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ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

******* CONSEJERIA DE PRESIDENCIA

Comunidad
de Madrid

A.G.- 61/2020
S.G.C.-178/2020 S.J.- 216/2020

Se ha recibido en esta Abogacia General una solicitud de Informe, remitida por la
Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia, en relacién con un 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.

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 Ordenacién de los Servicios Juridicos

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

INFORME

ANTECEDENTES DE HECHO

Unico.- Con fecha 9 de octubre de 2020, ha tenido entrada en el Servicio Juridico
en la Consejeria de Presidencia un oficio, remitido por la Secretaria General Técnica de
ésta, en el que se interesa la emision del preceptivo Informe, a propésito del Proyecto de

Decreto indicado.

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

-Proyecto de Decreto.

-Memoria del andlisis de impacto normativo, en sus versiones de fecha 8 de junio,

10 de julio, 11 de septiembre y 9 de octubre de 2020, elaborada por la Secretaria General

Técnica de la Consejeria de Presidencia.
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-Informe 33/2020, de Coordinacion y Calidad Normativa de la Secretaria General
Técnica de la Consejeria de Presidencia, de fecha 17 de junio de 2020.

-Informe de impacto por razén de género, de la Direccion General de Igualdad -
Consejeria de Politicas Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad-, de 14 de julio de 2020-.

-Informe de impacto por razén de orientacion sexual e identidad y expresion de
género, de 14 de julio de 2020, de la Direccion General de Igualdad -Consejeria de Politicas

Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad-.

-Informe de la Direccion General de Infancia, Familias y Natalidad -Consejeria de
Politicas Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad-, relativo al impacto de la norma

proyectada sobre la familia, la infancia y la adolescencia, de 16 de julio de 2020.

-Informe de la Direccién General de Presupuestos -Consejeria de Hacienda y
Funcién Publica-, de 22 de julio de 2020.

-Escritos de las Secretarias Generales Técnicas de las Consejerias, en las fechas
gue se sefalan a continuacién, en los que se hace constar que no se formulan

observaciones al texto del Proyecto:

Cultura y Turismo, de 14 de julio de 2020.

Vivienda y Administraciéon Local, de 27 de julio de 2020.

Economia, Empleo y Competitividad, de 21 de julio de 2020.

Politicas Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad, de 24 de julio de 2020.
Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio, de 24 de julio de 2020.

AN NN Y NN

Justicia, Interior y Victimas, de 27 de julio de 2020.

-Observaciones al Proyecto formuladas por las Secretarias Generales Técnicas, en

las fechas que se indican seguidamente:

4 Ciencia, Universidades e Innovacion, de 20 de julio de 2020.
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v" Educacion y Juventud, de 21 de julio de 2020.
v/ Sanidad, de 22 de julio de 2020.

-Escrito de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Transportes,
Movilidad e Infraestructuras, de 27 de julio de 2020, por el que se da traslado de las
observaciones realizadas por la Secretaria General del Consorcio Regional de
Transportes, en fecha 20 de julio de 2020.

-Escrito de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Hacienda y Funcion
Puablica, de 29 de julio de 2020, al que se adjuntan las observaciones formuladas por la
Intervencidon General de la Comunidad de Madrid, en fecha 23 de julio de 2020; por la
Direcciéon General de Patrimonio y Contratacion, en fecha 22 de julio de 2020; por la
Direccion General de Tributos, en fecha 21 de julio de 2020; por la Direccién General de
Presupuestos, en fecha 22 de julio de 2020; y por la Direcciébn General de Recursos

Humanos, en fecha 17 de julio de 2020.

-Escrito de la Secretaria General Técnica de la Vicepresidencia, Consejeria de
Deportes, Transparencia y Portavocia del Gobierno, de 17 de julio de 2020, por el que se
remiten las observaciones realizadas por la Subdireccion General de Régimen Juridico y

Desarrollo Normativo, en fecha 16 de julio de 2020.

-Escrito de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Sanidad, de 23 de
julio de 2020, por el que se da traslado de las observaciones formuladas por la

Viceconsejeria de Humanizacion Sanitaria, en fecha 22 de julio de 2020.
-Resolucion de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia, de
fecha 14 de septiembre de 2020, por la que se somete al tramite de audiencia e informacion

publica el Decreto proyectado.

-Informes de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid, de 25 de noviembre
de 2019 y de 17 de febrero de 2020.
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CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera.- Finalidad y contenido.

El Decreto proyectado persigue la modificacion del Decreto 48/2019, de 10 de junio,

por el que se regula la actividad convencional de la Comunidad de Madrid (en lo sucesivo,
Decreto 48/2019), con una triple finalidad.

En primer lugar, el Proyecto pretende delimitar el régimen juridico de los convenios
que celebre la Comunidad de Madrid para la vinculacion de hospitales generales del sector
privado al sistema publico de salud, con indicacién de que su plazo de duracién, en funcién
de las concretas circunstancias que concurran, podra ser de hasta un maximo de treinta

anos.

En segundo lugar, el prenormador intenta clarificar algunas de las disposiciones del
Decreto 48/2019. En este sentido, se modifica el articulo 6, para aclarar los supuestos en
que es preciso el informe de la Direccion General de Presupuestos, el informe de la
Direccion General de Tributos y el informe de la Direccion General de Recursos Humanos.
Asimismo, se modifica el articulo 8 con el objetivo de especificar que la necesidad de
recabar la previa autorizacion del Consejo de Gobierno en los supuestos mencionados en

el indicado precepto alcanza a los convenios que pretendan suscribirse por la

Laautenticidad de este documento se puede comprobar en www.madrid.orzrl;/cs/ |||||| I ml‘ “I"l”
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Administracion de la Comunidad de Madrid, asi como por los organismos auténomos,
entidades de derecho publico y demas entes de la administracion institucional cuya
naturaleza juridica sea de derecho publico. Igualmente, se modifica el articulo 15, apartado
2, para establecer que los convenios se remitirdn por las secretarias generales técnicas a
la secretaria general técnica de la consejeria competente en materia de relaciones
institucionales, en el plazo de los cinco dias habiles siguientes al de su publicacién en el
Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid acompafiando, ademas del convenio integro, la

citada publicacion.
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Por ultimo, con la finalidad de armonizar el contenido del Decreto 48/2019 con las
previsiones de la Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y de Participacion de la
Comunidad de Madrid (en adelante, Ley 10/2019), se modifica el articulo 17, apartado 1,
de modo que, al inscribir el convenio en el Registro de Convenios y Protocolos, debera
anotarse el numero y la fecha de publicacion de dicho convenio en el Boletin Oficial de la
Comunidad de Madrid.

