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Madrid, a diecisiete de julio de dos mil diecinueve.

VISTO el presente recurso contencioso-administrativo nim. 19/17 promovido por el Abogado del Estado en
representacion de la COMISION NACIONAL DE LOS MERCADOS Y LA COMPETENCIA (CNMC) contra los
apartados Tercero, Sexto y Octavo.2 de la Orden de 30 de diciembre de 2016, de la Consejeria de Economia,
Empleo y Hacienda de la Comunidad de Madrid, por la que se convocan subvenciones para la financiacién
de acciones de formacion para jévenes inscritos en el Fichero Nacional de Garantia Juvenil conducentes a la
obtencioén de certificados de profesionalidad, del sistema de Formacidn Profesional para el Empleo para el afio
2017. Ha sido parte demandada la Comunidad Auténoma de Madrid.

ANTECEDENTES DE HECHO
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PRIMERO .- El recurso contencioso-administrativo con el que se inicid este procedimiento fue interpuesto por
el Abogado del Estado en nombre y representacion de la CNMC por el trdmite previsto en los articulos 127
bis y siguientes de la LJCA .

SEGUNDO .- Emplazada dicha parte para que formalizase la demanda, y presentada ésta, interesaba en su
suplico el Abogado del Estado se dictase sentencia por la que se declare "... la nulidad de los apartados Tercero,
Sexto y Ocho.2 de la Orden de 30 de diciembre de 2016, de la Consejeria de Economia, Empleo y Hacienda de
la Comunidad de Madrid, por la que se convocan subvenciones para la financiacién de acciones de formacién
para jévenes inscritos en el Fichero Nacional de Garantia Juvenil, conducentes a la obtencién de certificados de
profesionalidad, del sistema de Formacién Profesional para el Empleo para el afio 2017, con expresa condena
en costas de la demandada, ex art. 139 LJCA "

TERCERO.- Co ntestada la demanda por la representacion procesal de la Comunidad Auténoma de Madrid,
y planteada por esta la posible inadmisibilidad del recurso por extemporaneo, se acordé oir al Abogado del
Estado sobre esta cuestién con el resultado que obra en autos.

CUARTO .- Pendiente el recurso de sefialamiento para votacion y fallo cuando por turno le correspondiese, se
fij6 para ello la audiencia del dia 5 de junio de 2019, en que tuvo lugar.

Ha sido ponente el llmo. Sr. D. FRANCISCO DE LA PENA ELIAS, quien expresa el parecer de la Sala.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO .- Son antecedentes de interés para resolver el litigio, a la vista de los documentos aportados a los
autos y de los que integran el expediente administrativo, los siguientes:

1.- Con fecha 26 de enero de 2017 se publicé en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid (nimero 22)
extracto resumen de la Orden de 30 de diciembre de 2016, de la Consejeria de Economia, Empleo y Hacienda de
la Comunidad de Madrid, por la que se convocan subvenciones para la financiacién de acciones de formacion
para jovenes inscritos en el Fichero Nacional de Garantia Juvenil, conducentes a la obtencién de certificados
de profesionalidad, del sistema de Formacidn Profesional para el Empleo para el afio 2017.

2.- El 24 de febrero de 2017 se present6 ante la Secretaria del Consejo para la Unidad de Mercado (SECUM),
y frente la referida Orden, la reclamacién prevista en el articulo 26 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de
Garantia de la Unidad de Mercado (LGUM). Tal y como se resume en la demanda, los motivos de impugnacion
eran, en sintesis, los siguientes:

- limitacién de los posibles beneficiarios a los centros de formacién acreditados que sean titularidad de alguna
administracion local de la Comunidad de Madrid que tenga entre sus cometidos la promocion del empleo o el
desarrollo de la formacién profesional para el empleo.

- la exigencia de acreditacién por parte de la administracién autonémica de los beneficiarios contradice el
principio de eficacia nacional.

- la valoracién de las solicitudes en funcién del centro, y no de la entidad, es un requisito que no guardaria
relacion con la actividad subvencionable.

3.- Emitido informe por la SECUM, por la Agencia de Defensa de la Competencia de Andalucia y por el Consejo
Gallego de Competencia en el sentido que refleja el expediente, y ante la falta de resolucién expresa, se notificd
a la reclamante la desestimacion presunta con fecha 30 de marzo de 2017.

4.- Finalizado el procedimiento del articulo 26 de la Ley 20/2013 , por escrito de 6 de abril de 2017 se
presentd solicitud de interposicion de recurso contencioso-administrativo del articulo 27 de la LGUM contra
los apartados Tercero, Sexto y Octavo.2 de la Orden. Ante dicha solicitud la CNMC, de acuerdo con lo prevenido
en el articulo 44 de la Ley reguladora de la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa , formulé con fecha
14 de julio de 2017 y ante la Comunidad Auténoma de Madrid requerimiento de anulacién de los referidos
apartados por los motivos que especificaba. El requerimiento fue respondido por la Comunidad en el sentido
de comprometerse a iniciar los tramites para modificar las disposiciones generales de la Orden de 17 de junio
de 2016, que amparaba las convocatorias de la CAM e imponia la exigencia de acreditacion y registro en dicha
Comunidad Auténoma para ser beneficiaria de ayudas para impartir formacion profesional para el Empleo;
y, en cuanto a la exigencia de que los solicitantes dispusieran de un centro de formacioén en el territorio de
la CAM, se remitia a lo que se decidiera en la cuestién de inconstitucionalidad planteada por esta Audiencia
Nacional sobre el articulo 18.22.1° de la LGUM. No obstante, lo cual, con fecha 12 de julio de 2017 el Consejo
de la CNMC interpuso el recurso contencioso-administrativo que dio origen a los presentes autos.
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SEGUNDO .- Tras una prolija exposicién acerca de la necesidad de incorporar a nuestro ordenamiento una
regulacion como la contenida en la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado
(LGUM), sobre su aplicacion en el contexto de la Unién Europea siguiendo los principios fijados por la doctrina
del Tribunal de Justicia y las directrices contenidas en las ultimas Recomendaciones de la Comisién Europea
de 2015y 2016, y su necesaria incardinacion dentro de la organizacion territorial del Estado, asi como sobre
los pronunciamiento del Tribunal Constitucional en relacion a distintos preceptos de la LGUM, se detiene la
demanda de la CNMC en la delimitacién del concreto objeto de impugnacién en este proceso, que identifica con
los apartados Tercero, Sexto y Octavo.2 de la Orden de 30 de diciembre de 2016, de la Consejeria de Economia,
Empleo y Hacienda, por la que se convocan subvenciones para la financiacidn de acciones de formacion para
los jévenes inscritos en el Fichero Nacional de Garantia Juvenil, conducentes a la obtencién de certificados de
profesionalidad, del sistema de Formacién Profesional para el Empleo para el afio 2017.

