clausulas de un acuerdo colectivo relativas a la movilidad interna
debe considerarse comprendida en el concepto de «despido», en el sentido de la letra a) del
parrafo primero de la citada disposicion, el 6rgano jurisdiccional remitente debe examinar
si, a la luz de dicho acuerdo colectivo y de las clausulas del contrato de trabajo, los
trabajadores afectados estdn obligados a aceptar el cambio de adscripcion geogréafica
propuesto por el empresario y, en caso de respuesta negativa, si este cambio constituye una
modificacion sustancial de un elemento esencial del contrato de trabajo, de modo que deba
ser tenido en cuenta a efectos del calculo del nimero de despidos producidos. Si no se
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cumpliera la anterior condicion, la extincion del contrato de trabajo subsiguiente a la
negativa del trabajador a aceptar tal modificacion constituiria una extincion del contrato de
trabajo a iniciativa del empresario por uno o varios motivos no inherentes a la persona de
los trabajadores, en el sentido del articulo 1, apartado 1, parrafo segundo, de la citada
Directiva, de modo que también debe tenerse en cuenta para calcular el nimero total de
despidos producidos. 2) El articulo 2 de la Directiva 98/59 debe interpretarse en el sentido
de que la informacion y la consulta a los representantes de los trabajadores que tienen lugar
antes de la celebracion de un acuerdo colectivo relativo a la movilidad interna pueden
considerarse constitutivas de una consulta en el sentido del citado articulo, siempre que se
cumplan las obligaciones de informacion establecidas en el apartado 3 de este.

- Acciones por dafios por infracciones del Derecho de la competencia. Dies a
quo del plazo de prescripcion de la accién a partir de la firmeza de la resolucion

sancionadora de la autoridad nacional de competencia. STJUE (Sala Cuarta) de 4 de
septiembre de 2025, asunto C-21/24. El articulo 101 TFUE, leido a la luz del principio de

efectividad, y el articulo 10, apartado 2, de la Directiva 2014/104/UE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 26 de noviembre de 2014, relativa a determinadas normas por las
que se rigen las acciones por dafios en virtud del Derecho nacional, por infracciones del
Derecho de la competencia de los Estados miembros y de la Union Europea, deben
interpretarse en el sentido de que se oponen a una normativa nacional, tal como es
interpretada por los 6rganos jurisdiccionales nacionales competentes, segun la cual, a efectos
de la determinacion del momento a partir del que comienza a correr el plazo de prescripcion
aplicable a las acciones por dafios por infracciones de las normas sobre competencia
ejercitadas a raiz de una resolucién de la autoridad nacional de competencia por la que se
declara la existencia de una infraccion de esas normas, puede considerarse que la persona
que se estima perjudicada ha tenido conocimiento de la informacién indispensable que le
permite ejercitar la accion por dafios antes de que dicha resolucién sea firme.

- Proteccion de datos personales. Alcance de la tutela jurisdiccional.
Indemnizacion de dafios y perjuicios derivados de tratamiento ilicito. STJUE (Sala Cuarta)
de 4 de septiembre de 2025, asunto C-655/23. 1) Las disposiciones del Reglamento (UE)
2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la
proteccidn de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a
la libre circulacion de estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE (Reglamento
general de proteccion de datos), deben interpretarse en el sentido de que no contemplan, en
favor de la persona afectada por el tratamiento ilicito de datos personales, en el supuesto de
gue no solicite que se supriman sus datos, una via de recurso judicial a fin de que, con
caracter preventivo, se ordene al responsable del tratamiento abstenerse de realizar en el
futuro un nuevo tratamiento ilicito. No obstante, estas disposiciones no impiden a los
Estados miembros establecer tal via de recurso en sus respectivos ordenamientos juridicos.
2) El articulo 82, apartado 1, del Reglamento 2016/679 debe interpretarse en el sentido de
que el concepto de «dafios y perjuicios inmateriales» que figura en esta disposicion
comprende los sentimientos negativos que el interesado experimente por haberse transmitido
sin autorizacion sus datos personales a un tercero, como el temor o el enfado, que se suscitan
por una pérdida de control sobre esos datos, por un posible uso indebido de estos o por el
menoscabo de su reputacion, siempre y cuando el interesado demuestre que experimenta
tales sentimientos, junto con sus consecuencias negativas, por la infraccion de dicho
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Reglamento de que se trate. 3) El articulo 82, apartado 1, del Reglamento 2016/679 debe
interpretarse en el sentido de que se opone a que el grado de gravedad de la culpa del
responsable del tratamiento se tenga en cuenta en la cuantificacion de la indemnizacion por
dafios y perjuicios inmateriales debida en virtud de este articulo. 4) El articulo 82, apartado
1, del Reglamento 2016/679 debe interpretarse en el sentido de que se opone a que el hecho
de que se haya dictado en favor del interesado, en virtud del Derecho nacional aplicable, una
orden que conmine a abstenerse de reiterar una infraccion de dicho Reglamento, oponible al
responsable del tratamiento, se tenga en cuenta para reducir el alcance de la indemnizacion
pecuniaria por dafos y perjuicios inmateriales debida en virtud de dicho articulo o, a fortiori,
sustituir a dicha indemnizacion.

- Politica social. Trabajo de duracion determinada. No consideracion del

trabajo realizado en centros educativos privados a efectos de antigiiedad de los profesores
de centros publicos. STJUE (Sala Cuarta) de 4 de septiembre de 2025, asunto C-543/23.

La clausula 4 del Acuerdo Marco sobre el Trabajo de Duracién Determinada, celebrado el
18 de marzo de 1999, que figura en el anexo de la Directiva 1999/70/CE del Consejo, de 28
de junio de 1999, relativa al Acuerdo Marco de la CES, la UNICE y el CEEP sobre el Trabajo
de Duracion Determinada, debe interpretarse en el sentido de que no se opone a una norma
nacional que no contempla que computen, a los efectos de determinar la antigiedad y la
remuneracion de los profesores con ocasion de su contratacion en un centro de ensefianza
estatal como personal fijo, los periodos de servicio que hayan cumplido previamente en
virtud de empleos temporales o fijos en ciertos centros de ensefianza cuyo funcionamiento y
organizacion no dependen del Estado, pero que, en virtud de esta norma, se equiparan a los
centros de ensefianza estatales, aun cuando dicha norma dispone que los periodos de servicio
cumplidos por los profesores empleados en los centros de ensefianza estatales, en particular
como personal fijo, computan para determinar su antigtiedad y remuneracion.

- Estado de Derecho. Independencia judicial. Normativa y jurisprudencia
nacionales que prohiben a los 6rganos jurisdiccionales nacionales cuestionar la legitimidad
de los 6rganos jurisdiccionales y constitucionales o declarar o apreciar la legalidad del

nombramiento de sus jueces. Primacia del Derecho de la Unidn: posibilidad de reputar nula
y sin efecto una resolucidn judicial. STJUE (Sala Cuarta) de 4 de septiembre de 2025,

asunto C-225/22. 1) El articulo 19 TUE, apartado 1, parrafo segundo, a la luz del articulo
47 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea, y el principio de
primacia del Derecho de la Unidn deben interpretarse en el sentido de que se oponen a la
normativa de un Estado miembro y a la jurisprudencia del tribunal constitucional de este que
implican que un juez nacional tenga obligacidn de atenerse a una resolucion dictada por la
sala de un dérgano jurisdiccional superior cuando, basandose en una resolucion del Tribunal
de Justicia, dicho juez nacional constate que uno o varios jueces que forman parte de la
referida sala no cumplen las exigencias de independencia, imparcialidad y establecimiento
previo por la ley, a los efectos de dicha disposicién, y cuando, ademas, el Derecho nacional
le impida a dicho juez comprobar, basandose en los mismos elementos que se habian tenido
en cuenta en la resolucién del Tribunal de Justicia, la regularidad de la composicion de la
citada sala. 2) El articulo 19 TUE, apartado 1, parrafo segundo, a la luz del articulo 47 de la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea, debe interpretarse en el sentido
de que, en una situacion en la que, basandose en una resolucion del Tribunal de Justicia, se
constate que un organo judicial de ultima instancia no cumple las exigencias de
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independencia, imparcialidad y establecimiento previo por la ley, a los efectos de dicha
disposicion, debe considerarse que una resolucién que emana de un Organo de esas
caracteristicas y mediante la cual se devuelve el asunto de que se trata a un drgano
jurisdiccional inferior para su reexamen es nula y sin efecto cuando tal consecuencia sea
indispensable, en vista de la situacidn procesal en cuestion, para garantizar la primacia del
Derecho de la Union.

- Politica_social. lqualdad de trato _en el empleo v prohibicién de
discriminacion de las personas discapacitadas. Diferencia de trato con respecto a un

trabajador que no es él mismo discapacitado. pero que se ocupa del cuidado de su hijo

discapacitado. Obligacién del empresario de realizar ajustes razonables. STJUE (Sala
Primera) de 11 de septiembre de 2025, asunto C-38/24. 1) La Directiva 2000/78/CE del

Consejo, de 27 de noviembre de 2000, relativa al establecimiento de un marco general para
laigualdad de trato en el empleo y la ocupacién, y, en particular, sus articulos 1y 2, apartados
1y 2, letra b), en relacion con los articulos 21, 24 y 26 de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Union Europea y con los articulos 2, 5y 7 de la Convencion de las
Naciones Unidas sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, hecha en Nueva
York el 13 de diciembre de 2006 y aprobada en nombre de la Comunidad Europea mediante
la Decisién 2010/48/CE del Consejo, de 26 de noviembre de 2009, deben interpretarse en el
sentido de que la prohibicion de discriminacion indirecta por motivos de discapacidad se
aplica también a un trabajador que no es él mismo discapacitado, pero que es objeto de tal
discriminacion debido a la asistencia que presta a su hijo aquejado de una discapacidad, que
le permite recibir la mayor parte de los cuidados que requiere su estado. 2) La Directiva
2000/78 y, en particular, su articulo 5, en relacion con los articulos 24 y 26 de la Carta de
los Derechos Fundamentales y con los articulos 2 y 7, apartado 1, de la Convencién de las
Naciones Unidas sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, deben interpretarse
en el sentido de que un empresario esta obligado, para garantizar el respeto del principio de
igualdad de los trabajadores y de la prohibicion de discriminacion indirecta establecida en
el articulo 2, apartado 2, letra b), de esta Directiva, a realizar ajustes razonables, en el sentido
del articulo 5 de dicha Directiva, respecto de un trabajador que, sin ser él mismo
discapacitado, presta a su hijo aquejado de una discapacidad la asistencia que le permite
recibir la mayor parte de los cuidados que requiere su estado, siempre que tales ajustes no
supongan una carga excesiva para el empresario.

- Politica _social. lgualdad de trato en el empleo v prohibicion de

discriminacién de las personas discapacitadas. Despido de un trabajador en situacion de
baja por enfermedad. Normativa nacional que establece el mismo limite del nimero de dias

de baja por enfermedad por afio natural para todos los trabajadores de un mismo sector de
actividad. Ajustes razonables. STJUE (Sala Primera) de 11 de septiembre de 2025, asunto

C-5/24. 1) Los articulos 2, apartado 2, y 5 de la Directiva 2000/78/CE del Consejo, de 27 de
noviembre de 2000, relativa al establecimiento de un marco general para la igualdad de trato
en el empleo y la ocupacion, deben interpretarse en el sentido de que no se oponen a una
normativa nacional que confiere a un trabajador en situacion de baja por enfermedad el
derecho al mantenimiento de su empleo por un periodo remunerado y renovable de 180 dias
por afio natural, al que puede afadirse, en determinados casos y a solicitud de ese trabajador,
un periodo no remunerado y no renovable de 120 dias, sin establecer un régimen especifico
para los trabajadores con discapacidad, siempre que: —esa normativa nacional no vaya mas
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alla de lo necesario para alcanzar la finalidad de politica social consistente en asegurarse de
la capacidad y de la disponibilidad del trabajador para ejercer su actividad profesional, y —
dicha normativa nacional no constituya una traba para el pleno respeto de las exigencias
previstas en el citado articulo 5. 2) El articulo 5 de la Directiva 2000/78 debe interpretarse
en el sentido de que una disposicion nacional que establece, en beneficio de un trabajador
en situacion de baja por enfermedad pero sin tener en cuenta su eventual discapacidad, un
periodo no remunerado de mantenimiento del empleo de 120 dias, que se afiade a un periodo
remunerado de mantenimiento del empleo de 180 dias, no constituye un «ajuste razonable»,
en el sentido del mencionado articulo.

- Redes y servicios de comunicaciones electrénicas. Derechos de uso de
radiofrecuencias de difusion digital terrestre para radio y television. Conversién y

asignacion de derechos de uso. Tutela judicial. Independencia de las autoridades nacionales
de reglamentacion. STJUE (Sala Tercera) de 11 de septiembre de 2025, asuntos

acumulados C-764/23 a C-766/23. 1) El articulo 4, apartado 1, de la Directiva 2002/21/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo de 2002, relativa a un marco regulador
comun de las redes y los servicios de comunicaciones electronicas (Directiva marco), en su
version modificada por la Directiva 2009/140/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
25 de noviembre de 2009, en relacién con el articulo 19 TUE y con el articulo 47 de la Carta
de los Derechos Fundamentales de la Unidn Europea, debe interpretarse en el sentido de que
no se opone a una normativa nacional que, por una parte, limita los efectos de los recursos
interpuestos por los operadores econdmicos contra los actos relativos a la asignacion de
derechos de uso de radiofrecuencias, en el marco de la reconfiguracién de la banda de
frecuencia de 700 MHz, a la concesién de una indemnizacion econémica y, por otra parte,
limita el alcance de la proteccién cautelar que puede ordenarse mientras se examina ese
recurso al pago de un anticipo, siempre que las modalidades de esa indemnizacion
econdmica permitan compensar integramente los dafios sufridos por dichos operadores
econdmicos como consecuencia de la aplicacion de tales actos. 2) Los articulos 3, 8y 9 de
la Directiva 2002/21, en su version modificada por la Directiva 2009/140, deben
interpretarse en el sentido de que no se oponen a que un legislador nacional establezca que
la asignacién de derechos de uso de la capacidad de transmisién adicional, liberada en el
marco de la transicion de una tecnologia de difusion a otra, se efectle mediante un
procedimiento a titulo oneroso del que el propio legislador define algunas de las
caracteristicas relativas a las condiciones de asignacion de esos derechos y a los operadores
que pueden participar en él, a condicion de que el citado legislador se limite a definir unos
principios que no conlleven que la autoridad nacional de reglamentacion ya no disponga de
un margen de apreciacion esencial en la definicion de las modalidades técnicas del
procedimiento de asignacion de los referidos derechos y que deba limitarse, por tanto, a
establecer un procedimiento definido por ese legislador. 3) Los articulos 8 y 9 de la Directiva
2002/21, en su version modificada por la Directiva 2009/140, los articulos 5, 7 y 14 de la
Directiva 2002/20/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo de 2002,
relativa a la autorizacion de redes y servicios de comunicaciones electronicas (Directiva
autorizacion), en su versién modificada por la Directiva 2009/140, el articulo 4 de la
Directiva 2002/77/CE de la Comision, de 16 de septiembre de 2002, relativa a la
competencia en los mercados de redes y servicios de comunicaciones electronicas, y el
principio de proteccion de la confianza legitima deben interpretarse en el sentido de que no
se oponen a una normativa nacional relativa a la asignacion de derechos de uso de
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radiofrecuencias que, con motivo de la transicion tecnologica que acompafia a la
reconfiguracion de la banda de frecuencia de 694-790 MHz, no establece la conversion en
términos equivalentes de los derechos anteriores de uso de radiofrecuencias y exige, por ello,
al operador que desee conservar su capacidad de transmision participar en un procedimiento
a titulo oneroso o celebrar un acuerdo con otro operador, siempre gue esa conversion no sea
necesaria para mantener la competencia en el mercado de que se trate y que los operadores
afectados no hayan recibido de las autoridades administrativas garantias precisas,
incondicionales y concordantes en cuanto al mantenimiento de su capacidad de transmision
en caso de reconfiguracion de los derechos de uso de radiofrecuencias. 4) Los articulos 8 y
9 de la Directiva 2002/21, en su versién modificada por la Directiva 2009/140, los articulos
5, 7y 14 de la Directiva 2002/20/CE, en su version modificada por la Directiva 2009/140, y
el articulo 4 de la Directiva 2002/77 deben interpretarse en el sentido de que no se oponen a
un régimen de reconfiguracion de los derechos de uso de radiofrecuencias que no conlleva
medidas estructurales destinadas a compensar las irregularidades relativas a ciertos
procedimientos anteriores de asignacion de esos derechos o a las condiciones pasadas de
explotacion de radiofrecuencias, a condicién de que otras medidas adoptadas por las
autoridades competentes basten para subsanar las importantes distorsiones de la competencia
que pudieran resultar de tales irregularidades.

6.2. Jurisdiccion contencioso-administrativa (Sala 111 del TS)

- Proceso contencioso-administrativo. Plazo de interposicién. Instrumento
urbanistico publicado gue también ha sido notificado individualmente a interesado gue
formulé alegaciones en el tramite de informacién publica. STS n° 113/2025, de 9 de
septiembre de 2025, rec. 5053/2023. En el caso de que la aprobacién de un instrumento
urbanistico sea objeto de notificacion personal a quien hubiera formulado alegaciones en el
tramite de informacion publica y con posterioridad de publicacion en el periddico oficial, la
fecha de inicio del plazo para interponer recurso contencioso-administrativo es la constituida
por el dia siguiente a la publicacion oficial. La norma general del articulo 46.1 LJCA sobre
el inicio del plazo para la interposicién del recurso contencioso-administrativo, y que
comienza con la publicacion de la disposicion general, no se ve alterada por el hecho de que
la entidad recurrente hubiera formulado alegaciones en los dos tramites de informacion
publica del procedimiento de elaboracion de la ordenanza urbanistica, ni por la circunstancia
de que recibiera personalmente la notificacién de la resolucién de sus alegaciones y los
sucesivos acuerdos de aprobacion definitiva.

- Transparencia. Derecho de acceso a la informacidn publica. Autorizacion de

acceso al codigo fuente de una aplicacion informatica publica. STS n® 1119/2025, de 11 de
septiembre de 2025, rec. 7878/2024. 1.- El derecho de acceso a la informacion publica

trasciende a su condicion de principio objetivo rector de la actuacidn de las Administraciones
publicas, para constituir un derecho constitucional ejercitable, como derecho subjetivo,
frente a las Administraciones publicas, derivado de exigencias de democracia Yy
transparencia, e inseparablemente unido al Estado democratico y de Derecho. 2.- El derecho
de acceso a la informacion publica adquiere especial relevancia ante los riesgos que entrafia
el uso de las nuevas tecnologias en el ejercicio de las potestades publicas o la prestacion de
servicios publicos, como ocurre con el empleo de sistemas informéaticos de toma de
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decisiones automatizadas en la actividad de las Administraciones publicas, especialmente,
cuando tienen por objeto el reconocimiento de derechos sociales. En estos casos debe
conllevar exigencias de transparencia de los procesos informaticos seguidos en dichas
actuaciones, con el objeto de proporcionar a los ciudadanos la informacion necesaria para su
comprension y el conocimiento de su funcionamiento, lo que puede requerir, en ocasiones,
el acceso a su cddigo fuente, a fin de posibilitar la comprobacion de la conformidad del
sistema algoritmico con las previsiones normativas que debe aplicar. 3.- La Fundacion
Ciudadana Civio tiene derecho a acceder al codigo fuente de la aplicacion informética
BOSCO, desarrollada para que las empresas comercializadoras de referencia de energia
eléctrica puedan comprobar si los solicitantes del bono social cumplen con los requisitos
previstos, legal y reglamentariamente, para tener la consideracion de consumidor vulnerable
y, por ende, resultan ser beneficiarios del bono social, con la finalidad de que pueda conocer
las operaciones disefiadas para la concesion del bono social y comprobar que se ajustan al
marco normativo aplicable.

- Contratacion publica. Libertad de pactos. Régimen de pago al contratista.
STS n°1132/2025, de 12 de septiembre de 2025, rec. 4575/2022. El articulo 216.4 del Real

Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, en la redaccion dada por la reforma del
Real Decreto Ley 4/2013, de 22 de febrero, permite a las partes de un contrato administrativo
fijar en las clausulas contractuales un régimen de pago al contratista diferente al previsto en
el citado precepto siempre que no sea abusivo para el contratista ni tampoco contrario al
interés publico, al ordenamiento juridico y a los principios de buena administracion, de
transparencia y de eficiencia entendidos como principios esenciales de la contratacién en el
ambito del sector publico que actian como limites en el ejercicio de la autonomia de la
voluntad de las partes. En ningun caso, la libertad de pactos permite a las partes de un
contrato administrativo acordar clausulas que supongan privar a la Administracion de la
potestad que tiene para realizar los ajustes y las comprobaciones necesarias en relacion con
los servicios prestados por el contratista antes de proceder a su pago ya que esa facultad
supone una manifestacion del principio de eficiencia en cuanto al uso éptimo de los recursos
publicos en la medida en que pretende apreciar que los servicios prestados se adecuan
efectivamente a la ejecucion del contrato formalizado. En relacién con el ejercicio de esa
potestad por parte de la Administracion, las partes de un contrato administrativo Gnicamente
pueden adoptar pactos que supongan reducir el plazo maximo de 30 dias previsto en el
articulo 216.4 antes citado.

- Sequridad Social. Competencia de los érganos territoriales de la TGSS para
derivaciones de responsabilidad. STS n° 1138/2025, de 14 de septiembre de 2025, rec.

4109/2022. Los 6rganos territoriales de la Tesoreria General de la Seguridad Social resultan
competentes para dictar acuerdos de derivacion de responsabilidad en los procedimientos
recaudatorios de los recursos del sistema de Seguridad Social.

- Contratacion publica. Depdsito judicial. Reclamacion de pago del prestador
del servicio. Silencio administrativo. STS n° 1135/2025, de 15 de septiembre de 2025, rec.

8104/2023. En el supuesto de reclamacion de pago por los servicios prestados en concepto
de depdsito judicial, sin haber mediado la celebracion de contrato formal entre la
Administracion y el depositario, el sentido del silencio administrativo sera negativo por
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aplicacion de lo dispuesto en la disposicion final cuarta de la Ley 9/2017 de Contratos del
Sector Publico. (Varias sentencias)

- Infracciones y sanciones en el orden social. Principio de culpabilidad. STS
n° 1145/2025, de 17 de septiembre de 2025, rec. 3715/2022. En la infraccidn consistente en
"no ingresar" o en "no efectuar el ingreso en la cuantia debida" de las cuotas que recauda la
Tesoreria General de la Seguridad Social, prevista en el articulo 22.3 de la Ley sobre
Infracciones y Sanciones en el Orden Social, texto refundido aprobado por Real Decreto
legislativo 5/2000, de 4 de agosto, rige el principio de culpabilidad, debiendo apreciarse y
motivarse la concurrencia de culpa conforme a las circunstancias facticas y juridicas de cada
caso, sin que sea exigible "dolo o culpa especial™. (Varias sentencias)

- Derecho tributario. Comprobacion de valores. Dictamen pericial. Exigencia
de inspeccidn ocular in situ del perito. STS n° 1141/2025, de 17 de septiembre de 2025, rec.
5384/2023. 1.Cuando la administracion ha escogido como procedimiento de valoracion el
dictamen de peritos resulta necesario, con caracter general, la inspeccion ocular in situ
personal y directa del inmueble por parte del perito, y, ademas, esa visita 0 comprobacién
debe implicar de manera necesaria e inexorable tanto el examen del exterior como del
interior del inmueble y de todos aquellos otros elementos que sean precisos para la
comprobacion del valor real del bien (como existencia de servidumbres visibles, su estado
de construccion o conservacion aparente, ocupacion ilegal por terceros, etc..) para asi
garantizar el acierto en la singularizacion de la valoracion, y, con ello, de la suficiente
motivacion de la resolucion, no siendo bastante o suficiente una visita solo al exterior, o la
toma de fotografias por personal de la Administracion de la AEAT que colabora con el
Gabinete Técnico y de Valoraciones. 2. Con caracter excepcional y solo en casos muy
concretos en que existan circunstancias concurrentes de las que resulte que no es precisa la
inspeccion ocular in situ personal y directa del interior y exterior del inmueble por parte del
perito podra no ser inspeccionado siempre que la propia Administracion Tributaria autora
del acto justifique mediante datos contrastados, justificados y objetivos en el expediente de
valoracién que no es precisa la inspeccion ocular in situ interior y exterior del inmueble, sin
que el organo jurisdiccional pueda sustituir la falta de motivacidn contenida en el informe
pericial de valoracién. (Varias sentencias)

- Funcidn pablica. Personal estatutario. Simultaneidad de procesos selectivos
en diferentes CC.AA. STS n° 1140/2025, de 17 de septiembre de 2025, rec. 8310/2023.

Cuando se produce la sustanciacion simultanea de sendos procesos selectivos, ante dos
servicios de salud de dos Comunidades Auténomas distintas, para obtener la condicion de
personal estatutario fijo, por la misma categoria y especialidad, la adquisicion de dicha
condicion en el proceso que empezd después, y que por tanto no constituia la primera opcion
del excluido y ahora recurrido, pero termind antes, no produce inexorablemente su exclusion
de caracter automatico en el otro proceso de seleccion. Habra de conferirse el
correspondiente tramite para llevar a efecto, en su caso, la renuncia, al amparo del articulo
22 del Estatuto Marco.

