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Se ha recibido en esta Abogacia General una solicitud de Informe, remitida por la
Secretaria General Técnica de la Vicepresidencia, Consejeria de Educacion y Universidades,
en relacion con un Proyecto de Decreto del Consejo de Gobierno por el gue se modifica el
Decreto 48/2019, de 10 de junio, por el que se regula la actividad convencional de la
Comunidad de Madrid, para regular el plazo de los convenios que celebren las
universidades publicas de la Comunidad de Madrid con hospitales privados vinculados

al sistema publico de salud mediante convenio singular con la Comunidad de Madrid.

A la vista de los antecedentes remitidos, y de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 4.1.a) de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacion de los Servicios Juridicos de la

Comunidad de Madrid, tenemos el honor de emitir el siguiente:

INFORME

ANTECEDENTES DE HECHO

Unico. - El 27 de abril de 2023 tuvo entrada en el Servicio Juridico en la
Vicepresidencia, Consejeria de Educaciéon y Universidades un oficio, remitido por la Secretaria
General Técnica de ésta, en el que se interesa la emision del preceptivo Informe a propdésito

del Proyecto de Decreto indicado.

Junto con el citado oficio, se acompafia la siguiente documentacion:

- Proyecto de Decreto y su antecedente.

- Certificado emitido por el Secretario de la Comision de Planificacion y Coordinacion
Universitaria del Consejo Universitario de la Comunidad de Madrid el 12 de abril de 2023

poniendo de manifiesto que el Consejo Universitario de la Comunidad de Madrid, en la sesién
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de su Comisiéon de Planificaciébn y Coordinacion Universitaria celebrada el 30 de marzo de
2023, y de conformidad con lo dispuesto en el articulo 5 de la Ley 4/1998, de 8 de abril, de
Coordinacién Universitaria de la Comunidad de Madrid, inform6 favorablemente el Proyecto de

Decreto, asi como acta de la sesion.

- Informe 24/2023, de Coordinacién y Calidad Normativa, de la Secretaria General

Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia e Interior, de 17 de marzo de 2023.

- Memoria del andlisis de impacto normativo, emitida el 26 de abril de 2023, por el
Director General de Universidades y Ensefianzas Artisticas Superiores (Vicepresidencia,
Consejeria de Educacion y Universidades) y sus antecedentes de 29 de marzo de 2023 y 8 de
marzo de 2023.

- Informe de impacto por razén de género de la Direccion General de Igualdad
(Consejeria de Familia, Juventud y Politica Social), fechado el 10 de marzo de 2023, de
conformidad con el articulo 19 de la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la Igualdad

Efectiva de Mujeres y Hombres.

- Informe de impacto en materia de familia, infancia y adolescencia, evacuado por la
Direccion General de Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad (Consejeria de Familia,
Juventud y Politica Social), segun lo previsto en la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de
Proteccion Juridica del Menor y la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccion a las

Familias Numerosas.

- Informe de impacto por razén de orientacién sexual e identidad y expresion de género,
de fecha 10 de marzo de 2023, emitido por la Directora General de Igualdad (Consejeria de

Familia, Juventud y Politica Social).

- Escrito de la Secretaria General Técnica de la Consejeria Administracion Local y
Digitalizacion, de 16 de marzo de 2023; de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de
Transportes e Infraestructuras, de 16 de marzo de 2023; de la Secretaria General Técnica de
la Consejeria de Cultura, Turismo y Deporte, de 13 de marzo de 2023; de la Secretaria General
Técnica de la Consejeria de Familia, Juventud y Politica Social, el 16 de marzo de 2023; de la
Secretaria General Técnica de la Consejeria de Medio Ambiente, Vivienda y Agricultura, de 16

de marzo de 2023 y de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Sanidad, de 17 de
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marzo de 2023 en los que se hace constar que no se formulan observaciones al Proyecto de

Decreto.

- Escritos de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Economia, Hacienda y
Empleo, de 21 de marzo de 2023, y de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de

Presidencia, Justicia e Interior de 16 de marzo de 2023 formulando observaciones al Proyecto.

- Resolucién del Director General de Universidades y Ensefianzas Artisticas Superiores
(Vicepresidencia, Consejeria de Educacion y Universidades) de 28 de marzo de 2023,

resolviendo someter al tramite de audiencia e informacion publica el Proyecto de Decreto.

- Alegaciones, de fecha 24 de abril de 2023, presentadas por FJD, IDCQ Hospitales y
Sanidad, S.L.U.

- Informe de la Secretaria General Técnica de la Vicepresidencia, Consejeria de
Educacioén y Universidades de 26 de abril de 2023, emitido en cumplimiento de lo preceptuado
en el articulo 4.2.e) del Decreto 52/2021, de 24 de marzo, del Consejo de Gobierno, por el que
se regula y simplifica el procedimiento de elaboracién de las disposiciones normativas de

caracter general en la Comunidad de Madrid.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera. - Finalidad y contenido

El Proyecto de Decreto sometido a consulta tiene por objeto, segun indica su titulo,
modificar el Decreto 48/2019, de 10 de junio, por el que se regula la actividad convencional de
la Comunidad de Madrid (en adelante Decreto 48/2019) para regular el plazo de los convenios
gue celebren las universidades publicas de la Comunidad de Madrid con hospitales privados
vinculados al sistema publico de salud mediante convenio singular con la Comunidad de
Madrid.

La Memoria del analisis de impacto normativo (en adelante, MAIN) de la norma

proyectada ofrece luz acerca de los objetivos de la misma al sefialar que:
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“Con la modificacién propuesta se pretende que los convenios que celebren las universidades
publicas de la Comunidad de Madrid, para la investigacidon y la docencia universitarias, con las
instituciones sanitarias privadas vinculadas al sistema publico de salud, puedan tener la misma
duraciéon que el convenio singular en virtud del cual el hospital privado se vincula al sistema
publico de salud. Todo ello, con la finalidad de garantizar una adecuada prestacion del servicio

publico de salud, en relacion con la docencia e investigacion universitarias”.

Se compone de una Parte Expositiva, y de una Parte Dispositiva, conformada por un

articulo, una disposicion transitoria, una disposicién derogatoria y una disposicion final.

Segunda. - Marco competencial y cobertura normativa.

La ampliacién de plazos que se propugna en relacién con el maximo para los convenios
establecido en el articulo 49.h) de la Ley 40/2015 de 1 de octubre de Régimen Juridico del
Sector Publico (en adelante Ley 40/2015) partiria de la competencia autondmica para
desarrollar la legislacion basica en materia de convenios, como un aspecto propio del
desarrollo de la normativa estatal referida al establecimiento de las bases del régimen juridico
de las Administraciones publicas (articulo 149.1.18 CE) y, por tanto, de las competencias
autonomicas atribuidas por los articulos 26 (apartados 1.1 y 1.3) y 27, apartado 2, de la Ley
Organica 3/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid (en
adelante EACM), referidas a la organizacién, régimen y funcionamiento de las instituciones de
autogobierno madrilefias, al procedimiento administrativo derivado de las especialidades de su
organizacion propia y al régimen juridico de su Administracion Publica, en el marco de las

bases estatales sobre estas materias.

Adicionalmente, teniendo en cuenta que la duracién que se pretende regular atafie a las
materias educacion y sanidad, debemos partir de la distribucion competencial de los articulos
148 a 150 del texto constitucional, conforme a los que, si bien el Estado ostenta la competencia
exclusiva sobre las bases y la coordinacion general de la Sanidad, segun el articulo 149.1.16
de la C.E., a la Comunidad de Madrid le corresponde el desarrollo legislativo, la potestad
reglamentaria y de ejecucioén, en el marco de la legislacion basica del Estado y, en su caso, en

los términos que ésta establezca, en materias referidas a la Sanidad e Higiene, asi como a la
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Coordinacién hospitalaria en general, incluida la Seguridad Social; segun prevision de los

articulos 27.4 y 27.5 de su Estatuto de Autonomia.