Destaca que, en particular, el apartado Tercero de la Convocatoria limita los potenciales beneficiarios en los
siguientes términos:

" 1. Podran ser beneficiarios de las subvenciones convocadas en la presente orden los centros de formacion
acreditados por la administracién publica competente, para impartir formacion profesional para el empleo
de certificados de profesionalidad, en la Comunidad de Madrid, cuyos titulares juridicos sean Corporaciones
Locales, sus Organismos Auténomos o sus Sociedades o Entidades Publicas Empresariales dependientes o
vinculados y las Mancomunidades, que tengan entre sus cometidos la promocidn del empleo o el desarrollo de
la formacidn profesional para el empleo.

2. Las entidades solicitantes de subvencion deberan encontrarse, en la fecha de la convocatoria, de alta en el
Registro de centros y entidades de formacidn acreditados para impartir formacidn profesional de certificado
de profesionalidad en la Comunidad de Madrid, quedando excluidos todos aquellos que se encontraren, en la
precitada fecha, en baja definitiva en el citado registro cualquiera que fuere su causa"

Ademas, pone de relieve que el apartado Sexto exige la presentacion, entre otra documentacion, de un Anexo
(Anexo Il) con la declaracion responsable de la experiencia del centro acreditado en la imparticion de formacion
profesional y de la copia compulsada de los documentos acreditativos de la situacién en la que se encuentra
el centro de formacién respecto de la implantacién de un modelo de calidad, asi como que los certificados
relativos al sistema o modelo de calidad deben contener expresamente la direccién del centro de formacion.

Y, en cuanto al apartado Octavo, sobre Criterios objetivos para el otorgamiento de la subvencidn, transcribe los
siguientes pasajes del apartado 2 por su incidencia en las limitaciones impuestas por la Ley 20/2013:

" Criterio 1.- Experiencia global del centro de formacién en la imparticién de formacidn profesional para el empleo
de cualquier drea profesional, excluida la formacidn propia del sistema educativo o formacion profesional de
grado. Hasta un

maximo de 5 puntos.

Se valorard el nimero de horas de formacién profesional para el empleo de cardcter presencial efectivamente
impartidas por el centro de formacion en el marco del programa de Convenios de Colaboracion para la formacién
entre la Comunidad de Madrid y Corporaciones Locales o sus organismos dependientes, de los afios 2012/2013.
En el caso de centros de formacidn que no hubieran tenido experiencia en dicho programa, se les puntuara con
el valor minimo obtenido por los participantes. La formacidn a valorar sera, siempre y en todo caso, la impartida
en la modalidad presencial en las instalaciones que el centro de formacidn tiene acreditadas ante la Direccion
General de Formacidn de la Consejeria de Economia, Empleo y Hacienda.

Criterio 2.- Evaluacion global del centro de formacién obtenida por la imparticion de acciones de formacion,
en el marco del programa de Convenios de Colaboracién para la formacién entre la Comunidad de Madrid y
Corporaciones Locales o sus organismos dependientes, de los afos 2012/2013. Hasta un maximo de 5 puntos.

()

Criterio 3.- Situacion del centro de formacion en la fecha de publicacién de la presente convocatoria, respecto
de la implantacidn de un sistema o modelo de calidad. Hasta un maximo de 4 puntos”.

Partiendo del tenor literal de dichos apartados, concluye que la convocatoria impone como condiciones para
ser beneficiario de la subvencion que los centros de formacion: (i) sean titularidad de alguna administracién
local del ambito territorial de la administracién convocante; y que (i) se encuentren acreditados en la
Comunidad de Madrid. Y, respecto de los criterios de valoracion, incluye la experiencia de los centros de
formacién de cada entidad en convocatorias anteriores.



-
ocroors o WD JURISPRUDENCIA

Analiza a continuacién las limitaciones que derivan de la aplicacién de la LGUM, y advierte que las limitaciones
relacionadas con la exigencia de acreditacién o inscripcidén en la Comunidad de Madrid afectan al principio
de eficacia nacional de la inscripcion de entidades formativas, al impedir que entidades inscritas en otras
Comunidades Auténomas que prestan o puedan prestar servicios en su territorio puedan beneficiarse de
las subvenciones convocadas, pues la diferenciacién en funcién de la comunidad auténoma de acceso a
la actividad de la entidad de formacién despoja, dice, de eficacia la acreditacion ante otras autoridades
competentes.

Se remite en este punto, ademas, a lo dispuesto en el articulo 15.4 de la Ley 30/2015, de 9 de septiembre, por
la que se regula el Sistema de Formacion Profesional para el empleo en el ambito laboral, segun el cual "En
todo caso, la acreditacion y/o inscripcidn serd unica y valida para la prestacion de servicios en todo el territorio
nacional, conforme a lo previsto en el articulo 20 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad
de mercado”.