- Abogados. Imposibilidad de cambio de régimen de previsién social. STS n°
1150/2025, de 18 de septiembre de 2025, rec. 1838/2022. El apartado primero de la

Disposicion Adicional Decimoctava del Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre,
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por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social, debe
interpretarse en el sentido de que un profesional colegiado que, en su momento, opté por el
alta en el Régimen Especial de la Seguridad Social de los Trabajadores por Cuenta Propia o
Auténomos, no puede darse de baja para incorporarse posteriormente a la mutualidad de
prevision social alternativa correspondiente, pues el derecho de opcion que reconoce es
ejercitable por una sola vez y de forma irrevocable para todo el tiempo de ejercicio de la
actividad profesional colegiada por cuenta propia.

- Aguas. Concepto de predio. STS n°® 1164/2025, de 22 de septiembre de 2025,
rec. 7618/2023. El concepto de «predio» empleado en la normativa de aguas, concretamente
al regular el uso privativo de aguas subterraneas por disposicion legal, hace referencia a una
realidad fisica caracterizada por tratarse de una porcion de terreno delimitada de una misma
titularidad y que integra una unidad de explotacion.

- Agquas. Falta de competencia de los Ayuntamientos para persequir la

ocupacion del demanio mediante el estacionamiento de vehiculos. STS n°® 1159/2025, de 22
de septiembre de 2025, rec. 7564/2023. La competencia municipal sobre el estacionamiento

de vehiculos no resulta titulo suficiente para que la Administracion competente en materia
de dominio publico hidraulico pueda sancionar a un ayuntamiento por no impedir y perseguir
la ocupacion de un bien perteneciente a ese dominio publico hidraulico mediante el
estacionamiento de vehiculos por terceros, al carecer los Ayuntamientos de competencia
para impedir, perseguir o sancionar conductas tipificadas como infracciones en la Ley de
Aguas.

- Funcién publica. Personal estatutario. Reconocimiento del grado personal.
STS n° 1163/2025, de 22 de septiembre de 2025, rec. 99/2024. El grado profesional

alcanzado en el servicio de salud de una Comunidad Auténoma como personal laboral fijo
no se homologa automéaticamente en los supuestos en que el profesional accede o se
reincorpora, con posterioridad, a la condicion de personal estatutario en el servicio de salud
de una Comunidad Auténoma distinta.

- Funcién publica. Principio de indemnidad de los empleados publicos.
Prescripcion de la accion de resarcimiento. STS n®1169/2025, de 23 de septiembre de 2025,
rec. 9021/2023. Hay un principio general de indemnidad de los empleados publicos, en
virtud del cual la Administracion debe resarcirles por todos los dafios que sufran en el
ejercicio de sus funciones siempre que no hayan incurrido en dolo o negligencia grave. Se
trata, ademas, de un verdadero principio general, por lo que operaria incluso en ausencia de
normas escritas que especificamente regulen la materia. Y se ha aclarado también que ese
deber no es una manifestacion de la responsabilidad patrimonial de la Administracion, sino
que se enmarca en la relacion de servicio del empleado pablico y, por ello, despliega efectos,
aunque la Administracion no haya tenido papel alguno en la produccion del dafio. El dies a
quo del plazo de prescripcion para el ejercicio de una accion de resarcimiento o indemnidad
por un policia nacional por los dafios que haya sufrido en el ejercicio de sus funciones,
siempre que no haya incurrido en dolo o negligencia grave, es el momento en que el titular
del derecho a la indemnizacion tenga conocimiento cierto de la declaracion de insolvencia
de su autor, debiendo constar de manera fehaciente que ha conocido esa declaracion, lo que,
de forma general, se producira con la notificacion de la declaracion de insolvencia, pero sin
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que sean descartables otros mecanismos que otorguen la misma certeza. El plazo de
prescripcion de la referida accion de resarcimiento o indemnidad es de cuatro afios, conforme
al art. 25.1 b) de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.

- Costas. Duracidn de la prorroga de las concesiones demaniales anteriores a
la reforma de 2013. STS n° 2929/2023, de 24 de septiembre de 2025, rec. 2929/2023. La
duracion de la prorroga de las concesiones para la ocupacion del dominio pablico maritimo-
terrestre existentes otorgadas antes de la entrada en vigor de la Ley 2/2013, de 29 de mayo,
podra fijarse, dentro de los plazos méaximos establecidos en el art. 174 del Real Decreto
876/2014, de 10 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento General de Costas,
atendiendo al impacto paisajistico del objeto de la concesién, conforme previene el articulo
135.5.a) del propio Reglamento General de Costas.

- Proceso contencioso-administrativo. Adhesion a la apelacion en caso de falta
de pronunciamiento de la sentencia de 12 instancia sobre algunas cuestiones. Atencion a la

dependencia. Naturaleza juridica del copago de prestaciones. STS n° 1177/2025, de 24 de
septiembre de 2025, rec. 8972/2023. 1. Interpretando el articulo 85.4 de la LICA a la luz del

principio pro actione, se revisa el criterio de la Seccion Segunda de la Sala Tercera del
Tribunal Supremo, recogido en la STS de 14 de diciembre de 2022 (rec. 1303/2021), y se
declara que no es necesario que el recurrente en la primera instancia se adhiera al recurso de
apelacion interpuesto por la Administracion demandada cuando haya obtenido una sentencia
totalmente estimatoria y, por tanto, favorable a sus pretensiones, en la que hayan dejado
imprejuzgados alguno de los motivos de la demanda por considerarse innecesario su analisis,
para que esos motivos puedan y deban ser examinados en la sentencia que estime el recurso
de apelacion. 2. La naturaleza juridica del copago por las prestaciones de atencion a la
dependencia previstas en el articulo 14 de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, que perciben
los grandes dependientes Grado 111, en calidad de servicios y se destinen a la promocién de
la autonomia personal y a atender las necesidades de las personas con dificultades para la
realizacion de las actividades basicas de la vida diaria, es la de una tasa amparada por el
principio de reserva de ley.

- Aguas. Responsabilidad de Ayuntamientos y CC.AA. en caso de vertidos de
aguas residuales. STS n° 1180/2025, de 24 de septiembre de 2025, rec. 4058/2024. El

incumplimiento de las obligaciones impuestas a la Administracion autonomica en materia
de ejecucion de obras hidraulicas que resulten imprescindibles o necesarias para el
tratamiento de aguas residuales podra eximir de responsabilidad a las entidades locales
competentes en materia de evacuacion y tratamiento de aguas residuales cuando realicen
vertidos que incumplan la normativa vigente, siempre que la no realizacion de esos vertidos
pueda comprometer gravemente la salud de las personas.

7. DOCTRINA ADMINISTRATIVA

7.1. Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid.
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- Proyectos de disposiciones de caracter general. Decreto sobre carrera
profesional horizontal. Dictamen 416/25, de 18 de agosto de 2025, del Pleno de la
Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, emitido ante la consulta
formulada por la Consejera de Economia, Hacienda y Empleo, al amparo del articulo 5.3 de
la Ley 7/2015, de 28 de diciembre, por la que se somete a dictamen el “proyecto de decreto
sobre la evaluacion del desempefio y la carrera profesional horizontal del personal de
administracion y servicios de la Administracion de la Comunidad de Madrid”.

7.2.  Tribunal Administrativo de Contratacion Publica de la Comunidad de
Madrid.

- Allanamiento del 6rgano de contratacion. Resolucién 351/2025, de 4 de
septiembre de 2025. El 6rgano de contratacion se allana por haber adoptado la decision de

no adjudicar por votacién del Pleno Municipal sin motivar dicho acuerdo y sin cumplir
ninguno de los requisitos que establece el articulo 152 de la LCSP. Como manifestara este
Tribunal ya desde en su Resolucion n® 45/2015 de 11 de marzo de 2015 y més recientemente
la Resolucion n° 116/2025 de 20 de marzo, la LCSP no admite como forma de terminacion
el allanamiento del demandado. El articulo 57.2 LCSP establece que la resolucion del
recurso estimara en todo o en parte o desestimara las pretensiones formuladas o declarara la
inadmision, decidiendo motivadamente cuantas cuestiones se hubiesen planteado. En el
proceso judicial en materia contencioso administrativa, el reconocimiento de las
pretensiones del recurrente por el 6rgano administrativo equivale a un allanamiento que pone
fin al proceso salvo que ello suponga “infraccion manifiesta del ordenamiento juridico”
(articulo 75 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccidn contencioso-
administrativa)”. Esta disposicion relativa al proceso judicial contencioso administrativo no
es de aplicacion directa al recurso especial en materia de contratacion que tiene naturaleza
administrativa, no obstante, a efectos de aplicacién de los principios reguladores de la
contratacion publica debe tenerse en cuenta como criterio interpretativo. Entrando a conocer
del fondo de la cuestién, el allanamiento del 6rgano de contratacion a la pretension de los
recurrentes no solo no constituye infraccién alguna del ordenamiento juridico, sino que
promueve el correcto cumplimiento de las normas de contratacion.

- Exigencia por el 6rgano de contratacion de muestra no prevista en los
pliegos. Resolucion 355/2025, de 4 de septiembre de 2025. La UAM solicita al primer
clasificado las claves para comprobar las funcionalidades de la plataforma digital que se va
a adquirir. El licitador ofrece una demostracion por parte de sus técnicos. El 6rgano de
contratacion considera que la negativa le impide comprobar si cumple con las prescripciones
técnicas y en consecuencia excluye la oferta presentada. Se estima el recurso al no constar
en los pliegos de condiciones la entrega de dichas claves. La UAM ha requerido una
autorizacion que no esta recogida en los pliegos de condiciones. Si efectivamente solo puede
analizarse el cumplimiento de los requisitos exigidos mediante la entrega de dicha clave que,
permita a sus servicios técnico la verificacion, este requisito deberia haber sido contemplado
en los pliegos de condiciones. El érgano de contratacion ha rechazado la alternativa
propuesta por DIALNET, por lo tanto no puede aseverar que la propuesta de esta
FUNDACION no cumpla los requisitos exigidos en los pliegos de condiciones. Por todo ello
consideramos que la exclusion de la oferta presentada por DIALNET no se ajusta a los
principios de la contratacion publica y en consecuencia procede la anulacion de la

21



CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y ADMINISTRACION LOCAL U
ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
******* XXX | povista Juridica
Subdireccién General de Asistencia Juridica Convencional, m e nn e

Asuntos Constitucionales y Estudios

Comunidad
de Madrid

adjudicacion a IMARINA, retrotrayendo el procedimiento al momento de verificacion del
cumplimiento de prescripciones técnicas y aceptando la propuesta de la FUNDACION
DIALNET de presentacion por personal propio de la plataforma objeto de la licitacion.

- Acreditacion de la solvencia economica y financiera mediante un certificado
de la asequradora en lugar de copia de la poliza. Resolucion 356/2025, de 4 de septiembre
de 2025. Antiformalismo. El recurrente admite que la documentacion requerida era la copia
de la poliza del seguro que nos ocupa, pero por dos veces no presenta dicho documento sino
un certificado de la compariia aseguradora que como se ha referido anteriormente no entra a
justificar las condiciones generales, particulares y especiales de la péliza, por lo que, faltando
esta informacién esencial para comprobar el cumplimiento de los extremos requeridos, no
hacen similares ambos documentos. En segundo término y no menos importante, tampoco
recoge la cobertura de todos los extremos solicitados por el PCAP, por lo que nos
encontramos ante un claro incumplimiento de los pliegos de condiciones que rigen la
licitacion.

- Principio antiformalista en caso de error en la oferta relativo a criterio
objetivo. Resolucién 359/2025, de 4 de septiembre de 2025. El fondo del asunto se
circunscribe a la impugnacién de la puntuacion otorgada en el criterio objetivo. Considera
que la interpretacion que hizo la Mesa de considerar como validas ambas ofertas, calificando
los errores de los licitadores como materiales, vulnera los articulos 145.5y 146.2 de la LCSP,
y los principios de igualdad, transparencia y no discriminacion. En el caso que nos ocupa,
no se cumplen los requisitos para el rechazo de la proposicién, ni para entender que deben
otorgarse O puntos a ambos licitadores, pues es posible conocer su voluntad de ofertar una
entrega inmediata con reduccion total del plazo, aplicando la formula objetiva expresamente
prevista, sin que exista vulneracion del articulo 145.5 de la LCSP. En este supuesto, la
verdadera voluntad de ambos licitadores puede deducirse del contexto de la oferta, aunque
exista un error en la consignacion del modelo. Tanto el 6rgano de contratacion como el
adjudicatario alegan que exigir una expresion literal en nimero y letra seria incurrir en un
formalismo excesivo, contrario a los principios de concurrencia e igualdad de trato (art. 1y
132 LCSP). Comparte este Tribunal tal criterio, pues la oferta de los licitadores debe cumplir
ambos requisitos: material (no superar los limites cuantitativos del pliego) y formal (que la
oferta se adecUe a las exigencias formales establecidas en el pliego, siendo este aspecto
formal de la oferta mas flexible en su consideracion, por mor de la doctrina antiformalista,
en aras a la seleccion de la oferta mas ventajosa.

- Ofrecimiento por licitador de cumplimiento alternativo de la forma de
presentacion de la oferta técnica. Resolucion 361/2025, de 4 de septiembre de 2025.
Incumplimiento de prescripciones técnicas. La oferta de la recurrente no cumple los
requisitos minimos exigidos en el PPT. Propone la fabricacion de un equipamiento que si
cumpla con lo requerido. El recurrente no puede modificar la oferta y plantear la fabricacion
de un modelo que si respete las exigencias del PPT, pues estariamos ante una modificacion
de la oferta.

- Doctrina general sobre los umbrales de saciedad. Resolucion 368/2025, de
11 de septiembre de 2025. Umbrales de saciedad. Cambio de la doctrina del Tribunal.

22



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

* % K Revista Juridica

Subdireccién General de Asistencia Juridica Convencional, m e nn e
Asuntos Constitucionales y Estudios

Comunidad
de Madrid

Admision del establecimiento de estos umbrales siempre que se cumplan las condiciones
que impone la STS 381/2024.

Inscripcion reqistral de la modificacidn del objeto social del adjudicatario
fuera del plazo de presentacion de las ofertas. Resolucion 370/2025, de 11 de septiembre
de 2025. El acuerdo de la Junta general y la presentacion en el Registro Mercantil tuvieron
lugar con anterioridad al cierre del plazo de presentacion de ofertas. La fecha de la
modificacion debe ser la de realizacion del asiento de presentacion, no la de la publicacion
de la modificacion en el boletin oficial del Registro Mercantil. La finalidad perseguida por
el requisito de la inclusion en el objeto social es evitar que pueda resultar adjudicatario de
un contrato pablico una mercantil cuya actividad no tenga relacion con las prestaciones a
desempefiar, y por ende no pueda ejecutar el objeto del contrato, pero esa finalidad no puede
convertirse, mediante una aplicacion restrictiva, en una limitacién de la libre concurrencia.
En todo caso el examen de su concurrencia debe ser finalistico, esto es teniendo en cuenta si
permite o no la indicada ejecucion.

- Admisién de recurso especial contra pliegos de valor estimado inferior a
100.000 €. Resolucion 389/2025, de 18 de septiembre de 2025. Recurso contra los pliegos

que recogen un valor estimado inferior a 100.000 euros. Si bien es cierto que el valor
estimado del contrato asciende a 98.880 euros, cuantia inferior a los 100.000 euros previstos
en el articulo 44.1.a) de la LCSP, que determina el umbral de recurribilidad mediante recurso
especial, dado que precisamente lo que se recurre es el célculo del citado valor, debemos
entrar a conocer si el mismo es ajustado a Derecho.

- Admisibilidad de los informes técnicos por parte de la Mesa de Contratacidn.
Resolucién 393/2025, de 25 de septiembre de 2025. La mesa podra admitir totalmente,

parcialmente o no admitir los informes técnicos que solicite. Siempre que se encuentre
justificada esta inadmision total o parcial. Cabe auxiliar técnicamente a la Mesa de
contratacion como drgano de asistencia al 6rgano de contratacion, mediante la incorporacion
con voz pero sin voto de expertos a la misma o mediante la emision de informes “ad hoc”,
pero no es menos cierto que tal actividad de asistencia técnica no puede sustituir el papel
legal de la Mesa de contratacion como fundamento de la motivacion de las ulteriores
decisiones del érgano de contratacion, no viéndose condicionada a la asuncion total de
dichos informes, pudiendo admitirlos parcialmente o incluso inadmitirlos.

- La habilitacion empresarial es un requisito personalisimo que no se puede
integrar mediante subcontratacion. Resolucién 395/2025, de 25 de septiembre de 2025.

Reclamacion contra la exclusion de licitador por no disponer de la habilitacion empresarial
exigida. No es admisible integrar la habilitacion empresarial mediante la subcontratacion.
La habilitacion empresarial es un requisito de aptitud distinto a la solvencia y que, al
contrario que ésta, no cabe integrarlo con medios externos, siendo un requisito
personalisimo.

- Principio de proximidad en la gestion de residuos. Resolucion 399/2025, de
25 de septiembre de 2025. En la contratacion del servicio de tratamiento de residuos se debe

cohonestar los principios de igualdad de trato de los licitadores en la contratacion pablica y
los principios de proximidad en la gestion de residuos. En la presente licitacion se exige
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como habilitacién empresarial o profesional que las distintas autorizaciones sean otorgadas
por la Comunidad de Madrid. La exigencia de que las autorizaciones, para cumplir con la
habilitacion profesional exigida, deban ser expedidas por el 6rgano competente de la
Comunidad de Madrid no acredita una cercania de las instalaciones donde se van a gestionar
los residuos con los centros productores de los mismos, pues pueden existir instalaciones en
territorios limitrofes més cercanos a los centros productores de los residuos que los propios
de la Comunidad Auténoma. Por ello, procede anular la clausula 1.6 habilitacion empresarial
o profesional, por exigir un arraigo territorial que no acredita la funcionalidad que pretende.

- Doctrina general sobre el desistimiento de la licitacion. Resolucion
401/2025, de 25 de septiembre de 2025. Se pretende desistir del contrato por infraccién de

las normas de preparacion, basandose en que una determinada herramienta obtiene 0,51
puntos si se aporta con alimentacion de baterias en lugar de gasolina. Se desestima la
pretensién en base al principio de proporcionalidad, puesto que la desaparicién de ese
criterio de adjudicacién no modifica en nada la clasificacion de las ofertas. Es criterio de
este Tribunal que el desistimiento no es una prerrogativa de la Administracion pues el
articulo actual 152 de la LCSP, se trata de una potestad reglada y ha de estar basado en
razones objetivas. A diferencia de la renuncia, en el desistimiento no se produce una
desaparicion sobrevenida de la necesidad de contratar, sino tan solo la necesidad de reiniciar
el procedimiento. El desistimiento es una forma de finalizacion unilateral del procedimiento,
previo a la adjudicacion que solo cabe cuando se da el supuesto fundado en una infraccién
no subsanable de las normas de preparacion del contrato o de las reguladoras del
procedimiento de adjudicacion y es diferente al desistimiento como causa de resolucién
contractual. Eso impone que el ejercicio de esa potestad administrativa se conecte con la
consecucion de un interés publico, es decir, no es una opcion de libre utilizacion por parte
de la Administracion sino una solucién que Unicamente procede cuando supone una
infraccién de las normas de preparacion del contrato o del procedimiento de adjudicacion
(Resolucidn 348/2022 de 1 de septiembre). Para que se produzca esta irreparable infraccion
de las normas de preparacion del contrato, el defecto no puede reducirse a un aspecto
anecdotico que no conlleve severas irregularidades.
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8. COMENTARIOS DOCTRINALES

8.1. La nueva regulacién de la carrera profesional horizontal y la evaluacién
del desempeiio en la Comunidad de Madrid: el Decreto 68/2025, de 3 de septiembre,
del Consejo de Gobierno, por el que se regula la evaluacion del desempefio y la
carrera profesional horizontal del personal de administracion y servicios de la
Administracion de la Comunidad de Madrid — Elena Gallardo Pernas'.

SUMARIO.

1. La evaluacion del desempefio y la carrera profesional horizontal en el marco
de la funcion publica en Espafa: en especial, el Estatuto Basico del Empleado Publico.
2. Antecedentes y doctrina sobre estas figuras. 3. Analisis del Decreto 68/2025, de 3 de
septiembre. 4. Conclusiones.

1.- La evaluacion del desempefio y la carrera profesional horizontal en el marco de la
funcion publica en Espafia: en especial, el Estatuto Basico del Empleado Publico

La reciente publicacion? del Decreto 68/2025, de 3 de septiembre, del Consejo de
Gobierno, por el que se regula la evaluacion del desempefio y la carrera profesional
horizontal del personal de administracion y servicios de la Administracion de la Comunidad
de Madrid es la ocasion para realizar un estudio de estas dos figuras, ya conocidas en nuestro
sistema de funcion publica y, en especial, del marco normativo en el que se integran y de la
nueva regulacion para el personal de la Comunidad de Madrid que establece el meritado
decreto.

La legislacion basica del Estado sobre estas figuras estd contenida en el Texto
Refundido del Estatuto Béasico del Empleado, aprobado por el Real Decreto Legislativo
5/2015, de 30 de octubre (en adelante, EBEP). Como es sabido, se trata de un texto
normativo que mantiene la sistematica y contenido del anterior, la Ley 7/2006, de 12 de
abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico, si bien la extension de dicha regulacion
basica ha sido notablemente reducida respecto al texto antecedente de 2007, como se
expresaba en su exposicion de motivos, porque se tienen en cuenta «las determinaciones de
los Estatutos de Autonomia y la doctrina establecida por el Tribunal Constitucional»,
entendiendo que el régimen de la funcion pablica «no puede configurarse hoy sobre la base
de un sistema homogéneo que tenga como modelo Unico de referencia a la Administracion
del Estado», sino que cada Administracion «debe poder configurar su propia politica de

! Letrada de la Comunidad de Madrid. Actualmente ocupa el puesto de Letrada-Jefe Adjunta del Servicio
Juridico en la Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo.

2 En el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid de 8 de septiembre de 2025.
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personal, sin merma de los necesarios elementos de cohesion y de los instrumentos de
coordinacion consiguientes»®,

De este modo, el EBEP deja muchos elementos del régimen de los empleados
publicos simplemente delineados de manera muy sintética y difiere su regulacion detallada
a lo que disponga la legislacion estatal o autondémica de desarrollo®.

Efectivamente, se ha dicho que el EBEP es una norma abierta necesitada del posterior
desarrollo por el legislador estatal o autonémico, y también se le ha calificado como una
norma marco o de encuadramiento dentro del cual deberd producirse un desarrollo
legislativo en detalle.

Asi pues, no todos los contenidos del EBEP tienen aplicabilidad inmediata. En unos
casos por su caracter genérico e informador de la legislacién de desarrollo. En otros, porque
la propia ley difiere su entrada en vigor hasta que se aprueben esas leyes de desarrollo, y
esto es lo que ocurre con la evaluacion del desempefio y la carrera profesional horizontal, de
acuerdo con la disposicion final cuarta:

«Disposicion final cuarta. Entrada en vigor.

1. Lo establecido en los capitulos Il y 11l del titulo 11, excepto el articulo
25.2, y en el capitulo I11 del titulo V produciré efectos a partir de la entrada en vigor
de las leyes de Funcion Pablica que se dicten en desarrollo de este Estatuto.

(...

2. Hasta que se dicten las leyes de Funcion Publica y las normas
reglamentarias de desarrollo se mantendran en vigor en cada Administracion
Publica las normas vigentes sobre ordenacion, planificacidn y gestion de recursos
humanos en tanto no se opongan a lo establecido en este Estatuto».

Dentro del citado titulo 111, sobre los derechos y deberes, el capitulo Il se dedica al
derecho a la carrera profesional, a la promocion interna y a la evaluacion del desempefio,
mientras que el capitulo 111 aborda los derechos retributivos, de forma que la entrada en vigor
de estas reglas estatutarias ha quedado diferida al momento en que se dicten las leyes de
funcién publica de desarrollo.

3 Acerca de tales elementos de cohesion y coordinacion ya advertia el Consejo de Estado en su Dictamen
1489/1998, de 4 de junio, sobre un Anteproyecto de Ley reguladora del Estatuto Bésico del Empleado Publica
que no llego a ver la luz: «la verdadera prueba de fuerza del nuevo sistema se halla no en su concepcién
tedrica sino en el establecimiento de las bases suficientes que permitan su desarrollo y aplicacién de modo
justo y cohesionado. En este punto, combinar la facultad autoorganizativa de las distintas Administraciones
Publicas con una elemental homogeneidad que permita la igualdad de condiciones y la movilidad de los
funcionarios entre ellas resulta absolutamente imprescindible.

4 En este sentido, el articulo 6 del EBEP dispone: «En desarrollo de este Estatuto, las Cortes Generales y las
asambleas legislativas de las comunidades auténomas aprobaran, en el ambito de sus competencias, las leyes
reguladoras de la Funcidon Publica de la Administracion General del Estado y de las comunidades
auténomas».
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El EBEP contempla, entre los derechos individuales de los empleados publicos, la
progresion en la carrera profesional segun principios constitucionales de igualdad, mérito y
capacidad mediante la implantacion de sistemas objetivos y transparentes de evaluacion (art.
14.c). El articulo 16.1 reitera la proclamacion del derecho, si bien referido a los funcionarios
de carrera. El apartado 2 del citado precepto nos da una definicion legal de la carrera
profesional, y el articulo 17 se dedica a la carrera profesional de los funcionarios de carrera.

«Articulo 16. Concepto, principios y modalidades de la carrera profesional de los
funcionarios de carrera.

1. Los funcionarios de carrera tendran derecho a la promocion profesional.

2. La carrera profesional es el conjunto ordenado de oportunidades de
ascenso y expectativas de progreso profesional conforme a los principios de
igualdad, mérito y capacidad.