El Decreto proyectado se compone de una parte expositiva y de una parte
dispositiva, conformada por un articulo, una Disposicidbn Transitoria, una Disposicion

Derogatoria y una Disposicién Final.

Segunda.- Marco competencial y cobertura legal.

A fin de delimitar el marco juridico que ampara la competencia para dictar la norma
proyectada, es preciso partir de lo dispuesto en el articulo 149, apartado 1, regla 182, de la
Constitucién Espafiola que declara que el Estado ostenta competencia exclusiva para
regular “las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas y del régimen
estatutario de sus funcionarios que, en todo caso, garantizardn a los administrados un
tratamiento comun ante ellas; el procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las

especialidades derivadas de la organizacion propia de las Comunidades Auténomas (...)".

Al amparo, entre otros, de dicho titulo competencial, se dict6 la Ley 40/2015, de 1

Laautenticidad de este documento se puede comprobar en www.madrid.orzrl;/cs/ |||||| I ml‘ “I"
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de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante, Ley 40/2015), cuyos
articulos 47 y siguientes abordan, con caracter bésico, la regulaciéon relativa a los

convenios.

Por tanto, la articulacion de las competencias estatales y autonémicas en dicha
materia gira en torno al concepto de “legislacion basica”, que ha sido perfilado por el
Tribunal Constitucional, entre otras, en su Sentencia 102/1995, de 26 de junio, en la que

sefala;
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“En consecuencia, la «legislacion basica» ofrece un perimetro amplio por su formulacién
genérica con un contenido esencialmente normativo. Habra de ser, en principio, un conjunto
de normas legales, aun cuando también resulten admisibles --con caracter excepcional, sin
embargo-- las procedentes de la potestad reglamentaria que la Constitucion encomienda al
Gobierno de la Nacion (art. 97 C.E.), siempre que resulten imprescindibles y se justifiquen
por su contenido técnico o por su caracter coyuntural o estacional, circunstancial y, en suma,

sometido a cambios o variaciones frecuentes e inesperadas.

9. Lo bésico, por una parte y desde una perspectiva constitucional, como ya se anuncié mas
arriba, consiste en el comun denominador normativo para todos en un sector determinado,
pero sin olvidar, en su dimension intelectual, el caracter nuclear, inherente al concepto. Lo

dicho nos lleva a concluir que lo basico, como propio de la competencia estatal en esta

materia, cumple _mas bien una funcién de ordenacién mediante_minimos que han de

respetarse en todo caso, pero que pueden permitir gue las Comunidades Autbnomas con

competencias en la materia establezcan niveles de proteccidon mas altos, como ya se dijo en

la STC 170/1989. No son, por tanto, lo genérico o lo detallado, lo abstracto o lo concreto de

cada norma, las piedras de toque para calificarla como bésica, o no, sino su propia condicién

de tal a la luz de lo ya dicho.

El reciproco engranaje de la competencia estatal y de las autondmicas en la materia, visto
asi, lleva a la conviccién de que lo basico tiene aqui simultdneamente caracter minimo, como
patron indispensable para la proteccién del medio ambiente, fuera de cuyo ndcleo entran en
juego las normas que lo complementan y lo desarrollan, con la ejecucién, sin fisura alguna

de ese entero grupo normativo. Se trata pues, de una estratificacién de la materia por niveles,

donde el estatal ha de ser suficiente y homogéneo, pero mejorable por asi decirlo para

adaptarlo _a las circunstancias de cada Comunidad Auténoma. Esta es, también, la

articulacion de la normativa supranacional de la Unidn Europea respecto de la que
corresponde a los Estados miembros por virtud del principio de subsidiariedad. En definitiva,
la distribucion de competencias, mas alla de la exclusividad, se polariza en la atribucién de

concretas potestades y funciones sobre la materia” (el énfasis es afiadido).
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Al socaire de lo anterior, las bases no pueden agotar el entero espacio normativo
del &mbito regulado. Han de permitir la introduccion de las peculiaridades que cada
Comunidad Autébnoma estime oportunas, dentro del ambito de competencias
estatutariamente asumido. No resulta posible, pues, que las bases estatales vacien de
contenido las competencias autondmicas en una determinada materia, mediante la

imposicion de un régimen uniforme que no permita, a partir de lo considerado por el Estado

como bésico, la instrumentacion de opciones diversas. En sentido contrario, tampoco las

Comunidades Autbnomas, al dictar sus disposiciones de desarrollo de la normativa basica

estatal, pueden invadir el &mbito previamente reservado al Estado por ésta.

Por su parte, el articulo 26 de la Ley Orgéanica 3/1983, de 25 de febrero, de Estatuto
de Autonomia de la Comunidad de Madrid (en lo sucesivo, Estatuto de Autonomia), en sus
apartados 1.1 y 1.3, reconoce la competencia exclusiva de la Comunidad de Madrid en
materia de “organizacion, régimen y funcionamiento de sus instituciones de autogobierno”
y de “procedimiento administrativo derivado de las especialidades de la organizacion

propia”.