Denuncia la privacién de validez que el apartado controvertido implica respecto de las inscripciones en los
demas registros autondmicos, con la consiguiente discriminacion causada a las empresas inscritas en ellos;
si bien el Abogado del Estado advierte de la incidencia que sobre esto tiene la anulacién por el Tribunal
Constitucional de los articulos 6, 19 y 20 de la LGUM, por lo que reconoce que "el recurso no debera hacer
referencia a la infraccion de los mismos ni a la del principio de eficacia nacional”, lo cual le lleva a insistir
en la afectacion al principio de no discriminacion invocando el articulo 18.2.a) 1° de la LGUM pues entiende
que deviene discriminatoria para poder acceder o ejercer una actividad econémica la exigencia de que el
establecimiento o el domicilio social de la empresa prestadora del servicio se encuentre en el territorio de
la autoridad competente, o que la empresa disponga de un establecimiento fisico dentro de su territorio.
Y traslada esta exigencia al supuesto de autos suponiendo que, al requerir que existan instalaciones en el
territorio de la Administracién convocante, se infringe el principio de no discriminacion.

Supone de este modo que, al condicionar la obtencidn de una ventaja econdémica a contar con un
establecimiento fisico dentro del territorio, se produce una discriminacion para los operadores que no lo
tienen en el momento de convocar las subvenciones, pero que podrian tenerlo al desarrollar las actividades
formativas.

Se refiere también al apartado f) del articulo 18 de la LGUM, que interpreta en el sentido de que la exigencia
de vinculacién de las empresas beneficiarias con la comunidad otorgante de la subvencién debera referirse
unicamente a la actividad subvencionada en concreto, lo que se traduce, en el caso de autos, en que la
Administracién otorgante de la subvencién puede exigir que los fondos publicos fueran destinados a impartir
formacién a trabajadores, auténomos o empresas residentes o domiciliados en la Comunidad de Madrid,
respetandote asi el criterio de territorialidad en el destino de la subvencién, sin que sea necesario limitar
los beneficiarios de las subvenciones a las empresas y centros de formacién con instalaciones en su propio
territorio.

Recuerda la posicién del TUUE sobre la prohibicién de trato discriminatorio entre operadores de distintos
territorios de la UE que estaria reflejado, entre otras, en las SSTJUE de 6 de diciembre de 2007 (C-456/05 ), 20
de mayo de 2010 (C-56/09), 5 de febrero de 2014 (C-385/12) y 18 de marzo de 2014 ( C-628/11 ); asi como el
criterio mantenido por el Tribunal Supremo respecto del principio de igualdad y la prohibicién de discriminacién
entre operadores econémicos en el marco de la unidad de mercado en su STS de 2 de junio de 2011 (RC
2577/2005).

Y concluye, a la vista de todo ello, que ".. la exigencia de que la entidad beneficiaria se encuentre inscrita o
acreditada en la Comunidad de Madrid resulta también contraria al principio de no discriminacién del articulo
18 LGUM".,

Por ultimo, destaca que, no obstante el compromiso adoptado por la Comunidad de Madrid ante el
requerimiento de la CNMC de iniciar los tramites para modificar las disposiciones generales de la Orden de
17 de junio de 2016, que ampara las convocatorias de la Comunidad de Madrid, y que impone la exigencia de
acreditacion y registro en dicha Comunidad Auténoma para ser beneficiaria de ayudas para impartir formacion
profesional para el Empleo, es lo cierto que a la fecha de presentacién de la demanda no se habia modificado
la Orden en dicho sentido.

TERCERO .- Antes de analizar si concurren o no los motivos de impugnacién que esgrime la CNMC en
su demanda ha de abordarse la alegacion de inadmisibilidad del recurso por extemporaneo que opone la
Comunidad de Madrid y que sustenta en que mediante escrito de 6 de abril de 2017 se presentd solicitud de
interposicidn de recurso contencioso administrativo al amparo del art. 27 LGUM, por lo que la CNMC tenia un
plazo de dos meses para interponer el recurso de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 127. Bis, apartado
2,dela LJCA, segun el cual " El plazo para interponer el recurso contencioso-administrativo para la garantia de

4



-
ocroors o WD JURISPRUDENCIA

la unidad de mercado sera de dos meses conforme a lo previsto en los apartados 1 a 3 del articulo 46. Cuando
el recurso se interponga a solicitud de un operador econémico el plazo de dos meses se computarad desde la
presentacion de la solicitud ante la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia”. Comoquiera que el
recurso se presenté el 31 de julio de 2017, resultaria extemporaneo.

Rechaza que pueda obviarse esta causa de inadmisibilidad por haberse formulado el requerimiento previo de
anulacién que regula el articulo 44 de la LJCA pues, a su juicio, resultaba improcedente al contemplarse solo
para los procedimientos ordinario y abreviado de la Ley jurisdiccional, no para el especial de los articulos 127
bis y siguientes, sobre garantia de la unidad de mercado.

Sobre la aplicabilidad en el procedimiento especial de garantia para la unidad de mercado del articulo 44 de
la LJCA nos hemos pronunciado en sentencia de 28 de noviembre de 2018, recurso nim. 757/2015, en los
siguientes términos:

"SEPTIMO.- Expuestas las distintas alegaciones formuladas por las partes personadas en este proceso,
debemos analizar de forma previa la causa de inadmisibilidad invocada por las defensas de las corporaciones
profesionales que han comparecido como partes codemandadas y ello porque su estimacion haria innecesario
el examen del resto de las cuestiones planteadas en este proceso.

En este sentido las partes codemandadas interesan la inadmisibilidad del recurso contencioso administrativo
porque consideran que se ha interpuesto por el Abogado del Estado, en defensa y en representacion de la CNMC,
habiendo superado el plazo de los dos meses a que alude el articulo 127.2 bis, pdrrafo segundo, de la LJCA
que dispone, en lo que ahora interesa: "Cuando el recurso se interponga a solicitud de un operador econémico
el plazo de dos meses se computara desde la presentacion de la solicitud ante la Comisién Nacional de los
Mercados y la Competencia”.

Una correcta determinacion de la cuestion juridica debatida exige concretar cuales han sido las actuaciones
realizadas por la CNMC antes de interponer el presente recurso contencioso administrativo para poder asi
dilucidar cual es el dia inicial del computo del plazo de los dos meses para interponer el indicado recurso. Asfi
resulta del expediente administrativo que:

1. El Colegio de Ingenieros Técnicos Industriales de Barcelona presentd en fecha 6 de junio de 2014 en
la CNMC un escrito en el que solicitaba la impugnacion del Decreto 67/2015 por entender que de él se
derivaban obstaculos al mantenimiento de una competencia efectiva en el mercado de prestacién de servicios
profesionales consistentes en la inspeccion técnica de edificios de viviendas en el marco del procedimiento
previsto en el articulo 27 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la Unidad de mercado.