Por otra parte, el articulo 149.1, en su regla. 30, reserva al Estado la competencia
exclusiva en materia de ‘“regulacion de las condiciones de obtencién, expedicion y
homologacion de titulos académicos y profesionales y normas bésicas para el desarrollo del
articulo 27 de la Constitucion, a fin de garantizar el cumplimiento de las obligaciones de los
poderes publicos en esta materia” y el articulo 29 del EACM, establece que “corresponde a la
Comunidad Auténoma la competencia de desarrollo legislativo y ejecucién de la ensefianza en
toda su extension, niveles y grados, modalidades y especialidades, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 27 de la Constitucion y leyes organicas que conforme al apartado 1 del
articulo 81 de la misma lo desarrollen, y sin perjuicio de las facultades que atribuye al Estado el
namero 30 del apartado 1 del articulo 149 y de la Alta Inspeccién para su cumplimiento y

garantia’.

El articulo 104, apartado 3, de la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad ( en
adelante Ley 14/1986) contempla que las Administraciones Publicas competentes en
educacién y sanidad estableceran el régimen de conciertos entre las Universidades y las
Instituciones Sanitarias en las que se debe impartir ensefianza universitaria, a efectos de
garantizar la docencia practica de la Medicina y Enfermeria y otras ensefianzas que asi lo
exigieran indicando que las bases generales del Régimen de Concierto preveran lo

preceptuado en el articulo 149.1.30 de la Constitucion.

En la actualidad el régimen basico de concierto esta regulado en el Real Decreto
1558/1986, de 28 de junio, por el que se establecen las bases generales del régimen de
conciertos entre las Universidades y las Instituciones sanitarias (en adelante Real Decreto
1558/1986), correspondiendo el complemento y desarrollo de las bases que contiene a las

Administraciones Publicas competentes en materia de educacion y sanidad.

De acuerdo con ello, la determinacién de la posible duracion ampliada de los conciertos
corresponderia a la Comunidad de Madrid en virtud de las competencias reconocidas en los
articulos 27, apartados 4y 5y 29 del EACM y no a las universidades que conciertan, a través

de sus Estatutos.
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El Tribunal Constitucional, en el Fundamento de Derecho Séptimo de la Sentencia
132/2018, de 13 de diciembre, afirma que el limite temporal de la vigencia inicial de los
Convenios, previsto en el articulo 49.h), es subsidiario, por cuanto se puede establecer un
plazo distinto mediante la correspondiente disposicién legal o reglamentaria, autonémica o

local. Se pronuncia en los siguientes términos:

“El articulo 49 h) y la disposicién adicional octava, apartado 1, parrafo segundo, no impiden la
adaptaciéon del periodo de vigencia de los convenios a las concretas necesidades de las
Administraciones involucradas. El punto 1 dispone que la duraciéon del convenio «no podra ser
superior a los cuatros afios», pero precisa de inmediato que podra preverse «normativamente un
plazo superior». El tope temporal es pues subsidiario; rige en defecto de previsién legal o
reglamentaria que disponga otra cosa. Las Comunidades Auténomas pueden establecer plazos
superiores mediante normas legales o0 reglamentarias, adoptadas en ejercicio de sus
competencias sectoriales o de desarrollo de las bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas. También, los entes locales mediante ordenanzas locales en el ambito de sus
competencias. Mas aun, a la vista del tenor y finalidad del precepto, la legislacion autonémicay las
ordenanzas locales pueden incluso fijar un plazo menor, esto es, obligar a las partes del convenio
administrativo a acordar una duracién inferior a los cuatro afios. Para el legislador basico lo
relevante es que la duracién del convenio esté siempre determinada y que la acuerden las partes

sin superar un plazo normativamente establecido”.

En consecuencia, la Comunidad de Madrid ostenta competencia para desarrollar la
normativa basica en materia de convenios y especificamente, los relativos a materia de

educacion superior, en particular, en materia de universidades, y en materia de sanidad.

Por tanto, seria posible ampliar el plazo de vigencia de los conciertos regulados en el
Real Decreto 1558/1986, objeto de consulta, en base a las competencias que ostenta la

Comunidad de Madrid en las materias afectadas.

El propio Tribunal Constitucional, en Sentencia 14/2019, de 31 de enero, determina
claramente los titulos en virtud de los que las Comunidades Autbnomas pueden regular el
sistema de concertacion entre la institucion universitaria y la estructura sanitaria publica para la
realizacion de la formacién practica y clinica de los alumnos universitarios de las ciencias de la

salud en los siguientes términos:
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“a) A este respecto y, dado que el titulo preferente con el que hemos relacionado la problematica
competencial suscitada es el de la materia de educacion, en la medida en que la cuestion asi
planteada se refiere al sistema de concertacién entre la institucion universitaria y la estructura
sanitaria publica para la realizacién de la formacién practica y clinica de los alumnos universitarios
de las ciencias de la salud, hemos de partir, en breve sintesis, del andlisis de la Ley Organica
6/2001, de 21 de diciembre, de universidades (LOU) y, mas concretamente de su disposicion
adicional séptima, que es la que atiende a la regulacion del citado sistema de concertacion

previsto en la normativa estatal.

Pues bien, tal regulacion se reputa formalmente como bésica por la disposicién final primera de
esta Ley Orgénica, que lo hace al amparo del titulo competencial estatal contenido en el articulo
149.1.30 CE (entre otros que se citan en esa disposicion). Asimismo, su condicién material como
ley basica ha venido declarada por este Tribunal en su STC 131/2013, de 5 de junio, FJ 6 d), en
los términos que hemos recogido en el fundamento juridico anterior de esta sentencia, al que nos
remitimos. Esta norma legal reguladora del «régimen de conciertos entre universidades e
instituciones sanitarias» habilita al Gobierno del Estado para establecer las bases generales de
este sistema de conciertos, contemplando también la participacion de los Consejos de Gobierno
de las Comunidades Auténomas en los conciertos singulares que se suscriban en su ambito

territorial.

Complemento de la citada normativa legal, lo son, también, las normas reglamentarias, que
establecen las lineas directrices del susodicho sistema de concertacion. A este respecto conviene
recordar que «la preferencia por la ley como traduccién esencial de la dimensién formal de lo
basico (STC 210/2014, de 18 de diciembre, FJ 5, en aquella ocasiéon por referencia a la
ordenacion basica de los sistemas de gobierno municipal) no impide de suyo la regulacion
reglamentaria de “alguno de los aspectos basicos de una materia, cuando resulten...
complemento necesario para garantizar el fin a que responde la competencia sobre las bases”
(STC 39/2014, de 11 de marzo, FJ 11)». Es lo que sucede aqui (en el mismo sentido STC
24/2013, de 31 de enero, FJ 4, respecto a las bases en materia de educacién), con el Real
Decreto 1558/1986, de 28 de junio, que regula las «bases generales del régimen de conciertos
entre las universidades y las instituciones sanitarias» e, igualmente, el Real Decreto 420/2015, de
29 de mayo, sobre «creacién, reconocimiento, autorizacién y acreditacion de universidades y
centros universitarios», que dispone detalladamente en el anexo Il las «exigencias especiales para
las ensefianzas en el ambito de las ciencias de la salud», contemplando las respectivas figuras del
concierto y del convenio para la vinculacién de las instituciones sanitarias a las universidades,
segun que estas sean publicas (concierto) o privadas (convenio), para los estudios de medicina,

enfermeria y fisioterapia, estableciendo el marco general de dicha vinculacion.
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b) En relacion con los titulos competenciales sobre sanidad, a los que hemos hecho alusion, es
preciso citar, en primer lugar, la Ley 14/1986, de 25 de abril, general de sanidad (LGS). Se trata de
una norma estatal de alcance general, de naturaleza predominantemente organizativa, cuyo objeto
primordial es establecer la estructura y el funcionamiento del sistema nacional de salud. Esta Ley
tiene la condicion formal de basica, toda vez que su articulo 2.1 asi lo dispone, erigiéndose en
normativa estatal basica en materia de sanidad, que es «de aplicacion a todo el territorio del
Estado». Ademas, también lo es desde la perspectiva material porque configura los principios
generales del sistema nacional de salud y, en lo que ahora es de interés, porque establece los
criterios generales del régimen de colaboracion de las instituciones sanitarias dependientes de las
administraciones publicas con el estamento universitario para la completa formacién de sus
estudiantes en ciencias de la salud. Este caracter basico, desde una perspectiva material, se
explica «dada la estrecha vinculacion que cabe apreciar entre el derecho a la proteccion de la
salud en el ambito del sistema sanitario, tanto publico como privado, y la regulacion del ejercicio
de las profesiones sanitarias, en la medida en que dicho ejercicio profesional contribuye de forma
esencial al adecuado funcionamiento y a la calidad de la atencion sanitaria prestada a la
poblacién, asi como a la eficaz prestacion de los servicios sanitarios» (ATC 13/2018, de 7 de
febrero, FJ 6).