Igualmente, el articulo 27 del Estatuto de Autonomia declara que “en el marco de la
legislacion basica del Estado y, en su caso, en los términos que la misma establezca,
corresponde a la Comunidad de Madrid el desarrollo legislativo, la potestad reglamentaria
y la ejecucion de las siguientes materias: (...) 2. Régimen juridico y sistema de
responsabilidad de la Administracion publica de la Comunidad de Madrid y los entes

publicos dependientes de ella (...)".
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Con base en lo anterior, cabe afirmar que la Comunidad de Madrid goza de
competencia para regular la materia proyectada, con sujecion a la normativa dictada con

cardcter basico por el Estado.
Dicha competencia debe recaer en el Consejo de Gobierno, de conformidad con el

articulo 21 de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracién de la
Comunidad de Madrid (en lo sucesivo, Ley 1/1983).
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La articulacion del Proyecto pretende realizarse por medio de Decreto, al amparo

de lo establecido en el articulo 50, apartado 2, de la Ley 1/1983, en consonancia con el

rango de la norma cuya modificacion se pretende.

Tercera.- Tramitacion.

El Proyecto sometido a Informe es una disposicion de caracter general, que se dicta
con vocacion de permanencia, innova el ordenamiento juridico y se dirige a una pluralidad

indeterminada de destinatarios.

En el ordenamiento de la Comunidad de Madrid, no se encuentra regulado, de una
manera completa y cerrada, el procedimiento aplicable para la elaboracion de normas
reglamentarias, por lo que habra que recurrir al ordenamiento estatal, sin perjuicio de las

especialidades del Derecho autonémico en la materia.

El procedimiento de elaboracién de normas reglamentarias se contiene en el Titulo
VI -articulos 128, 129, 131 y 133- de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comuan de las Administraciones Publicas (en adelante, Ley 39/2015), y en
el articulo 26 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno (en lo sucesivo, Ley
50/1997), que resultan de aplicacion supletoria, a tenor de lo dispuesto en el articulo 33 del

Estatuto de Autonomia y en la Disposicion Final segunda de la Ley 1/19883.
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En particular, en relacién con la aplicacion en la Comunidad de Madrid de las
normas contenidas en la Ley 39/2015, es necesario tener en cuenta la Sentencia del
Tribunal Constitucional 55/2018, de 24 de mayo (recurso de inconstitucionalidad
3628/2016), a la que se refiere el Dictamen 263/2018, de 7 de junio, de la Comision Juridica
Asesora, segun el cual:

“En este sentido, han de tenerse presentes las normas de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPAC) relativas
al procedimiento para la elaboracién de disposiciones generales, si bien la reciente
sentencia del Tribunal Constitucional de 24 de mayo de 2018 declara que vulneran las

competencias de las Comunidades Auténomas, lo cual no plantea problemas de aplicacién
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ala Comunidad de Madrid precisamente por esa falta de normativa propia lo cual determina

gue sean aplicables como derecho supletorio” (el énfasis es afiadido).

En el mismo sentido, el Dictamen 290/2018, de 21 de junio, sefala:

“No obstante, cabe destacar que el Tribunal Constitucional en su reciente STC 55/2018, de
24 de mayo,(recurso de inconstitucionalidad 3628/2016), pendiente de publicacion en el
BOE, ha declarado que algunas previsiones de la LPAC relativas al procedimiento para la
elaboracién de disposiciones generales (los articulos 129 -salvo el apartado 4, parrafos
segundo y tercero-, 130, 132 y 133 de la LPAC, asi como que el articulo 132 y el articulo
133, salvo el inciso de su apartado 1y el primer parrafo de su apartado 4) vulneran el orden
de distribucién de competencias de las Comunidades Autonomas. Sin embargo, conviene

precisar que estos preceptos no han sido declarados inconstitucionales y mantienen su

vigencia, por lo que son de aplicacion supletoria en la Comunidad de Madrid en defecto

requlacion propia, al igual que la Ley de Gobierno, que refleja también la tramitacién de

disposiciones generales” (el énfasis es afadido).

Asimismo, en el ambito de la Comunidad de Madrid, debe tenerse presente el
Acuerdo de 5 de marzo de 2019, del Consejo de Gobierno, por el que se aprueban las
instrucciones generales para la aplicacion del procedimiento para el ejercicio de la iniciativa

legislativa y de la potestad reglamentaria del Consejo de Gobierno.

Finalmente, debemos tener en consideracion la Ley 10/2019, cuyo articulo 60

dispone lo siguiente:

“1. La ciudadania tendra derecho, con caracter previo a la elaboracion 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 legislacién bésica.

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 tramites de consulta, audiencia e informacién publicas

previstos en este articulo en el caso de normas presupuestarias u organizativas de la
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Administracién autonémica o de entes u organizaciones vinculadas o dependientes de ésta,
o cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen.

4. Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad
econdémica, no imponga obligaciones relevantes para el destinatario o regule aspectos

parciales de una materia, podra omitirse la consulta previa regulada en este articulo”.

A la vista de la documentacion remitida, se aprecia que se ha elaborado por la

Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia, una Memoria del analisis de
impacto normativo, cuyo contenido se ajusta, en lineas generales, a lo previsto en el
articulo 2 del Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por el que se regula la indicada
Memoria (en lo sucesivo, Real Decreto 931/2017).

No obstante, debera incorporarse en la Memoria una referencia a la vigencia de la

norma, segun requiere el articulo 2, apartado 1, letra b), del Real Decreto 931/2017.

Consta el informe de impacto por razén de género, confeccionado por la Direccién
General de Igualdad, en aplicacion del articulo 19 de la Ley Orgéanica 3/2007, de 22 de
marzo, para la igualdad efectiva de hombres y mujeres; el informe de impacto de la norma
en la familia, la infancia y la adolescencia, elaborado por la Direccion General de Infancia,
Familias y Natalidad, exigido por el articulo 22 quinquies de la Ley Organica 1/1996, de 15
de enero, de Proteccidn Juridica del Menor y por la Disposicion Adicional décima de la Ley
40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccion de las Familias Numerosas; y el informe de

impacto en materia de orientacion sexual, identidad o expresion de género, confeccionado
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por la Direccion General de Igualdad, de conformidad con el 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 y el articulo 21 de la Ley 3/2016, de 22 de julio, de Proteccion
Integral contra la LGTBIfobia y la Discriminacion por Razon de Orientacion e ldentidad

Sexual en la Comunidad de Madrid.
Se aporta el informe de la Oficina de Coordinaciéon y Calidad Normativa, de la

Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia, a que se refiere el articulo 26,

apartado 9, de la Ley del Gobierno.
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Segun se indica en la Memoria del analisis de impacto normativo, no se ha
cumplimentado el tramite de consulta publica, en consonancia con lo sefialado en el
articulo 133 de la Ley 39/2015 y en el articulo 26, apartado 2, de la Ley del Gobierno, al
entender que la norma proyectada carece de impacto en la actividad econémica y no

impone obligaciones relevantes a los destinatarios.