A tal objeto las Administraciones Publicas promoveran la actualizacion y
perfeccionamiento de la cualificacidn profesional de sus funcionarios de carrera.

3. Las leyes de Funcion Publica que se dicten en desarrollo de este Estatuto
regularan la carrera profesional aplicable en cada d&mbito que podran consistir,
entre otras, en la aplicacion aislada o simultdnea de alguna o algunas de las
siguientes modalidades:

a) Carrera horizontal, que consiste en la progresion de grado, categoria,
escalén u otros conceptos analogos, sin necesidad de cambiar de puesto de trabajo
y de conformidad con lo establecido en la letra b) del articulo 17 y en el apartado 3
del articulo 20 de este Estatuto.

b) Carrera vertical, que consiste en el ascenso en la estructura de puestos de
trabajo por los procedimientos de provision establecidos en el capitulo 111 del titulo
V de este Estatuto.

c¢) Promocidn interna vertical, que consiste en el ascenso desde un cuerpo o
escala de un Subgrupo, o Grupo de clasificacion profesional en el supuesto de que
éste no tenga Subgrupo, a otro superior, de acuerdo con lo establecido en el articulo
18.

d) Promocion interna horizontal, que consiste en el acceso a cuerpos o
escalas del mismo Subgrupo profesional, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
18.

4. Los funcionarios de carrera podran progresar simultdneamente en las
modalidades de carrera horizontal y vertical cuando la Administracion
correspondiente las haya implantado en un mismo ambito».

Sefiala De Miguel Pajuelo® que tiene gran relevancia, en esta definicion, el que
consagre los principios de igualdad, meérito y capacidad en el desarrollo de la carrea

5 De Miguel Pajuelo, F., en Palomar Olmeda, A. y Sempere Navarro, V. (dirs.) «Comentarios a la Ley 7/2007,
de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico», Aranzadi 2008.
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administrativa, superando asi la declaracion del articulo 103.3 de la Constitucion que vincula
Unicamente estos principios al acceso a la funcion publica, y considera un acierto que se
extiendan al conjunto de la relacion juridica del empleado publico y no solo estén vinculados
a su ingreso, porque ello contribuira a una mayor profesionalizacion de la funcién publica.
Profesionalizacién que va unida a una idea de desarrollo profesional valorado con
objetividad, pues, como dice Gutiérrez Refidén®, cuando la legitimidad para el desempefio de
los puestos reside en la confianza, esa confianza tiene un elemento subjetivo y ha de
apreciarse libremente por quien efectia el nombramiento, mas, si lo que legitima ese
nombramiento es la aptitud profesional, debe garantizarse que sean los mas capaces —y no
los més afines — quienes ocupen los puestos y han de establecerse reglas que protejan el
interés publico frente a cualquier clase de favoritismo.

El EBEP, fiel a su caracter de norma basica, deja a la eleccion de las distintas normas
de desarrollo el concreto modelo de carrera profesional que se adapte mejor a la estructura
organizativa de las mismas cuando el transcrito articulo 16.3 establece que éstas regularan
la carrera profesional «que podré consistir, entre otras, en la aplicacion aislada o simultanea
de alguna de las siguientes modalidades». Las leyes de desarrollo pueden optar, asi, por
modelos de carrera totalmente verticales u horizontales o cualquier combinacion entre ambas
0, incluso, otras distintas ya que el precepto sefiala «entre otras», luego el articulo 16.3 no
es una regla cerrada.

Se puede apreciar que el articulo 16 del EBEP contempla dos modalidades de carrera,
la carrera profesional y la promocion interna. Explica De Miguel Pajuelo’ que la carrera
profesional se desarrolla en el seno del grupo profesional donde se ingresa y puede suponer
el ascenso en los distintos puestos de trabajo que pueden desemperiarse - carrera vertical - 0
bien en el ascenso en otros derechos como los econdmicos sin cambiar de puesto de trabajo
- carrera horizontal-. Por su parte, la promocion interna permite al funcionario cambiar de
cuerpo o escala, bien dentro del mismo grupo profesional - promocion horizontal -, bien de
distinto grupo - promocion vertical -.8

Por otra parte, el articulo 17 EBEP se dedica a la carrera horizontal:
«Articulo 17. Carrera horizontal de los funcionarios de carrera.

Las leyes de Funcién Puablica que se dicten en desarrollo del presente
Estatuto podran regular la carrera horizontal de los funcionarios de carrera,
pudiendo aplicar, entre otras, las siguientes reglas:

a) Se articulara un sistema de grados, categorias o escalones de ascenso
fijandose la remuneracion a cada uno de ellos. Los ascensos seran consecutivos con

® «La carrera administrativa en Espafia: Evolucion histérica y perspectivas», Documentacion Administrativa,
nams. 210-211 (mayo-septiembre de 1987).

" «Comentarios a la Ley 7/2007 ...», op. cit.

8 El Titulo V del EBEP se dedica a la ordenacion de la actividad profesional, y contiene los criterios basicos
de organizacion y estructuracidon de la funcién pablica: en este aspecto, debe tenerse en cuenta la estructura en
relaciones de puestos de trabajo o similares (art. 74), los cuerpos y escalas (art. 75) y los grupos clasificados
por la titulacién requerida para su acceso (art. 76).
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caracter general, salvo en aquellos supuestos excepcionales en los que se prevea
otra posibilidad.

b) Se debera valorar la trayectoria y actuacion profesional, la calidad de los
trabajos realizados, los conocimientos adquiridos y el resultado de la evaluacion del
desempefio. Podran incluirse asimismo otros méritos y aptitudes por razon de la
especificidad de la funcion desarrollada y la experiencia adquirida».

Es destacable que el precepto transcrito tiene un carécter facultativo o dispositivo en
cuanto a las normas de desarrollo, porque dice que éstas «podran regular la carrera
horizontal». Por otra parte, el articulo se refiere a la carrera horizontal de los funcionarios
de carrera. ¢No tiene el resto de empleados publicos — funcionarios interinos, personal
laboral, personal temporal, etc. - derecho a la carrera horizontal? Repérese en que el articulo
14.c) EBEP dice que «los empleados publicos» tienen derecho a la progresion en la carrera
profesional.

En este aspecto, el articulo 19 del EBEP dispone que el personal laboral de las
Administraciones publicas tiene derecho a la promocion profesional y que su carrera
profesional y promocion se hara efectiva a través de los procedimientos del Estatuto de los
Trabajadores o en los convenios colectivos. De manera que las reglas del EBEP estan
dirigidas a los funcionarios de carrera, si bien volveremos sobre el personal laboral y el
personal temporal.

La otra gran figura que vamos a estudiar es la llamada evaluacion del desempefio. A
ella se dedica el articulo 20 del EBEP.

«Articulo 20. La evaluacion del desempefio.

1. Las Administraciones Publicas estableceran sistemas que permitan la
evaluacion del desempefio de sus empleados.

La evaluacidn del desempefio es el procedimiento mediante el cual se mide y
valora la conducta profesional y el rendimiento o el logro de resultados.

2. Los sistemas de evaluacion del desempefio se adecuaran, en todo caso, a
criterios de transparencia, objetividad, imparcialidad y no discriminacion y se
aplicaran sin menoscabo de los derechos de los empleados publicos.

3. Las Administraciones Publicas determinaran los efectos de la evaluacion
en la carrera profesional horizontal, la formacion, la provision de puestos de trabajo
y en la percepcion de las retribuciones complementarias previstas en el articulo 24
del presente Estatuto.

4. La continuidad en un puesto de trabajo obtenido por concurso quedara
vinculada a la evaluacién del desempefio de acuerdo con los sistemas de evaluacion
que cada Administracion Publica determine, dandose audiencia al interesado, y por
la correspondiente resolucion motivada.

5. La aplicacion de la carrera profesional horizontal, de las retribuciones
complementarias derivadas del apartado c) del articulo 24 del presente Estatuto y
el cese del puesto de trabajo obtenido por el procedimiento de concurso requeriran
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la aprobacidn previa, en cada caso, de sistemas objetivos que permitan evaluar el
desempefio de acuerdo con lo establecido en los apartados 1y 2 de este articulox.

Del precepto transcrito podemos resumir las reglas bésicas del EBEP para la
evaluacion del desempefio. Cabe comenzar, en primer lugar, con su definicion legal, segun
la cual la evaluacion del desempefio es una manera de medir y de valorar la conducta
profesional y el rendimiento o el logro de resultados. Parece que «medir» se refiere a criterios
cuantitativos y «valorar» a criterios cualitativos. El logro de resultados parece también
aproximarse a los primeros, y la conducta profesional y el rendimiento a los segundos. En
este sentido, Perona Mata considera que el logro de resultados exige una previa planificacion
de los objetivos que se intentan, de los resultados que se trata de lograr, mientras que el
rendimier;to es un concepto previo, que puede existir sin haberse establecido los objetivos
concretos®.

En segundo lugar, el precepto cita «empleados», no solamente a funcionarios de
carrera.

En tercer lugar, la evaluacién del desempefio se debe hacer de una determinada
manera: que se la califique de procedimiento indica que debe estar formalizada, pero no
unicamente formalizada a través de un procedimiento como sucesion de tramites ordenados
que busca un fin, sino que este procedimiento, ademas, debe ajustarse a una serie de
principios o criterios, los de transparencia, objetividad, imparcialidad y no discriminacion,
asi como el no menoscabo de los derechos de los empleados publicos™®.

En cuarto lugar, la evaluacion del desempefio despliega efectos, cuyo alcance
determinaran las administraciones publicas, sobre distintos aspectos del régimen de funcion
publica, como la carrera profesional horizontal, la formacion, la provisién de puestos de
trabajo, la percepcion de las retribuciones complementarias previstas en el articulo 24 del
EBEP! y también sobre la continuidad en un puesto de trabajo obtenido por concurso,
mediante resolucién motivada y con audiencia del interesado.

Por ultimo, la carrera profesional estd sustancialmente vinculada con la evaluacion
del desempefio, ésta es un requisito de aquélla, y lo mismo cabe decir respecto del

° Perona Mata, C.; «La seleccion en la funciéon plblica y el mantenimiento del talento»; Actualidad
Administrativa, n® 2, Seccién Actualidad, Febrero 2021, Wolters Kluwer.

10 En este sentido, cabe citar de nuevo el Dictamen 1489/1998 del Consejo de Estado: «No sdlo son relevantes
los aspectos a valorar (“qué” valorar) sino, por lo menos en igual medida, los métodos de valoracion (“cémo”
valorar), cuestion esta dltima que particularmente demandaria [en el Estatuto Basico] unas bases comunes (por
ejemplo, con previsiones genéricas sobre los sistemas y rganos evaluadores)».

11 | as retribuciones complementarias del articulo 24 del EBEP atenderan a, entre otros posibles, los siguientes
factores:

a) La progresion alcanzada por el funcionario dentro del sistema de carrera administrativa.

b) La especial dificultad técnica, responsabilidad, dedicacidn, incompatibilidad exigible para el desempefio de
determinados puestos de trabajo o las condiciones en que se desarrolla el trabajo.

c) El grado de interés, iniciativa o esfuerzo con que el funcionario desempefia su trabajo y el rendimiento o
resultados obtenidos.

d) Los servicios extraordinarios prestados fuera de la jornada normal de trabajo.
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complemento retributivo que atiende al grado de interés, iniciativa o esfuerzo en el
desempefio y el rendimiento o resultados obtenidos y de la posible remocién del puesto
ganado en un concurso: en todos estos casos debe haberse aprobado por la Administracion
de que se trate un sistema objetivo de evaluacién del desempefio que cumpla los criterios
antes vistos.

Para concluir el estudio de los preceptos basicos del EBEP sobre las figuras que nos
interesan, resta mencionar que la negociacion colectiva se ocupara de la evaluacion del
desempefio (art. 37.1.d) del EBEP)*2,

De lo visto hasta ahora también cabe destacar que, en contraste con el principio
facultativo de la carrera profesional horizontal, en la evaluacién del desempefio el precepto
basico ha previsto que las Administraciones no es que puedan, sino que deben establecer
sistemas de evaluacion del desempefio de sus empleados. Efectivamente, frente al articulo
17 del EBEP—que reza «[l]as leyes de Funcion Pdblica que se dicten en desarrollo del
presente Estatuto podran regular la carrera horizontal ...»-, los términos del articulo 20 del
EBEP son imperativos—«Las Administraciones Puablicas estableceran sistemas» de
evaluacion del desempefio, «determinaran los efectos de la evaluacidén» en la carrera
profesional horizontal y en otros campos, y la aplicacién de la carrera profesional y de otras
figuras «requeriran la aprobacién previa, en cada caso, de sistemas objetivos que permitan
evaluar el desempefio»-

La remision a las leyes de desarrollo del EBEP tiene consecuencias précticas
importantes, y el Tribunal Supremo ha manifestado que la autonomia local y la potestad de
autoorganizacion de las entidades locales no les permiten regular, de modo auténomo e
independiente, materias como la carrera profesional que precisan de una regulacién previa
por ley formal de desarrollo. Es tal sentido, cabe citar la Sentencia 791/2023, de 13 de junio,
del Tribunal Supremo, Sala Tercera, Seccion 42

«En definitiva, el Reglamento de la Diputacion de Jaén que regula, en los
términos que antes sefialamos, la carrera horizontal, no sélo se ha aprobado al
margen del sistema de competencias que establecen los articulos 137 y 149.1.182 de
la CE, sino que ha incumplido de las previsiones legales que establecia el Estatuto
de 2007, que precisaban para la vigencia de la carrera horizontal, que se hubiera
aprobado la correspondiente Ley de desarrollo de la norma basica.

La autonomia local, y la potestad de autoorganizacién, no permiten a las
Entidades locales regular cada una, de modo auténomo e independiente, materias
como la carrera profesional que precisan de una regulacién previa por Ley formal
de desarrollo del escueto disefio legal contenido en el Estatuto de 2007

12 Articulo 37. Materias objeto de negociacion.

1. Seran objeto de negociacion, en su ambito respectivo y en relacion con las competencias de cada
Administracion Publica y con el alcance que legalmente proceda en cada caso, las materias siguientes:

(..)

d) Las normas que fijen los criterios y mecanismos generales en materia de evaluacién del desempefio.
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Segun establece el articulo 16.3 del citado Estatuto, las "leyes de la Funcion
Publica que se dicten en desarrollo de este Estatuto regularan la carrera profesional
aplicable en cada ambito", sefialando seguidamente las modalidades y, en concreto,
en la letra a) se alude a la "carrera horizontal”, que consiste en la progresion de
grado, categoria, escaldn u otros conceptos analogos, sin necesidad de cambiar de
puesto de trabajo y de conformidad con lo establecido en la letra b) del articulo 17
y en el apartado 3 del articulo 20 de este Estatuto™. Y en la letra d) del mismo articulo
16.3 se refiere a la promocion interna horizontal, que consiste en el acceso a los
cuerpo o escalas del mismo Subgrupo profesional.

Ahora bien, ademas de la demora de sus efectos hasta las leyes de desarrollo,
la propia disposicion final cuarta, apartado 3, establece el régimen juridico de
transicion al sefialar que hasta que se dicten tales leyes de funcion publica, se
mantenian en vigor las normas vigentes sobre ordenacion, planificacion y gestion de
recursos humanos en tanto no se opongan a lo establecido del citado Estatuto. Lo
que se pretendia, por tanto, era impedir la aparicién de vacios normativos, pero no
habilitar que se dictaran directamente normas reglamentarias de desarrollo, sobre
la carrera profesional, del Estatuto de 2007, mediante la invocacion que ahora se
hace del articulo 21 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma
de la Funcion Publica, que regulaba la "promocion profesional™ sin mencionar
expresamente a la carrera horizontal.

Es cierto que la situacién de transitoriedad se alargd demasiado, pero ello
no puede llevarnos a una alteracion del régimen de competencias que se infiere del
articulo 149.1.18% de la CE, al incumplimiento expreso de las normas basicas
previstas en el Estatuto de 2007, ni al desbordamiento del sistema de fuentes en el
ambito de la funcion publica».

Lo dicho por esta sentencia es perfectamente trasladable al EBEP de 201522,

Visto el régimen de estas figuras en el EBEP, pasamos a la regulacion en la
Comunidad de Madrid. Aparte de ciertas reglas especiales para el personal de sanidad y
docente, el gran desarrollo directo del EBEP se ha producido a partir de la Ley 9/2024, de
26 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad de Madrid para 2025, que
modificd'* la Ley 1/1986, de 10 de abril, de la Ley de la Funcion Publica de la Comunidad
de Madrid (en adelante, LFPCM), afadiendo a ésta una nueva disposicion adicional
decimocuarta y una disposicion final tercera. Previo a la Ley de Presupuestos, fruto de la
negociacion colectiva, el 10 de diciembre de 2024 se alcanzo6 un «Acuerdo sobre los criterios
generales de regulacion de la evaluacién del desempefio y la carrera profesional del personal

13 También tiene interés la Sentencia del Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo,
497/2022 de 27 de abril, que ha dicho que «tratdndose de personal docente no universitario, la Administracion
autonémica catalana no puede regular reglamentariamente la remocion del puesto obtenido por concurso por
evaluacion negativa del cumplimiento» con apoyo en un precepto autonémico previo al EBEP, siendo
necesario el desarrollo legislativo previsto en la disposicion final cuarta del EBEP, ya que el Alto Tribunal
entiende que la norma autonémica no puede ser norma de cobertura porque no fija un sistema de evaluacion
del rendimiento aplicable a diversos aspectos de la relacion funcionarial, por lo que parece concluir que esta
norma autonodmica previa al EBEP se opone al articulo 20 del mismo.

4 En concreto, mediante su disposicion final primera.
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funcionario y laboral del sector de administracion y servicios» entre la Comunidad de
Madrid y las centrales sindicales méas representativas del personal a su servicio.

Por su interés, reproducimos las modificaciones de la LFPCM:
«Disposicién adicional decimocuarta.

1. La regulacion contenida en esta disposicion adicional sera aplicable al
personal funcionario y laboral de administracion y servicios, cualquiera que sea la
naturaleza, permanente o temporal, de su vinculacion juridica, asi como al personal
eventual.

No obstante, la carrera profesional horizontal del personal laboral se
ajustara, en su caso, a lo que se establezca en el convenio colectivo que resulte de
aplicacion y a lo previsto por la legislacion basica.

2. La evaluacion del desempefio se ajustara a lo previsto en el articulo 20 del
Texto Refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico, aprobado por
Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, tendrd caracter anual y
preceptivo para todos los empleados, y ser4 motivada.

En todo caso, la evaluacion del desempefio sera exigible para posibilitar
avances en la carrera profesional horizontal y la percepcion del complemento
retributivo asociado a la misma, asi como para el abono del complemento de
productividad o concepto equivalente.

3. La carrera profesional horizontal se ajustara a lo dispuesto en los articulos
16.3.a), 17, 20.5 y 24 a) del Texto Refundido de la Ley del Estatuto Basico del
Empleado Publico.

La estructura de la carrera horizontal se articulara a través de distintos
niveles dentro de cada Subgrupo o, en su caso, Grupo cuando el mismo no cuente
con Subgrupos y el nimero de niveles serd igual en cada uno de ellos; los ascensos
de nivel se produciran de forma consecutiva y exigiran, al menos, un periodo minimo
de permanencia en el nivel inmediatamente anterior y acreditar el nimero de
evaluaciones de desempefio positivas que al efecto se determinen. Los avances de
nivel se sujetaran a convocatoria publica y a la obtencion de la puntuacion minima
que se establezca, y la participacién sera voluntaria.

El reconocimiento de un determinado nivel daréd derecho, en su caso, a la
percepcion del complemento de carrera profesional horizontal correspondiente al
nivel reconocido.

La cuantia de este complemento, que tiene el caracter de retribucion
complementaria de naturaleza personal, se establecera para cada nivel y sera igual
para todo el personal funcionario de cada Subgrupo de clasificacion profesional o
del Grupo, si éste no tuviera Subgrupos, que tenga reconocido el mismo nivel.

Dicha cuantia se determinard mediante un porcentaje, establecido
reglamentariamente, del sueldo anual previsto en el articulo 73.a) de la Ley 1/1986,
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de 10 de abril, de la Funcion Publica de la Comunidad de Madrid, sin comprender,
por tanto, la parte de las pagas extraordinarias.

4. Reglamentariamente se desarrollara el régimen juridico de la evaluacion
del desempefio y de la carrera profesional horizontal, dentro del marco contenido
en la presente disposicion.

Esta disposicion reglamentaria podrd prever, excepcionalmente, que se
pueda reconocer al personal funcionario que, a la fecha que se fije en la misma, se
encuentre en situacion de servicio activo, o en otra situacion administrativa que
comporte el computo de su duracién a efectos de antigiedad y de carrera, la
adquisicion directa de niveles de carrera horizontal superiores al inicial, atendiendo
al tiempo de servicios prestados y a la conducta profesional anterior al comienzo de
dicha vigencia, con efectos econdémicos y administrativos desde el 1 de enero de
2025.

El inicio de la carrera profesional horizontal quedara demorado hasta la
aprobacion de la norma de desarrollo prevista en la disposicion adicional
decimocuarta y se ajustara, en cuanto a los efectos econdmicos de su implantacion,
a las disponibilidades presupuestarias existentes».

«Disposicién final tercera.

El inicio de la carrera profesional horizontal quedara demorado hasta la
aprobacion de la norma de desarrollo prevista en la disposicion adicional
decimocuarta y se ajustara, en cuanto a los efectos econdmicos de su implantacion,
a las disponibilidades presupuestarias existentes».

Si el EBEP determinaba que los elementos que analizamos debian ser desarrollados
a partir de sus normas bésicas, vemos que, en el caso presente, el desarrollo del EBEP por
una ley de la funcion publica autondmica se ha producido mediante la aprobacion de estas
disposiciones, si bien la aplicacion de la carrera profesional y la evaluacion del desempefio
habian vuelto a ser diferidas hasta la aprobacion del desarrollo reglamentario y éste se ha
cumplido mediante el Decreto 68/2025, de 3 de septiembre, del Consejo de Gobierno, por el
que se regula la evaluacion del desempefio y la carrera profesional horizontal del personal
de administracion y servicios de la Administracion de la Comunidad de Madrid (en adelante,
Decreto 68/2025).

2.- Antecedentes y doctrina sobre estas figuras

Suele citarse como precedente remoto de los sistemas de promocion profesional de
tipo horizontal — sin cambio de puesto de trabajo — el sistema de recompensas y premios a
los funcionarios que se distinguiesen en el cumplimiento de sus deberes a través de
menciones honorificas, condecoraciones y premios en metalico (art. 66 del Decreto
315/1964, de 7 de febrero, por el que se aprueba la Ley articulada de funcionarios civiles del
Estado).

Un antecedente mas inmediato se halla en el modelo de carrera profesional del
personal sanitario esbozado en la Ley 44/2003, de Ordenacién de las Profesiones Sanitarias

34



CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y ADMINISTRACION LOCAL U
ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
******* XXX | povista Juridica
Subdireccién General de Asistencia Juridica Convencional, m e nn e

Asuntos Constitucionales y Estudios

Comunidad
de Madrid

y trasladado al ambito del empleo publico por la Ley 55/2003, que aprueba el Estatuto Marco
del Personal Estatutario de los Servicios de Salud. Este modelo se basa en el reconocimiento
individual del grado de progreso alcanzado en las competencias definidas para cada
categoria profesional a través de la evaluacion individual de las mismas y de su desempefio.
Asi, el articulo 37 de la Ley 44/2003 se dedica al sistema de reconocimiento del desarrollo
profesional de los profesionales sanitarios, consistente en el reconocimiento pablico, expreso
y de forma individualizada, del desarrollo alcanzado por un profesional sanitario en cuanto
a conocimientos, experiencia en las tareas asistenciales, docentes y de investigacion, asi
como en cuanto al cumplimiento de los objetivos asistenciales e investigadores de la
organizacion en la que prestan sus servicios; por otra parte, el articulo 38 dispone que las
Administraciones sanitarias regularan, para sus propios centros y establecimientos, el
reconocimiento del desarrollo profesional, dentro de una serie de principios generales, que
comprenden la evaluacion favorable de los méritos del interesado, en relacion a sus
conocimientos, competencias, formacién continuada acreditada, actividad docente e
investigacion. La evaluacion habré de tener en cuenta también los resultados de la actividad
asistencial del interesado, la calidad de la misma y el cumplimiento de los indicadores que
para su valoracion se hayan establecido, asi como su implicacion en la gestion clinica.

En este mismo orden de cosas es bien conocido, en el ambito docente, un
complemento retributivo basado en la valoracion de méritos de formacion e investigacion
que, como suele estar ligado a un periodo de seis afios, se denomina sexenio.

En cuanto a la evaluacion del desempefio, esta figura cuenta con precedentes en otros
paises como los Estados Unidos, en lo que Rastrollo Suarez®® destaca como la posible
primera experiencia en materia de evaluacion del desempefio de empleados publicos de la
que existe constancia, la relativa a los militares estadounidenses que formaban parte del
Departamento de Guerra durante 1813, sometidos a evaluacion por parte de su general, que
les otorgaba calificaciones en funcidn del desempefio de sus tareas. En Europa, varios paises
contaban con sistemas de este tipo, como Francia a través de la llamada «notation», Gran
Bretafia, a través del Civil Service Reform Plan de 2012, Italia desde 2009 o Portugal desde
2003. Para Esparia, el citado autor recuerda que el Decreto 315/1964, ya mencionado ut
supra, permitia que las distinciones como la mencidn honorifica, los premios en metalico y
condecoraciones y honores se reflejaran en la hoja de servicios del funcionario como méritos
a tener en cuenta en los concursos.