2. Alavista de dicho escrito, la CNMC, y al amparo del articulo 27 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, en relacion
con el articulo 44 de la LJCA dirigié en fecha 6 de julio de 2015 a la Generalitat de CataluAa un requerimiento
previo a la interposicion del recurso contencioso administrativo por entender que el articulo 7.4 del Decreto
67/2015, de 5 de mayo, era contrario a la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia para la unidad de mercado.

3. Requerimiento previo que no obtuvo respuesta y se entendid rechazado por el mero transcurso del plazo de
un mes.

4. Posteriormente, en fecha 26 de octubre de 2015, la CNMC interpuso recurso contencioso administrativo por
los tramites del procedimiento especial para la garantia de la unidad de mercado.

Corresponde a esta Seccidn analizar cémo se efectia el cémputo del plazo para la interposicién del recurso
contencioso administrativo por los tramites del procedimiento especial para la garantia de la unidad de mercado
previsto en la LUCA. Es este un procedimiento especial que unicamente puede interponerse por la CNMC frente
a cualquier disposicién general, acto, actuacion, inactividad o via de hecho que se considere contraria, en los
términos previstos en la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, a la libertad de establecimiento o de circulacion
procedente de cualquier autoridad competente - articulo 27.1 de la Ley 20/2013, de garantia de la unidad de
mercado-.

Y la CNMC legitimada para interponer dicho recurso puede actuar de oficio o a peticién de los operadores
econdémicos que podran dirigirse a la misma antes de iniciar un procedimiento contencioso administrativo (
art. 27.2 de la Ley 20/2073 ). Y en este ultimo caso la CNMC valorara en el plazo de cinco dias si procede la
interposicion del recurso contencioso administrativo informando al operador de su decisién. La CNMC es la tnica
legitimada para interponer el recurso contencioso administrativo por los tramites del procedimiento especial de
garantia de la unidad de mercado aunque actde a solicitud de un operador econémico y considere, no obstante,
procedente su interposicidn. En este caso, la CNMC, haciendo uso de las facultades previstas en el articulo 44
dela LJCA, opté de forma previa a la interposicion del recurso contencioso administrativo, dirigir a la Generalitat
de Catalunya un requerimiento previo a la interposicion del recurso contencioso administrativo. Requerimiento
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previo que, de acuerdo con el articulo 46.6 de la LJCA, implica que el plazo de los dos meses para la interposicion
del recurso debe iniciar su computo a partir del dia siguiente a aquel en que se reciba la comunicacién del
acuerdo expreso o se entienda presuntamente rechazado el requerimiento previo formulado por la CNMC para
interponer el recurso contencioso administrativo y ello con independencia de que actué de oficio o a instancia
de un operador econdmico. Y ello porque como quien interpone el citado recurso es Unica y exclusivamente la
CNMC, dada su naturaleza juridica, puede efectuar el requerimiento previo del articulo 44 de la LJCA previsto en
los litigios entre Administraciones Publicas.

El Tribunal Constitucional en la sentencia n° 110/2017, de 5 de octubre, dictada en el recurso de
inconstitucionalidad n° 1411/2014 relativo a la LGUM, tras recordar la condicion de organismo publico de la
CNMC, establece, ademads, las diferencias entre su posicién y la de un particular:

"...En lo que se refiere a la legitimacion de la CNMC para interponer recurso en el procedimiento especial
regulado en el capitulo IV del titulo V de la Ley reguladora de la jurisdiccién contencioso administrativa, cabe
recordar que la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia se configura legalmente como un
"organismo publico de los previstos en ladisposicion adicional décima de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de
organizacion y funcionamiento de la Administracién General del Estado’ (art. 1 de la Ley 3/2013, de 4 de junio,
de creacién de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia) y estd "dotada de personalidad juridica
propia y plena capacidad publica y privada y actua, en el desarrollo de su actividad y para el cumplimiento de
sus fines, con autonomia organica y funcional y plena independencia del Gobierno, de las Administraciones
Pulblicas y de los agentes del mercado” ( art. 2 de la Ley 3/2013).

De acuerdo con la redaccién dada por la disposicion final primera de la Ley 20/2013 al nuevo articulo 127 bis
de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccidn contencioso-administrativa : "cuando la Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia considere que una disposicion, acto, actuacion, inactividad o via
de hecho procedente de cualquier Administracién publica sea contraria a la libertad de establecimiento o de
circulacion en los términos previstos en la Ley 20/2013, de Garantia de la Unidad de Mercado, podra presentar
el recurso contencioso administrativo regulado en este capitulo’.

La CNMC actua asi en defensa de la legalidad, y el hecho de que por ello puedan verse beneficiados los
intereses de determinados operadores econémicos, no supone un tratamiento procesal privilegiado de estos
ultimos ni tampoco un menoscabo del tratamiento procesal de sujetos con intereses contrapuestos o de las
Administraciones autoras de las disposiciones y actos que resulten impugnados, por considerar la CNMC que los
mismos contravienen la libertad de establecimiento o de circulacion en los términos previstos en la Ley 20/2013,
de garantia de la unidad de mercado. La legitimacién de la CNMC se fundamenta, asi, en la defensa y promocion
de aquellos fines de los que el ordenamiento juridico le hace garante, fines que se insertan en la proteccién
de intereses generales vinculados con la garantia y defensa de objetivos econémicos, que este Tribunal ya ha
declarado legitimos, y, por tanto, la impugnacion referida debe ser desestimada”.

Asi pues, cuando la CNMC, dirige un requerimiento previo a la interposicion del recurso especial para la garantia
de la unidad de mercado, persigue la proteccidn de intereses generales vinculados a los objetivos de la LGUM,
en su condicién de Administracion Publica que tiene atribuida la defensa de tales intereses legitimos. Y es
la existencia de un conflicto entre Administraciones Publicas como es el caso lo que justifica la remisién del
requerimiento previo del articulo 44 LRJCA .