El capitulo | del titulo VI (arts. 104 y 105) de la Ley general de sanidad, dedicado a la «docencia
en el sistema nacional de salud», establece el marco general del precitado régimen de
colaboracién y del establecimiento de conciertos «para la docencia de los profesionales sanitarios
y revision permanente de las ensefianzas» comprometiendo en este caso a toda la estructura del
sistema sanitario asistencial a «estar en disposicion de ser utilizada para la docencia pregraduada,

posgraduada y continuada de los profesionales» (art. 104.1 LGS).

Ademas, dispone que las administraciones publicas competentes «estableceran el régimen de
conciertos entre las universidades y las instituciones sanitarias en las que se debe impartir
ensefianza universitaria, a efectos de garantizar la docencia practica de la medicina y enfermeria y
otras enseflanzas que asi lo exigieran» (art. 104.3 péarrafo primero LGS), fijando, a continuacion,
un marco normativo en el que se sefiala la adecuacién de las bases generales del «régimen de
concierto» a lo preceptuado en el articulo 149.1.30 CE (art. 104.3 parrafo segundo LGS), la
determinacion y delimitacién de las instalaciones sanitarias concertadas con cada universidad
para el ejercicio de la docencia e investigacion (art. 104.4 LGS) vy, finalmente, los criterios

generales relativos al contenido de aquellos conciertos (art. 105 LGS).

A la anterior hay que afiadir, en segundo término, la Ley 44/2003, de 21 de noviembre, de

ordenacion de profesiones sanitarias, cuyo contenido, como indica su exposicion de motivos,
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«debe centrarse en regular las condiciones de ejercicio y los respectivos ambitos profesionales,
asi como las medidas que garanticen la formacién basica, practica y clinica de los profesionales»

de las ciencias de la salud.

Entre sus finalidades destaca alcanzar la dotacion de los instrumentos y recursos necesarios «que
hagan posible la mayor integracién de los profesionales en el servicio sanitario... tanto en su
vertiente publica como en la privada» asi como la consecucion por sus profesionales de «los
niveles de competencia necesarios para tratar de seguir salvaguardando el derecho a la

proteccion de la salud».

Esta ley tiene el caracter formal de ley basica, de conformidad con lo que establece la disposicion
final primera apartado 1 de la Ley 44/2003, de 21 de noviembre, que aparece aprobada al amparo
de lo dispuesto en el articulo 149.1.16 CE (ademds, se cita el apartado 1.1 del mismo articulo 149
CE). Igualmente, desde el plano material, la Ley de ordenacion de las profesiones sanitarias tiene
también la condicion de ley basica pues su contenido esta destinado a regular el régimen general
de las profesiones sanitarias, que abarca desde el ejercicio de sus actividades propias, hasta la
formacién, el desarrollo profesional y su reconocimiento, estableciendo los criterios que sean

comunes y homologables a todo el sistema sanitario.

Dentro de esta Ley, el titulo Il, que lleva la rdbrica «De la formacién de los profesionales
sanitarios», dispone como principios rectores, comunes a los diferentes estadios de la formacion
académica de estos profesionales, los de la «concertacion» de la institucion universitaria y centros
de formacion profesional con las instituciones y centros sanitarios, «a fin de garantizar la docencia
practica de las ensefianzas que asi lo requieran» [art. 12 b) de la Ley 44/2003]. Igualmente, «la
disposicion de toda la estructura del sistema sanitario para ser utilizada en la docencia
pregraduada, especializada y continuada de los profesionales» sanitarios [art. 12 c) de la Ley de
ordenacion de las profesiones sanitarias], precepto éste que complementa otro anterior, de
alcance general, que ordena que «toda la estructura asistencial del sistema sanitario» esté «en
disposicion de ser utilizada para la investigacion sanitaria y para la docencia de los profesionales»
(art. 11.1 de la Ley 44/2003).

Ya, en el marco de la formacién universitaria de los alumnos de la etapa que la Ley califica como
de «pregraduados», el articulo 14 de la Ley 44/2003, de 21 de noviembre contempla la
celebracion de conciertos entre las universidades y los servicios de salud y demas instituciones
sanitarias «para garantizar la docencia practica de las ensefianzas de caracter sanitario que asi lo
requieran» (péarrafo primero) afiadiendo este precepto que correspondera al Gobierno «el

establecimiento de las bases generales a las que habran de adaptarse los indicados conciertos»,
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en los que se prevé también «la participacion el 6rgano competente de las Comunidades
Auténomas en los conciertos singulares que, conforme a aquéllas, se suscriban entre

universidades e instituciones sanitarias (parrafo segundo).

c) Del andlisis de esta normativa béasica estatal se desprenden las siguientes conclusiones: (i)
Que la formaciéon académica universitaria de las diferentes materias que integran la rama de las
ciencias de la salud precisa, para su completa finalizacién, de la realizacion de practicas en
instituciones sanitarias. (i) Que para alcanzar este objetivo, la normativa basica del Estado
establece la obligatoria disponibilidad de la estructura sanitaria (hospitales, centros de salud y
demas establecimientos) del sistema nacional de salud, dependiente, en el caso de la Comunidad
Valenciana, de la Conselleria de Sanidad de esta Comunidad, en virtud de las competencias que
le son reconocidas en el articulo 54 EAV, para la realizacién de las préacticas clinicas que deban
llevar a efecto los alumnos y profesionales de las ciencias de la salud, en los diferentes estadios
de su formacién académica y técnica. (i) Que, en el caso de las universidades, se establecen
vinculos de relacién entre éstas y las instituciones sanitarias publicas, por medio de conciertos. (iv)
Esta concertacién entre universidades e instituciones sanitarias se realiza mediante la modalidad
de conciertos, cuando se trate de universidades de titularidad publica y de convenios cuando lo
sean de titularidad privada. (v) El Gobierno de la Nacién ha aprobado las bases generales a las
que debe adaptarse este sistema de concertacion, en el que se prevé también la participacion de
los 6rganos competentes de las Comunidades Auténomas en los conciertos singulares que se
suscriban, conforme a aquellas, entre universidades e instituciones sanitarias de su ambito

territorial”.

En definitiva, puede afirmarse que la Comunidad de Madrid tiene competencia

suficiente para afrontar la regulacion pretendida, siempre con subordinaciéon y respeto a la

normativa basica estatal que acabamos de mencionar.

Tercera. - Naturaleza juridica y limites.

El Proyecto de Decreto se configura como una norma autondmica de desarrollo de la

normativa basica estatal sobre la materia, en los términos antes precisados.

Se caracteriza igualmente por su vocacion de permanencia, por innovar el

ordenamiento juridico y por dirigirse a una pluralidad indeterminada de destinatarios, de suerte

gue participa de la naturaleza juridica propia del reglamento administrativo, en su condicion de
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disposicion juridica de caracter general dictada por la Administracion Publica y con valor
subordinado a la ley, segun la definicibn generalmente aceptada por nuestra Jurisprudencia
(por todas, Sentencia del Tribunal Supremo de 15 de octubre de 2001, con cita de las
anteriores de 14 de octubre de 1996, 17 de junio de 1997 y 18 de junio de 2001).

Tal y como se exponia en el Dictamen de la Abogacia General de la Comunidad de
Madrid de 22 de abril de 2013, los reglamentos se clasifican, por su relacién con la ley, en
ejecutivos, independientes y de necesidad. El Consejo de Estado afirmaba, ya desde su
Dictamen de 16 de abril de 1943, que la labor del Reglamento ejecutivo es la de “desenvolver
la ley preexistente”. Por consiguiente, tanto el “desarrollo” como el “complemento” y la
pormenorizacién de la Ley son o pueden ser fines del Reglamento de ejecucion. En este
sentido, la Jurisprudencia del Tribunal Supremo, en Sentencias de 24 de julio de 2003, 27 de
mayo de 2002 o 30 de marzo de 1992.