El precedente mas cercano en el tiempo es el del teletrabajo, que fue introducido en
el articulo 47 bis del EBEP por el Real Decreto-ley 29/2020, de 29 de septiembre, indicando
que el mismo «debera contribuir a una mejor organizacion del trabajo a través de la
identificacion de objetivos y la evaluacion de su cumplimiento».

Aparte de los campos en los que el articulo 20 del EBEP ha previsto que la evaluacion
del desempefio pueda surtir efectos, podemos encontrar otros supuestos en los que la
valoracion del trabajo realizado es decisiva para otros efectos que atafien al empleado
publico. Asi, el articulo 13.3 del EBEP contempla la evaluacion del personal directivo «con
arreglo a los criterios de eficacia y eficiencia, responsabilidad por su gestion y control de

15 Rastrollo Suarez, J.J., «La evaluacién del desempefio en la normativa autonémica sobre funcion publica»,
Revista Vasca de Administracion Publica n°® 108. Mayo-agosto 2017.

35



CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y ADMINISTRACION LOCAL

ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID ok ok
******* XXX | povista Juridica
Subdireccién General de Asistencia Juridica Convencional, m e nn e
Asuntos Constitucionales y Estudios
Comunidad
de Madrid

resultados en relacion con los objetivos que les hayan sido fijados»; también se puede citar
la prolongacion de servicios del funcionario que ha llegado a la edad de jubilacién, que esta
sujeta en muchos casos a una suerte de evaluacion de su capacidad, como en el articulo 30
de la LFPCM®®; y otro efecto es la remocion de un candidato en las bolsas de trabajo
temporal si ha sido evaluado negativamente en un periodo de prestacion de servicios
anterior?’,

Por otra parte, cabe encontrar numerosos ejemplos en Espafia de regulaciones
especiales de carrera profesional y evaluacion del desempefio para sectores delimitados de
personal de Administraciones territoriales, organismos y entidades como, entre otros, la
Agencia Estatal de la Administracion Tributaria, personal militar’® 1° | o la Asamblea de
Madrid®®. Excede de los limites de un texto como éste hacer una relacion exhaustiva de
reglas particulares al respecto?..

Como hemos visto, la carrera profesional del empleado publico se configura como
un derecho de éste y una correlativa obligacion de las leyes de funcion puablica que
desarrollen el EBEP de establecer sistemas de carrera dentro del marco de los principios y
modalidades establecidas en éste.

16 «...se podra solicitar la prolongacién de la permanencia en el servicio activo como méaximo hasta que se
cumplan setenta afios de edad.

El 6rgano competente para acordar la procedencia o no de la prolongacion de la permanencia en el servicio
activo, previo informe de la Consejeria u organismo al que esté adscrito el funcionario, dictard resolucion
expresa y motivada sobre tal procedencia. Para ello se valoraran los siguientes aspectos:

a) Las condiciones psicofisicas del funcionario, previo reconocimiento médico del mismo.
b) Causas organizativas y funcionales.

c) El desempefio personal del funcionario en el puesto de trabajo, cuya evaluacién objetiva se hara en los
términos que se estableceran reglamentariamente. (...)».

17 Esta cuestion ha sido admitida por los tribunales en &mbito sustantivo, si bien resulta curiosa la diferente
consideraciéon de aspectos de procedimiento por un tribunal del orden social y otro del contencioso-
administrativo: véase la Sentencia 982/2020 de 10 de agosto, del Tribunal Superior de Justicia de Canarias de
Las Palmas de Gran Canaria, Sala de lo Social, y la Sentencia 54/2021 de 29 de enero del Tribunal Superior
de Justicia de Madrid, Sala de lo Contencioso-administrativo.

18 De acuerdo con el Real Decreto 168/2009, de 13 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento de
evaluaciones y ascensos en las Fuerzas Armadas y sobre el acceso a la condicion de militar de carrera de
militares de tropa y marineria, y la Ley 39/2007, de 19 de noviembre, de la carrera militar.

19 Sarmiento Larrauri, J.I., en «La evaluacién en el desempefio del puesto de trabajo», Actualidad
Administrativa, n® 4, Seccion Personal y Recursos Humanos, Abril 2017, Wolters Kluwer, indica que la
regulacion de los articulos 86 y 87 de la Ley de la carrera militar es mas completa que la del articulo 20 del
EBEP.

20 El Acuerdo de 27 de marzo de 2019, de la Mesa de la Asamblea, aprobd, entre otros extremos, un Reglamento
Regulador del Sistema de Carrera Profesional Horizontal del Personal Funcionario de la Asamblea de Madrid
(Boletin Oficial de la Asamblea de Madrid de 2 de abril de 2019).

2L Al lector interesado le recomendamos los trabajos de Rastrollo Suérez, J. J., op. cit., y Gonzalez Hernandez,
M.J., «La evaluacién del desempefio en el ambito publico: un recorrido desigual»; n° 9 de la Revista
Documentacion Administrativa (INAP, enero-diciembre 2022).
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El objetivo basico del sistema de carrera profesional es que la Administracion pueda
contar con personas con la capacidad necesaria para asegurar la gestion eficaz de los
intereses publicos. La Administracion necesita atraer al empleo publico a los candidatos mas
competentes en todos los niveles, pero no solamente en el momento del acceso a los empleos
y cargos publicos, sino también durante el ejercicio de las funciones publicas. Sefala
Gutiérrez Refion?? que la seleccion en el ingreso trata de obtener candidatos con capacidad
potencial para desempefiar puestos en el campo profesional de que se trate, pero esta
capacidad potencial debe convertirse en actual con el afiadido de otras circunstancias.

Se trata de que la Administracion pueda ofertar un horizonte profesional y
condiciones de trabajo que sean competitivas respecto de las del sector privado, con
alicientes e incentivos para desarrollar una carrera profesional en el seno de la
Administracion. Como sefiala De Miguel Pajuelo?, si la oferta del empleo puablico no es
competitiva accederan a éste aquellos que no puedan obtener otros empleos méas valorados
y, ademas, después del ingreso, si los candidatos seleccionados no encuentran en la
Administracion alicientes adecuados, tenderan a buscar fuera de ésta una mejor situacion
profesional, a menudo capitalizando la formacidn y experiencia adquirida en sus primeros
afios de vida administrativa. En palabras de Perona Mata®* «realizar un proceso de seleccion
enfocado a contar con los mejores candidatos para formar parte del personal de una
Administracion Pdblica, y luego no disponer de los instrumentos necesarios para
fidelizarlos, es algo contrario a los principios de eficiencia y buena administracion».

Lo propio del sistema de carrera profesional horizontal es que el puesto de trabajo y
las funciones del funcionario concreto no varian. Mediante la misma se busca estabilidad en
la cobertura de puestos de trabajo, dando un incentivo al funcionario que esté satisfecho con
su trabajo habitual y es evaluado favorablemente como Util a la organizacion para que pueda
seguir desarrollando sus funciones sin necesidad de verse compelido a un cambio de puesto
para obtener algun beneficio adicional que retribuya su posicién en la organizacion.

El Consejo de Estado en su ya citado Dictamen 1489/1998, sobre un proyecto de ley
que no se aprobd finalmente, expresd lo siguiente sobre la carrera profesional horizontal: «la
utilidad de la carrera administrativa asi concebida no tiene como Unicos beneficiarios a los
propios funcionarios, que tendran el incentivo de “hacer carrera” con independencia de la
posibilidad de lograr concretos puestos de trabajo para ascender. También las
Administraciones Publicas podran obtener ventajas como frenar la presion que sobre sus
estructuras organizativas ha generado la busqueda de mejoras retributivas a través de la
creacion de nuevos puestos de trabajo en los niveles superiores».

La capacidad profesional que se desarrolla en la carrera, ¢en qué consiste? Se ha
identificado a veces con el tiempo de practica profesional (antigiiedad), aunque cada vez se
valoran mas otros aspectos, como el tipo de puestos desempefiados, el rendimiento o los
conocimientos adquiridos posteriormente al acceso inicial al puesto (actualizacion y

22 «La carrera administrativa en Espafia...», Op. Cit.
23 «Comentarios a la Ley 7/2007 ...», op. cit.

24 «La seleccién en la funcion publica ...», 0p. Cit.
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perfeccionamiento). Es evidente que las manifestaciones de dicha capacidad profesional
pueden ser muy variadas, pero, en cualquier caso, es claro que deben estar relacionados con
las funciones desempefiadas y resultar Gtiles para la Administracion. Mayor utilidad que
especular en abstracto tendré examinar el texto reglamentario.

El avance en la carrera profesional no supone en una simple formalidad, sino que
estd ligado a un complemento retributivo que se alcanza una vez que se llega al
correspondiente grado o nivel de carrera. Se trata de un concepto similar al del complemento
de productividad, que en este caso seria fijo y periodico. Pero esto no significa que el
complemento de carrera profesional elimine o sustituya al de productividad, pues ambos son
compatibles e incluso pueden derivarse de un mismo proceso de evaluacion del desempefio.

3.- Anélisis del Decreto 68/2025, de 3 de septiembre

Este decreto es desarrollo reglamentario de la disposicion adicional decimocuarta de
la LFPCM, como ya hemos visto. Se trata de un auténtico reglamento ejecutivo®.

El Decreto 68/2025 cuenta con una parte expositiva seguida de sesenta y cuatro
articulos, que se estructuran de la siguiente manera: los dos primeros articulos no estan
encuadrados en un titulo (ni numerado ni preliminar), les sigue un titulo | dedicado a la
evaluacion del desempefio y dividido en seis capitulos, seguido de un titulo 11 dedicado a la
carrera profesional horizontal dividido en cinco capitulos, a su vez dividido en dos secciones,
la segunda de éstas dividida en seis subsecciones, a continuacion, cinco disposiciones
adicionales, una disposicion transitoria Unica, una disposicién derogatoria Unica, dos
disposiciones finales y, para concluir, tres anexos.

Los dos primeros articulos delimitan el objeto y &mbito de aplicacion de la norma
reglamentaria. Para el primero el objeto del decreto es la regulacion del proceso de
evaluacion del desempefio y el desarrollo de la carrera profesional horizontal del personal
del sector de administracién y servicios de la Comunidad de Madrid, de acuerdo con los
articulos 16.3.a), 17 y 20 del EBEP vy la disposicion adicional decimocuarta de la LFPCM.

El articulo 2 se rubrica «dmbito de aplicacion», que objetivamente es el sector de
administracion y servicios de la Administracion de la Comunidad de Madrid, sus organismos
autonomos y entes publicos. En cuanto a otros sectores, el apartado 3 del articulo 2 dispone
la aplicacién de las normas del Decreto 68/2025 al personal funcionario docente no
universitario, al estatutario del servicio de salud y al funcionario al servicio de la
Administracion de Justicia cuanto ocupen puestos de trabajo de naturaleza funcionarial de
administracion y servicios y no perciban complementos de carrera, sexenios y similares.

Subjetivamente, ¢a qué personal se va a aplicar este decreto? Al personal funcionario,
desde luego. ;Y al laboral? Para éste, en la evaluacion del desempefio se aplicaran las reglas
de la normativa convencional que le sea propia (art. 2.1, parrafo segundo) y supletoriamente

%5 Al respecto, véase el Dictamen 416/25, de 18 de agosto de 2025, de la Comisién Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, en concreto las paginas 7 a 10.
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el Decreto 68/2025, y para la carrera profesional horizontal su convenio colectivo (sin que
nada se diga de aplicacion supletoria).

Si bien los articulos 89 y 90 del Convenio Colectivo para el personal laboral de
administracion y servicios de la Comunidad de Madrid para los afios 2025-2028, estipulan
que la carrera profesional y la evaluacion del desempefio de dicho personal se llevarén a
cabo conforme a las normas legales y reglamentarias que las regulen de manera conjunta
para el personal funcionario y laboral de administracion y servicios, esté claro que el Decreto
68/2025 no constituye esa regulacion conjunta, si bien se ajusta a lo ordenado por el parrafo
segundo del apartado 1 de la disposicién adicional decimocuarta de la LFPCM, que remite,
para la carrera profesional horizontal del personal laboral, al convenio colectivo de
aplicacion y la legislacién basica, de manera que no se prevé que el desarrollo reglamentario
de dicha disposicion se ocupe, para este tipo de personal, de la carrera profesional horizontal.

El decreto se aplicara al personal al servicio de la Camara de Cuentas, y también a
los funcionarios en précticas que hayan sido nombrados como tales como consecuencia de
su participacion, por el sistema de promocidn interna, en procesos selectivos para el acceso
a cuerpos, escales, especialidades o categorias de la Administracion de la Comunidad de
Madrid. No se aplicara, por el contrario, a los funcionarios en practicas nombrados dentro
de un proceso selectivo convocado por el sistema general de acceso libre.

Desde luego, el Decreto 68/2025 se aplicard al personal temporal (art. 2.1:
«cualquiera que sea la naturaleza permanente o temporal de su vinculacion juridica»). En
este sentido, sigue la regla de la disposicion adicional decimocuarta de la LFPCM: «la
regulacion contenida en esta disposicion adicional sera aplicable al personal funcionario y
laboral de administracién y servicios, cualquiera que sea la naturaleza, permanente o
temporal, de su vinculacion juridica, asi como al personal eventual».

La consideracion expresa, en las normas autonémicas madrilefias, del personal
temporal, parece seguir los pronunciamientos de los tribunales que han venido proclamando
que la carrera profesional es una de las condiciones de trabajo de la clausula cuarta del
Acuerdo Marco incorporado a la Directiva 1999/70/CE referida al principio de no
discriminacion, en las que debe darse igualdad entre los trabajadores fijos y temporales,
demasiado numerosos para una cita exhaustivaZ®,

El titulo I del Decreto 68/2025 se dedica a la evaluacion del desempefio, que, en su
definicion, proclama su caracter anual: «el mecanismo mediante el cual anualmente se mide
el rendimiento o el logro de resultados del empleado y se valora su conducta profesional, al
objeto de mejorar tanto su productividad como la eficiencia de la unidad donde se encuentre
destinado y de contribuir a ordenar el desarrollo de su carrera administrativa.

El capitulo I de este titulo expresa los fines, principios y criterios generales de este
sistema, de los que nos parecen destacables sus criterios generales (articulo 4.3):

% Por ejemplo, en la Sentencia 1452/2021, del Tribunal Supremo, de 10 de diciembre de 2021, y otras mas
recientes en el mismo sentido, como la Sentencia 664/2025 del Tribunal Supremo, de 29 de mayo, sobre el
derecho del profesorado universitario con dedicacion a tiempo parcial a percibir el complemento de
productividad vinculado a los sexenios reconocidos por su actividad investigadora.
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planificacion, participacion del empleado evaluado, fiabilidad a través de procesos de
verificacion y revision de los resultados en caso de discrepancias.

El capitulo Il esta dedicado a los sujetos que intervienen en el proceso de evaluacion,
distinguiendo al personal evaluable (articulo 5), que sera todo el que se encuentre en el
ambito del Decreto 68/2025, y el evaluador (articulo 6), que, en principio, sera el superior
jerarquico directo del evaluado: «el empleado publico que sea superior jerarquico directo de
la persona sujeta a evaluacion, preferentemente con rango de subdirector general, jefe de
division, jefe de area, jefe de unidad técnica, jefe de servicio o equivalente (...) En el caso
de que el evaluador tenga un rango inferior a los indicados en el parrafo precedente, la
correspondiente evaluacion debera ser validada por el superior que ostente alguno de los
rangos establecidos en el parrafo anterior.» Por otra parte, el titular del centro directivo al
gue se encuentre adscrita la persona evaluada, con rango minimo de director general o
equivalente, ejercera como personal evaluador Unicamente en relacién con el personal sobre
el que exista una dependencia jerarquica directa (articulo 7).

El capitulo 111 se dedica al plan individual de trabajo y, en este aspecto, cabe sefialar
que el modelo que se sigue es el del teletrabajo que, como es sabido, también se basa en un
plan individual para cada empleado. En el caso de personal que preste sus servicios en
régimen de teletrabajo, el plan individual de trabajo se sustituira por el plan individual de
teletrabajo (articulo 8). Se contemplan objetivos colectivos e individuales, y nos interesa
destacar los factores de evaluacion, que seran de tres tipos (articulo 11):

a) Factores cuantitativos.
b) Factores cualitativos.
c) Factores relacionados con las habilidades y actitudes del empleado.

Todos los planes individuales deben incluir estos factores. Los cuantitativos miden
la cantidad de trabajo desarrollado y la consecucion de objetivos. Los cualitativos miden la
calidad del trabajo individual, conteniendo el anexo | del decreto un listado de tales factores,
que distingue los factores cualitativos transversales, comunes a todos los sectores de
actividad, y los sectoriales, limitados a determinados sectores; como ejemplo de factores
cualitativos del anexo | podemos citar la innovacion, orientacion a la calidad, proactividad,
eficiencia en la gestion, aprendizaje continuo o compromiso. Por ultimo, con los factores
relacionados con las habilidades y actitudes del empleado se valorara en qué medida el
empleado posee las competencias dptimas para realizar su trabajo y su actitud hacia el logro
de los objetivos marcados por su unidad organizativa, asi como su relacién con otros
empleados y con los propios ciudadanos a los que se presta el servicio, y el listado
normalizado de tales factores se encuentra en el anexo 1, todos ellos transversales, por cierto,
entre los que podemos citar, en orden a la iniciativa y liderazgo, la resistencia a la tension,
flexibilidad y gestién del cambio, o, en relacion con el trabajo en equipo, la gestion y
direccion del personal, receptividad y mejora continua, etc.

El capitulo IV se dedica al proceso de evaluacidn, siendo de interés el articulo 16 en
cuanto determina una serie de plazos para llevarlo a cabo, y el 18 en cuanto contiene la
ponderacion de los factores, ya que los resultados de la evaluacidn se expresaran en términos
numéricos en una escala de puntuacion de base 100, y el peso de los factores sera:
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a) Factores cuantitativos: hasta 65 puntos.

b) Factores cualitativos: hasta 25 puntos.

c) Factores relacionados con habilidades y actitudes: hasta 10 puntos.
La escala de posibles resultados es:

a) Insuficiente: entre 0 y 25 puntos.

b) Inadecuado: entre 26 y 49 puntos.

c) Suficiente: entre 50 y 64 puntos.

d) Optimo: entre 65 y 80 puntos.

e) Excelente: entre 81 y 100 puntos.

Para obtener una calificacion de suficiente o superior, serd necesario, ademas de
lograr las puntuaciones vistas, alcanzar al menos un 30 % del total de la puntuacién maxima
posible en cada uno de los tres bloques de factores de evaluacién previstos; de no hacerlo,
se considerard el resultado como inadecuado.

Los resultados de la evaluacidn se consignaran en una aplicacion informatica y se
pueden consultar por el empleado evaluado; ademas, pueden ser objeto de reclamacion por
el empleado, y el sentido del silencio es negativo. Esta reclamacion no cierra el acceso a los
recursos administrativos o judiciales que procedan.

Recuérdese que, de acuerdo con la disposicion adicional decimocuarta de la LFPCM,
la evaluacion tendra caracter anual y preceptivo para todos los empleados, y serd motivada,
especialmente en cuanto a los factores cualitativos y a los factores ligados a las habilidades
y actitudes del empleado (art. 19 del decreto). En cuanto la valoracion de estos factores es
manifestacion de discrecionalidad técnica, como han venido a reconocer ciertos
pronunciamientos judiciales?’, es légico y correcto que la resolucion deba ser motivada
(articulo 35.1.i) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas).

El capitulo V se dedica a los efectos de los procesos de evaluacion. Tales efectos
pueden ser colectivos, que afectan a toda la unidad en que se integre el personal evaluado, o
individuales, que afectan exclusivamente al empleado objeto de evaluacion (art. 20). Estos
efectos individuales vienen a extenderse sobre los campos mencionados por el articulo 20
del EBEP: carrera profesional horizontal, permanencia en el puesto de trabajo, formacion,
retribuciones, movilidad y promocién interna.

Nos llama la atencidon el articulo 22, relativo a los efectos en la continuidad del puesto
de trabajo, que ha previsto que cuando un empleado en un periodo de cinco afios
consecutivos acumule tres evaluaciones del desempefio insuficientes o inadecuadas, por el
Organo en cada caso competente se iniciara de oficio un proceso de remocion del puesto de
trabajo obtenido por concurso de méritos, en el caso del personal funcionario, o se procedera
necesariamente al cese si el puesto es de libre designacion. En el caso del personal laboral,

27 Sentencia del Tribunal Superior de Justicia (Sede de Granada) 1608/2013, de 6 de mayo.
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procedera igualmente el inicio de un procedimiento de remocién o cese en el puesto de
trabajo, en los términos dispuestos en el convenio colectivo que sea de aplicacion.

El articulo 20 del EBEP se refiere al puesto ganado en un concurso y solo a ese caso;
por su parte, la disposicion adicional decimocuarta de la LFPCM remite al meritado articulo
20 del EBEP: no mencionan un puesto al que se haya accedido por libre disposicién. No
obstante este silencio, nos parece que la extension de la regla de remocion del puesto del que
reiteradamente tiene un desempefio negativo a los nombramientos por libre designacion
presenta dos aspectos que pueden considerarse provechosos: uno, coloca en igualdad de
condiciones al que accedi6 a un puesto mediante libre disposicion con los empleados que
han accedido por concurso, y dos, facilita el cese de un empleado ineficaz que, de otra forma,
solo podria ser removido por orden del superior que lo nombré por confianza. En otras
palabras, si es admisible que a un puesto se acceda por libre disposicion, parece razonable
que el que asi accedi6 no quede «blindado» frente las consecuencias de no rendir
adecuadamente en ese puesto, volviendo a ser oportuna la cita de Gutiérrez Refion relativa
ala prZ%fesionalidad sobre el favoritismo, la preferencia por los méas capaces sobre los mas
afines*.

El capitulo VI esta dedicado al seguimiento y control, distinguiendo una verificacion
del grado de cumplimiento de los factores cuantitativos (articulo 26) y unas medidas de
seguimiento y control de tipo general, a las que se llama a los 6rganos de seguimiento del
Acuerdo sectorial de personal funcionario de administracion y servicios del Convenio
Colectivo Unico de la Administracion de la Comunidad de Madrid, para su conocimiento y
la identificacion de posibles mecanismos de mejora en el sistema, la realizacion de encuestas
y las acciones de la inspeccion de servicios (art. 27). Esta regulacion del seguimiento y
control podria haber sido mas ambiciosa.

El titulo 11 del Decreto 68/2025 se ocupa de la carrera profesional horizontal.

Su capitulo I proclama la definicion, fines y principios de la misma, que consiste en
el derecho individual del personal funcionario a la progresién voluntaria de nivel, dentro del
grupo o subgrupo al que esté adscrito el cuerpo y, en su caso, escala y especialidad al que
pertenezca, sin necesidad de cambiar de puesto de trabajo, previa convocatoria publica y a
solicitud del interesado. Es destacable su caracter voluntario, que contrasta con la
obligatoriedad de la evaluacion del desempefio. Al principio (art. 29) de voluntariedad se
afiaden el de individualizacion, gradualidad (con la importante excepcion de la disposicion
adicional primera del decreto, de la que mas adelante nos ocupamos), retribucion,
transparencia, imparcialidad y objetividad, evaluabilidad y naturaleza consolidable.

El capitulo Il se consagra a la estructura y progresion en el sistema de carrera
profesional horizontal. En la estructura se configuran cinco niveles consecutivos (art. 30),
identificados por numeros ardbigos desde el nivel 1, que sera el primer nivel, al nivel 5, que
sera el Gltimo y mas avanzado, que definen el progreso del desarrollo profesional alcanzado.

Los requisitos para el acceso a cada nivel de carrera, ademas de la solicitud (principio
de voluntariedad) son el tiempo de permanencia minimo para cada nivel y las evaluaciones
suficientes en namero igual al de afios de permanencia en el nivel anterior, acreditar la

28 «La carrera administrativa en Espaiia ...», op. cit.
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puntuacion minima total y la minima para cada uno de los bloques de valoracion (que se
veran a continuacioén), y no haber sido sancionado por infracciones disciplinarias graves o
muy graves durante el periodo objeto de consideracion (art. 32).

El articulo 33 se dedica al tiempo minimo de permanencia para acceder a cada nivel:
a) Primer nivel, al menos 5 afos desde el ingreso.

b) Segundo nivel, al menos 6 afios desde el reconocimiento del primer nivel.

c) Tercer nivel, al menos 6 afos desde el reconocimiento del segundo nivel.

d) Cuarto nivel, al menos 6 afios desde el reconocimiento del tercer nivel.

e) Quinto nivel, al menos 6 afios desde el reconocimiento del cuarto nivel.

El articulo 36 dispone los bloques de valoracion para la carrera profesional
horizontal:

a) Bloque I: Evaluacién del desempefio, con un maximo de 50 puntos.

b) Bloque Il: Formacién, innovacidn, transferencia y difusion del conocimiento, con
un maximo de 20 puntos.

c) Bloque 111: Compromiso con el servicio publico, con un méximo de 10 puntos.
d) Bloque IV: Puestos de especial desempefio, con un maximo de 10 puntos.
e) Bloque V: Nivel de absentismo, con un méximo de 10 puntos.

No es mérito valorable la antigliedad (art. 35.3), lo que es ldgico, porque es un
requisito.

La puntuacion minima exigible para el reconocimiento de los niveles esta
determinada en el articulo 37:

a) Alcanzar al menos 65 puntos sobre un total madximo de 100 en la suma de la
puntuacion lograda en el conjunto de los méritos valorables.

b) Alcanzar al menos el 25 % del total maximo de puntuacion posible en, como
minimo, tres de los bloques.