En cuanto al trdmite de audiencia e informacion publica, de conformidad con el
articulo 26, apartado 6, de la Ley del Gobierno, el Proyecto ha sido publicado en el Portal
de Transparencia de la Comunidad de Madrid, sin que, segun se indica en la Memoria del

analisis de impacto normativo, se hayan presentado alegaciones.

En aplicacion del articulo 35 del Decreto 210/2003, de 16 de octubre, por el que se
aprueba el Reglamento de Funcionamiento Interno del Consejo de Gobierno y de sus
Comisiones, el Proyecto ha sido remitido por la Secretaria General Técnica de la

Consejeria proponente a todas y cada una de las Consejerias.

Pese a la diccién del articulo 26, apartado 5, de la Ley del Gobierno, no ha emitido
informe la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia por ser el citado
organo el promotor de la norma. A este respecto, el Dictamen 38/2018, de 1 de febrero, de
la Comisién Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, declara que “si bien la
preceptividad de tal informe se ha visto reconocida por el Tribunal Supremo en ocasiones
y ha determinado la nulidad de los proyectos que no contaban con él (por ejemplo, las
sentencias de 16 de abril de 2013 — rec. 6470/2011- y la de 8 de enero de 2014 —rec.
2651/2012-), lo cierto es que la finalidad de dicho informe es asegurar la legalidad de la
norma reglamentaria proyectada, finalidad que cumple en este caso la Memoria, realizada
por el mismo 6rgano que habria de elaborar el informe omitido, y que vendria a redundar
sobre los aspectos sobre los que la Memoria ya se ha pronunciado. En este sentido, el
Tribunal Supremo, con cita de otras sentencias anteriores (de 27 de diciembre de 1990 y
de 14 de mayo de 1991) se pronuncid en su sentencia de 8 de noviembre de 2004 (rec.
7145/2000) sobre la “validez de la sustitucion de un informe —en este caso de la Secretaria
General Técnica- cuando los datos que con el mismo puedan obtenerse o, en su caso,

comprobarse por otros mecanismos informativos y de control”.
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Cuarta. - Analisis del contenido.

El titulo se identifica como “Proyecto de Decreto”, de conformidad con la Directriz
6 de la Resolucién de 28 de julio de 2005, por la que se da publicidad al Acuerdo del
Consejo de Ministros, de 22 de julio de 2005, por el que se aprueban las Directrices de
técnica normativa (en lo sucesivo, Directrices).

El titulo del Proyecto es descriptivo de su contenido, ya que alude a la modificacion
del Decreto 48/2019, y se acomoda a lo sefialado en la Directriz 53 que sefala que “el titulo
de una disposicion modificativa indicara que se trata de una disposicion de esta naturaleza,
asi como el titulo de las disposiciones modificadas, sin mencionar el diario oficial en el que
se han publicado. En ningln caso deberan figurar en el titulo los articulos o partes de la
disposicién que resultan modificados, aunque podra incluirse la referencia al contenido
esencial de la modificacion que se introduce cuando esta se refiera a aspectos concretos
de la norma que modifica. Si se trata de disposiciones de prérroga o de suspension de

vigencia, debera reflejarse explicitamente esta circunstancia en el titulo de la disposicion.

La expresion que debe contener el titulo es la siguiente: «tipo...por el/la que se
modifica el/la...»”.

La parte expositiva describe el contenido de la norma, indica su objeto y finalidad,

asi como las habilitaciones en cuyo ejercicio se dicta, de conformidad con la Directriz 12,
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si bien, seria deseable que se incorporase una mencion expresa a las competencias de la

Comunidad de Madrid en las que se ampara.
Asimismo, hace referencia a la tramitacion seguida para la elaboracion de la norma
con indicacion de los principales informes que han sido recabados, en consonancia con lo

establecido en la Directriz 13.

El Proyecto incluye una justificacion relativa a la sujecion de la norma a los principios

de buena regulacién a que se refiere el articulo 129 de la Ley 39/2015, conforme a la
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doctrina de la Comisidon Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, sentada en el
Dictamen de 18 de enero de 2018, que sefiala lo siguiente:

“(...) 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 adecuacién a dichos principios”) va mas alla de la simple

mencién a gue la propuesta se adecua a los citados principios y a la especifica referencia al

cumplimiento de solamente alguno de ellos” (el subrayado es nuestro).

En otro orden de cosas, en el parrafo séptimo de la parte expositiva, se establece
que “el articulo 66 de la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad, prevé este tipo
de convenios para los hospitales generales que lo soliciten”. En consonancia con el
contenido del citado articulo 66, se sugiere que dicha redaccién sea matizada, mediante

una alusion a los “hospitales generales del sector privado”.

En el parrafo noveno, se indica que, con la finalidad de aclarar algunas de las
disposiciones del Decreto 48/2019, se modifica “el articulo 6.1, apartados b) y c), 2°”. Sin
embargo, dicha referencia no se corresponde con los apartados del articulo 6 que son
objeto de modificacién —los apartados 1 y 4, segin se desprende del apartado Dos, del

articulo unico del Decreto proyectado-, por lo que se hace necesaria la revision de este
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extremo, a fin de garantizar la coherencia interna del Proyecto.