Hechas estas precisiones conceptuales, puede confirmarse que el Decreto proyectado
desarrolla, en el aspecto concreto antes apuntado, la normativa basica de aplicaciéon y, en
consecuencia, participa de la naturaleza juridica propia de los reglamentos ejecutivos, por lo
que corresponde examinar si la norma pretendida respeta los limites que le son

consustanciales.

A estos efectos, deben diferenciarse los limites formales de los materiales y, dentro de
los primeros, habra que atender a la competencia y al procedimiento, en tanto que, a propésito
de los segundos, tendremos que examinar si se respetan los aspectos basicos regulados

desde el Estado.

Asi, en primer lugar, debe determinarse si concurre competencia suficiente en el
Consejo de Gobierno para el ejercicio de la potestad reglamentaria, acreditada ya la

competencia autonémica por razén de la materia.

En este sentido, no suscita ninguna duda la competencia suficiente del Consejo de
Gobierno, como titular originario de la potestad reglamentaria, de conformidad con el articulo
21, letra g), de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracién de la
Comunidad de Madrid (en adelante, Ley 1/1983).
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Asimismo, nada cabe oponer en cuanto al rango de la norma —Decreto—, que es el

pertinente, a tenor del articulo 50, apartado 2, de la precitada Ley 1/1983.

Cuarta. - Procedimiento.

Atendida la naturaleza juridica del Proyecto, ha de examinarse, ahora, si se ha

observado la tramitacion adecuada.

El ordenamiento autonémico madrilefio cuenta con una regulacién completa y cerrada
del procedimiento para la elaboracion de normas reglamentarias tras la aprobacién del Decreto
52/2021, de 24 de marzo, del Consejo de Gobierno, por el que se regula y simplifica el
procedimiento de elaboracién de las disposiciones normativas de caracter general en la
Comunidad de Madrid (en adelante, Decreto 52/2021) que, a tenor de lo sefialado en su parte
expositiva, tiene por objeto “establecer una regulacion completa del procedimiento de
elaboracion propio de las disposiciones normativas de caracter general en el ambito de la
Comunidad de Madrid, y su planificacién, garantizando la calidad normativa y profundizando en
la simplificacion y racionalizacion de tramites para conseguir una mayor eficacia y eficiencia en

su funcionamiento”.

El articulo 60 de la Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y de Participaciéon de
la Comunidad de Madrid (en adelante, Ley 10/2019), dispone lo siguiente:

“1. La ciudadania tendra derecho, con caracter previo a la elaboracién de un anteproyecto de Ley
o de proyectos de reglamentos, a participar y colaborar en su elaboracion a través de la
correspondiente consulta publica que se convoque al efecto en el espacio web habilitado para ello

y en los términos de la legislaciéon basica.

2. La participacion ciudadana prevista en el apartado anterior lo sera sin perjuicio de los tramites

de audiencia publica que procedan legalmente.

3. Podra prescindirse de los trdmites de consulta, audiencia e informacién publicas previstos en
este articulo en el caso de normas presupuestarias u organizativas de la Administracion
autondmica o de entes u organizaciones vinculadas o dependientes de ésta, 0 cuando concurran

razones graves de interés publico que lo justifiquen.
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4. Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad econémica, no
imponga obligaciones relevantes para el destinatario o regule aspectos parciales de una materia,

podra omitirse la consulta previa regulada en este articulo”.

De acuerdo con ella, el articulo 5 del Decreto 52/2021 establece en relacién con la

consulta publica que:

“1. Con caracter previo a la elaboracion del correspondiente texto se sustanciara la consulta
publica prevista en el articulo 60 de la Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia de la
Comunidad de Madrid, a través del Portal de Transparencia de la Comunidad de Madrid para

recabar la opinién de los sujetos potencialmente afectados por la futura norma.

En el caso de proyectos de decreto y anteproyectos de normas con rango de ley, la publicacién en
el Portal de Transparencia de la Comunidad de Madrid se llevar4d a cabo por la consejeria
proponente previo acuerdo del Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid. Para el resto de
proyectos normativos, la publicacién en el Portal de Transparencia de la Comunidad de Madrid se
realizara directamente por la consejeria responsable de la iniciativa, dando cuenta con caracter
previo a la consejeria competente en materia de Coordinacién Normativa, a cuyos efectos se

dictara la correspondiente instruccion.

2. La consulta publica se realizard en un plazo no inferior a quince dias habiles para que los
potenciales destinatarios de la norma tengan la posibilidad de emitir su opinién, a cuyos efectos se

pondrén a disposicién los documentos e informacion necesarios.

3. El centro directivo proponente elaborara una memoria o ficha descriptiva de la consulta puablica,

en la que se reflejaran las siguientes cuestiones:

a) Los problemas que se pretenden solucionar con la iniciativa.
b) La necesidad y oportunidad de su aprobacién.

c) Los objetivos de la norma.

d) Las alternativas regulatorias y no regulatorias.

4. Podr4 prescindirse del trdmite de consulta publica:

a) En el caso de normas presupuestarias u organizativas.

b) Cuando concurran graves razones de interés publico que lo justifiquen.
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c) Si carece de impacto significativo en la actividad econémica.
d) Si no impone obligaciones relevantes para sus destinatarios.
e) Cuando regule aspectos parciales de una materia.

5. La concurrencia de una o varias de las causas enunciadas en el anterior apartado sera

apreciada por el centro directivo proponente y se justificara en la MAIN.”

Ello implica que, dada la generalidad de los términos en que aparecen definidos, debera
realizarse, en cada caso concreto, una labor interpretativa para determinar si, a la vista de las
circunstancias del caso, concurre 0 no alguno de los supuestos contemplados en apartado 4
del articulo 60 de la Ley 10/2019 y apartado 4 del articulo 5 del Decreto 52/2021.

En este procedimiento no se ha efectuado tal consulta, justificandose en la MAIN en los

siguientes términos:

“Este proyecto de decreto no ha sido sometido al tramite de consulta plblica previsto en los
articulos 133.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre y 5.4 c¢), d) y e) del Decreto 52/2021, de 24 de
marzo, del Consejo de Gobierno, por el que se regula y simplifica el procedimiento de elaboracién
de las disposiciones normativas de caracter general en la Comunidad de Madrid del Gobierno,
porque el objeto de dicho decreto es modificar, en el &mbito de la Comunidad de Madrid, el
Decreto 48/2019, de 10 de junio; se trata, por tanto, de una regulacion de caracter parcial.

Asimismo, la presente propuesta normativa no presenta ningin impacto significativo en la
actividad econdmica, ya que su objeto es la ampliacion de la vigencia de determinados convenios
que puedan suscribir las universidades publicas de Madrid con hospitales privados vinculados al
sistema publico de salud; y por otro lado, no impone obligaciones relevantes a los destinatarios, ni

distintas de aquéllas que ya estuvieran recogidas en el marco juridico de aplicacion”.

Si bien se invocan varios supuestos determinantes de la omisién del tramite, no se

justifican suficientemente su concurrencia en todos ellos.

Sin embargo, es cierto que el Proyecto se limita a regular aspectos parciales de una
materia por lo que, en base a ello, nos encontramos ante una causa que justifica la omision del

trAmite de consulta publica.

Al figurar la MAIN debe darse por cumplimentado el articulo 6 del Decreto 52/2021.
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La norma, ademas, es propuesta por la hoy Vicepresidencia, Consejeria de Educacién y
Universidades, que ostenta competencias en materia de educacion, segun lo dispuesto en el
Decreto 38/2022, de 15 de junio, del Consejo de Gobierno, por el que se crea la
Vicepresidencia, Consejeria de Educacion y Universidades y el Decreto 236/2021, de 17 de
noviembre, del Consejo de Gobierno, por el que se establece la estructura organica de la

Consejeria de Educacién, Universidades, Ciencia y Portavocia.

En cumplimiento de lo establecido en el articulo 9 del Decreto 52/2021 puesto que la
presente propuesta de Decreto afecta a intereses legitimos de las personas, el Proyecto se ha
sometido al correspondiente tramite de audiencia e informacion publica desde el 31 de marzo
al 25 de abril de 2023, para recabar las posibles opiniones de los ciudadanos afectados sobre

su texto, habiéndose presentado un escrito de alegaciones.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 8 del Decreto 52/2021 durante el procedimiento
de elaboracion de la norma, el centro directivo proponente recabard los informes y dictdmenes
gue resulten preceptivos, asi como los estudios y consultas que estime convenientes, debiendo

justificar los informes facultativos que se soliciten, en su caso.