De los distintos méritos de los que se ocupa cada bloque, podemos destacar que la
formacion valora la participacion como alumno en actividades formativas dirigidas al
mantenimiento y mejora de la competencia profesional del empleado publico, y que debera
obtenerse un certificado de aprovechamiento, no siendo suficiente uno de asistencia; en la
transferencia del conocimiento se valoran las actividades de transmision del conocimiento
técnico o profesional propias de los ambitos competenciales de la Administracion de la
Comunidad de Madrid a otros empleados, y comprende tanto la docencia como la
intervencion en congresos, jornadas, seminarios u otras acciones de alta especializacion?®;
el compromiso con el servicio publico se considera que consiste en las actividades realizadas

2 E| citado Dictamen de la Comisidn Juridica Asesora echa en falta, en este aspecto, la inclusion de otros
méritos, como la publicacién de libros o articulos vinculados al trabajo del funcionario (pagina 39).
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que manifiesten la implicacion del empleado con los fines, principios y valores del servicio
publico propios de la Administracion de la Comunidad de Madrid, y se concretan estas
actividades en formar parte de bolsas de candidatos para participar como miembros de
tribunales de seleccion, o formar parte de juntas de méritos, 6rganos de baremacion y otros
organos colegiados, realizar tutorizacion o mentorizacion en los términos del articulo 43.

Nos parece elogiable la objetivacion realizada en relacion con el compromiso con el
servicio publico, pues en ocasiones ha resultado polémico el mérito consistente en el
«compromiso» o «implicacion» del empleado, pues pueden parecer ajenos a los principios
constituciones de mérito y capacidad. A mayores, cabe preocuparse de que el mayor
compromiso del empleado publico no se dirija al servicio objetivo a los intereses generales,
en la linea del articulo 103.1 de la Constitucién, sino a la conveniencia de las autoridades y
los partidos politicos a los que estén unidas.

En este sentido, la Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de febrero de 2013, Recurso
de Casacion n° 4842/2011, examind un recurso de un sindicato de personal médico contra
un decreto que regulaba el desarrollo profesional de ciertos sanitarios: el recurrente sostenia
que dicho decreto, al prever la evaluacién de actitudes y de la predisposicion al trabajo,
extendia la evaluacion a cuestiones ajenas a éste, y también alegaba que la implicacion y el
compromiso con la organizacion es una valoracion de meras intenciones o voluntades que
se convierte en un elemento de arbitrariedad ajena a los principios de mérito y capacidad.
Sin embargo, el Alto Tribunal rechazo el recurso considerando que el factor del compromiso
con la organizacion estd muy proximo a la nocion de implicacion en la gestion clinica,
concepto éste recogido en el articulo 38. b) de la Ley 44/2003, y al cumplimiento de
objetivos al que se refiere su articulo 37.1. Concluy® el Tribunal, pues, que la consideracion
de tales implicacion y compromiso, en la medida en que se refieren a la actividad profesional
y tienen esos referentes legales, puede ser objetivada de manera que no se traduzca en cauce
de introduccion de elementos que se presten a la arbitrariedad.

Los puestos de especial desempefio (bloque 1V) se definen en el articulo 44: puestos
de trabajo cuyas caracteristicas especificas permiten constatar de manera objetiva una mayor
dificultad para su cobertura, respecto del resto de puestos adscritos al mismo cuerpo y, en su
caso, escala y especialidad; el precepto reglamentario sienta, al efecto, estos criterios (no
cerrados): zonas geograficas respecto de las cuales se haya comprobado la especial dificultad
en su cobertura y puestos no susceptibles de desempefio en la modalidad de teletrabajo.

El articulo 48 se ocupa de las comisiones de verificacion, dedicadas a comprobar los
resultados de la baremacion, sea automatizada, sea por el sistema de auto baremacion o sea
cualquier otro mecanismo de valoracién que al respecto se establezca por la Direccion
General de Funcion Publica con anterioridad al inicio en cada afio natural del plazo de
presentacion de solicitudes de avance de nivel, y a formular la propuesta de baremacién
definitiva al 6rgano competente para resolver. De acuerdo con el apartado 3 de este precepto,
las comisiones de verificacion seran comunes para el personal funcionario y para el personal
laboral, y cada una de ellas estard constituida por un namero impar de miembros, de los
cuales, al menos la mitad mas uno seran designados en representacion de la Administracion,
incluido el presidente y el secretario, y cada organizacion sindical que tenga la condicion de
mas representativa en el ambito del personal funcionario y laboral de administracién y
servicios podra designar un representante.
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Llama la atencion la prevision de que la comision sea comudn para el personal
funcionario y el laboral, porque en la carrera profesional horizontal el &mbito del decreto no
se extiende al personal laboral (véase el art. 2).

Especial interés ofrece el articulo 52 del decreto que analizamos, que se ocupa del
complemento de carrera profesional horizontal como efecto del progreso en ésta. El
reconocimiento de un determinado nivel dara derecho a la percepcion del complemento de
carrera profesional horizontal correspondiente al mismo. Su cuantia es un porcentaje del
sueldo anual (sin pagas extraordinarias) del subgrupo o grupo correspondiente, segin la
escala del citado articulo:

a) Nivel 1: 10 % del sueldo anual.
b) Nivel 2: 20 % del sueldo anual.
c) Nivel 3: 30 % del sueldo anual.
d) Nivel 4: 40 % del sueldo anual.
e) Nivel 5: 50 % del sueldo anual.

El devengo del complemento se producira en doce mensualidades, resultando de
aplicacion las reglas generales establecidas para el abono del sueldo.

Por otra parte, la obtencién de un nivel de carrera profesional se podra considerar
como meérito a valorar en la fase de concurso de los procedimientos de promocion interna y
en la provision de puestos de trabajo por el sistema de concurso de méritos (art. 53).

La progresion en la carrera profesional puede dar lugar a casos en los que empleados
que realizan las mismas tareas reciban distinta remuneracién, porque uno haya progresado
mas que el otro y tenga un nivel mas avanzado y un complemento retributivo superior: en
este sentido, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, Sevilla, 1304/2022,
de 15 de julio, considerd que «aun admitiendo secundum imaginationem lo afirmado en la
demanda de que el hoy recurrente realiza las mismas funciones que los técnicos de hacienda
destinados en su misma dependencia de recaudacion en Valencia, con los que establece la
comparacion, con ello no se justifica que haya realizado los cometidos propios de un puesto
de trabajo distinto al suyo y dotado de superiores complementos. El desempefiado es el
propio de su subgrupo y lo que ocurre es que por virtud del sistema de carrera horizontal se
encuentra en un tramo inferior que sus comparieros. En casos asi, en rigor, no cabe reconocer
el desempefio de un puesto superior y distinto a aquél para el que se fue nombrado al darse
la circunstancia singular que justifica los diferentes complementos, cual es, los repetiremos
una vez mas, la derivada de la implantacion de la carrera horizontal, que determina los
complementos que se perciben».

El capitulo V del titulo Il se dedica a «Supuestos singulares» de determinados tipos
de personal y cémo su situacion afecta al derecho al acceso a la carrera profesional
horizontal: personal interino (art. 54), personal eventual (art. 55), personal dispensado de
asistencia al trabajo por razones sindicales (art. 56), personal en situacion de servicio activo
y mientras no preste servicios efectivos (art. 57), funcionario de carrera que antes ha prestado
servicios de caracter temporal (art. 58), cambio de cuerpo o escala (art. 59), el personal
procedente de otras Administraciones (art. 60), la homologacion de otros sistemas de carrera
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profesional horizontal (art. 61, que remite al anexo 11, que contiene un cuadro para tales
homologaciones), personal en servicios especiales (art. 62), personal en situacion
administrativa con reserva de puesto(art. 63) y personal en situacién administrativa sin
reserva de puesto (art. 64).

En la parte final del Decreto 68/2025, la disposicion adicional primera contiene un
régimen de la carrera profesional horizontal, mas que especial, excepcional, pues permite
acceder directamente, no en forma gradual y consecutiva, al nivel de carrera correspondiente
al nimero de afos de antigliedad reconocida conforme a los periodos minimos de
permanencia del articulo 33 para el personal que a 1 de enero de 2025 esta en servicio activo.

Esta excepcion estaba habilitada por la disposicidn adicional decimocuarta de la
LFPCM, apartado 4, parrafo segundo: la disposicion reglamentaria ejecutiva de desarrollo
«podra prever, excepcionalmente, que se pueda reconocer al personal funcionario que, a la
fecha que se fije en la misma, se encuentre en situacion de servicio activo, o en otra situacion
administrativa que comporte el computo de su duracion a efectos de antigliedad y de carrera,
la adquisicién directa de niveles de carrera horizontal superiores al inicial, atendiendo al
tiempo de servicios prestados y a la conducta profesional anterior al comienzo de dicha
vigencia, con efectos econémicos y administrativos desde el 1 de enero de 2025».

Interesa destacar, por fin, que el reconocimiento del nivel segin este régimen
excepcional se efectuara de oficio.

Las disposiciones adicionales segunda y tercera se refieren a las fechas de
implantacion de los sistemas de evaluacion del desempefio y de la carrera profesional
horizontal, respectivamente. La disposicion adicional cuarta se dedica a la implantacion de
los efectos retributivos de la carrera profesional horizontal.

La disposicion transitoria Unica se dedica a complementos personales transitorios,
hasta que se aplique el nuevo sistema de carrera profesional horizontal, por el que los
empleados que estén percibiendo complementos similares los seguiran recibiendo en forma
transitoria hasta que sean absorbidos por el primer reconocimiento del nivel de carrera.

4.- Conclusiones

Las figuras que hemos venido analizando no son nuevas ni desconocidas en nuestro
sistema de funcién publica, si bien su esperada extension cada vez mas generalizada no se
ha producido ni en el tiempo ni en el espacio con la deseable energia en las distintas
Administraciones®®. Bienvenido sea el nuevo Decreto 68/2025, que permite a la
Administracion de la Comunidad de Madrid reforzar la eficacia de sus servicios, asi como
fidelizar y motivar a un nimero mucho mayor que hasta ahora de sus servidores pablicos, y
que ofrece incentivos a éstos tanto para avanzar en sus carreras COmo para permanecer en un
puesto con un rendimiento positivo mantenido.

El texto reglamentario, siendo bastante amplio y detallado, es, sin embargo, un
primer paso, sin duda necesario, pero no sufriente para alcanzar los ambiciosos objetivos

30 En este sentido, «La evaluacion del desempeiio en el ambito publico ...», 0p. Cit.
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que pretende: la Administracion autondémica tiene ahora ante si el enorme reto de llevar a la
practica esta regulacion, y de hacerlo bien.

Esperemos que la mayor profesionalizacion de la funcion publica, el reconocimiento
objetivado, medido, transparente del trabajo bien hecho sean el fruto de este reglamento, y
que la Administracién y sus empleados podamos estar a la altura de lo que se espera de
nosotros mientras se avanza hacia el segundo cuarto del siglo XXI.
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8.2. Sujetos del proceso contencioso-administrativo: legitimacion activa y pasiva
alaluz delaleyy la jurisprudencia. Especial referencia a la contratacion publica y los
partidos politicos — Tomas Antonio Gémez Saucedo?.

SUMARIO

1. La legitimacion activa en el orden contencioso-administrativo. 1.1. El
concepto de legitimacién activa. 1.2. La legitimacion de los cesionarios ante el orden
contencioso-administrativo. 1.3. La legitimacion a titulo individual de las empresas
integrantes de una UTE. 1.4. La legitimacion de los sujetos obligados por pacto al pago
de tributos locales. 1.5. La legitimacion activa de los partidos politicos. 1.6. La
legitimacion en defensa de los intereses colectivos, particular referencia a sindicatos,
asociaciones, fundaciones y colegios profesionales. 2. La legitimacion pasiva en el orden
contencioso-administrativo. 2.1. El concepto de legitimacion pasiva. 2.2 Hacia una
ampliacion del concepto de legitimacion pasiva en el &mbito local. 2.3. La legitimacion
pasiva de los partidos politicos. 3. Conclusiones. Bibliografia.

1. La legitimacion activa en el orden contencioso-administrativo

1.1 El concepto de legitimacion activa

El concepto de legitimacion activa se recoge, con caracter general, en el articulo 19
de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa,
en adelante, LICA, si bien, dada la extension del precepto, vamos a incidir en los aspectos
mas esenciales y su relacién con otros ambitos, como en particular, la legitimacion en el
ambito de la contratacion publica.

Con caréacter general, la legitimacion activa ante este orden jurisdiccional puede
definirse de forma mas certera si nos fijamos en la letra a) de tal precepto. Asi, estan
legitimados ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo las personas fisicas o
juridicas que ostenten un derecho o interés legitimo. Dentro de esta definicion general
podemos de cierta forma subsumir todas y cada uno de los sujetos legitimados para ello,
entre los cuales, destacan las referencias a las Administraciones publicas en las letras ¢) d)
y e) teniendo en cuenta las particularidades previstas para cada una de ellas, como sucede
con las comunidades autonomas y las entidades locales, donde ese derecho o interés legitimo
se circunscribe a aquellos actos o disposiciones que afecten al &mbito de su autonomia,
garantizada constitucionalmente en el articulo 137 de la Carta Magna.

Asi pues, dada la extension de tal precepto, resulta preciso llamar la atencién sobre
la interpretacion de los tribunales respecto de qué ha de entenderse por intereses legitimos,

!Letrado de la Diputacién Provincial de Cérdoba.
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cuestion gque alcanza especial importancia en ambitos tan variopintos como la contratacion
y los tributos, entre otros, destacando el primero sobre los demas.

En virtud de lo expuesto vamos a realizar un recorrido sobre la jurisprudencia
reciente acerca de estos conceptos y su repercusion en el trafico juridico.

1.2 La legitimacion de los cesionarios ante el orden contencioso-administrativo

Uno de los principales asuntos a determinar es quiénes de los sujetos implicados en
las relaciones juridicas que surgen de la contratacion en el sector publico son susceptibles
de ser incluidos bajo el término del contratista, lo cual no siempre resulta sencillo, méxime
cuando con frecuencia se utiliza la técnica de la cesion de los derechos de cobro que puedan
surgir de los contratos realizados.

El articulo 199 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico,
en adelante, LCSP dispone que “Transcurrido el plazo a que se refiere el apartado 4 del
articulo 198 de esta Ley, los contratistas podran reclamar por escrito a la Administracion
contratante el cumplimiento de la obligacion de pago y, en su caso, de los intereses de
demora. Si, transcurrido el plazo de un mes, la Administracion no hubiera contestado, se
entendera reconocido el vencimiento del plazo de pago y los interesados podran formular
recurso contencioso-administrativo contra la inactividad de la Administracién, pudiendo
solicitar como medida cautelar el pago inmediato de la deuda”.

Precisamente, el Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccion
4%, ha interpretado el contenido y alcance del término “contratista” en la Sentencia 874/2020,
de 24 de junio, en el marco del recurso de casacion 6042/2018, donde el Alto Tribunal
entendid que existia interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia
consistente en determinar si el articulo 217 del Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de
noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico
(actual articulo 199 de la LCSP) ha de ser interpretado en el sentido de que la medida cautelar
de pago inmediato de la deuda es aplicable, en todo caso, como medida cautelar en el recurso
contencioso administrativo, y si debe hacerse tanto si se solicita por el contratista como si lo
realiza el cesionario que ha adquirido el derecho de cobro.

El Tribunal Supremo se ha pronunciado acogiéndose a la literalidad del precepto
cuestionado en los siguientes terminos: “es evidente que el articulo 217 (actual articulo 199)
solamente menciona al contratista y que nada impedia que se hubiera referido también al
cesionario. No habia ningin impedimento l6gico. Aunque se refiera a €l el sucesivo articulo
218 (actual articulo 200), era perfectamente posible que, de haberlo querido asi, el
legislador le incluyera junto al contratista al identificar al sujeto legitimado para solicitar
la medida cautelar especifica y especial que nos ocupa. Sin embargo, no lo hizo y siguid sin
hacerlo en la Ley 9/2017, cuando habian transcurrido ya varios afios en los que ha podido
aplicarse esta solucion desde que la Ley 15/2010, de 5 de julio, la introdujo en la Ley
30/2007. Se trata de un dato relevante que va mas alla del mero texto y, desde luego, no
favorece la afirmacion de que el cesionario esta comprendido junto al contratista en el
articulo 217 (actual articulo 199)”.
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En igual sentido, el fundamento de derecho cuarto de la sentencia afirma que “Cabe
preguntarse a quién quiere proteger el articulo 217 del texto refundido (actual articulo 199).
La respuesta, dados los términos en los que esta formulado, no puede ser otra que al
contratista pues forma parte de la ordenacién normativa de la relacion contractual entre la
Administracion y quienes son contratados por ella”.

En consecuencia, si ante un supuesto que se encuentra redactado de forma mas
abierta, como es la medida cautelar prevista en el articulo 199 LCSP, el Tribunal Supremo
ha interpretado que solo esta legitimado el contratista, mas ain debe entenderse de la misma
manera en el ambito de la reclamacion previa al recurso contencioso-administrativo
contenida en tal precepto.

De esta manera ha sido interpretada la cuestion por la Audiencia Nacional, Sala de
lo Contencioso-administrativo, Seccion 6%, en su Sentencia de 22 de abril de 2022 (Rec.
1048/2020) que en su fundamento de derecho quinto manifiesta que “Conviene precisar que
la entidad recurrente ha articulado el recurso contra lo que califica como inactividad del
Consejo Superior de Investigaciones Cientificas por el impago de unas cantidades_y no
contra la desestimacion presunta de una solicitud de tal pago, ..., Por lo tanto, entendemos,
siguiendo al Tribunal Supremo, que el &mbito subjetivo de esos preceptos no comprende a
los cesionarios, Unicamente a los contratistas en el sentido estricto de una de las partes de
la relacién contractual con la Administracion con la finalidad de protegerla frente a la
morosidad de esta y por lo tanto, no puede hablarse de inactividad del CSIC por el hecho
de no abonar unas facturas con fundamento en unos preceptos que no son aplicables al
cesionario de esta, ..., el hecho que este régimen de los arts. 198 y 199 de la Ley 9/2017,
de Contratos del Sector Publico esté previsto para el contratista en sentido estricto y por
tanto, no exista inactividad de la Administracion cuando invoca su incumplimiento el
cesionario de las facturas no impide evidentemente que éste ejerza cualquier otra accién en
defensa de sus derechos”.

Tal y como se ha desarrollado anteriormente, no nos encontramos ante una cuestion
menor, sino ante una situacion de gran trascendencia en el &mbito de la contratacién publica
dada la gran cantidad de cesiones que se dan en el mismo.

El Tribunal Supremo, también se ha pronunciado respecto de la especialidad del
procedimiento para la adopcién de la medida cautelar previsto en la LCSP, sobre el general
de la LICA, en este sentido, la novisima Sentencia n°® 328/2025, de 25 de marzo, Sala de lo
Contencioso-administrativo, Seccion 32, en el marco del recurso de casacién 8024/2021,
cuyo fundamento juridico cuarto, ha fijado doctrina jurisprudencial en relacion con la
aplicacion e interpretacion del articulo 217 del Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de
noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Pablico
(actual articulo 199 LCSP 2017), en el sentido de que “el régimen regulatorio de las medidas
cautelares en el ambito de la contratacion administrativa, cuando concurra el presupuesto
referido a la utilizacion del procedimiento para hacer efectivas las deudas de las
Administraciones Publicas, establecido en dicha disposicidn, en cuanto a su consideracion
de lex specialis, debe aplicarse de forma imperativa por el érgano judicial competente para
resolver el incidente cautelar, que debera adoptar la medida cautelar positiva de pago
inmediato de la deuda, salvo que la Administracion acredite que no concurren las
circunstancias que justifican el pago o que la cuantia reclamada no corresponde a la que
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es exigible, en cuyo caso la medida cautelar se limitara a esta Ultima, lo que comporta el
desplazamiento del régimen general de medidas cautelares previsto en los articulo 129 y
130 y siguientes de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa”.

Sin embargo, en este punto, y relacionado con ello, resulta conveniente también hacer
referencia a los criterios seguidos por la jurisprudencia para determinar cuando la cesion que
se realiza entre los que se hacen Ilamar cedente y cesionario tiene efectos juridicos para la
Administracion contratante.

Para que tal cesion produzca efectos juridicos para la Administracion contratante es
necesario que se produzca la existencia del crédito que va a ser cedido y la toma de razén
por la Administracion de tal cesion.

Respecto de la existencia del crédito, el articulo 200 de la LCSP dispone la regulacién
legal que rige la transmision de los derechos de cobro en el marco de la contratacion publica.
Asi, sus apartados primero y segundo establecen que “Los contratistas que tengan derecho
de cobro frente a la Administracién, podran ceder el mismo conforme a derecho. Para que
la cesion del derecho de cobro sea efectiva frente a la Administracion, sera requisito
imprescindible la notificacion fehaciente a la misma del acuerdo de cesion”, mientras que
su apartado quinto dispone que “Las cesiones anteriores al nacimiento de la relacion
juridica de la que deriva el derecho de cobro no produciran efectos frente a la
Administracion. En todo caso, la Administracion podra oponer frente al cesionario todas
las excepciones causales derivadas de la relacion contractual”.

En este sentido, el articulo es taxativo; asi el inciso primero del articulo 200 LCSP
determina que “Los contratistas que tengan derecho de cobro frente a la Administracion,
podran ceder el mismo conforme a derecho”, por tanto, resulta imprescindible determinar
cuéando un contratista tiene derecho de cobro frente a la Administracion.

El Tribunal Supremo, en su Sentencia 53/2020, de 22 de enero, Sala de lo
Contencioso-administrativo, Seccién 82, (Rec. 1159/2015), en su fundamento de derecho
sexto afirma que “en materia de contratos administrativos, €l art. 200 de la Ley de Contratos
del Sector Publico establece que "los contratistas que tengan derecho de cobro frente a la
Administracién, podran ceder el mismo conforme a derecho”. Obsérvese que lo cedible no
es aqui el derecho de crédito, sino algo mas circunscrito: el "derecho de cobro”. Y para que
un derecho de crédito nacido de la ejecucion de un contrato administrativo pueda ser
cobrado, es preciso -aparte de que haya pasado un plazoy, en su caso, se presente y tramite
la correspondiente reclamacién- que se hayan dado "las certificaciones de obra o de los
documentos que acrediten la conformidad con lo dispuesto en el contrato de los bienes
entregados o servicios prestados” ( art. 198 de la Ley de Contratos del Sector Publico); es
decir, se exige gue la Administracion haya afirmado que la obra o el servicio se han
realizado correctamente ”.

De igual forma, la sentencia referida pone de manifiesto en el mismo fundamento
que “Esta Sala ya ha aclarado en otras ocasiones que la supletoriedad del Derecho Privado
con respecto al Derecho Administrativo no opera de modo indiscriminado; ...; Mas aun,
siempre en esa linea, el apartado final del art. 200 de la Ley de Contratos del Sector Publico
dispone: "Las cesiones anteriores al nacimiento de la relacion juridica de la que deriva el
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derecho de cobro no produciran efectos frente a la Administracion.”. Ello significa que en
el ambito de los contratos administrativos no cabe nunca la cesion de créditos futuros, algo
que también difiere del Derecho Privado”.

En el mismo sentido, se ha pronunciado la Sentencia del Tribunal Supremo 867/2023,
de 26 de junio, Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccion 3% (Rec. 5769/2020),
fundamento de derecho tercero.

También resulta importante hacer mencion en este punto al ambito de los érganos
consultivos en la materia, los cuales se pronuncian en la misma direccion. Asi, se pone de
manifiesto por la Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado, que en su Informe
7/04, de 12 de marzo de 2004, ha dictaminado que “para que la cesion produzca sus efectos
propios en cuanto al pago por la Administracién, son que el derecho de cobro frente a la
Administracién exista (...) lo que exige que en virtud de la prestacién esta se haya realizado
total o parcialmente y haya sido recibida de conformidad por el érgano de contratacion”.

Respecto de la toma de razon, el articulo 200.2 LCSP dispone que “Para que la
cesion del derecho de cobro sea efectiva frente a la Administracion, serd requisito
imprescindible la notificacion fehaciente a la misma del acuerdo de cesion”.

El Tribunal Supremo en su Sentencia n.° 1483/2021, de 15 de diciembre, Sala de lo
Contencioso-administrativo, Seccion 3?2 ha establecido que para que se entienda por valida
la notificacion del acuerdo de cesion basta con que se ponga en conocimiento de la
Administracion contratante “sin el cumplimiento de mayores requisitos que la correcta
identificacion del cedente, del cesionario y del crédito cedido”.

Esta interpretacion no es nueva, sino que precisamente viene a recoger y confirmar
lo que ha sido la interpretacion tradicional de la doctrina y de los 6rganos consultivos de
contratacion en las Gltimas décadas.

Asi a titulo ejemplificativo, cabe destacar el Dictamen de 22 de abril de 1998, de la
Direccién del Servicio Juridico del Estado cuando establece que “una vez convenida por el
contratista y el cesionario la transmision del derecho de crédito que el primo ostenta frente
a la Administracion y constatada la existencia o realidad de la cesion, asi como las
facultades representativas de quien efectia la notificacion, queda constituida la
Administracion en la obligacion de efectuar el pago al cesionario, sin posibilidad de
sustraerse al cumplimiento de esta obligacién mediante el ejercicio de la facultad de decidir
si acepta o no la cesion, facultad que, ha de reiterarse, no le asiste”.