También debiera precisarse, en relacion con la modificacién del articulo 15,
apartado 2, que deberan remitirse a la secretaria general técnica de la consejeria
competente en materia de Relaciones Institucionales no solo los convenios, sino también
“sus prorrogas, asi como cualquier otra modificacion”, a tenor de la redaccion proyectada

para este precepto en el apartado Cuatro del articulo tnico.
En el mismo parrafo se sefiala que se “modifica el articulo 17°. Ahora bien, la

redaccién original del Decreto 48/2019 no contiene un articulo 17, sino que, por error, dos

de sus preceptos aparecen con la numeracion de articulo 18. Por tal motivo, y en aras a
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lograr una mayor precision, se sugiere que en la parte expositiva se aluda a la nueva

numeracion y no solo a la modificacion del articulo 17.

La parte dispositiva se compone, como se ha anticipado ut supra, de un articulo,

una Disposicion Transitoria, una Disposicion Derogatoria y una Disposicion Final.

En particular, el articulo Unico pretende la modificacion de diversos preceptos del
Decreto 48/2019, cuya naturaleza juridica fue analizada por esta Abogacia General en su

informe de fecha 28 de febrero de 2019, en el que se indicaba cuanto sigue:

“(...) se hace preciso determinar si, pese a su naturaleza ejecutiva, el Proyecto remitido a

este Servicio Juridico debe ser considerado como un reglamento organizativo.

A efectos de resolver dicha cuestion, es preciso traer a colacion la Jurisprudencia relativa a
los reglamentos organizativos. A titulo meramente ejemplificativo, la Sentencia del Tribunal

Supremo, de 27 de mayo de 2002, define aquéllos en los siguientes términos:

“Son aquellos de organizacion interna mediante los cuales una Administracién organiza

libremente sus 6érganos y servicios. Sélo alcanzan a normar las relaciones de la

Administracion con los ciudadanos en la medida en que éstos se integran en la estructura

administrativa. Los reglamentos de organizacién que no tienen como funcién la ejecucion
de la ley, han sido encuadrados por el Tribunal Constitucional, a efectos de delimitacion

competencial, en la funciéon o potestad ejecutiva, en la medida en que aguella delimitacién

exige incluir en ésta toda actividad que no sea normacién con efectos ad extra (hacia el
exterior). (Sentencias del Tribunal Constitucional 208/1999, 103/1999, 21/1999, 196/1997,
243/1994, 360/1993, 198/1991, 249/1988, 7/1985, 81/1984, 57/1982, 39/1982, 35/1982,
18/1982, 1/1982 y 33/1981)” (el énfasis es afiadido).

En términos andlogos, la Sentencia del Tribunal Supremo, de 19 de marzo de 2007,

dispone lo siguiente:

“(...) Es también necesario, en segundo lugar, que el Reglamento que se expida en

ejecucion de una norma legal innove, en su desarrollo, el ordenamiento juridico sin que,

en_consecuencia, deban ser considerados ejecutivos, a efectos del referido articulo

22.3 LOCE, los Reglamentos "secundum legem" o meramente _interpretativos,

entendiendo por tales los que se limitan a aclarar la Ley segun su tenor literal, sin innovar
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lo que la misma dice; los Reglamentos que se limitan a sequir o desarrollar en forma

inmediata otros Reglamentos (sentencia de esta Sala y Seccién de 25 de octubre de 1991)

y los Reglamentos independientes que -"extra legem"- establecen normas organizativas

en el ambito interno 0 doméstico de la propia Administracion (...)>>".

En cuanto a los denominados reglamentos organizativos, la sentencia de 6 de abril de
2004 ( casacion 4004/01) declara que:

<< (...) Esta Sala ha considerado exentos del dictamen del Consejo de Estado tales
disposiciones cuando se limitan a extraer consecuencias organizativas, especialmente en
el ambito de la distribucion de competencias y organizacion de los servicios, de las
potestades expresamente reconocidas en la Ley.

La sentencia de 14 de octubre de 1997 resume la jurisprudencia en la materia declarando

que se entiende por disposicidn organizativa aquélla que, entre otros requisitos, no tiene

otro alcance gue el meramente organizativo de alterar la competencia de los érganos de

la Administracién competente para prestar el servicio que pretende mejorarse. En el mismo

sentido, la sentencia de 27 de mayo de 2002, recurso de casacion nimero 666/1996,
afirma que los reglamentos organizativos, como ha admitido el Tribunal Constitucional (v.
gr., sentencia 18/1982, fundamento juridico 4), pueden afectar a los derechos de los
administrados en cuanto se integran de una u otra manera en la estructura administrativa,
de tal suerte que el hecho de que un reglamento pueda ser considerado como un
reglamento interno de organizacién administrativa no excluye el cumplimiento del requisito
que estamos considerando si se produce la afectacién de intereses en los términos

indicados (...) >>” (el énfasis es afiadido).
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A mayor abundamiento, el Dictamen num. 153/2013, de 17 de septiembre, del Consejo

Consultivo de Aragon, determina:

“Asi pues, en el presente caso no es tanto que los articulos 14 a 16 de la Ley 1/2013, de 7

de marzo, de Regulacion y Coordinacién de Servicios de Prevencion, Extincion de Incendios

y Salvamento, remitan al desarrollo reglamentario la regulacién de la composicién y

funciones de la Comisiéon de Coordinacion -dato puramente formal, pues es innecesario el

dictamen del correspondiente Organo consultivo cuando se trate de proyectos normativos

que, aungue desarrollen una Ley, su contenido no transciende de la mera organizaciéon de

servicios administrativos (S. del T.S de 30 de noviembre de 1996, citada en el dictamen

1/2001 de la Comisién Juridica Asesora)-, sino que el reglamento proyectado, si bien tiene
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caracter esencialmente organizativo, contiene determinaciones que trascienden del ambito
interno de la Administracién, como lo son las normas que aseguran la participacion de
entidades o instituciones externas a la Administracion autonémica. De este modo, “si bien
es cierto que la mayoria de los preceptos reglamentarios hacen referencia a cuestiones
puramente organizativas o de orden interno como lo es el régimen de funcionamiento..., sin
embargo no lo es menos que el proyecto de norma integra a numerosas instituciones,
entidades y asociaciones..., alteridad que de algun modo excede de los aspectos

meramente organicos, por lo que es adecuado considerar preceptiva la intervencion de este

Consejo Consultivo” (dictamen 3/2013, cuyas consideraciones son perfectamente

trasladables al caso que nos ocupa)’ (el énfasis es afadido).