A la vista de lo expuesto entendemos que el plazo de interposicién del recurso contencioso administrativo de dos
meses a que alude el articulo 127 bis, parrafo segundo, de la LJCA queda suspendido por el requerimiento previo
formulado por la CNMC a la Administracion demandada, en este caso a la Generalitat de Catalunya, al amparo
del articulo 44 de la LUCA . Requerimiento previo cuya exigencia no se ha excepcionado cuando, como sucede en
este caso, la CNMC decide interponer el recurso contencioso administrativo a solicitud del operador econémico.

En consecuencia, el Abogado del Estado al interponer el presente recurso jurisdiccional en nombre y en defensa
de la CNMC si ha respetado el plazo de los dos meses toda vez que su computo debe iniciarse desde la fecha en
que se entiende desestimado presuntamente el requerimiento previo formulado a la Generalitat de Catalunya.
Y en este caso habiéndose formulado el requerimiento a la Generalitat de Catalufia en fecha 6 de julio de 2015
debemos entender que se ha rechazado presuntamente en el plazo de un mes - al menos, en fecha 6 de agosto
porque se desconoce la fecha exacta en que se recibio por la Generalitat de Catalunya- y comienza en esa fecha el
computo del plazo de los dos meses para poder acudir a la jurisdiccion contencioso-administrativa. De tal modo
que, habiéndose interpuesto el recurso contencioso administrativo en fecha 26 de octubre de 2015 debemos
concluir que se ha respetado el plazo de los dos meses toda vez que el mes de agosto es inhabil a los efectos
de la interposicidn del recurso contencioso administrativo”.

Criterio que procede mantener ahora y que obliga a rechazar la pretendida extemporaneidad del recurso.
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CUARTO .- Como pone de manifiesto el Abogado del Estado, quedan fuera del debate las referencias a la
infraccion del articulo 20 de la LGUM por cuanto dicho precepto ha sido declarado nulo por sentencia del
Tribunal Constitucional 79/2017, de 22 de junio, cuyo fallo -apartado 1- dispone literalmente lo siguiente:

"Declarar inconstitucionales y, por lo tanto, nulos:

-Las letras b ), ¢ ) y e) del apartado segundo del articulo 18, asi como los articulos 19 y 20 y la disposicién
adicional décima de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado”.

Por tanto, debe centrarse el analisis de legalidad en la infraccién del articulo 18 que asimismo invoca el
Abogado del Estado.

Es conveniente hacer notar aqui que el Tribunal Constitucional, en sentencia 121/2018, de 31 de octubre, ha
desestimado la cuestién de inconstitucionalidad que habia planteado esta Seccidn en el recurso 156/2016
respecto del articulo 18.2.a) 1 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre , por posible vulneraciéon de los articulos
149.1.1 y 149.1.7 CE . Entendia la Seccién que dicho precepto de la Ley que regula el Procedimiento para la
Garantia de Unidad de Mercado, directamente aplicable también a éste caso, pudiera invadir la competencia
autondmica de ejecucion de la legislacidn estatal en materia laboral en relacion con una orden de la Comunidad
Autonoma de Aragdn de convocatoria de subvenciones para la ejecucién de planes de formacion dirigidos
prioritariamente a trabajadores ocupados del plan de formacién de empleo de dicha Comunidad.

Resuelve sin embargo el TC que "el articulo 18.2 a). 1 de la Ley 20/2013, al considerar discriminatorio otorgar
ventajas a actividades econémicas por el solo hecho de llevarse a cabo en un determinado territorio, esta
garantizando la unidad de mercado, finalidad que se encuentra amparada en la competencia bdsica estatal
del articulo 149.1.13 CE, al ser una medida que tiene una incidencia directa y significativa sobre la actividad
econdmica. Por ello, aunque esta prohibicién pueda incidir en el ejercicio de competencias sectoriales de las
Comunidades Auténomas, la limitacién que implica estd justificada en el ejercicio de la competencia del Estado
para garantizar las bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad econémica. Siendo esto asi,
con mayor razén podra proyectarse una norma basica estatal dictada ex articulo 149.1.13 CE sobre sectores en
los que la competencia autondmica sea puramente ejecutiva. Por tanto, y en conclusion, no cabe apreciar la tacha
de inconstitucionalidad denunciada por el 6rgano judicial en relacién con el dltimo inciso del articulo 18.2 a).1 de
la Ley de garantia de la unidad de mercado, que no invade la competencia de la Comunidad Auténoma de Aragén
sobre ejecucion de la legislacién laboral. El Estado, al dictar la legislacion bdsica, no invade la competencia
autondmica, y la Comunidad Auténoma, en ejercicio de sus competencias de mera ejecucion, ha de respetar las
bases estatales. El Estado, al dictar la legislacion bdsica, no invade la competencia autonémica, y la Comunidad
Auténoma, en ejercicio de sus competencias de mera ejecucion, ha de respetar las bases estatales.”

Por lo tanto, confirmada la constitucionalidad del precepto, es preciso examinar el contenido concreto de las
disposiciones objeto de impugnacion.

El antes transcrito apartado Tercero de la Orden de 30 de diciembre de 2016, por la que se convocan
subvenciones para la financiacion de acciones de formacion para jévenes inscritos en el Fichero Nacional de
Garantia Juvenil, conducentes a la obtencién de certificados de profesionalidad, del sistema de Formacion
Profesional para el Empleo para el afio 2017, limita, como ya vimos, los beneficiarios potenciales de la
subvencidn. El apartado Sexto exige la presentacién, entre otra documentacion, de un Anexo con la declaracién
responsable de la experiencia del centro acreditado en la imparticiéon de formacién profesional y de la copia
compulsada de los documentos acreditativos de la situacién en la que se encuentra el centro de formacién
respecto de la implantacién de un modelo de calidad, siendo asi que los certificados relativos al sistema o
modelo de calidad, deben contener expresamente la direccién del centro de formacién. Y el apartado Octavo.2
se refiere a los criterios objetivos para el otorgamiento de la subvencién, que también hemos trascrito antes.