Asi, se ha emitido el informe del Consejo Universitario de la Comunidad de Madrid: en
virtud de lo establecido en el articulo 5 ¢) de la Ley 4/1998, de 8 de abril, de coordinacion

universitaria de la Comunidad de Madrid.

Consta igualmente el informe de impacto por razon de género, evacuado de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 19 de la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo,
para la igualdad efectiva de mujeres y hombres. Ademas, se ha evacuado el informe de
impacto en materia de familia —exigido por la Disposicién Adicional décima de la Ley 40/2003,
de 18 de noviembre, de Proteccién a las familias numerosas — y en materia de infancia y
adolescencia —por imperativo de lo dispuesto en el articulo 22 quinquies la Ley Orgénica
1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor, de modificacion parcial del Codigo

Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil.

Por otra parte, consta el Informe que valora el impacto de orientacion sexual, identidad
0 expresion de género, en cumplimiento de lo previsto en el articulo 21.2 de la Ley 3/2016, de

22 de julio de Protecciéon Integral contra la LGTBIfobia y la Discriminacion por Razén de
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Orientacion e ldentidad Sexual en la Comunidad de Madrid y articulo 45 de la Ley 2/2016, de
29 de marzo, de Identidad y Expresion de Género e Igualdad Social y no Discriminacion de la
Comunidad de Madrid.

También se ha emitido el informe de Coordinacién y Calidad Normativa de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia e interior, conforme a lo previsto en
el articulo 8.4 del Decreto 52/2021.

Por otra parte, el Decreto 52/2021 exige en su articulo 4, apartado 3, que el Proyecto
sea remitido por la Secretaria General Técnica de la Consejeria proponente a todas y cada una

de las Consejerias, para que éstas, a su vez, emitan informe sobre el texto circulado.

Se ha de indicar, en relacién con dicho extremo, y de acuerdo con la documentacion
consignada en los antecedentes del presente Dictamen, que solo dos consejerias han

formulado observaciones al Proyecto.

Se ha incorporado al expediente el informe de la Secretaria General Técnica de la
Vicepresidencia, Consejeria de Educacion y Universidades, emitido en cumplimiento del
articulo 4.2.e) del Decreto 52/2021.

Finalmente, por lo que se refiere a los tramites previos, ha de destacarse que el articulo
3 del Decreto 52/20021 establece que:

“1. Durante el primer afio de cada legislatura, se publicara en el Portal de Transparencia de la
Comunidad de Madrid el Plan Normativo aprobado por el Consejo de Gobierno para dicho periodo.
El plan contendra las iniciativas legislativas o reglamentarias que las Consejerias prevean elevar
durante la legislatura a la aprobacién del Consejo de Gobierno. Anualmente, la Comision
Interdepartamental para la reduccion de Cargas Administrativas y de Simplificacién Normativa de
la Comunidad de Madrid, prevista en el articulo 13, revisara dicho Plan pudiendo formular
propuesta para que ulteriormente el Consejo de Gobierno proceda a su maodificacién para

adaptarlo, en su caso, a las circunstancias sobrevenidas o de oportunidad que lo justifiquen.

2. La elaboracion del Plan se atribuye a la consejeria competente en materia de Coordinacién
Normativa de la Comunidad de Madrid, a partir de las propuestas remitidas por cada una de las
Consejerias, con objeto de asegurar la congruencia de las iniciativas que se tramiten y evitar

sucesivas modificaciones del régimen legal aplicable a un determinado sector o area de actividad
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en un corto espacio de tiempo. La propuesta formulada se someterd a la Comision
Interdepartamental para la Reduccién de Cargas Administrativas y Simplificacion Normativa de la
Comunidad de Madrid, a efectos de su revision y, con caracter previo a su posterior elevacién al

Consejo de Gobierno para su aprobacion.

3. En el caso de tramitaciéon de propuestas normativas no incluidas en el Plan Normativo, su
necesidad debera justificarse adecuadamente en la Memoria del Andlisis de Impacto Normativo
(en adelante, MAIN). Asimismo, la MAIN indicara si la norma debe someterse a evaluacion "ex
post" por parte de la consejeria promotora de la iniciativa normativa, asi como los términos y

plazos previstos para llevarla a cabo.

4. Las Consejerias deberan evaluar los resultados de aplicacion de las iniciativas que les
correspondan, en coordinacion con la Consejeria competente en materia de Coordinacién

Normativa”.

El Proyecto no estd incluido en el Acuerdo de 10 de noviembre de 2021, del Consejo de
Gobierno, por el gue se aprueba el Plan Normativo para la Xl Legislatura, justificandose en la
MAIN que las dudas juridicas acerca de la vigencia de los convenios celebrados por las
universidades publicas de la Comunidad de Madrid, para la investigacion y la docencia
universitarias, con las instituciones sanitarias privadas vinculadas al sistema publico de salud,

han surgido en fechas recientes, como consecuencia de una consulta informal.

Por otro lado, la MAIN sefiala que, analizado el Proyecto normativo, y dando
cumplimiento a lo dispuesto en los articulos 3.3 y 6.1.i) del Decreto 52/2021, no se precisa de

una evaluacioén ex post.

En este punto el Dictamen 98/2023, de 2 de marzo, de la Comisién Juridica Asesora de
la Comunidad de Madrid, recoge lo ya expuesto en los Dictamenes 480/22 y 492/22 de 19 de
julio, “de que el hecho de que sea una facultad discrecional del érgano promotor prever el
andlisis del impacto de la normay su eficacia en el cumplimiento de los objetivos, ello no exime
del deber de recoger una motivacion de su exclusiébn, maxime cuando estamos ante una
disposicion normativa de relevancia en el sistema educativo. No puede obviarse que evaluar la
eficacia y eficiencia de la norma, los efectos no previstos y los resultados de su aplicacion
puede suministrar una informacion muy relevante de futuro. Ademas, cabe recordar que
recientes proyectos normativos analogos dictaminados por esta Comisién Juridica Asesora,

como los correspondientes a los curriculos de Educacion Infantil y Educacion Primaria, también
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previstos en el Plan Normativo de la Xl Legislatura sin mencion alguna —como el resto de
propuestas normativas incluidas en dicho plan- a la evaluacion ex post, si contemplaban en su

Memoiria la realizacién de esta evaluacion (...)”.

Asi seria deseable completar la MAIN, a los efectos de ofrecer mayor justificacion sobre

la no necesidad de evaluacion ex. post.

En definitiva, hasta el momento de evacuacion del presente Informe, la tramitacion del

Proyecto se ha acomodado a lo exigido por el Ordenamiento juridico.

Quinta. - Andlisis del contenido

Se estudiara, a continuacion, el articulado del Proyecto desde una doble perspectiva:
por un lado, su contenido sustantivo y, por otro lado, su forma, teniendo en cuenta, en ese
segundo aspecto, las Directrices de Técnica Normativa aprobadas por el Acuerdo de Consejo
de Ministros de 22 de julio de 2005 (en adelante, las “Directrices”) que resultan aplicables en la
Comunidad de Madrid “por su caracter normalizador respecto de la técnica aplicable al
procedimiento para el ejercicio de la iniciativa legislativa(...)”, como recientemente ha sefialado
la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid en su Dictamen 488/2021, de 5 de

octubre.

“Prima facie”, nos detendremos en el Titulo.

De acuerdo con la Directriz 6, el titulo de la norma se inicia siempre con la identificacion

del tipo de disposicién. En este caso, se identifica como Proyecto de Decreto.

Con caréacter general procede indicar que, a pesar del caracter restrictivo con el que
deben utilizarse las disposiciones modificativas —vid. Directriz 50- en este caso, la opcién de
aprobar una disposicion modificativa de la norma, que implica la coexistencia del decreto
originario con sus posteriores modificaciones, parece justificada dado el caracter limitado de la

modificacion que se introduce.
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En cuanto al titulo, de acuerdo con la Directriz 53, se incluye la referencia al contenido
esencial de la modificaciébn que se introduce con referencia a aspectos concretos de la norma

que modifica.