También se pronuncid, con caracter previo, y en el mismo sentido, la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad de Madrid que en su Informe
16/1997, de 22 de septiembre, reconocid la notificacién fehaciente para la validez del
acuerdo de cesion entre contratista y cesionario sin que la Administracion puede rechazar tal
transmision, bastando para su validez y eficacia la mera comunicacion del acontecimiento.

1.3. La legitimacién a titulo individual de las empresas integrantes de una UTE

Como ha quedado acreditado en el anterior epigrafe, la contratacion en el sector
publico es una de las materias donde los tribunales intervienen en mayor medida acerca de
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la definicion de los elementos que deben concurrir en los sujetos que ostentan legitimacion
activa para interponer recurso contencioso-administrativo.

En particular, otro aspecto sobre el que ha debido pronunciarse recientemente el
Tribunal Supremo es acerca de la capacidad autbnoma de una empresa integrante de una
UTE para presentar recurso contencioso-administrativo.

Existe una primera corriente jurisprudencial representada por la Sentencia de 27 de
septiembre de 2006, en el marco del recurso de casacion 5070/2002, que manifesté que no
ostentaban legitimacion de forma autdnoma dos empresas que formaban parte de una UTE
por considerar que el interés subjetivo objeto del recurso correspondia a la colectividad de
las empresas que la componen, de forma que sélo puede entenderse que existe interés
legitimo a los efectos del articulo 19.1 LIJCA cuando esa union es la que formula el recurso.

En igual sentido, se pronuncid el Tribunal Supremo en su Sentencia de 22 de junio
de 2009, dictada con ocasién del recurso de casacion 5822/2007, que reitera aquellos
argumentos considerando que sélo esta legitimada la UTE como colectividad, de forma
que “las empresas que integran la asociacion no poseen a titulo individual relevancia
juridica, puesto que no han concurrido como tales al concurso”. Por ello continta el Alto
Tribunal declarando que la legitimacion activa le corresponderia a "la entidad colectiva la
que, por libre decision de sus integrantes, ostentara juridicamente un interés legitimo para
recurrir cualquier decision de la administracion sobre el concurso, empezando por la
propia adjudicacion”.

Sin embargo, a pesar de nuevos pronunciamientos en el mismo sentido durante los
siguientes afios, la jurisprudencia comenzé a vislumbrar un cambio de posicion! con una
progresiva y contenida aparicion de voces favorables al fraccionamiento de la problemaética
surgida?, asi; por un lado, comenz6 a plantearse una diferencia entre como abordar la
cuestion de la legitimacion individual de las empresas integrantes de una UTE segun el
contrato estuviese en fase de adjudicacion o, por el contrario, si el contrato estaba ya
produciendo efectos juridicos y, por tanto, la controversia resultaba acerca de sus efectos y
extincion.

Precisamente ese cambio de posicion se materializé con la Sentencia del Tribunal
Supremo n° 1327/2019, de 8 de octubre, recurso de casacion 5824/2017, el cual fue admitido
con el objeto de “precisar que la cuestion en la que entendemos que existe interés casacional
objetivo para la formacion de jurisprudencia es la siguiente: si cada uno de los integrantes
de una unidn temporal de empresas (UTE) esté legitimado para actuar individualmente en
defensa de sus derechos para impugnar actuaciones administrativas adoptadas en las fases
de efectos y extincién de un contrato administrativo del que ha resultado previamente
adjudicatario como UTE ”.

! Entre otras Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de febrero de 2015 (Recurso de Casacion 1440/2013), Auto
del Tribunal Supremo de 25 de febrero de 2018 (Recurso de Casacién 36/2018).

2 LLIDO SILVESTRE, J. (2020). Sobre la legitimacion activa individual ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa de las empresas integrantes en una UTE: un factor de incertidumbre relevante para las PYME.
Revista de la contratacion administrativa y de los contratistas, n° 170, La Ley, pp. 73-89.
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La sentencia en cuestion, en su fundamento de derecho décimo viene a incluir dentro
del concepto de interés legitimo del articulo 19.1 a) de la LIJCA a aquellos miembros de una
UTE, que terminado el contrato, pretenden recurrir actos producidos una vez extinguida
aquella, como la incautacion de las garantias, y todo eso, en base al principio pro actione,
principio que veremos posteriormente que en el &mbito tributario es utilizando en los Gltimos
afios por el Tribunal Supremo para ampliar el concepto de legitimacion activa ante el orden
contencioso-administrativo.

En este sentido, y en conexién con lo anterior, la legitimacion a titulo individual
reconocida a las empresas integrantes de una UTE ha sido reconocida también a los actos
relativos a la adjudicacién de los contratos.

Asi, la Sentencia del Tribunal Supremo, 216/2020, de 17 de febrero, recurso de
casacion 36/2018, pretende dar respuesta a la cuestion de interés casacional consistente en
determinar "si cada uno de los integrantes de una unién temporal de empresas (UTE) esta
legitimado para actuar individualmente en defensa de sus derechos para impugnar
actuaciones administrativas adoptadas en la fase de adjudicacién de un contrato
administrativo".

El Tribunal Supremo, responde a la cuestion en el fundamento de derecho sexto,
interpretando el articulo 19.1 a) de la LICA, “en relacion con el principio pro actione, en
las particulares circunstancias del caso”, en el sentido de permitir el acceso al proceso a
aquellos miembros que sean capaces de acreditar un interés legitimo concreto, no bastando
cualquier pretension individual, sino que debe existir una afectacion concreta del interés
individual de la UTE que esté afectada por la actuacién recurrida.

En vista de lo expuesto, no se reconoce en tales supuestos una legitimacion abstracta
0 general a cualquier empresa integrante de una UTE para recurrir ante los juzgados y
tribunales del orden contencioso-administrativo, no siendo suficiente un mero interés en la
legalidad, sino que resulta necesario que en el caso concreto exista un interés legitimo
bastante que lo justifique.

Por tanto, lejos de resultar una cuestién cerrada y definida, las circunstancias
existentes en cada caso concreto seran determinantes para apreciar o no la existencia de aquel
interés legitimo necesario para interponer el recurso. De hecho, la propia sentencia invocada
pone de manifiesto la falta de criterio unanime en esta cuestion por el Alto Tribunal,
existiendo un voto particular formulado por el magistrado Antonio Jesus Fonseca-Herrero
Raimundo, segin el cual “la Sala debio declarar como doctrina que cada uno de los
integrantes de una unién temporal de empresas (UTE) no esta legitimado para actuar
individualmente en defensa de sus derechos para impugnar actuaciones administrativas
adoptadas en la fase de adjudicacién de un contrato administrativo".

En definitiva, si bien los pronunciamientos mas recientes del Tribunal Supremo
vienen a reconocer de forma cada vez mas generalizada la legitimacion a titulo individual
de las empresas integrantes de una UTE, habra que analizar en cada caso los condicionantes
del caso concreto, siendo necesaria la existencia de un interés legitimo que repute al
recurrente alguna ventaja o le evite algun perjuicio, no bastando un mero interés en la
legalidad.
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1.4 La legitimacion de los sujetos obligados por pacto al pago de tributos locales

El pago de los tributos por los sujetos obligados a ello, y la eficacia de los pactos que
en relacion con su pago pueden darse para ello, ha sido también una cuestion sobre la que el
Tribunal Supremo ha debido pronunciarse en aras de dotar de seguridad juridica a las
relaciones que derivan de aquellos, habida cuenta de la prohibicion de pacto sobre los
elementos de la obligacion tributaria que contempla con carécter general el articulo 17.5 de
la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria.

En este sentido, la Sentencia del Tribunal Supremo 1509/2019, de 30 de octubre, Sala
de lo Contencioso-administrativo, Seccién 22 en el marco del recurso de casacion
3738/2019, tuvo por objeto “determinar si se debe reconocer 0 no legitimacién para
recurrir en la via contencioso-administrativa por ostentar un interés legitimo a quienes sin
ser los sujetos pasivos asuman en virtud de pacto o contrato la obligacién tributaria
principal de pago de un tributo local ”, en este caso, el Impuesto del Incremento de Valor de
Terrenos de Naturaleza Urbana.

Asi, en el asunto de autos, el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n°® 30 de
Madrid inadmiti6 el recurso-contencioso-administrativo, por entender que la Ley General
Tributaria y el Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales so6lo
permiten recurrir a quien tiene la condiciéon de sujeto pasivo del impuesto, ya que el
recurrente no era el vendedor del bien por el que se originaba el hecho imponible sino un
sujeto que en virtud de pacto con el transmitente habia asumido la obligacién de pago de
aquel.

Sin embargo, el Tribunal Superior de Justicia de Madrid revocé la sentencia de
instancia manifestando, que aun existiendo dudas razonables sobre la legitimacion en tales
casos, la duda debia resolverse a favor del principio pro actione, dada cuenta del interés
legitimo del recurrente y la ausencia de perjuicio economico para la Administracion
tributaria municipal.

En este sentido, el fundamento de derecho quinto de la sentencia de referencia, acoge
la interpretacion del Tribunal Superior de Justicia de Madrid en los términos siguientes: “La
doctrina que hemos de fijar respecto a la cuestion de interés casacional delimitada en el
presente recurso de casacion es que se debe reconocer legitimacion para recurrir en la via
contencioso-administrativa por ostentar un interés legitimo a quienes, sin ser los sujetos
pasivos, asuman en virtud de pacto o contrato la obligacién tributaria principal de pago de
un tributo local ”.

Para ello, se ampara en el tradicional principio de in dubio pro actione, buscando la
Sala garantias de acceso a la justicia y evitar supuestos de inadmision por formalismos que
puedan llegar a considerarse como excesivos, lo que en la practica supone, una ampliacién
del concepto de la legitimacion tributaria ante este orden jurisdiccional.

De esta forma, la referida sentencia amplia al &mbito jurisdiccional la eficacia de
pactos de esta naturaleza mas alla de la esfera privada, todo ello en aras de facilitar el acceso
a la jurisdiccion con una interpretacion de las normas procesales en términos favorables para
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los administrados, citando entre otras las Sentencias del Tribunal Constitucional 311/2000,
de 18 de diciembre, FJ 3 y 124/2002, de 20 de mayo, FJ 3.

En definitiva, el derecho a la tutela judicial efectiva® opera de forma particular en
asuntos de esta naturaleza, reconociendo la legitimacion de quienes, en virtud de pacto o
convenio, han asumido la obligacion de pago de los tributos en lugar del sujeto pasivo.

1.5 La legitimacion activa de los partidos politicos

Los partidos politicos ostentan legitimacion activa reconocida en el articulo 19.1 i)
de la LICA, para la defensa del derecho a la igualdad de trato y no discriminacién respecto
de las personas afiliadas a los mismos, reconociéndoseles capacidad para instar acciones
judiciales en defensa de derechos o intereses difusos en el caso de que las personas afectadas
sean una pluralidad indeterminada o de dificil determinacion, teniendo en ambos supuestos
que someterse a las reglas previstas en la Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la
igualdad de trato y la no discriminacion.

En igual sentido, la Ley 4/2023, de 28 de febrero, para la igualdad real y efectiva de
las personas trans y para la garantia de los derechos de las personas LGTBI, introdujo el
apartado j) en el articulo 19.1 de la LJCA por el que se reconoce a los partidos politicos
legitimacion activa para la defensa de los intereses personas victimas de discriminacion
siempre que cuenten con su autorizacion expresa, asi como cuando se trate de una pluralidad
indeterminada de personas o de dificil determinacion y la discriminacion invocada sea por
orientacion e identidad sexual, expresion de género o caracteristicas sexuales, ademas de las
personas afectadas.

Sin embargo, en el presente epigrafe, vamos a analizar la legitimacion de los partidos
politicos desde la perspectiva de si puede entenderse que en ellos concurre un interés
legitimo a los efectos de las letras a) y b) del articulo 19.1 de la LICA mas alla de los
supuestos en los que se le reconoce legitimacion de forma expresa en el apartado i) y j) de
tal precepto.

En primer lugar, los partidos politicos conforme al articulo 6 de la Constitucion
Espafola “expresan el pluralismo politico, concurren a la formacion y manifestacion de la
voluntad popular y son instrumento fundamental para la participacion politica”. Su
régimen juridico, se desarrolla en la Ley Organica 6/2002, de 27 de junio, de Partidos
Politicos cuyo articulo 9.2 a) declara ilegales a aquellos partidos politicos que incurran en
actividades conducentes a “vulnerar sistematicamente las libertades y derechos
fundamentales, promoviendo, justificando o exculpando los atentados contra la vida o la
integridad de las personas, o la exclusion o persecucion de personas por razon de su
ideologia, religion o creencias, nacionalidad, raza, sexo u orientacion sexual”, por lo que a
sensu contrario, podemos concluir que los partidos politicos son figuras a través de las
cuales se pueden ejercer y defender libertades y derechos fundamentales.

3 TEIXIDOR MARTINEZ, N. (2020). Los sujetos obligados al pago de un tributo local por contrato se hallan
legitimados para proceder a su impugnacion. Revista de Contabilidad y Tributacion, n® 443, CEF, pp. 144-
152.
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En consecuencia, no existe precepto alguno que legitime de forma directa a los
partidos politicos en el orden contencioso-administrativo méas alla de la defensa del derecho
a la igualdad de trato y no discriminacion, lo que supone que hayan sido los tribunales de
Justicia quienes han tenido que ponderar las circunstancias concurrentes para determinar si
ostentan o no un interés legitimo suficiente para intervenir en los procesos.

La primera corriente jurisprudencial se mostré contraria a reconocer a los partidos
politicos en sentido abstracto la facultad de intervenir por si mismos en defensa de derechos
o intereses legitimos colectivos. Asi, entre otras, vamos a hacer mencion a la Sentencia del
Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso, Seccion 42, de 6 de abril de 2004 (Recurso
34/2002) que inadmitio el recurso presentado por Ezker-Batua/lzquierda Unida del Pais
Vasco que versaba sobre la impugnacién del Acuerdo del Consejo de Ministros de 12 de
diciembre de 2001 por el que se determinaba el contingente de trabajadores extranjeros de
régimen no comunitario para el afio 2002.

El Tribunal Supremo nego la legitimacidn del partido recurrente en base a que ni la
Ley de Partidos Politicos ni la Ley de Asociaciones, contenian disposicion alguna que
permitiera concluir la atribucion de legitimacion procesal.

De hecho, el Alto Tribunal se ampara en la doctrina del Tribunal Constitucional®
derivando a los sindicatos de trabajadores tal legitimacion activa para la defensa de sus
derechos ante los tribunales porque es precisamente a estos a quienes la Constitucion y las
leyes les atribuyen la funcion de defender sus intereses, siendo diferentes las funciones
atribuidas a los partidos politicos en la medida que carecen de una relacién directa entre la
actividad propia que les reconocen las leyes como manifestacion de la voluntad popular y el
pluralismo politico, y la proteccion de los trabajadores.

En este mismo sentido, varios afios mas tarde, se pronuncid la Seccién 32 del Tribunal
Supremo en la Sentencia de 20 de enero de 2009 (Recurso de Casacién 1238/2006), que
declard la falta de legitimacion activa del partido politico Aralar (que en aquel momento
contaba con 4 diputados en el Parlamento de Navarra) frente al Acuerdo del Consejo de
Gobierno de la Comunidad Foral de Navarra de 9 de febrero de 2004 por el que aprobaron
los estatutos de Caja Navarra.

El partido sostenia que ostentaba legitimacion suficiente como interesado en la
legalidad de la actuacion administrativa y en aras del principio a la tutela judicial efectiva
consagrado como derecho fundamental en el articulo 24.2 de la Constitucidn Espafiola.

Sin embargo, el Tribunal Supremo confirm6 la sentencia dictada en la instancia por
el Tribunal Superior de Justicia de Navarra por entender que la materia impugnada, esto es,
la aprobacion de los estatutos de una caja de ahorros era ajeno al ambito de actuacion
reconocido a los grupos parlamentarios, excediendo de la esfera del interés administrativo
propio de aquellos.

4 STC 210/1994, de 11 de julio, FJ 3; STC 203/2002, de 28 de octubre, FJ 2; STC 164/2003, de 29 de
septiembre, FJ 5.
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En este sentido, y basandose en pronunciamientos anteriores®, negd legitimacion por
considerar que la funcién de control al Gobierno se realiza en sede parlamentaria sin que tal
funcién implique una relacién especifica entre los actos administrativos adoptados por el
ejecutivo y la posibilidad de que los partidos politicos puedan impugnarlos ante los
tribunales de Justicia de forma general e indiscriminada.

En consecuencia, en virtud de la jurisprudencia expuesta el concepto de interés
legitimo ante este orden jurisdiccional es un concepto que se ha interpretado por los
tribunales de forma restringida, con timidas excepciones como sucede con la Sentencia del
Tribunal Supremo, Seccion 42, de 16 de diciembre de 2005, Recurso 109/2004.

En este caso, el partido politico Familia y Vida presenté recurso contencioso-
administrativo contra el Real Decreto 1720/2004, de 23 de julio del Ministerio de Sanidad y
Consumo, por el que se establecen las tipologias fisiopatologicas que permiten la superacién
de los limites generales establecidos para la fecundacién de ovocitos en procesos de
reproduccion humana asistida.

Si bien el recurso fue desestimado por razones de fondo, el Alto Tribunal rechazé la
causa de inadmisibilidad formulada por el Abogado del Estado, el cual sostenia que el
partido recurrente carecia de legitimacion en base a que la finalidad de los partidos politicos
es competir en las convocatorias electorales, de forma que la capacidad procesal para
formular recursos sélo corresponde a aquellos personas fisicas o juridicas afectadas por las
disposiciones generales o los actos administrativos.

Para ello, el Tribunal Supremo entendié que, si bien, los partidos politicos alcanzan
Su maxima expresion con la participacion en los procesos electorales convocados ante las
Administraciones publicas en los términos previstos en la Ley Organica de Régimen
Electoral General (LOREG), ello no impide que puedan defender ciertas ideas concretas
acudiendo para ello a los diferentes medios validos en derecho, siendo uno de ellos el acceso
a la justicia, maxime al tratarse el recurrente un partido politico que ostentaba un interés
directo en el contenido del real decreto recurrido.

Asi, a pesar de cierta vacilacion jurisprudencial®, este concepto del interés legitimo
y directo en el asunto enjuiciado como causa habilitante pare reconocer a los partidos
politicos legitimacion activa es una causa que ha ido afianzandose en los ultimos afios.

En este sentido, para entender cuando concurre ese interés bastante, destaca sobre el
resto la Sentencia del Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccion 32,
de 3 de marzo de 2014, recurso de casacion 4453/2012, que entendi6 que el Partido Socialista
Obrero Espafiol no estaba legitimado para recurrir la Orden HAP/1182/2012 de 31 de mayo,
dictada en desarrollo de la disposicion adicional primera del Real Decreto-ley 12/2012, de
30 de marzo, por el que se introducen diversas medidas tributarias y administrativas dirigidas
a la reduccion del déficit publico, confirmando asi el auto de la Audiencia Nacional que
acordo la inadmision del recurso por entender “la jurisdiccion contenciosa administrativa

5 STS Seccion 22 de 18 de enero de 2005, Recurso de Casacion 26/2003, FJ 2.

6 BERNAD SORJUS, B. (2015). La legitimacion activa de los partidos politicos ante la jurisdiccion
contenciosa administrativa. Gabilex: Revista del Gabinete Juridico de Castilla-La Mancha, n® Extra 2, pp.
195-213.

58



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

* % A Revista Juridica

Subdireccién General de Asistencia Juridica Convencional, m e nn e
Asuntos Constitucionales y Estudios

Comunidad
de Madrid

no era la via adecuada para impugnar la actividad administrativa contraria a los
planteamientos politicos de los partidos porque ello significaria reconocer a dichos partidos
una accion publica en defensa de la legalidad y convertir a la jurisdiccion contenciosa
administrativa en un foro de discusion politica’”.

La sentencia expuesta, como hemos manifestado anteriormente, destaca por la
delimitacion que realiza acerca del interés que se entiende por suficiente para ostentar
legitimacion ante este orden jurisdiccional, refiriéndose al interés necesario del siguiente
modo: “ha de referirse en todo caso a un interés en sentido propio, cualificado o especifico
y distinto del mero interés por la legalidad. Por ello se insiste en la relacion univoca entre
el sujeto y el objeto de la pretension, de tal manera que la legitimacion activa, comporta
que la anulacion del acto o disposicién impugnada, produzca un efecto positivo (beneficio)
0 evitar uno negativo (perjuicio), actual o futuro pero cierto. Se exige que la resolucién o
disposicion administrativa pueda repercutir directa o indirectamente, o en el futuro, pero
de un modo efectivo y acreditado, no meramente hipotético, en la esfera juridica de quien
la impugna, sin que baste la mera invocacion abstracta y general o la mera posibilidad de
Su acaecimiento ”.

En consecuencia, el Tribunal Supremo vuelve a acoger la tradicional distincion
juridica entre la legitimacion ad processum y la legitimacion ad causam, de forma que es
necesario que exista una manifestacion precisa para el caso concreto, siendo necesario que
recurrente eventualmente pueda resultar como beneficio directo del éxito del proceso
judicial no bastando un mero interés en la legalidad administrativa, con excepcion de los
procesos en los que se ejerza la accion popular prevista en el articulo 19.1 h) de la LICA.

De hecho, este criterio es el que ha seguido utilizando el Tribunal Supremo con gran
cautela y restriccion donde a proposito de los recursos interpuestos por el Partido Popular y
VOX frente al nombramiento en el afio 2020 de la Fiscal General del Estado. El Alto
Tribunal® entendié que ambos partidos carecian de interés legitimo en el sentido de que el
acto recurrido no afectaba de forma directa a su esfera de actuacion , puesto que la funcion
de control del Gobierno, propia de los partidos politicos en la oposicién se canaliza mediante
su actuacion a través de los diputados y senadores, y de los grupos parlamentarios en las
Cortes Generales, a quienes se atribuye especificamente la funcién de control del Gobierno
en la Constitucion sin que exista una relacion especifica entre los actos del Gobierno y la
actuacion de los partidos politicos que resulte suficiente para reconocer legitimacion activa
ante los tribunales con un caracter general e indiscriminado respecto de esa actuacién
politica, criterio ya utilizando en su dia en la primera sentencia invocada en este epigrafe.

Sin embargo, la negacién de este interés general de los partidos politicos en este
orden jurisdiccional no es una cuestion exenta de polémica en nuestros dias, ya que ambas
sentencias cuentan con voto particular formulado por el magistrado Antonio Jesus Fonseca-
Herrero Raimundo, que disiente del criterio general de la Sala mostrandose favorable a
reconocer tal interés general a los partidos politicos puesto que “la decision de inadmision
adoptada conlleva, a mi juicio, una interpretacion y aplicacion restrictiva del interés

7 AAN Seccion 32, 19 de noviembre de 2012, Recurso 400/12.

8 STS 1293/2021, de 2 de noviembre de 2021, Recurso 64/2020 y STS 1294/2021, de 2 de noviembre de 2021,
Recurso 76/2020.

59



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

* % A Revista Juridica

Subdireccién General de Asistencia Juridica Convencional, m e nn e
Asuntos Constitucionales y Estudios

Comunidad
de Madrid

legitimador que regula el articulo 19.1 de la LJCA que no se ajusta a la doctrina
constitucional que, con apoyo en el principio pro actione y para una adecuada delimitacion
del derecho a la tutela judicial efectiva .

En virtud de lo expuesto, y en conexion con el resto de supuestos que son objeto de
estudio en este articulo, el principio pro actione esté Ilamado a ser la via en virtud de la cual
se canaliza el acceso a este orden jurisdiccional a aquellos sujetos, como los partidos
politicos, que sin estar legitimados de forma expresa en la Ley reguladora de esta jurisdiccion
a excepcion de las letras i) y j), tengan una vinculacion directa y legitima con el objeto del
litigio suficiente, como para poder encuadrarse dentro de los sujetos contemplados en las
letras a) y b) del articulo 19.

Esta posicion aperturista, es compartida por parte la doctrina®, considerando como
requisito para su reconocimiento, que los partidos recurrentes acrediten una valoracién
razonable entre sus pretensiones, el interés publico y su propia finalidad, sin que existan
razones meramente oportunistas para sostener su postulacion.

1.6 La legitimacion en defensa de los intereses colectivos, particular referencia a
sindicatos, asociaciones, fundaciones y colegios profesionales

Al igual que los partidos politicos, analizados en el anterior epigrafe, los sindicatos,
asociaciones profesiones de trabajadores auténomos, entre otros, estan legitimados para
interponer recurso contencioso-administrativos a los efectos de la defensa del derecho a la
igualdad de trato y no discriminacion, y la defensa de los derechos de las personas victimas
de discriminacion por orientacion e identidad sexual, expresion de género o caracteristicas
sexuales de los articulos 19.1 i) y j) de la LICA.

Sin embargo, resulta también preciso analizar los sujetos cuya legitimacion se
reconoce en el apartado b) del mismo precepto bajo la expresion genérica de “Las
corporaciones, asociaciones, sindicatos y grupos y entidades a que se refiere el articulo 18
que resulten afectados o estén legalmente habilitados para la defensa de los derechos e
intereses legitimos colectivo”.

En primer lugar, respecto de los sindicatos hay que tener en cuenta que ademas de
los supuestos ya resefiados, la propia letra k) del articulo 19.1 de la LICA les reconoce
legitimacion activa “para actuar, en nombre interés del personal funcionario y estatutario
afiliado a ellos que asi lo autorice, en defensa de sus derechos individuales, recayendo sobre
dichos afiliados los efectos de aquella actuacion”, novedad introducida por la Ley Orgénica
1/2025, de 2 de enero, de medidas en materia de eficiencia del Servicio Publico de Justicia,
en vigor desde el pasado dia 3 de abril.