Pues bien, la norma proyectada tiene por objeto “determinar el procedimiento que ha de
seguirse para la tramitacion, formalizacién, registro y, en su caso, remision a la Camara de
Cuentas y a la Asamblea de Madrid de los convenios que celebre la Administracién de la
Comunidad de Madrid, asi como los organismos publicos, entidades de derecho publico y
demés entes de la administracion institucional cuya naturaleza juridica sea de derecho
publico”, segun resulta de su articulo 1. A tal efecto, se recogen, desde una perspectiva
puramente interna, las previsiones relativas al modo en que la Comunidad de Madrid debe
proceder para tramitar, registrar o publicar un convenio, con indicacién de los 6rganos
competentes para la firma, su contenido basico o las especialidades aplicables en

determinados supuestos.

En consecuencia, con base en la Jurisprudencia y en la doctrina expuestas, es preciso
afirmar que el articulado del Decreto proyectado —a excepcion de su art. 20- tiene caracter

organizativo y no despliega efectos ad extra, al no afectar directa o inmediatamente a los
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derechos de los administrados. En este sentido, las previsiones contenidas en el Proyecto
surten efecto en el &mbito de la Administracién de la Comunidad de Madrid, con la finalidad
de especificar el procedimiento a seguir por los 6rganos de la misma para la elaboracién,

formalizacion, publicacion y registro de los convenios.

En lo relativo al resto de preceptos, dado el caracter organizativo interno de los mismos, no
procede que la Abogacia General emita informe preceptivo, con base en el articulo 4,
apartado 1, letra a), de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacién de los Servicios
Juridicos de la Comunidad de Madrid (en adelante, Ley 3/1999)”.
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Sentado lo anterior, cabe significar que el Decreto proyectado participa igualmente
de la naturaleza organizativa, en lo que a la modificacién de los articulos 6, 8,15y 17 (antes
articulo 18) del Decreto 48/2019 se refiere, pues dichos preceptos delimitan, con efectos
puramente ad intra, la tramitacion que debe seguirse para la celebracion de un convenio,
los supuestos en que debera recabarse la autorizacion del Consejo de Gobierno, el
procedimiento para la remision de los convenios al Registro de Convenios y Protocolos o
los extremos a anotar en la inscripcion del convenio. Desde dicha perspectiva, y en

atencion a lo sefialado en el articulo 4, apartado 1, letra a), de la Ley 3/1999, de 30 de
marzo, de Ordenacion de los Servicios Juridicos de la Comunidad de Madrid, que declara
que corresponde a la Abogacia General emitir dictamen en Derecho, con caracter
preceptivo, en relacion con “los anteproyectos de ley y los proyectos de disposiciones
reglamentarias, salvo, en cuanto a éstas, las que tengan caracter meramente organizativo”,

cabe significar que no procede emitir informe respecto de los mismos.

Por otra parte, el Decreto proyectado, incorpora, asimismo, un nuevo apartado 5, al
articulo 2, del Decreto 48/2019, con la finalidad de delimitar el régimen aplicable a los
convenios singulares que se celebren por la Comunidad de Madrid para la vinculacién de
hospitales generales del sector privado al sistema publico de salud, con indicacion de que
dichos convenios se regularan por la normativa sanitaria aplicable, en lo que a los derechos
y obligaciones de las partes se refiere, y que la duracién de los mismos debera ser
determinada en cada caso, en funcién de las concretas circunstancias y de las necesidades

asistenciales que se pretendan satisfacer, sin que pueda exceder de treinta afios.
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En la medida en que dicho apartado incide en el régimen juridico aplicable a los
convenios que pueden ser celebrados por la Comunidad de Madrid con sujetos privados
ajenos a la misma —los hospitales generales del sector privado-, podria considerarse que
la redaccion proyectada excede del caracter organizativo que es predicable del resto de
preceptos a los que va referido el Proyecto. Por tal motivo, se hace preciso analizar su
contenido.

Pues bien, en lo que atafie al régimen juridico de los convenios singulares que se

celebren por la Comunidad de Madrid para la vinculacion de hospitales generales del sector

privado al sistema publico de la salud, el Proyecto, declara que “se regularan por lo previsto
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en la legislacion sanitaria estatal o autonémica aplicable en lo que respecta a los derechos
y obligaciones de las partes, siéndoles de aplicacion el presente decreto en cuanto no se

oponga a la regulacién especifica en la materia”.

Como puede apreciarse, el precepto proyectado pretende que los indicados
convenios se rijan por la normativa sanitaria que resulte de aplicacion, en virtud del principio

“lex specialis derogat lex generali”, por lo que Unicamente, seran aplicables las previsiones

del Decreto 48/2019 en aquello que no contravenga la normativa especifica sobre la

materia, sin que ello merezca reproche juridico alguno.

Conviene recordar que, actualmente, el régimen aplicable a los convenios
singulares para la vinculacién de hospitales generales del sector privado, se contempla en
la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad, cuyo articulo 67, apartado 2, establece
que “el Convenio establecera los derechos y obligaciones reciprocas en cuanto a duracion,
prérroga, suspension temporal, extincién definitiva del mismo, régimen econémico, nimero
de camas hospitalarias y demas condiciones de prestacion de la asistencia sanitaria, de
acuerdo con las disposiciones que se dicten para el desarrollo de esta Ley. El régimen de
jornada de los hospitales a que se refiere este apartado sera el mismo que el de los
hospitales publicos de analoga naturaleza en el correspondiente ambito territorial”. En el
ambito de la Comunidad de Madrid no existe una regulacion especifica, por lo que resulta

de aplicacion supletoria el indicado articulo 67.