Esta Seccidn ha resuelto en sentencia de 28 de diciembre de 2018 el recurso nim. 18/2017, seguido por este
mismo procedimiento de la LGUM vy dirigido contra los apartados 4 y 8.3 de la Orden de 30 de diciembre de
2016, de la Consejeria de Economia, Empleo y Hacienda de la Comunidad de Madrid, por la que se convocan
subvenciones para la financiacion de acciones de formacién profesional para el empleo, con compromiso de
contratacion de trabajadores desempleados, a impartir por centros inscritos y/o acreditados de la Comunidad
de Madrid para el afio 2017.

El fundamento de dicho recurso descansaba en las mismas consideraciones que ahora amparan la
reclamacion de la CNMC. Y la sentencia, que lo estima y anula los apartados cuestionados, de contenido del
todo similar a los que se impugnan aqui, razonaba del siguiente modo:

"El apartado 4 de la Orden de 30 de diciembre de 2016, por la que se convocan subvenciones para la financiacion
de acciones de formacion profesional para el empleo, con compromiso de contratacion de trabajadores



-
ocroors o WD JURISPRUDENCIA

desempleados, a impartir por centros inscritos y/o acreditados de la Comunidad de Madrid para el afio 2017,
limita los potenciales beneficiarios en los siguientes términos:

"Cuarto.- Beneficiarios

Lo podran ser I os centros de formacidn, inscritos y/o acreditados en la Comunidad de Madrid, en la fecha de
publicacién de la convocatoria, para la imparticion de acciones de formacion profesional para el empleo, en
la modalidad presencial, dirigidas a personas desempleadas, en alguna de las especialidades incluidas en el
Fichero de Especialidades Formativas cuya gestion corresponde al Servicio Publico de Empleo Estatal, activas
para su imparticion en la Comunidad de Madrid, que, expresamente asuman por si mismas o con la colaboracién
de terceros el compromiso firme de contratacion de las personas que finalicen la formacion, en el porcentaje, la
forma y condiciones determinadas en esta convocatoria”.

Esta exigencia estd prevista en el articulo 5.1 de la Orden de 17 de junio de 2016, de la Consejera de
Economia, Empleo y Hacienda por la que se establecen las disposiciones generales que regulan la concesién
de subvenciones a los centros de formacion inscritos y o acreditados de la Comunidad de Madrid, para
financiar la imparticion de acciones de formacidn profesional con compromiso de contratacion de trabajadores
desempleados, publicadas en el BOOM n° 163, de 11 de julio de 2016, cuyo tenor literal es el siguiente: "Podran
ser beneficiarios de las ayudas: Las entidades y centros de formacién inscritos y/o acreditados en la Comunidad
de Madrid, en la fecha de la publicacion de la correspondiente convocatoria, para impartir formacion profesional
para el empleo en alguna de las especialidades incluidas en el Fichero de Especialidades Formativas cuya gestion
corresponde al Servicio Publico de Empleo Estatal, activas para su imparticion en la Comunidad de Madrid,
que, expresamente asuman por si mismas o con la colaboracién de terceros el compromiso de contratacién
de las personas que finalicen la formacion, en el porcentaje, forma y condiciones que se establezca en la
correspondiente convocatoria."

La disposicion transitoria primera de la Ley 30/2015, de 9 de septiembre , por la que se regula el Sistema
de Formacidn Profesional para el Empleo en el Ambito Laboral establece que, en tanto no se desarrollen
reglamentariamente las iniciativas de formacion profesional para el empleo sefialadas en el articulo 8, se
mantendran vigentes las previstas en el Real Decreto 395/2007, de 23 de marzo , por el que se regula el
subsistema de formacidn profesional para el empleo, y en su normativa de desarrollo, salvo en lo relativo a las
siguientes previsiones:

a) El régimen de concurrencia competitiva abierta solo a entidades de formacién acreditadas y/o inscritas en el
correspondiente registro, en los supuestos en los que asi esta previsto conforme al articulo 6.5. Estas entidades,
ademas de cumplir con las obligaciones establecidas en el articulo 16, no podrdn subcontratar con terceros la
ejecucion de la actividad formativa que les sea adjudicada, no considerandose subcontratacion, a estos efectos,
la contratacién del personal docente.

b) La financiacién solo de acciones

Por otra parte, el apartado 8.3 se refiere a los criterios para la determinacion de la puntuacion de la siguiente
manera:

3. Criterios objetivos para la determinacidn de la puntuacion:

Criterio 1.- Experiencia especifica del centro de formacién en la imparticiéon de formacién presencial en la
especialidad solicitada, y en la imparticion de especialidades incluidas en el drea profesional en el que se incluye
la especialidad objeto de valoracion. Hasta un maximo de 10 puntos.

La asignacion de la puntuacién maxima se distribuira del siguiente modo: hasta un maximo de 6 puntos por la
experiencia acreditada en la imparticién de formacién presencial en la especialidad concreta y un maximo de 4
puntos por la experiencia acreditada en la imparticién de formacidn presencial en el drea profesional en el que
estd incluida la especialidad objeto de valoracion.