9 BERNAD SORJUS, B. (2015). La legitimacion activa de los partidos politicos ante la jurisdiccion
contenciosa administrativa. Gabilex: Revista del Gabinete Juridico de Castilla-La Mancha, n® Extra 2, pp.
195-213; GOMEZ DIAZ, A.B. (2023). La legitimacion de los partidos politicos en la sentencia del Tribunal
Supremo 1294/2021, de 2 de noviembre de 2021. Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autonémica, n° 20, INAP, pp. 89-106; DE LA PENA PITA, F. (2022). El acceso a la jurisdiccion contencioso-
administrativa por parte de los partidos politicos. Revista general de derecho constitucional, n® 37.
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Como primera aproximacion, los sindicatos, al igual que los partidos politicos,
ostentan en abstracto legitimacion para la defensa de intereses colectivos que tiene su
fundamento en la propia Constitucién Espafiola cuyo articulo 7 proclama que “Los
sindicatos de trabajadores y las asociaciones empresariales contribuyen a la defensa y
promocion de los intereses econdémicos y sociales que les son propios. Su creacion y el
ejercicio de su actividad son libres dentro del respeto a la Constitucion y a la ley”.

Esta razén de ser colectiva, también se manifiesta en el articulo 1.1 de la Ley
Organica 11/1985, de 2 de agosto, de Libertad Sindical, en adelante LOLS, donde se
reconoce el derecho de los trabajadores a sindicarse “para la promocion y defensa de sus
intereses economicos y sociales”, y que precisamente el ejercicio de la actividad sindical se
realiza en la empresa o fuera de ella (articulo 2.2 d) LOLYS).

En virtud de lo expuesto, podemos llegar a la conclusion de que precisamente las
leyes reconocen a esa colectividad de trabajadores organizada bajo la forma de sindicato, un
cierto interés en la defensa de aquellos asuntos que incidan directamente en materias de su
naturaleza.

Sin embargo, tal interés abstracto no se traduce necesariamente a juicio de los
tribunales en un interés apto para acceder el orden contencioso-administrativo. De hecho,
respecto de la legitimacion activa de los sindicatos resulta esclarecedora la Sentencia del
Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccion 42, de 8 de mayo de 2015,
recurso 475/2014, en los términos de su fundamento de derecho primero.

Asi, en palabras del Tribunal Supremo “cuando el art. 19.1.b) LJCA reconoce la
legitimacion de los sindicatos, al igual que la de otros grupos y entidades, la refiere a la
defensa de los derechos e intereses legitimos colectivos”, de forma que para poder
entenderse incluidos dentro de tal concepto resulta imprescindible que el asunto enjuiciado
estribe sobre intereses “que puedan tener alguna incidencia en las relaciones laborales
(individuales o colectivas) o en derechos y deberes de alguna manera vinculados al trabajo,
como pueden ser los relativos a la prevision social”, U otras que afecten a los trabajadores
como grupo Y no a titulo individual, como la negociacion colectiva.

Este asunto, aunque aparentemente delimitado por los tribunales, en la practica
juridica supone un analisis pormenorizado de las circunstancias concurrentes en el asunto
enjuiciado, por tanto, es una materia sobre la que con frecuencia aparecen nuevas
interpretaciones o concreciones de otras anteriores, lo que sin duda favorece a la seguridad
del tréfico juridico.

En este sentido, resulta esclarecedor el Auto del Tribunal Supremo, Sala de lo
Contencioso, Seccion 32, de 5 de febrero de 2024, recurso 571/2023, que ante el recurso
contencioso interpuesto por la Confederacion Sindical de Comisiones Obreras contra el
Acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de febrero de 2023 por el que se clausura el tramo
ferroviario entre Tarancon y Utiel 03-310 Aranjuez-Valencia Fuente de San Luis, rechazé
la causa de inadmisibilidad por falta de legitimacion activa alegada por el Abogado del
Estado.

En este sentido, el Tribunal Supremo consideré que la recurrente gozaba de
legitimacion activa para interponer el recurso por la recurrente “en la medida que entre sus
intereses se encuentra, sin duda, la defensa de los intereses de los trabajadores,
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singularmente, la de los puestos de trabajo que resultarian suprimidos o afectados de forma
definitiva con la cancelacion de la linea del ferrocarril controvertida”, existiendo en la
recurrente un interés legitimo que opera de forma directa en las relaciones de trabajo que
pueden verse suprimidas con ocasion del cierre de la linea férrea.

En consecuencia, para que exista tal legitimacion activa, resulta necesario que por
parte de los recurrentes se invoque y alegue un interés directo e inmediatamente relacionado
con el &mbito de su actividad.

Respecto de las asociaciones, fundaciones y colegios profesionales, podemos dar por
reproducidos gran parte de los argumentos sostenidos por los tribunales respecto de la
legitimacion de los sindicatos, por ello, resulta imprescindible, en el caso de las asociaciones,
que el interés que se atribuya para interponer el recurso esté directamente relacionado con
los fines y destino previsto en sus estatutos y asi quede acreditado por quien se atribuye tal
capacidad.

Asi, respecto de aquellas, existen pronunciamientos del Tribunal Supremo favorables
a la existencia de tal legitimacion activa aunque con gran cautela y restriccion; por todos,
podemos destacar fundamentalmente la Sentencia n® 1611/2023, de 30 de noviembre, Sala
de lo Contencioso-administrativo, Seccidén 42 recurso 918/2022, interpuesto por la
Fundacion Hay Derecho frente al Real Decreto 926/2022, de 31 de octubre, por el que se
nombra a la actual Presidenta del Consejo de Estado.

La sentencia rechazo la causa de inadmisibilidad alegada por el Abogado del Estado
por entender que la recurrente es ‘“una fundacion surgida autonomamente, que lleva
constituida varios afios durante los cuales viene desarrollando regularmente su actividad
en pro del Estado de Derecho en diversos campos. Lo ha hecho, a menudo, en colaboracién
o0 con la ayuda de organismos publicos espafioles e, incluso, con la Comisién Europea, la
cual, como es notorio, viene impulsando la profundizacion en el Estado de Derecho y la
prevencion de la regresidn en sus principios esenciales mediante diversas iniciativas que no
parece necesario recordar ahora por ser notoria”.

De hecho, esa actividad constante y reiterada en el tiempo para la garantia del Estado
de Derecho, en los términos marcados por su reglamento interno avoca a concluir “que no
es una pantalla instrumental creada para litigar, sino una entidad que se ha hecho un lugar
propio en el conjunto de formaciones de la sociedad civil espafiola que persiguen
finalidades de claro interés publico o social”.

En resumen, para que pueda entenderse legitimacién activa es imprescindible que se
acredite la existencia de un interés, que el propio Tribunal Supremo denomina como
“cualificado”, por tanto, debe acreditarse de forma inequivoca que concurre interés en el
asunto concreto que no se produce ex novo, sino que tiene su origen en la actividad
desarrollada con su ejercicio en sociedad.

Tal conexidn entre la actuacion recurrida y el estatuto aplicable, es igualmente
exigida para reconocer la legitimacion activa a los colegios profesionales dada condicion
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“pifronte’®” entre lo publico y lo privado, caracterizados por ser entidades de naturaleza
privada aunque con capacidad para ejercer determinadas funciones publicas.

En este punto, por todas cabe citar la Sentencia del Tribunal Supremo 317/2024, de
27 de febrero, Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccion 3%, recurso de casacion
7921/2020, interpuesto por el Consejo Andaluz de Colegios Oficiales de Arquitectos frente
a la Agencia de Gestion Agraria y Pesquera de Andalucia en relacion con la elaboracion de
los pliegos de condiciones administrativas y de prescripciones técnicas de un contrato de
obra, siendo la cuestion de interés casacional determinar “si los Colegios Profesionales
tienen legitimacion para impugnar los pliegos de contratos administrativos, cuando las
actuaciones a contratar corresponden a su sector profesional”.

Los colegios profesionales cuentan con su normativa especifica, siendo esta la Ley
2/1974, de 13 de febrero, sobre Colegios Profesionales, cuyo articulo 1.3 proclama que “son
fines esenciales de estas Corporaciones la ordenacion del ejercicio de las profesiones, la
representacion institucional exclusiva de las mismas cuando estén sujetas a colegiacion
obligatoria, la defensa de los intereses profesionales de los colegiados y la proteccion de
los intereses de los consumidores y usuarios de los servicios de sus colegiados”, mientras
que la letra a) del articulo 5 les atribuye como funcion todas aquellas que “redunden en
beneficio de la proteccion de los intereses de los consumidores y usuarios de los servicios
de sus colegiados ™.

Precisamente ese interés profesional de sus colegiados es el criterio utilizado por el
Tribunal Supremo para entender que gozan de legitimacién activa para la defensa de
aquellos, asi, la sentencia del Tribunal Supremo antes anunciada reconoce la legitimacion
en su fundamento de derecho cuarto cuando tengan por “objeto de pretender la anulacion
de resoluciones de convocatoria de licitaciones sometidas a la aplicacién de la Ley de
Contratos del Sector Publico, referidas a la prestacion de servicios profesionales, en los
supuestos que la actuacion administrativa afecte a los intereses profesionales de los
colegiados, y cuando la accion procesal repercuta directamente o redunde en beneficio del
interés colectivo del propio sector profesional, al entablarse con la finalidad de la
proteccion de intereses colectivos o generales, vinculados a la proteccion de la ética, la
transparencia y responsabilidad en el desempefio de la profesion, asi como cuando traten
de evitar un perjuicio o un menoscabo cierto y efectivo al recto ejercicio de la profesion”.

Por tanto, al igual que sucede con sindicatos y asociaciones, esta legitimacion
reconocida a los colegios profesionales debe entenderse de forma restringida ya que se
requiere que la accion pretendida incida de forma directa en inmediata en el interés colectivo
de sus colegiados, por lo que tiene que existir un riesgo cierto que trate de ser evitado y no
un mero interés abstracto que no tenga incidencia en la realidad juridica.

2. La legitimacion pasiva en el orden contencioso-administrativo

10 STS, Sala Tercera, Seccion 42, de 24 de enero de 2012, Recurso 16/2009, FD 3.
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La legitimacion pasiva en el orden contencioso-administrativo se preve en el articulo
21 LJCA. Concretamente, su apartado primero considera con caracter general, como parte
demandada en este orden jurisdiccional a

“a) Las Administraciones publicas o cualesquiera de los 6rganos mencionados en el
articulo 1.3 contra cuya actividad se dirija el recurso.

b) Las personas o entidades cuyos derechos o intereses legitimos pudieran quedar
afectados por la estimacion de las pretensiones del demandante.

c) Las aseguradoras de las Administraciones puablicas, que siempre seran parte
codemandada junto con la Administracion a quien aseguren”.

Sin embargo, a pesar de la redaccion literal de tal precepto, su contenido y alcance
ha estado sujeto a distintas interpretaciones que han ido ampliando su alcance con el devenir
de las relaciones juridicas.

Tradicionalmente, la legitimacion pasiva en la jurisdiccién contenciosa, se ha
identificado con la Administracion demandada, entendida como aquella de la cual proviene
el acto administrativo o disposicidn objeto de impugnacion, con excepcién de los procesos
de lesividad!?, sin embargo, desde la primitiva Ley reguladora de esta jurisdiccion del afio
1956, también se ha reconocido legitimacion pasiva a aquellas personas a cuyo favor se
deriven derechos del propio acto.

Incluso aln mas atras en el tiempo, la Ley de lo Contencioso de 22 de junio de 1894,
en su articulo 36, permitia actuar como coadyuvante en el proceso a aquellos que tenian un
interés directo en el asunto.

Sin embargo, tal posicion del coadyuvante de la Administracion era entendida por la
doctrina de una forma mas similar a la intervencion®?, caracteristica de la jurisdiccion civil,
que permite a una persona que no forma parte del litigio en su punto inicial, por no tener la
condicién de demandante ni de demando, participar en un proceso ya iniciado que pueda
resultar afectado por la Sentencia que se dictase en aquel. Esta figura, en el ambito del
derecho procesal civil, se regula en el articulo 13 de la LEC.

En consecuencia, las sucesivas reformas legislativas en la materia han ido ampliando
este concepto, dandose la posibilidad de comparecer como codemandados a aquellos que
ostenten derechos o intereses legitimos que pudiesen verse afectados por la estimacion de
las pretensiones del demandante.

La posibilidad de intervenir a terceros en el procedimiento, es una cuestion también
previstaen la LICA, através del emplazamiento a posibles interesados previsto en el articulo
49.1 LJCA facultando a aquellos terceros que puedan verse afectados por la eventual
sentencia que se dictase, a personarse como codemandados en el procedimiento judicial.
Esta figura es frecuentemente utilizada en materias variadas como responsabilidad

11 MENDIZABAL ALLENDE, R. (1984). Legitimacion activa y pasiva en el recurso contencioso-
administrativo. Revista de estudios de la vida local, n® 222, Editorial Reus, pp. 19-46.

121 OPEZ RODO, L. (1943). El coadyuvante en lo contencioso-administrativo. Revista de Derecho Privado.
n.°11, IEAL, pp. 643-654.
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patrimonial, adjudicaciones de contratos administrativos, aprobacion de pliegos, superacién
de procesos selectivos, entre otras.

El concepto de interés legitimo en el &mbito contencioso-administrativo puede
definirse siguiendo el fundamento juridico tercero de la Sentencia del Tribunal
Constitucional 65/1994, de 28 de febrero, como “una relacion material univoca entre el
sujeto y el objeto de la pretension (en este amparo, la resolucion administrativa impugnada)
de tal forma que su anulacion produzca automaticamente un efecto positivo (beneficio) o
negativo (perjuicio), actual o futuro, pero cierto”.

2.1. Hacia una ampliacion de legitimacion pasiva en el ambito local

Respecto de la legitimacion activa, por influencia del Derecho Civil y la Ley de
Santamaria de Paredes de 1888 rapidamente se declard la legitimacion a aquellos cuyos
derechos subjetivos hubiesen quedado lesionados por consecuencia de una actuacion
administrativa®®. Sin embargo, este concepto fue ampliandose a raiz de la nueva
organizacion territorial del Estado, en particular, a partir de la distribucién del territorio en
tres niveles con la llegada de la Constitucidn Espafiola; en tal sentido, el articulo 63.1 b) de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de Bases de Régimen Local, en adelante, LRBRL,
que permite impugnar — ademas de los previstos en el articulo 19 LIJCA — los actos y
acuerdos de las entidades locales a “los miembros de las corporaciones que hubieran votado
en contra de tales actos y acuerdos”.

Respecto de tal cuestion, el Tribunal Constitucional en su Sentencia 210/2009, de 26
de noviembre, establecio lo siguiente:

“constatada la existencia de un interés concreto de la demandante respecto del
objeto del proceso del que deriva este recurso de amparo -distinto del interés abstracto en
la legalidad que subyace en el soporte de las acciones populares en los casos en que son
admitidas por la Ley- y no pudiendo existir duda alguna de que ese interés, por estar dirigido
a la consecucién de un funcionamiento ajustado a Derecho de la corporacion local de la
que forma parte, como medio de lograr la satisfaccion de las necesidades y aspiraciones de
la comunidad vecinal, es un interés legitimo, la conclusion no puede ser otra que la
imposibilidad de compartir la solucion adoptada por la Sala en la Sentencia impugnada
que, al negar legitimacién a la concejal demandante para impugnar, en via contencioso-
administrativa, un acuerdo municipal en cuya adopcion no pudo intervenir (sSi bien
manifestd previamente su discrepancia respecto del desarrollo del proceso selectivo al que
pone fin el acuerdo impugnado), no solo limitd o redujo la labor de control que
obligatoriamente ha de realizar un representante de los ciudadanos, sino que cerré el
acceso a la jurisdiccion de quien, por existir una expresa prevision legal que presuponia
dicha legitimacién, ostentaba un interés concreto y legitimo para impetrar en su defensa la
tutela judicial efectiva .

13 MARTIN JIMENEZ, B. (2021). La configuracion de los intereses legitimos en la jurisprudencia actual:
contenido y categorias. Anuario Facultad de Derecho Universidad de Alcala n.° XIV, pp. 45-70.

65



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

* % A Revista Juridica

Subdireccién General de Asistencia Juridica Convencional, m e nn e
Asuntos Constitucionales y Estudios

Comunidad
de Madrid

Precisamente, desde afios atras, la doctrinal* habia puesto de manifiesto al legislador
la necesidad de acometer cambios en la materia dada la progresiva configuracion del Pleno
municipal como érgano que cada vez asume competencias de caracter menos resolutorio,
dificultando en la préactica el acceso de los concejales a la via judicial, sin embargo, tales
reformas todavia no se han producido.

Una vez sentado lo anterior, es preciso analizar la cuestion relativa a la personacion
como codemandados en un recurso contencioso-administrativo de los concejales contra el
Ayuntamiento del que forman parte.

La reciente Sentencia de Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-
Administrativo, de 11 de marzo de 2025 (recurso de casacion 1069/2022) ha fijado
jurisprudencia sobre este asunto, definiendo el alcance del articulo 21. 1 b) LICA.

Respecto de los hechos, el recurso contencioso-administrativo fue promovido por
dos entidades contra el Ayuntamiento de O Porrifio (Pontevedra) como consecuencia del
impago de facturas por servicios prestados mediante contratos adjudicados de forma verbal
sin que existiese procedimiento de licitacion alguno de los previstos en la normativa vigente
en materia de contratacion publica.

Un concejal de la oposicién, que dudando de la legalidad del procedimiento y ante el
riesgo fundado de que el Ayuntamiento no designase representante procesal ante el juzgado
o se allanase en el proceso, se persona como codemandado, siendo reconocida su posicion
como tal por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n® 1 de Pontevedra.

El Juzgado, en su Sentencia 20/2021, de 1 de febrero, encuentra fundada su posicion
en base a los siguientes fundamentos juridicos:

“El Juzgado ha admitido su personamiento como parte codemandada por entender
que cumple los requisitos establecidos en el articulo 21.1.b) de la Ley Jurisdiccional
29/1998, al ostentar un interés legitimo. Es miembro de la Corporacion local demandada,
concejal y portavoz del principal partido de la oposicién. Resulta afectado por la pretension
de la parte actora, en el contexto de la labor fiscalizadora de la accion municipal de
gobierno que esta realizando frente a los encargos de servicios, sin ningin tipo de
procedimiento, que considera dicha Corporacién ha estado realizando de forma
generalizada, ilegal y descontrolada durante los ultimos afios”.

Esta sentencia fue recurrida en apelacion ante el Tribunal Superior de Justicia de
Galicia, el cual, en su Sentencia 444/2021, de 12 de noviembre, rechaza la personacion del
concejal como demandado por las razones siguientes:

En primer lugar, considera que un concejal no ostenta por si mismo la condicion de
coadyuvante del Ayuntamiento, no dandose en este caso las circunstancias del articulo 63.1
LRBRL, al no existir acuerdo alguno de la corporacién legal que legitimase su personacion.

14 CARBONELL PORRAS, I. (2005). El interés concreto de los concejales en el correcto funcionamiento de
la corporacion local como titulo de legitimacion. Revista de Administracion Publica, n.° 168, septiembre-
diciembre, CEPC, pp. 187-213.
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En segundo lugar, el Tribunal Superior de Justicia, manifiesta que el ejercicio de las
acciones judiciales y administrativas en representacion y defensa de los intereses
municipales, previstas en los articulos 21.1 k) y 22.2 j) LRBRL, corresponden al alcalde o
al pleno de la corporacién, segun la distribucion competencial de cada 6rgano, no
reconociéndose a un concejal por si mismo la posibilidad ejercer tales acciones.

En tercer y ultimo lugar, razona la sentencia que la labor de fiscalizacion politica,
reconocida legalmente a todo concejal, debe circunscribirse a los érganos de gobierno de las
entidades locales, sefialando que esta jurisdiccion sélo conoce sobre cuestiones relativas al
control de legalidad y no al control de oportunidad.

A pesar de ello, el concejal presenta recurso de casacion ante el Tribunal Supremo,
siendo admitido a tramite por Auto de 15 de junio de 2023.

Este auto considera que existe interés casacional objetivo para la formacion de
jurisprudencia, a fin reconocer la posibilidad de que los concejales puedan comparecer como
codemandados en procedimientos de reclamaciones de cantidad dirigidos frente al
Consistorio del que son miembros.

En este sentido, el Alto Tribunal dicta sentencia el pasado dia 11 de marzo,
reconociendo la legitimacion pasiva del concejal recurrente.

Para fundamentar tal decision, el Tribunal Supremo pone de relieve la Sentencia del
Tribunal Constitucional 173/2004, de 18 de octubre, que referida a la legitimacion activa de
los concejales establece que:

“No tendria sentido admitir la legitimacion de ese miembro de una corporacion
local, unicamente, cuando hubiera concurrido en sentido disidente a la formacion de la
voluntad de un 6rgano colegiado, para negéarsela a quien no hubiera formado parte del
Organo por causas ajenas a su voluntad, o incluso por deliberado apartamiento de los
representantes mayoritarios, y mas aun cuando es idéntico, en uno y otro caso, el interés en
el correcto funcionamiento de la corporacion que subyace en el titulo legitimador que ahora
se examina”.

Por tanto, esta legitimacién abarca ademas intereses no exclusivamente
patrimoniales; precisamente, para fundamentar su legitimacion el concejal recurrente invoca
la Sentencia del Tribunal Constitucional 73/2006, de 13 de marzo, que en relacion con el
interés legitimo en este orden jurisdiccional concluye que:

“se trata de la titularidad potencial de una ventaja o de una utilidad juridica, no
necesariamente de contenido patrimonial, por parte de quien ejercita la pretension, que se
materializaria de prosperar ésta. O, lo que es lo mismo, el interés legitimo es cualquier
ventaja o utilidad juridica derivada de la reparacion pretendida. Luego, para que exista
interés legitimo en la jurisdiccion contencioso-administrativa, la resolucion impugnada (o
la inactividad denunciada) debe repercutir de manera claray suficiente en la esfera juridica
de quien acude al proceso, siendo por ello inconstitucionales las decisiones jurisdiccionales
de inadmision de recursos en los que se pueda cabalmente apreciar tal interés”.

67



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

* % A Revista Juridica

Subdireccién General de Asistencia Juridica Convencional, m e nn e
Asuntos Constitucionales y Estudios

Comunidad
de Madrid

Ademas, el Tribunal Supremo critica la interpretacion dada por el Tribunal Superior
de Justicia de Galicia del precepto en cuestion por ser “excesivamente rigorista”® del
precepto en cuestion, puesto que entiende que no reconocer la legitimacion del concejal
supone una actuacion contraria al derecho de tutela judicial efectiva consagrado en el articulo
24.1 de la Constitucion, y susceptible de recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional.

La sentencia reconoce la posibilidad de que el recurrente intervenga como
codemandado en el recurso contencioso-administrativo, alcanzando su legitimacion en
virtud del interés que ostenta en el buen funcionamiento de la actividad publica municipal.

Precisamente, invoca el articulo 140 de la Constitucion y la autonomia municipal, y
lo relaciona con la participacion en los asuntos publicos del articulo 23.1 del texto
constitucional, por tanto, pasa a reconocerse esta legitimacion siempre que exista un interés
publico en juego, y exista una actuacién o inactividad municipal que se aleje del interés
legitimo de la propia como corporacion manifestada a través de sus 6rganos de gobierno.

Asi, el Tribunal Supremo en el fundamento de derecho cuarto zanja la cuestion
discutida consagrando que el articulo 21.1 b) LJCA debe interpretarse conforme al principio
de la tutela judicial efectiva a que se refiere el articulo 24 de la Carta Magna en la medida
que “los Concejales, en su condicion de miembros electos gue integran la Corporacion
Local, estdn legitimados para personarse en un proceso contencioso-administrativo
entablado contra el Ayuntamiento del que forman parte, cuando de la estimacion de las
pretensiones deducidas puedan quedar afectados los derechos o intereses legitimos del
mismo, en la medida que les ampare el titulo legitimador que se corresponde con el interés
concreto de velar por el correcto funcionamiento de dicha Corporacion, que resulta
evidenciable en aquellos supuestos en que esté en riesgo la recta y regular gestion de la
contratacion publica, que incida lesivamente en la administracion de los caudales o efectos
publicos, susceptible de causar dafios y perjuicios a la propia Corporacion”.

En consecuencia, el Tribunal Supremo permite a los concejales personarse como
codemandados en el procedimiento contencioso-administrativo cuando el proceso afecte de
forma directa a la gestion de los recursos del municipio.

Con ello se consigue una mayor proteccién de los intereses de la colectividad
municipal, en particular, garantizado una mayor fiscalizacion de la actividad administrativa
local por los concejales, lo que permite reforzar su papel como garantes del funcionamiento
de la corporacién mas alla de los supuestos previstos en el articulo 63.1 LRBRL.

En definitiva, con esta sentencia se da un mayor margen de actuacién al concejal a
la hora de intervenir en juicio, desvinculandose la necesidad de haber impugnado
previamente un acuerdo plenario. Con esta decision se amplia su esfera de actuacién y puede
considerarse como una forma de democracia mas directa en lo que se trata a la defensa de
los intereses locales.

El Tribunal Supremo con esta sentencia pasa a ampliar el concepto de legitimacion
pasiva previsto en la LICA, representando un hito jurisprudencial en la configuracién de la

15 FJ 3 Sentencia de Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-Administrativo, de 11 de marzo de
2025 (Recurso de Casacién 1069/2022)
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legitimacion pasiva en el orden contencioso-administrativo de modo que los concejales
pueden ser codemandados junto con el Ayuntamiento del que forman parte, cuando en razén
de su funcion institucional puedan verse afectados los derechos o interés legitimos de la
Corporacion a la que pertenecen, pudiendo asumir la condicion de parte demandada cuando
ejercen un cometido dirigido a la proteccién del interés publico y la buena gestion
institucional.