La Parte Expositiva del Proyecto, carece de titulo como indica la Directriz 11 y se ajusta,
con caracter general, a la Directriz 12 al describir el contenido de la norma e indicar su objeto y
finalidad; ademas menciona los antecedentes normativos y se refiere también a las
competencias y habilitaciones en cuyo ejercicio se dicta. Asimismo, se han recogido los
aspectos mas relevantes de la tramitacion, informes de las secretarias generales técnicas de
las consejerias, asi como el informe de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid de

acuerdo con la Directriz 13.

Por otra parte, se pone de manifiesto que la norma se ha elaborado de acuerdo a los
principios de buena regulacion: principios de necesidad y eficacia, proporcionalidad, seguridad
juridica, transparencia y eficiencia recogidos en el articulo 129 de la Ley 39/2015 y se justifica
en la Parte Expositiva la adecuacion del Decreto proyectado a dichos principios, que es lo que
exige el texto legal. En este punto, seria conveniente adicionar en el parrafo 9 una referencia al
articulo 2 del Decreto 52/2021, en relacién a la adecuacién a los principios de buena

regulacion.

En este sentido, la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, en Dictamen
de 18 de enero de 2018, sefala: “ (...) Se incluye una referencia genérica a la adecuacion de la
propuesta a los principios de buena regulacién establecidos en el articulo 129 de la LPAC, si
bien en aplicacion del citado precepto seria deseable una mayor justificacion de la adecuacion
de la norma a todos y cada uno de los principios que cita el articulo (necesidad, eficacia,
proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y eficiencia), pues el mandato del legislador
estatal (“quedara suficientemente justificada su adecuacion a dichos principios”) va mas alla
de la simple mencién a que la propuesta se adecua a los citados principios y a la especifica

referencia al cumplimiento de solamente alguno de ellos”.

No obstante, en el parrafo 15, en relacién al principio de transparencia normativa, se
alude al “tramite de audiencia e informacion publicas”, cuando lo correcto es referirse al

“tramite de audiencia e informacion publica”, como se sefiala en el Dictamen 624/2022, de 11
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de octubre y Dictamen 98/2023, de 2 de marzo, de la Comisién Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid, extremo que deberia corregirse.

En este punto la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, en Dictamen
142/2022 de 15 de marzo, ya se ha pronunciado a propésito de un proyecto normativo en

anélogos términos:

“Asimismo, justifica la adecuacion de la norma proyectada a los principios de necesidad, eficacia,
seguridad juridica, proporcionalidad, transparencia y eficiencia. En relacion con el principio de
transparencia, la parte expositiva indica que, en aplicaciéon de dicho principio, “una vez aprobada
la propuesta, sera objeto de publicacion en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid y en el

Portal de Transparencia”.

Esta justificacion del principio de transparencia debe eliminarse porque la publicacion de las

normas en el boletin oficial correspondiente se deriva del principio constitucional de publicidad de

las normas, consagrado en el articulo 9.3 de la Constitucion Espafiola.

La publicidad de la norma es un requisito esencial para su entrada en vigor, como asi se establece
en el articulo 2 del Codigo 30/63 Civil, sin que pueda invocarse como justificante de su
publicacién, el principio de transparencia”.

Por tanto, deberia explicarse, de forma pertinente, la adecuacion del Proyecto al

principio de transparencia.

Igualmente, debe sustituirse la referencia a la Disposicién Adicional séptima de la Ley
Organica 6/2021, de 21 de diciembre, de Universidades por la Disposiciéon Final novena de la
Ley Organica 2/2023, de 22 de marzo, del Sistema Universitario pues aquella ha sido
derogada, con efectos de 12 de abril de 2023, por la disposicion derogatoria Unica. 1.a) de
ésta.

Esta consideracion tiene caracter esencial

En cuanto a la Parte Dispositiva, procede valorar si la normativa autonémica que se

propone se acomoda a la legislacion basica en la materia constituida, fundamentalmente, por la
Ley 40/2015, la Ley 14/1986 y el Real Decreto Legislativo 1558/1986.
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Mediante el articulo Unico se modifica el Decreto 48/2019 por el que se regula la

actividad convencional de la Comunidad de Madrid, afiadiendo un apartado 6 al articulo 2.

El apartado 6 del articulo 2 que se incorpora, responde a la posibilidad que acoge el
articulo 49.h) de la Ley 40/2015 de establecer una duracién mayor a la que contempla, con
caracter general, en el propio articulo, siempre y cuando asi se haya previsto

“normativamente”.

El Decreto que se modifica seria la norma que admitiria que los convenios a celebrar
por las universidades publicas de la Comunidad de Madrid, para la investigacién y docencia
universitarias, con instituciones sanitarias privadas, vinculadas al sistema publico de salud en
virtud de convenios singulares celebrados con la Comunidad de Madrid, pudieran tener una
duracion superior a la establecida con caracter general para los convenios y pudiera ser la
misma que el convenio singular en virtud del cual el hospital privado se vincula al sistema

publico de salud conforme al apartado 5 del propio articulo 2 del propio Decreto 48/2019.

Este articulo 49.h) de la Ley 39/2015 seria de aplicacion a estos convenios, asi como la
Disposicion Adicional octava de la propia Ley pues el articulo 47 de la Ley 40/2015 al definir y
enumerar los distintos tipos de convenios incluye claramente los que celebren las

Universidades.

Asi, para aplicar el contenido del articulo 49.h) citado a los conciertos celebrados entre
las universidades e instituciones sanitarias en base al Real Decreto 1558/1986, seria necesario
determinar si nos encontramos ante un verdadero convenio celebrado entre la universidad y
una entidad privada o bien ante otro tipo de instrumento juridico que requiriese la aplicacion de

diferente normativa.

Examinado el contenido del Real Decreto 1558/1986, no cabe duda de que concurren
en el instrumento los requisitos necesarios para afirmar que, con independencia de su
denominacién, nos encontramos ante un verdadero convenio de los definidos en el articulo 47
de la Ley 40/2015.

Asi, el propio Real Decreto 1558/1986 partiendo del tenor de los articulos 104 y 105 de
la Ley 14/1986 sienta las bases de la colaboracion entre las universidades y las instituciones

sanitarias a efectos de garantizar la docencia practica de la Medicina y Enfermeria y otras
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ensefianzas que asi lo exigieran y la posible vinculacion de determinadas plazas asistenciales
de la institucién sanitaria con plazas docentes de los cuerpos de profesores de universidad y
con plazas de profesor contratado; define el fin de interés general al que se sujetan los

conciertos que se limitan, en su clausulado, a dar cumplimiento a la normativa vigente.

No obstante, como indicamos, es posible establecer una duracibn mayor, siempre y
cuando asi se haya previsto “normativamente”, tal y como previene el mencionado articulo
49.h).

La interpretacion del articulo exige determinar cuales son las normas a las que se

refiere, susceptibles de albergar la previsién de un plazo de duracion superior.

La Sentencia del Tribunal Constitucional 106/1990, de 6 de junio, afirma que la
competencia de las Universidades para elaborar sus propios Estatutos y demas normas de
funcionamiento interno es sin duda una garantia de la autonomia universitaria, pero ello no
supone en modo alguno que pueda desorbitarse esa competencia del ambito de
funcionamiento interno que le es propio hasta el extremo de configurarlo como una facultad
tan absoluta que venga a constituir un obstaculo insuperable al ejercicio de las potestades que
confieren la Constitucién y, en su caso, los Estatutos de Autonomia al Estado y a las

Comunidades Auténomas.

Igualmente, el Tribunal Constitucional, en el Fundamento de Derecho Séptimo de la ya
citada Sentencia 132/2018, de 13 de diciembre, afirma que el limite temporal de la vigencia
inicial de los Convenios, previsto en el articulo 49.h), es subsidiario, por cuanto se puede
establecer un plazo distinto mediante la correspondiente disposicién legal o reglamentaria,

autonémica o local.