Criterio 2.- Experiencia global del centro de formacion en la imparticién de formacién profesional de cualquier
drea profesional, excluida la formacién propia del sistema educativo, formacidn profesional de grado, Titulos
Propios y aquella otra que ya hubiere sido valorada para determinar la experiencia especifica del criterio 1. Hasta
un maximo de 5 puntos. Seran reglas comunes para la valoracién de los criterios 1y 2 las siguientes:

()

Criterio 3. Evaluacién especifica, del centro de formacidn correspondiente a la especialidad o accién formativa
objeto de valoracién, obtenida por la imparticion de acciones formativas de la misma, en el marco de las
convocatorias de ayudas de los afios 2013 y 2014, establecidas en la Orden 3306/2013, de 13 de junio, de
la Consejera de Empleo, Turismo y Cultura, por la que se convocan subvenciones para la financiacion de
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acciones de formacidn de oferta conducentes a la obtencion de certificados de profesionalidad, dirigidas
prioritariamente a trabajadores desempleados, en la Orden 16140/2014, de 3 de septiembre, por la que se
convocan subvenciones para la financiacién de acciones de formacién de oferta conducentes a la obtencion
de certificados de profesionalidad, dirigidas prioritariamente a trabajadores desempleados en el marco del
subsistema de formacion para el empleo para el afio 2014, y en la Orden 5875/2013, de 12 de septiembre,
de la Consejera de Empleo, Turismo y Cultura, por la que se convocan para el afio 2013 subvenciones para la
financiacidn de las actuaciones incluidas en el programa especifico para desempleados, de formacion y practicas
profesionales asociadas para la insercidn laboral, y se establece el procedimiento para su concesion. Hasta un
maximo de 4 puntos.

()

Criterio 4.- Evaluacion global del centro de formacién obtenida por la imparticién de todas las acciones
formativas para el empleo, en el marco de la convocatoria de ayudas de los afios 2013 y 2014, establecidas
en la Orden 3306/2013, de 13 de junio, de la Consejera de Empleo, Turismo y Cultura, por la que se convocan
subvenciones para la financiacién de acciones de formacion de oferta conducentes a la obtencién de certificados
de profesionalidad, dirigidas prioritariamente a trabajadores desempleados, en la Orden 16140/2014, de 3
de septiembre, por la que se convocan subvenciones para la financiacion de acciones de formacion de
oferta conducentes a la obtencidn de certificados de profesionalidad, dirigidas prioritariamente a trabajadores
desempleados en el marco del subsistema de formacion para el empleo para el afio 2014, y en la Orden
5875/2013, de 12 de septiembre, de la Consejera de Empleo, Turismo y Cultura, por la que se convocan para
el afio 2013 subvenciones para la financiacién de las actuaciones incluidas en el programa especifico para
desempleados, de formacidn y prdcticas profesionales asociadas para la insercion laboral, y se establece el
procedimiento para su concesién. Hasta un maximo de 4 puntos”.

Debemos recordar que la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones, en su art. 13 dice que
"Podran obtener la condicion de beneficiario o entidad colaboradora las personas o entidades que se encuentren
en la situacién que fundamenta la concesién de la subvencidn o en las que concurran las circunstancias previstas
en las bases reguladoras y en la convocatoria" y solo excluye de tal condicién a las personas o entidades
en las que concurra alguna de las circunstancias que menciona (condena penal o sancién administrativa,
incumplimiento de obligaciones fiscales o con la Seguridad Social).

Pues bien, en virtud de los principios de necesidad y proporcionalidad, art 5 y no discriminacidn, art. 3 de la Ley
20/2013, de Garantia para la Unidad de Mercado, las restricciones o limitaciones establecidas en la Orden deben
estar justificadas por una razdén de interés general, basarse en una identificacion clara de los fines perseguidos
y ser el instrumento mas adecuado para garantizar su consecucion.

A su vez, el principio de proporcionalidad, implica que la iniciativa que se proponga debera contener la regulacién
imprescindible para atender la necesidad a cubrir con la norma, tras constatar que no existen otras medidas
menos restrictivas de derechos, o que impongan menos obligaciones a los destinatarios.

En el presente caso, la norma reglamentaria de convocatoria cuyos preceptos son impugnados imponen como
condicion para ser beneficiario de la subvencidn, primero, que las entidades y centros de formacidn se encuentren
acreditados y/o inscritos en la Comunidad de Madrid.

En segundo lugar, como criterio de valoracion de las solicitudes de subvencion se incluye la experiencia de los
centros de formacién de cada entidad, no de las propias entidades solicitantes, en convocatorias anteriores.

De éste modo, los preceptos impugnados configuran unos requisitos discriminatorios al acceso o ejercicio de una
actividad econdmica pues el art. 18.2.a) 1 de la Ley 20/2013 contempla como requisitos discriminatorios para el
acceso a una actividad econémica o su ejercicio, para la obtencién de ventajas econdmicas o para la adjudicacién
de contratos publicos, aquellos basados directa o indirectamente en el lugar de residencia o establecimiento
del operador.

Al condicionar la Orden de convocatoria la obtencidn de una ventaja econdmica a disponer de un establecimiento
fisico dentro del territorio, se discrimina a los operadores que no lo tienen en el momento de convocar las
subvenciones, pero que podrian tenerlo al desarrollar las actividades formativas. Una cosa es imponer requisitos
vinculados a la instalacién o infraestructura fisica propiamente dicha (p.ej. para garantizar la proteccién del
medio ambiente y el entorno urbano, la seguridad o salud publicas o bien el patrimonio histérico-artistico) que
podrian tener justificacién legal, y otra exigir requisitos ligados a la actividad econémica desarrollada en o a
través de dicha instalacion fisica, pues discrimina a otros operadores exclusivamente por ese dato.

Por otra parte, la convocatoria destina la subvencidn a las entidades de formacidn titulares de los centros de
formacion, pero al limitar la condicién de beneficiarios a los "centros de formacidn" se reduce la subvencidén a
las entidades de formacidn con establecimiento en el territorio de la autoridad competente.
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Seimpone asi una discriminacién indirecta, porque la norma exige la necesidad de contar con un establecimiento
fisico en el territorio de la administracién convocante.

Tal exigencia, vulnera el articulo 18.2.a de la LEGUM, cuyo punto 1°, expresamente dispone que la exigencia de
disponer de establecimiento, domicilio social o establecimiento fisico en el territorio de la autoridad competente
constituye un requisito discriminatorio y, por lo tanto, es contraria al libre establecimiento y a la libre circulacion.
Ademas, la letra h) del apartado 2, considera contraria a la libre iniciativa econémica imponer requisitos que
contengan la obligacién de haber realizado inversiones en el territorio de la autoridad competente pues a ello
conduce la exigencia de contar con un centro de formacion en el territorio de la Administracién convocante de
las ayudas.