Por otra parte, el Proyecto declara que “la duracioén de esos convenios se fijara en
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cada caso en funcién de las circunstancias que concurran y las necesidades asistenciales
gue se pretendan satisfacer, las cuales deberan justificarse suficientemente en el
expediente de cada convenio, sin que en ningun caso pueda ser superior a 30 afios,

incluyendo las posibles prérrogas”.

La posibilidad de que la duracion de los convenios sea superior a cuatro afios es
admitida por el propio articulo 49, letra h), punto 1°, de la Ley 40/2015, cuando sefiala que
“los convenios deberan tener una duracion determinada, que no podra ser superior a cuatro

afos, salvo que normativamente se prevea un plazo superior” (el subrayado es nuestro).
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A este respecto, como ya se indicara en el informe de esta Abogacia General de
fecha 17 de febrero de 2020, el propio Tribunal Constitucional, en la Sentencia 132/2018,
de 13 de diciembre (Fundamento de Derecho Séptimo) establece, en primer lugar, que el
limite temporal de la vigencia inicial de los Convenios, previsto en el articulo 49.h).1°, es
subsidiario, por cuanto se puede establecer un plazo distinto mediante la correspondiente
disposicion; y en segundo lugar, aclara que esa disposicién puede tener rango legal o

reglamentario, estatal o autonémica:

“El articulo 49 h) v la disposicién adicional octava, apartado 1, parrafo segundo, no impiden

la_adaptacion del periodo de vigencia de los convenios a las concretas necesidades de las

Administraciones involucradas. El punto 1 dispone que la duracién del convenio «no podra

ser_superior_a los cuatros afos», pero precisa _de inmediato _que podra preverse

«normativamente un plazo superior». El tope temporal es pues subsidiario; rige en defecto

de prevision legal o reglamentaria que disponga otra cosa. Las Comunidades Autbnomas

pueden establecer plazos superiores mediante normas legales o 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 legislacién autonémica y las ordenanzas locales pueden incluso fijar un plazo
menor, esto es, obligar a las partes del convenio administrativo a acordar una duraciéon

inferior a los cuatro afios. Para el leqgislador basico lo relevante es que la duracion del

convenio esté siempre determinada y que la acuerden las partes sin superar un plazo

normativamente establecido” (el subrayado es nuestro).
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En consecuencia, ninguna tacha merece que una norma reglamentaria, como es el
Decreto proyectado, permita que la duracién de los convenios singulares para la
vinculacion de hospitales generales del sector privado al sistema publico de salud pueda

ser superior a cuatro afios.

Esto sentado, solo cabe reparar en los criterios conforme a los cuales debe fijarse
la duracion de tales convenios: “(...) se fijard en cada caso en funcién de las circunstancias
que concurran y las necesidades asistenciales que se pretendan satisfacer, las cuales

deberén justificarse suficientemente en el expediente de cada convenio (...)".
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La expresion “en funcién de las circunstancias que concurran” adolece de un alto
grado de indefinicién, por lo que, en aras de una mayor claridad y seguridad juridica,
resultaria conveniente precisar su alcance, incluyendo una referencia al concreto tipo de
circunstancias en que puede fundamentarse la duracién de los referidos convenios de

vinculacion singular.

La Disposicion Transitoria Unica determina el régimen aplicable a los convenios

singulares preexistentes celebrados para la vinculacion de hospitales generales del sector

privado al sistema publico de salud.

Ahora bien, el titulo de esta Disposicion debe ser revisado, por razones de
seguridad juridica, pues en el mismo se alude a los “convenios y conciertos sanitarios
preexistentes”, mientras que su contenido se refiere exclusivamente a los convenios

singulares de vinculacion.

Por otra parte, la posibilidad de que la normativa proyectada pueda ser aplicada
retroactivamente a los convenios singulares preexistentes, fue objeto de analisis en el
informe de esta Abogacia General de 17 de febrero de 2020 citado ut supra. A este

respecto, en el indicado informe se sefalaba cuanto sigue:

“La Gltima de las cuestiones suscitadas en la Consulta se circunscribe a “confirmar la posible
aplicacién de la norma autonémica que pudiera aprobarse en desarrollo de la prevision del

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

En cuanto a lo primero, la propia Consulta manifiesta que “a juicio de este 6rgano
consultante, siendo de aplicacion la LRJSP a convenios preexistentes a esta norma, la
aplicacién de esa misma légica transitoria permitiria que la norma que pueda aprobar la
Comunidad Auténoma fuera de aplicacion a convenios preexistentes y, entre ellos, al

Convenio”.

Més 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.
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Con caracter previo, conviene ubicar el supuesto de hecho sobre el que se nos consulta. El
escenario gue se nos presenta se cifie a una eventual norma de la Comunidad de Madrid —
con forma de Decreto, segln 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 disposicion 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 colacion 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 apuntd en el Informe de la Abogacia General de 19 de diciembre de 20192,
que el término “leyes” utilizado en el precitado articulo 2.3 debe ser interpretado en sentido
amplio, es decir, comprensivo de toda clase de disposiciones normativas, segun 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 sélo 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: ;como

debe ser entendido el término leyes que emplea el articulo 2.3 del Codigo Civil? Y la

Laautenticidad de este documento se puede comprobar en www.madrid.orzrl;/cs/ |||||| I ml‘ “I"l
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respuesta es ésta: La doctrina mas autorizada, teniendo en cuenta los antecedentes de
dicho precepto legal, entendi6 que con el término leyes se alude a toda clase de
disposiciones juridicas, dado que hay que emplear la palabra leyes en sentido amplio. Segin
esta posicién doctrinal, construida a partir de los antecedentes del Cédigo Civil y tras la

publicacion del mismo, en el término leyes estarian comprendidas las leyes formales, las

disposiciones del ejecutivo con rango de ley vy los reglamentos. Esto explica que la vieja

Sentencia del Tribunal Supremo de 17 abril 1900 expresara gue, conforme al Cédigo Civil,

la_ Administracién podia modificar sus disposiciones reglamentarias y dar efecto retroactivo

! Nos referimos al Informe emitido con ocasion del Proyecto de Decreto del Consejo de Gobierno, por el que se dispone
la suspensiéon de la concesion de autorizaciones de comercializacién y de apertura y funcionamiento de los

establecimientos de juego en tanto se realiza la planificacion de los mismos en el territorio de la Comunidad de Madrid.
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a_sus _disposiciones, siempre gue no se alteraran, lesionaran o desconocieran derechos

creados al amparo de disposiciones anteriores.