En cuanto a la posibilidad de ampliaciéon del plazo de 4 afios a través de una norma
sectorial, hay que estar a lo establecido en el articulo 104, apartado 3, de la Ley 14/1986 que
sienta que las Administraciones Publicas competentes en educacion y sanidad estableceran el
régimen de conciertos entre las Universidades y las Instituciones Sanitarias en las que se debe
impartir ensefianza universitaria, a efectos de garantizar la docencia practica de la Medicina y
Enfermeria y otras ensefianzas que asi lo exigieran indicando que las bases generales del

Régimen de Concierto preveran lo preceptuado en el articulo 149.1.30 de la Constitucion.
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En la actualidad el régimen basico de concierto estd regulado, como ya hemos
apuntado ut supra, en el Real Decreto 1558/1986, correspondiendo el complemento y
desarrollo de las bases que contiene a las Administraciones Publicas competentes en materia

de educacién y sanidad.

De acuerdo con ello, como ya se indicd, la determinacion de la posible duracion
ampliada de los conciertos corresponderia a la Comunidad de Madrid en virtud de las
competencias reconocidas en los articulos 27, apartados 4 y 5y 29 del EACM y no a las

universidades que conciertan, a través de sus Estatutos.

Asi, el Proyecto establece la posibilidad de que la duracién de los convenios que
celebren las universidades publicas de la Comunidad de Madrid, para la investigacion vy
docencia universitarias, con instituciones sanitarias privadas, vinculadas al sistema publico de
salud en virtud de convenios singulares celebrados con la Comunidad de Madrid, pueda ser la
del convenio singular en virtud del cual el hospital privado se vincula al sistema publico de

salud.

A este respecto, sefiala la Parte Expositiva, —“es fundamental que estos conciertos
tengan el mismo régimen de duracion que los convenios singulares a los que estan
vinculados’™. Sin embargo la MAIN, al responder a las alegaciones de la Secretaria General
Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia e Interior, argumenta que se trata de un plazo
de duracion maxima en los siguientes términos :” Ademas, el apartado 6 del articulo 2 cuya
incorporacién se propone al Decreto 48/2019, de 10 de junio, se refiere a una posibilidad, no a
una obligacion. Es decir, que podra ampliarse el plazo de los convenios celebrados entre las
universidades publicas de la Comunidad de Madrid, para la investigacion y docencia
universitarias, con instituciones sanitarias privadas, vinculadas al sistema publico de salud en
virtud de convenios singulares celebrados con la Comunidad de Madrid hasta el maximo del
convenio singular por el cual el hospital privado se vincula al sistema puablico de salud. Se hace
extensiva esta posibilidad no solo a los nuevos convenios que se firmen, si no a los

actualmente firmados para evitar la indefinicion”.

Esta explicacion parece tener su reflejo en la redaccién dada al apartado 6 del articulo 2

del Decreto 48/2019, siendo respetuosa con el principio de autonomia universitaria,
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permitiendo que sean las partes firmantes del convenio las que determinen el plazo de

duracién del mismo siempre respetando el maximo establecido.

Se sugiere, por tanto, adecuar la Parte Expositiva significada a la justificaciéon de la

MAIN y a la redaccion final reflejada en la Parte Dispositiva.

En cualquier caso, y para mayor garantia de la siempre deseable seguridad juridica, se
sugiere introducir expresamente en el texto del apartado 6 del articulo 2 que la duracion del
convenio singular en virtud del cual el hospital privado se vincula al sistema publico de salud
constituye la duracion maxima del convenio que celebren las universidades publicas de la
Comunidad de Madrid, para la investigacién y docencia universitarias, con instituciones

sanitarias privadas.

En cuanto a la incorporacién de la especificacion “en cuanto no se oponga a la
regulacion especifica en la materia”, si bien se afiade a propuesta de la Secretaria General
Técnica de la Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo, se sugiere su supresion, pues
tanto en la Parte Expositiva del Proyecto, como en la MAIN, se justifica la legalidad de la
modificacion en base a la normativa basica general y sectorial. La modificacion de dicha

normativa exigiria, en su caso, la modificacién de la autonémica.

Por otra parte, debemos poner de manifiesto que seria mas conforme con la Directriz
39.d) incluir el texto del apartado 6 del articulo 2 del Decreto 48/2019 en una disposicion
adicional en lugar de en el articulado, pues el contenido que se pretende introducir se refiere al
plazo de duracion de convenios que no celebra la Comunidad de Madrid, sino las
universidades publicas y determinadas instituciones sanitarias privadas y por ello, ajenos al

objeto de la norma definido en el articulo 1 del Decreto 48/2019 y de su ambito subjetivo.

Ademas, el propio texto del apartado 6, con la referencia a “la aplicacion de este

decreto”, seria mas propia de una disposicién adicional que del articulado.

La Disposicion Transitoria uUnica responde al contenido de la Directriz 40.c) al
disponer la aplicacion retroactiva del contenido del apartado 6 del articulo 2 a los convenios
celebrados para la investigacion y docencia universitarias entre universidades publicas de la

Comunidad de Madrid y hospitales privados, vinculados al sistema publico de salud en virtud
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de convenios singulares celebrados con la Comunidad de Madrid, existentes en la fecha de su

entrada en vigor.

Se sugiere utilizar el término vigentes en lugar de existentes.

La posibilidad de que la normativa proyectada pueda ser aplicada retroactivamente a
los convenios singulares preexistentes, fue objeto de analisis en un supuesto similar en el
informe de esta Abogacia General de 17 de febrero de 2020, citado en el de 22 de octubre de

2020 a cuyo tenor nos remitimos.

A este respecto, en el indicado informe se sefialaba cuanto sigue:

“La ultima de las cuestiones suscitadas en la Consulta se circunscribe a “confirmar la posible
aplicacién de la nhorma autonémica que pudiera aprobarse en desarrollo de la previsién del articulo

49. h.1° a convenios preexistentes y analizar las caracteristicas que deberia tener esa norma”.

En cuanto a lo primero, la propia Consulta manifiesta que “a juicio de este érgano consultante,
siendo de aplicaciéon la LRIJSP a convenios preexistentes a esta norma, la aplicacion de esa
misma logica transitoria permitiria que la norma que pueda aprobar la Comunidad Autbnoma fuera

de aplicacién a convenios preexistentes y, entre ellos, al Convenio”.

Mas alla de lo anterior, debemos tener en consideracion la doctrina general sobre la
irretroactividad de las normas, a los efectos de discernir si el supuesto que nos ocupa entraria

dentro del ambito de aplicacién de la irretroactividad proscrita por nuestro Ordenamiento Juridico.

Con carécter previo, conviene ubicar el supuesto de hecho sobre el que se nos consulta. El
escenario que se nos presenta se cifie a una eventual norma de la Comunidad de Madrid — con
forma de Decreto, segin se dice en la Consulta- en la que se dispondria, en desarrollo del
meritado articulo 49.h 1°, inciso final, un plazo mayor de vigencia inicial aplicable a los Convenios
singulares de vinculacion, con prevision de retroactividad de tal disposicién a los Convenios
preexistentes. Centrado el asunto, debe recordarse que el articulo 9.3 de la Constitucion Espafiola
consagra el principio general de “irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables
o restrictivas de derechos individuales”. Asimismo, cabe traer a colacién el articulo 2.3 del Cédigo
Civil, que declara que “las leyes no tendran efecto retroactivo, si no dispusieren lo contrario”. Es
preciso matizar, comoquiera que la forma de la pretendida norma seria la de Decreto, y tal y como
se apunté en el Informe de la Abogacia General de 19 de diciembre de 20191, que el término

“leyes” utilizado en el precitado articulo 2.3 debe ser interpretado en sentido amplio, es decir,
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comprensivo de toda clase de disposiciones normativas, segin consolidada jurisprudencia. En
este sentido, la Sentencia del Tribunal Supremo, de 25 de noviembre de 1997, establece cuanto
sigue: “Los recurrentes achacan la ilegalidad del precepto a que -dicen- «el articulo 2.3 del Cédigo
Civil s6lo autoriza a las Leyes (en sentido formal) para que puedan establecer su propia
retroactividad, con lo cual se entienden excluidas de esta posibilidad las disposiciones
reglamentarias». Ante el planteamiento de los recurrentes, debemos preguntarnos: ¢cémo debe
ser entendido el término leyes que emplea el articulo 2.3 del Cédigo Civil? Y la respuesta es ésta:
La doctrina mas autorizada, teniendo en cuenta los antecedentes de dicho precepto legal,
entendioé que con el término leyes se alude a toda clase de disposiciones juridicas, dado que hay
que emplear la palabra leyes en sentido amplio. Segun esta posicion doctrinal, construida a partir
de los antecedentes del Cédigo Civil y tras la publicacién del mismo, en el término leyes estarian
comprendidas las leyes formales, las disposiciones del ejecutivo con rango de ley y los
reglamentos. Esto explica que la vieja Sentencia del Tribunal Supremo de 17 abril 1900 expresara
que, conforme al Cédigo Civil, la Administracion podia modificar sus disposiciones reglamentarias
y dar efecto retroactivo a sus disposiciones, siempre que no se alteraran, lesionaran o

desconocieran derechos creados al amparo de disposiciones anteriores.