2.2. La legitimacion pasiva de los partidos politicos

Una vez analizada la legitimacion activa de los partidos politicos y la importancia de
la existencia de un interés legitimo que se incardine en la esfera de su actuacion, resta
proceder al estudio de la misma cuestion en el &mbito de la legitimacion pasiva.

Si bien es una cuestion que ha tenido menos trascendencia en la practica juridica, ha
sido objeto de delimitacion con ocasion de la Sentencia del Tribunal Supremo 672/2021, de
12 de mayo, Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccidn 42 recurso 5/2020, que
desestima el recurso contencioso-administrativo interpuesto por un eurodiputado electo tras
las elecciones del afio 2019, contra los acuerdos de la Junta Electoral Central nim. 3/2020,
de 3 de enero, y num. 4/2020, de 23 de enero, que habian declarado la pérdida del escafio de
diputado del Parlamento Europeo del recurrente por incurrir en la causa de inelegibilidad
sobrevenida del art. 6.2 a) LOREG, al haber sido condenado por sentencia de 14 de octubre
de 2019 de la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo a pena privativa de libertad de trece
afios de prision.

En este proceso, fueron partes codemandadas el Partido Popular y VOX
personandose en calidad de tales puesto que actuaron en el procedimiento seguido ante la
Junta Electoral Central, personacion la cual fue admitida por el Tribunal Supremo, recurrida
por el recurrente y rechazada por el tribunal, habiéndose incluido en la demanda la solicitud
de no tener por comparecidos a los codemandados por falta de legitimacion pasiva.

Los representantes procesales del Partido Popular y VOX manifestaron en su escrito
de contestacion, que su legitimacion descansaba en el principio pro actione sin que su
personacion pudiera entenderse como una situacion de desigualdad entre las partes,
afirmando que actuaban como garantes del Estado de Derecho con un interés legitimo propio
a los efectos del articulo 19.1 de la LICA, afiadiendo que al haber sido parte del proceso
previo en la Junta Electoral Central tenian una legitimacion innata en el proceso contencioso
en el que ha derivado aquel.

Una vez expuestas ambas posiciones, el Tribunal Supremo en el fundamento de
derecho quinto de la sentencia referida, concluyé que ambos partidos politicos gozan de
legitimacion pasiva en el recurso seguido, no pudiendo facilitarse por el tribunal una nocién
o definicion que permita determinar ante cualquier circunstancia cuando existe un interés
legitimo bastante para ser codemandados en el proceso.

En consecuencia, prosigue el Alto Tribunal, que “la respuesta al problema de la
legitimacion debe ser casuistica”, en atencion a las circunstancias concurrentes siendo
preciso para que haya legitimacion la existencia de un interés, de forma que para el caso de
autos, hemos de entender bajo el concepto de interés legitimo previsto en el articulo 21.1 b)
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LJCA a los dos partidos politicos recurridos al quedar sus derechos o intereses legitimos
afectados por la estimacion de las pretensiones del recurrente aprecidndose un interés en la
decision que se adopte sobre el acto de la Junta Electoral Central, de forma que existe un
interés concreto y no un interés abstracto en la legalidad.

De hecho, se pone de énfasis en que la participacion en el proceso de tales partidos
politicos no ha vulnerado el derecho de defensa del recurrente.

Sin embargo, en vista de la sentencia dictada por el Alto Tribunal, el candidato
presentd recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional invocando, entre otras
cuestiones, que se vulnerd el derecho fundamental de igualdad previsto en el articulo 14 de
la Carta Magna en el sentido de que nunca se debid admitir por el Tribunal Supremo, la
personacién de aquellos partidos politicos como codemandados en el proceso, sosteniendo
en su demanda que la Sala habia ampliado sin razdn sustantiva alguna la interpretacion del
art. 21.1 b) de la LIJCA, obviando hacer referencia a los derechos e intereses legitimos de los
dos codemandados.

Una vez reiterados por todas las partes las posiciones expuestas, el Pleno del Tribunal
Constitucional dictd la Sentencia 66/2024, de 23 de abril, recurso de amparo 5301/2021, en
que declard que el Tribunal Supremo al admitir a ambos partidos politicos por personados
no vulnero de forma alguna el derecho a la igualdad de trato consagrado en el articulo 14 de
la Carta Magna.

Para ello, reiter6 lo alegado en la sentencia recurrida, de tal forma, que la
participacion de estos partidos no supuso para el recurrente ninguna pérdida de derechos
procesales, sin que existiera esa indefensidn alegada por el actor.

De hecho, el Tribunal Constitucional considerd que existia un interés legitimo
identificable en ambos partidos politicos, los cuales de hecho intervinieron en el
procedimiento que derivé en el Acuerdo de la Junta Electoral Central que fue objeto del
primer recurso, por lo que de ninguna forma podia considerarse la admisién de su
personacién en el procedimiento como arbitraria.

3. Conclusiones

La legitimacidn tanto activa como pasiva, es una figura esencial para garantizar la
eficacia del control jurisdiccional sobre la actuacion de las Administraciones publicas

Asi, la legitimacion activa en el orden contencioso-administrativo, es un concepto
trascendental para permitir el acceso a la justicia y al control de la actuacion administrativa,
el cual no esta reconocido a cualquier sujeto, sino que se limita a aquellos que acrediten un
interés directo y relacionado con el asunto objeto del litigio.

Esto no obstante, de la jurisprudencia analizada llegamos a la conclusion de que no
basta con identificar un mero interés general o abstracto para acceder al proceso, sino que
habra que analizar las circunstancias que plantea cada caso, debiendo acreditarse un interés
directo y legitimo, como exige el propio articulo 19.1 a) LICA; de forma que para el
recurrente o el recurrido su participacion en el proceso le implique un beneficio directo, o
bien la evitacion del perjuicio para su propia parte, por lo que no basta con invocar la mera
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defensa de un interés en la legalidad, sino que, siguiendo las distintas interpretaciones de los
tribunales ante las diferentes casuisticas expuestas, resulta preciso acreditar la existencia de
un interés relevante y determinante para aquel que lo invoca.

Sin embargo, esta interpretacion extensiva basada en el principio pro actione,
también se ve limitada en otros &mbitos como en el de la contratacion publica, optando la
jurisprudencia por interpretar de forma restrictiva el articulo 199 de la LCSP, vedando al
cesionario el reconocimiento de la medida cautelar de pago inmediato previsto en tal
precepto, siendo so6lo reconocida al contratista, acogiendo asi la redaccion literal del articulo.

La legitimacion activa, es pues, una figura esencial que permite no sélo intervenir en
un proceso, sino que también garantiza respecto de los partidos politicos, principios
constitucionales como el pluralismo politico, la funcién social de los sindicatos,
asociaciones, fundaciones y colegios profesionales respecto de sus asociados, asi como la
tutela judicial efectiva respecto de terceros obligados por pacto o convenio al pago de
tributos locales.

Esta misma extension del concepto, se ha producido respecto de la legitimacion
pasiva, regulada en el articulo 21.1 de la LJCA, experimentando una evolucién interpretativa
que ha ido ampliando su alcance por medio de la jurisprudencia, incorporando la posibilidad
de introducir como codemandados a otros sujetos, en funcion del interés legitimo que puedan
ostentar respecto del objeto del litigio.

En particular, esta ampliacién conceptual ha sido relevante en el &mbito local, al
permitir a concejales actuar como codemandados en proceso, medio que contribuye a
reforzar los mecanismos del control democrético local; posibilidad que también se reconoce
a los partidos politicos siempre que hayan participado en el procedimiento previo y ostenten
un interés legitimo identificable.
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8.3. La licitacion de las empresas no comunitarias: la reinterpretacion contra
legem del articulo 68 de la LCSP a la luz de la reciente jurisprudencia del TJUE —
Fernando Luque Regueirol.

El articulo 67 de la LCSP regula la capacidad para contratar de las empresas no
espafnolas de Estados miembros de la Union Europea o de los Estados signatarios del
Acuerdo sobre el Espacio Econdmico Europeo? (Islandia, Liechtenstein y Noruega).

En su contraste, el articulo 68 regula la capacidad de las empresas no comunitarias
de Estados distintos a los sefialados en el precepto anterior, y establece una regla general y
dos excepciones.

La regla general dispone que para la admision de esas empresas en una licitacion es
necesaria la presentacion de un informe de reciprocidad -expedido por la correspondiente
Oficina econdmicay comercial espafiola-, que acredite que el Estado de origen de la empresa
extranjera en cuestion aplica precisamente ese principio, esto es, que admite a las empresas
espafolas a sus licitaciones publicas, permitiendo contratar con las entidades del sector
publico analogas a las citadas en el articulo 3 de la LCSP?,

La obligacion de presentacion del informe de reciprocidad, sin embargo, admite dos
excepciones: cuando se trate de un contrato sujeto a regulacién armonizada y la empresa
proceda de algun Estado signatario del Acuerdo sobre Contratacién Publica de la
Organizacion Mundial de Comercio, o cuando haya algin acuerdo internacional en vigor
que vincule a Espaiia. En tales casos, no resulta exigible el referido informe.

La regla general apuntada ha sufrido una reinterpretacion en los términos que
entreveramos a continuacion, asi como la primera de las excepciones.

En primer lugar, conviene precisar que las excepciones previstas en el articulo 68
convergen esencialmente con lo dispuesto en el articulo 25 de la Directiva 2014/24/UE
(analogo al articulo 43 de la Directiva 2014/25/UE)* . Sin embargo, las Directivas omiten

!Letrado de la Comunidad de Madrid. Actualmente ocupa el puesto de Letrado-Jefe de la Subdireccion General
de Asistencia Juridica Convencional, Asuntos Constitucionales y Estudios.

2 “]. Tendran capacidad para contratar con el sector plblico, en todo caso, las empresas no espafolas de
Estados miembros de la Unién Europea o de los Estados signatarios del Acuerdo sobre el Espacio Econémico
Europeo que, con arreglo a la legislacion del Estado en que estén establecidas, se encuentren habilitadas para
realizar la prestacion de que se trate. 2. Cuando la legislacion del Estado en que se encuentren establecidas
estas empresas exija una autorizacion especial o la pertenencia a una determinada organizacion para poder
prestar en él el servicio de que se trate, deberdan acreditar que cumplen este requisito”’.

3 Adicionalmente, el pliego de clausulas administrativas particulares podra exigir a las empresas adjudicatarias
de contratos de obras que abran una sucursal en Espafia, con designacién de apoderados o representantes para
sus operaciones, e inscripcion en el Registro Mercantil.

4 “En la medida en que se les apliquen los anexos 1, 2, 4y 5 y las notas generales correspondientes a la Unién
Europea del apéndice | del ACP, asi como otros acuerdos internacionales que vinculen a la Unidn, los poderes
adjudicadores concederan a las obras, los suministros, los servicios y los operadores econémicos de los
signatarios de esos acuerdos un trato no menos favorable que el concedido a las obras, los suministros, los
servicios y los operadores economicos de la Union”.
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regulacién alguna respecto del tratamiento que debe darse a la contratacion de las empresas
no comunitarias procedentes de Estados que no se hallen en dicha situacion, por no ser
signatarias de los acuerdos referidos, para las que el articulo 68 de la LCSP exige, como ya
se ha dicho, el referido informe de reciprocidad.

Como decimos, el articulo 68 de la LCSP ha resultado afectado por dos recientes
pronunciamientos del Tribunal de Justicia de la Union Europea (TJUE). Nos referimos a las
sentencias de 22 de octubre de 2024, en el asunto C-652/22, Kolin®, y la de 13 de marzo de
2025, en el asunto C-266/22, Qingdac®, derivadas de sendas cuestiones prejudiciales. La
doctrina asentada en dichas sentencias puede condensarse en los siguientes puntos.

Primeramente y como base, no se reconoce a los operadores econémicos de estos
terceros paises el derecho a disfrutar de un trato no menos favorable que el que se ofrece a
los demas operadores, en virtud del articulo 25 de la Directiva 2014/24 o 43 de la Directiva
2014/25/UE." Es decir, las empresas de estos terceros paises pueden recibir un trato distinto
-menos favorable- respecto del resto de empresas (las comunitarias o las que estan sujetas a
las excepciones del articulo 68 de la LCSP).

5 Cuestion prejudicial planteada por el Tribunal Superior de lo Contencioso-Administrativo de Croacia. La
sentencia establecié que los Estados miembros no pueden implementar medidas generales que beneficien a
operadores econémicos de paises terceros que no sean signatarios del Acuerdo sobre Contratacién Publica de
la Organizacién Mundial de Comercio.

6 Cuestion prejudicial planteada por el Tribunal Superior de Bucarest, Rumania: el asunto Qingdao se origind
por consecuencia de la exclusion de una oferta presentada por la empresa china CRRC Qingdao Sifang Co.
Ltd en una licitacién publica rumana para la adquisicion de trenes eléctricos. La exclusion se debi6 a la
aplicacion de una norma nacional que restringia la participacion de operadores econémicos de terceros paises.

" La Sentencia de 13 de marzo de 2025, reproduciendo parcialmente los fundamentos juridicos de la precedente
Sentencia de 22 de octubre de 2024 lo explica asi: “(56) La Union estd vinculada con determinados paises
terceros por acuerdos internacionales, en particular el ACP, que garantizan, de manera reciprocay por igual,
el acceso de los operadores econdmicos de la Unidn a los contratos publicos en estos paises terceros y el de
los operadores econdmicos de dichos paises terceros a los contratos publicos en la Unién. El articulo 25 de
la Directiva 2014/24 refleja estos compromisos internacionales de la Union al disponer que, en la medida en
que asi lo prevean el ACP u otros convenios internacionales que vinculen a la Unién, las entidades
adjudicadoras de los Estados miembros deben conceder a los operadores econémicos de los terceros paises
que sean parte en tal acuerdo un trato no menos favorable que el concedido a los operadores econdémicos de
la Union (véase, en este sentido, la sentencia de 22 de octubre de 2024, Kolin Insaat Turizm Sanayi ve Ticaret,
C-652/22, EU:C:2024:910, apartados 41 y 42). ... (58) El derecho que el articulo 27, apartado 1, de la
Directiva 2014/24 confiere a «cualquier operador econémico interesado» de presentar una oferta en respuesta
a una convocatoria de licitacion en el marco de un procedimiento abierto de adjudicacién de un contrato
publico en la Unién no se extiende a los operadores econdmicos de terceros paises que no hayan celebrado
tal acuerdo internacional con la Unién. Interpretar de otro modo esta disposicion y, asi, atribuir un alcance
ilimitado al &mbito de aplicacion personal de esta Directiva equivaldria, como ha sefialado en esencia el
Abogado General en los puntos 65 a 73 de sus conclusiones, a garantizar a los operadores econémicos de
es0s terceros paises un acceso igual a los procedimientos de adjudicacion de contratos publicos en la Unidn.
Esto tendria como efecto conferirles un derecho a un trato no menos favorable infringiendo el articulo 25 de
dicha Directiva, que circunscribe el disfrute de ese derecho a los operadores econémicos de terceros paises
que hayan celebrado con la Unidn un acuerdo internacional como los contemplados en este articulo (véase,
en este sentido, la sentencia de 22 de octubre de 2024, Kolin Insaat Turizm Sanayi ve Ticaret, C-652/22,
EU:C:2024:910, apartados 46 y 47).”
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En segundo lugar, se asevera que la Union Europea es la Unica competente para
adoptar un acto de alcance general relativo al acceso a los procedimientos de adjudicacion
de contratos publicos de los operadores econdmicos de un tercer pais®.

En su consecuencia, los Estados miembros unicamente pueden adoptar actos de
alcance general sobre este acceso si son facultados por la Unidn Europea, lo cual no se ha
producido hasta la fecha®.

Comoquiera que no concurre esa habilitacion, lo Gnico que procede y corresponde a
cada poder adjudicador o entidad adjudicadora es adoptar la decision de admitir o no en un
procedimiento de adjudicacion de un contrato publico a operadores econdémicos de estos
terceros paises'®. En caso de que el poder adjudicador o entidad adjudicadora decida tal
admisidn, el TIUE contempla la posibilidad de que el mismo pueda ajustar la puntuacion
resultante de la comparacion de sus ofertas con las presentadas por otros operadores
econdmicos™?.

8 “Todo acto de alcance general que tenga por objeto especifico determinar las modalidades de exclusion o
de acceso de los operadores econémicos de un tercer pais es competencia exclusiva de la Union con arreglo
al articulo 3 TFUE, apartado 1, letra e), en el ambito de la politica comercial comin. Asi sucede con los actos
que, a falta de acuerdo celebrado entre la Unidn y un tercer pais, determinan unilateralmente si los operadores
econdmicos de ese tercer pais pueden participar en los procedimientos de adjudicacién de contratos publicos
en la Unién y, en su caso, en qué condiciones. En efecto, al igual que los acuerdos, estos actos unilaterales
tienen efectos directos e inmediatos en el comercio de mercancias y de servicios entre ese tercer pais y la
Union (véase, en este sentido, la sentencia de 22 de octubre de 2024, Kolin Insaat Turizm Sanayi ve Ticaret,
C-652/22, EU:C:2024:910, apartado 57). 61) De ello se desprende que la Unién es la Ginica competente para
adoptar un acto de alcance general relativo al acceso, en su seno, a los procedimientos de adjudicacion de
contratos publicos de los operadores econémicos de un tercer pais que no haya celebrado un acuerdo
internacional con la Unidn que garantice el acceso igual y reciproco a los contratos publicos, estableciendo
bien un régimen de acceso garantizado a esos procedimientos para dichos operadores econémicos, bien un
régimen que los excluya o que prevea un ajuste de la puntuacion resultante de la comparacion de sus ofertas
con las presentadas por otros operadores econdémicos (sentencia de 22 de octubre de 2024, Kolin Insaat
Turizm Sanayi ve Ticaret, C-652/22, EU:C:2024:910, apartado 61).”

% «(62) En efecto, en virtud del articulo 2 TFUE, apartado 1, en los ambitos de competencia exclusiva de la
Unidn, solo esta puede legislar y adoptar actos juridicamente vinculantes, y los Estados miembros Gnicamente
pueden hacerlo por si mismos si son facultados por la Unién o para aplicar actos de la Unidn. Pues bien, la
Unidn no ha facultado a los Estados. miembros para legislar o adoptar actos juridicamente vinculantes sobre
el acceso a los procedimientos de adjudicacion de contratos publicos de los operadores econémicos de un
tercer pais que no haya celebrado un acuerdo internacional con la Unidn. Hasta la fecha, la Unién tampoco
ha adoptado actos de esta naturaleza que los Estados miembros puedan aplicar (sentencia de 22 de octubre
de 2024, Kolin Insaat Turizm Sanayi ve Ticaret, C-652/22, EU:C:2024:910, apartado 62) ”.

10 «g3) A falta de actos adoptados por la Unidn, corresponde a la entidad adjudicadora evaluar si procede
admitir en un procedimiento de adjudicacion de un contrato publico a los operadores econémicos de un tercer
pais que no haya celebrado un acuerdo internacional con la Unidn que garantice el acceso igual y reciproco
a los contratos publicos y, en caso de que decida tal admisién, si procede prever un ajuste de la puntuacion
resultante de la comparacion entre las ofertas realizadas por dichos operadores y las presentadas por otros
operadores (sentencia de 22 de octubre de 2024, Kolin Insaat Turizm Sanayi ve Ticaret, C-652/22,
EU:C:2024:910, apartado 63).

1 (66) Procede, ademas, subrayar que, dado que los operadores econdmicos de terceros paises que no hayan
celebrado un acuerdo internacional con la Unién que garantice el acceso igual y reciproco a los contratos
publicos no disfrutan de un derecho a un trato no menos favorable en virtud del articulo 25 de la Directiva
2014/24, la entidad adjudicadora puede licitamente exponer, en los documentos de contratacion, modalidades
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La relevancia de los fallos judiciales adensados no ha pasado desapercibida en la
Junta Consultiva de Contratacién Publica del Estado, hasta el punto de que ha considerado
necesaria la elaboracion de una Recomendacién, fechada el 17 de julio de 2025, en la que se
ofrecen unos nuevos criterios aplicativos del articulo 68 de la LCSP, en el &nimo de
acomodarlo a la doctrina que acabamos de resumir.

Nos ilustra dicha Recomendacion sobre lo esencial de las paradigmaticas sentencias
en términos analogos a los ya esbozados, y remeda el documento de la Comision Europea,
de 15 de mayo de 2025, denominado “Participacion en el mercado de la contratacion
publica de la Unién Europea de licitadores procedentes de terceros Estados no cubiertos a
la luz de la reciente doctrina del TJUE ", en el que se formulan algunas pautas interpretativas
sobre el particular. Entre ellas, se destaca que los principios derivados de las referidas
sentencias se aplican a cualquier procedimiento de contratacion publica,
independientemente de sus umbrales econdmicos. Asimismo, se especifica que, aunque
dichos pronunciamientos no obligan a que se regulen en los pliegos las modalidades de trato
diferenciado, se recomienda, por motivos de seguridad juridica, que aquellos indiquen si se
van a aceptar o no en la licitacion a los operadores provenientes de esos terceros Estados y,
en caso de que vayan a ser aceptados, se determine el ajuste de puntuacion o las modalidades
de trato que se les aplicara en su caso. También se aclara que un eventual recurso contra
tales previsiones debera basarse Unicamente en la disposicion de Derecho nacional que las
regule, sobre la base de que no tienen la consideracién de normas de trasposicion de
directivas comunitarias.

La doctrina acopiada tiene su inevitable repercusion en la interpretacion del articulo
68 de la LCSP, en atencidn al principio de primacia del Derecho de la Unidn Europea, de
suerte que la meritada Recomendacidn distingue dos supuestos, en relacién con la admision
a los procedimientos de contratacion de las empresas procedentes de terceros Estados no
comunitarios, con independencia de si el contrato que se licite esté o no sujeto a regulacion
armonizada.

1°. Respecto de las empresas procedentes de un tercer Estado que sea parte de un
acuerdo internacional suscrito por la Union Europea®? en vigor, que garantice el acceso igual
y reciproco a los contratos publicos, el poder adjudicador o la entidad contratante no podré

de trato destinadas a reflejar la diferencia objetiva entre la situacion juridica de dichos operadores, por una
parte, yla de los operadores econémicos de la Union y los terceros paises que hayan celebrado con la Unién
tal acuerdo, en el sentido del citado articulo 25, por otra parte. Si bien es concebible que las modalidades de
trato deban ser conformes con determinados principios y exigencias, como los principios de seguridad juridica
0 de protecciodn de la confianza legitima, un recurso dirigido a denunciar el incumplimiento de tales principios
por parte de la entidad adjudicadora solo puede examinarse a la luz del Derecho nacional y no del Derecho
de la Unidn (véase, en este sentido, la sentencia de 22 de octubre de 2024, Kolin Insaat Turizm Sanayi ve
Ticaret, C-652/22, EU:C:2024:910, apartados 64 y 66) .

12 A estos efectos, la Recomendacion aconseja acudir a la herramienta electrénica desarrollada por la Comisién
Europea (Procurement for buyers) disefiada para ayudar a los 6rganos de contratacién a identificar con qué
terceros Estados hay acuerdos internacionales firmados por la Unién Europea que cubran el contrato que se va
a licitar. Se explica, ademas, que es preciso valorar la naturaleza juridica de la entidad que licita el contrato, la
prestacion que constituye su objeto (la aplicacion discrimina fundamentalmente en funcién del cédigo CPV) y
el valor estimado del contrato (porque hay acuerdos internacionales que solo aplican a partir de un determinado
umbral, como es el caso del Acuerdo de Contratacion Publica de la Organizacion Mundial de Comercio).
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condicionar el acceso a la licitacion de dichas empresas a la presentacion del informe de
reciprocidad previsto en el articulo 68 de la LCSP.

2°. En el supuesto de empresas procedentes de un tercer Estado que no tenga suscrito
un acuerdo internacional en vigor con la Union Europea o, habiéndolo suscrito, no esté
incluido el contrato o el poder adjudicador o entidad contratante, corresponde a éstos decidir
si una empresa de un tercer Estado es admitida o no a una licitacion, sin que proceda solicitar
el informe de reciprocidad del articulo 68 de la LCSP*3. En caso de decidir su admision,
podra dar a la empresa un trato diferenciado, que puede consistir en un ajuste de la
puntuacién resultante de la comparacion de su oferta con las presentadas por otros
operadores econdmicos, siempre y cuando se respeten los principios de seguridad juridicay
confianza legitima; circunstancias todas ellas que deberan especificarse en los pliegos
correspondientes.

Para finalizar, la Recomendacién considera muy aconsejable la modificacion del
articulo 68 de la LCSP, por evidentes razones de seguridad juridica, lo que resulta
consecuente en tanto que los criterios hermenéuticos sugeridos implican una interpretacion
-contra legem- nada conciliable con la literal misma del precepto.

13 Se alerta ademas sobre la necesidad de tener en consideracion las limitaciones que la Unién Europea haya
establecido para las empresas de determinados Estados (por ejemplo, de Rusia, en aplicacion del Reglamento
(UE) n° 833/2014 del Consejo de 31 de julio de 2014, relativo a medidas restrictivas motivadas por acciones
de Rusia que desestabilizan la situacion en Ucrania). Para conocer las prohibiciones de contratar con empresas
de un determinado Estado, se puede acudir a la misma herramienta electronica sefiala en la nota 11.
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