2. A partir de la Constitucion Espafola de 1978, la cuestién de la posibilidad de que una
disposicion reglamentaria pueda contener un precepto que le dé caracter retroactivo se
convirtio en un tema polémico, de suerte que se pusieron frente a frente dos tesis defendidas
por sectores doctrinales distintos: segun una de esas tesis, los reglamentos no tienen ningdn

limite especifico para poder establecer efectos retroactivos a sus disposiciones; segun 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 cuestién 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 1983y 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 Espafiola 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 Cédigo Civil.
La Constitucién, pues, garantiza la irretroactividad de las disposiciones restrictivas de

derechos individuales” (el énfasis es afiadido).

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:

Laautenticidad de este documento se puede comprobar en www.madrid.orzrl;/cs/ |||||| I ml‘ “I"l”
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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).

Enla 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).
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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 interdiccion
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 @mbito de los derechos fundamentales y de las libertades
publicas (del titulo | de la Constitucion) o en la esfera general de proteccion 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)” (el énfasis es afiadido).

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 &mbitos 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 6bice 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 nhorma

Laautenticidad de este documento se puede comprobar en www.madrid.orzrl;/cs/
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de desarrollo estatal de una ley béasica tenga rango legal, y no existe en la legislacion de la
Comunidad Autébnoma una norma legal sobre esta cuestion”. Desde la perspectiva de la
retroactividad de la norma ninguna tacha puede oponerse segun 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 singulares preexistentes celebrados para la vinculaciéon de hospitales generales

del sector privado al sistema publico de salud debe considerarse ajustada a Derecho,
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puesto que el meritado Proyecto no participa de la naturaleza de una norma sancionadora,
ni restrictiva de derechos individuales.

Por otra parte, segun establece la Disposicién proyectada, para la determinacién
del dies a quo del plazo maximo de treinta afios en los convenios preexistentes, debera
atenderse a la fecha de la firma del convenio, “o, de haberse producido, a partir de su

novacion con efectos temporales”.

A fin de comprender el alcance de la locucidn “novacién con efectos temporales’,
resulta perentorio traer a colacion el paradigmético caso -asi lo define la propia Memoria
del andlisis de impacto normativo que figura en el expediente- del Convenio singular de
vinculacion suscrito con la “Fundacion Jiménez Diaz Union Temporal de Empresas Ley
18/1982, de 26 de mayo” (en adelante, FJD-UTE).

Como tuvimos ocasién de examinar a propésito de las consultas que fueron
formuladas a esta Abogacia General y que motivaron la emision de los informes de 25 de
noviembre de 2019 y de 17 de febrero de 2020, el Convenio que fuera originariamente
suscrito en 2006 con la meritada FID-UTE fue objeto de un Acuerdo de novacion con fecha
3 de marzo de 2011.

Este acuerdo supuso la modificacién, entre otros extremos, del plazo de duracion
del Convenio. Asi, su estipulacion quinta, bajo la rubrica “Modificacién de la Estipulacion
10.1 del Concierto Singular de 28 de diciembre de 2006”, dispuso:
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“En virtud del presente Acuerdo de Novacion, el Concierto Singular de 28 de Diciembre de
2006 tendra una duracién de 30 afios desde la entrada en vigor de esta Novacion
contemplada en la Estipulacién final”.

Por su parte, la estipulacion final vino a sefalar:

“El presente Acuerdo de Novacién tendra efectos desde el dia 1 de Enero de 2011”.

Asi pues, y segun se desprende de la literalidad de las estipulaciones transcritas, el

citado Acuerdo de 3 de marzo de 2011 operd una novacion temporal del Convenio
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originario, de modo que se fijé para el mismo una duracién de 30 afios a computar desde
el 1 de enero de 2011.

A tenor de lo expuesto, entendemos que es éste el sentido en el que habria de
entenderse la expresioén “hovacion con efectos temporales” que contiene el Proyecto; en
definitiva, como una modificacion que haya sido operada sobre estos convenios de

vinculacion singular en lo que atafie a su plazo de duracion.

Ello significa que, en aquellos supuestos en que se hubiera producido una novaciéon
de los convenios preexistentes en los términos descritos, habra de tenerse en cuenta la

fecha de dicha novacion para el cémputo del plazo maximo de treinta afios.

Sin perjuicio de lo anterior, toda vez que dicha expresidn resulta un tanto genérica,
podria resultar oportuno, a fin de evitar ulteriores problemas interpretativos, que la
redacciéon empleada clarificara en mayor medida esta circunstancia.

La Disposicion Final Unica se dedica a la entrada en vigor de la norma proyectada

con sujecion a la Directriz 43.

Quinta. - Cuestiones de técnica normativa.

Por ultimo, desde una perspectiva formal, debe apuntarse que el Proyecto respeta,
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con caracter general, lo dispuesto en las Directrices de técnica normativa, aprobadas
mediante el Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005. No obstante, se
sugiere que, en los parrafos segundo y décimo de la parte expositiva, se revise el titulo de
la Ley 39/2015 (“Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun”).

En virtud de cuanto antecede, procede formular la siguiente
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CONCLUSION

El Proyecto de Decreto sometido a informe merece el parecer favorable de esta
Abogacia General, sin perjuicio de las observaciones consignadas en el cuerpo del
presente Dictamen.

Es cuanto se tiene el honor de informar. No obstante, V.l. resolvera.

Madrid, a fecha de firma.

La Letrada-Jefe del Servicio Juridico en la

Consejeria de Presidencia
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