A partir de la Constitucién Espafiola de 1978, la cuestién de la posibilidad de que una disposicion
reglamentaria pueda contener un precepto que le dé caracter retroactivo se convirtié en un tema
polémico, de suerte que se pusieron frente a frente dos tesis defendidas por sectores doctrinales
distintos: segln una de esas tesis, los reglamentos no tienen ningun limite especifico para poder
establecer efectos retroactivos a sus disposiciones; seguin la segunda tesis, los reglamentos no
pueden establecer que sus disposiciones tengan efectos retroactivos y ello radicalmente, es decir,
en ningln caso. La polémica sobre la cuestion de si los reglamentos pueden dar efectos
retroactivos a sus disposiciones, se ha planteado ante los Tribunales. Y asi Sentencias del
Tribunal Supremo, tales, como las de 15 abril 1980, 27 febrero 1981, 13 noviembre 1981, 26 enero
1982, 29 febrero 1982, 18 mayo 1983 y 29 julio 1986, son expresion de la primera de las tesis
indicadas, si bien teniendo en cuenta que el articulo 9.3 de la Constitucion Espafola de 1978,
garantiza la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de
derechos individuales: tal doctrina ha sido recogida por la reciente Sentencia de esta Sala de 23
abril 1997, en la que se dice que los reglamentos estan incluidos en la expresion leyes que utiliza

el Codigo Civil. La Constitucion, pues, garantiza la irretroactividad de las disposicion”.

Ello sentado, debe recordarse la doctrina constitucional sobre la irretroactividad de las normas

juridicas, siendo muy ilustrativa la Sentencia del Tribunal Constitucional, de 10 de mayo de 2018:
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“4, La primera de las dudas constitucionales que plantea el 6rgano judicial se refiere a la
pretendida vulneracion del principio de irretroactividad de disposicion restrictiva de un derecho ya
consolidado (art. 9.3 CE).

En la STC 49/2015, de 5 de marzo, FJ 4, sintetizamos asi nuestra doctrina sobre el principio de
irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos

individuales:

"a) Es doctrina reiterada de este Tribunal la de que el principio de irretroactividad de las leyes
consagrado en el art. 9.3 CE ‘no es un principio general, sino que esta referido exclusivamente a
las leyes ex post facto sancionadoras o restrictivas de derechos individuales (SSTC 27/1981,
6/1983, y 150/1990)’ (STC 173/1996, de 31 de octubre, FJ 3).

Fuera de estos dos ambitos, nada impide constitucionalmente al legislador dotar a la ley del grado
de retroactividad que considere oportuno, entre otras razones porque la interdiccién absoluta de
cualquier tipo de retroactividad conduciria a situaciones de congelacion o petrificacion del
ordenamiento juridico, lo que resulta inadmisible —ello, obviamente, sin perjuicio del debido
respeto a otros principios consagrados en el art. 9.3 CE— (SSTC 108/1986, de 29 de julio, FJ 17;
99/1987, de 11 de junio, FJ 6).

b) La expresion ‘restriccion de derechos individuales’ del art. 9.3 CE ha de equipararse a la idea
de sancion, por lo cual el limite de dicho articulo hay que considerar que se refiere a las
limitaciones introducidas en el ambito de los derechos fundamentales y de las libertades publicas
(del titulo I de la Constitucién) o en la esfera general de proteccién de la persona (SSTC 104/2000,
de 13 de abril, FJ 6; 131/2001, de 7 de junio, FJ 5; 112/2006, de 5 de abril, FJ 17; 89/2009, de 20
de abril, FJ 4; 90/2009, de 20 de abril, FJ 4, y 100/2012, de 8 de mayo, FJ 10)”.

Como puede observarse, la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional delimita la esfera propia de
la irretroactividad, circunscribiéndola a las normas sancionadoras o restrictivas de derechos
individuales, y confirmando que al margen de dichos ambitos no hay obstaculo alguno que impida
dotar a la norma juridica del grado de retroactividad que se considere oportuno. Siendo asi, no se
aprecia por esta Abogacia General ébice alguno para que una eventual norma que regule los
plazos de vigencia de los Convenios singulares de vinculacion se aplique a los Convenios
preexistentes, por cuanto no se trataria de una norma de indole sancionadora ni quedarian

restringidos derechos individuales.

Por otro lado, como ya hemos resefiado, la Consulta expone que “esa norma podria tener rango

reglamentario, habida cuenta de que no es necesario en nuestro sistema que la norma de
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desarrollo estatal de una ley basica tenga rango legal, y no existe en la legislacion de la

Comunidad Auténoma una norma legal sobre esta cuestion”.

Desde la perspectiva de la retroactividad de la norma ninguna tacha puede oponerse segin la
Jurisprudencia antes citada, y lo mismo puede predicarse desde un punto de vista puramente

formal”.

Con base en la doctrina sentada por esta Abogacia General en el informe que acaba de
trascribirse, la aplicacion retroactiva de las previsiones del Decreto proyectado a los convenios
preexistentes debe considerarse ajustada a Derecho, puesto que el meritado Proyecto no

participa de la naturaleza de una norma sancionadora, hi restrictiva de derechos individuales.

La Disposicion Derogatoria Unica seria contraria al contenido de la Directriz 41 que
establece que se evitaran clausulas genéricas de derogacion del derecho vigente que en

ningun caso pueden sustituir a la propia enunciacion de las normas derogadas.

La Disposicion Final Gnica regula la entrada en vigor de la norma, ajustdndose a la

Directriz 43 y sin vulnerar lo establecido en el articulo 51.3 de la Ley 1/1983.

Finalmente, aunque no se incluye entre las modificaciones que acomete el Proyecto,
procederia modificar, sobre todo si la ampliacién del plazo de duracién no se incluye como
disposicién adicional, el articulo 1 del Decreto 48/2019 afiadiendo, dentro del ambito subjetivo
de aplicacion del Decreto, a las universidades publicas de la Comunidad de Madrid, indicando
expresamente que lo seria a los Unicos efectos de la determinacién del plazo de duracion de
los convenios que celebren las universidades publicas de la Comunidad de Madrid, para la
investigacion y docencia universitarias, con instituciones sanitarias privadas, vinculadas al
sistema publico de salud en virtud de convenios singulares celebrados con la Comunidad de
Madrid, pues incluirlas en el &mbito de la norma a otros efectos, dado su caracter
fundamentalmente procedimental e interno de la Comunidad de Madrid, seria contrario al

principio de autonomia universitaria.

En virtud de todo lo precedentemente expuesto, se formula la siguiente:
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CONCLUSION

Se informa favorablemente el Proyecto de Decreto del Consejo de Gobierno por el que
se modifica el Decreto 48/2019, de 10 de junio, por el que se regula la actividad convencional
de la Comunidad de Madrid, para regular el plazo de los convenios que celebren las
universidades publicas de la Comunidad de Madrid con hospitales privados vinculados al
sistema publico de salud mediante convenio singular con la Comunidad de Madrid,
condicionado al cumplimiento de la consideracién esencial y la atencion de las no esenciales
incorporadas al presente Dictamen.

Es cuanto se tiene el honor de informar.
Madrid, a fecha de firma.

La Letrada-Jefe del Servicio Juridico en

La Vicepresidencia, Consejeria Educacion y Universidades

Begofia Basterrechea Burgos

El Abogado General de la Comunidad de Madrid

Luis Banciella Rodriguez- Mifién

ILMA. SRA. SECRETARIA GENERAL TECNICA DE LA VICEPRESIDENCIA,
CONSEJERIA DE EDUCACION Y UNIVERSIDADES.
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