La Comunidad de Madrid no invoca y, tampoco la aprecia la Sala, razén objetiva alguna, al margen de la
meramente territorial, que justifique la diferencia de trato, la cual incide modo directo en las "... actuaciones que
limitan el libre establecimiento y la libre circulacién por no cumplir los principios recogidos en el Capitulo II"
de la Ley 20/2013, a las que se refiere en su articulo 18.2, pues, "para la obtencion de ventajas econdmicas..."
implica "... la exigencia de requisitos de obtencién de una autorizacién, homologacion, acreditacidn, calificacion,
certificacion, cualificacion o reconocimiento, de presentacion de una declaracién responsable o comunicacién
o de inscripcion en algun registro para acreditar la equivalencia de las condiciones que reune el operador
establecido en otro lugar del territorio con los requisitos exigidos para la concesién de dichas ventajas
econdémicas’, en los términos literales que prevé el apartado f) de dicho articulo.

Por otra parte, los criterios para la determinacién de la puntuacidon que se fijan en atencion a la "Experiencia
especifica del centro de formacidn en la imparticién de formacidn presencial en la especialidad solicitada” son
también discriminatorios pues la formacion presencial solo pueden prestarla, conforme al art. 5, los centros de
formacidn acreditados o inscritos en la Comunidad de Madrid y lo propio sucede con los restantes criterios de
valoracion del apartado 8.3 pues en ellos se atiende exclusivamente al centro de formacién que solo puede ser
beneficiario si se ha acreditado o inscrito en la Comunidad de Madrid.

Por lo tanto, debemos concluir que los apartados 4 y 8.3 de la Orden impugnada vulneran el art. 18.2.a.1 de la
Ley 20/2013, de Garantia de la Unidad de Mercado y asi lo reconoce la Comunidad de Madrid en su escrito de
contestacion a la demanda si bien no ha llevado a cabo la modificacidon normativa que, a ese efecto, anunciaba,
por lo que debemos anularlos.

Procede, en consecuencia, la estimacion del recurso y la anulacion de los apartados 4 y 8.3 de la Orden de 30
de diciembre de 2016, aqui recurrida por ser en este concreto extremo contrarios a derecho”.

Las consideraciones expuestas en esta sentencia son plenamente trasladables a los apartados Tercero y
Octavo.2 de la Orden recurrida, y deben por tanto conducir a la anulaciéon de los referidos apartados.

Valoracion distinta merece la impugnacion del apartado Sexto de la Orden de 30 de diciembre de 2016, del que
se interesa en el suplico de la demanda se declare su nulidad sin precisar cudl de sus menciones o referencias
concretas pudiera estar afectada por esa nulidad.

Es cierto que en la fundamentacion juridica de la demanda se dice, tras transcribir parte de este apartado, que
"El apartado Sexto exige la presentacion, entre otra documentacion, de un Anexo (Anexo Il) con la declaracion
responsable de la experiencia del centro acreditado en la imparticion de formacién profesional y de la copia
compulsada de los documentos acreditativos de la situacion en la que se encuentra el centro de formacién
respecto de la implantacion de un modelo de calidad. Los certificados relativos al sistema o modelo de calidad
deben contener expresamente la direccién del centro de formacion”.

Sin embargo, la exigencia de estos documentos no tiene, necesariamente, el alcance que le atribuye el Abogado
del Estado. En efecto, anulados los apartados Tercero y Octavo.2 por incidir en las limitaciones que prevé
el articulo 18.2.a).1 de la Ley 20/2103 , como hemos expuesto antes, no puede decirse que la necesidad de
aportar los documentos a que se refiere el Anexo Il resulte, por si sola, discriminatoria para el acceso a la
actividad econémica o su ejercicio, toda vez que puede tener una finalidad distinta y valida. No es, por tanto,
el mero requerimiento de la documentacion lo que pudiera suponer una restriccién discriminatoria, sino la
finalidad perseguida con ello -acreditar el domicilio o la existencia de establecimiento en el territorio de la
Comunidad con el fin de dispensar un trato preferente y materializar, en suma, la restriccién de acceso a la
actividad economica que prohibe la norma-.

QUINTO .- Procede, en consideracién a cuanto venimos razonando, la estimacion parcial del recurso y la
anulacion de los apartados Tercero y Octavo.2 de la Orden de 26 de diciembre de 2016, aqui recurrida, por ser
contrarios a Derecho. Sin que, de conformidad con lo establecido en el articulo 139.1 de la Ley jurisdiccional ,
haya de hacerse una especial imposicion de las costas procesales de esta instancia.
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VISTOS los articulos citados y demdas de general y pertinente aplicacion

FALLAMOS

1.- Estimar en parte el recurso contencioso-administrativo interpuesto por el Abogado del Estado en
representacién de la COMISION NACIONAL DE LOS MERCADOS Y LA COMPETENCIA (CNMC) contra los
apartados Tercero, Sexto y Ocho.2 de la Orden de 30 de diciembre de 2016, de la Consejeria de Economia,
Empleo y Hacienda de la Comunidad de Madrid, por la que se convocan subvenciones para la financiacion
de acciones de formacion para jévenes inscritos en el Fichero Nacional de Garantia Juvenil, conducentes a
la obtencién de certificados de profesionalidad, del sistema de Formacién Profesional para el Empleo para el
afio 2017.

2.- Anular los apartados Tercero y Octavo.2 de la referida Orden por ser contrarios a Derecho.
Sin hacer expresa imposicion de costas.

La presente sentencia, que se notificard en la forma prevenida por el art. 248 de la Ley Organica del Poder
Judicial, es susceptible de recurso de casacién, que habra de prepararse ante esta Sala en el plazo de 30 dias
contados desde el siguiente al de su notificacion; en el escrito de preparacion del recurso debera acreditarse
el cumplimiento de los requisitos establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de la Jurisdiccién justificando el
interés casacional objetivo que presenta.

Lo que pronunciamos, mandamos y firmamos.

PUBLICACION .- Una vez firmada y publicada la anterior resolucién entregada en esta Secretaria para su no
tificacién, a las partes, expidiéndose certificacién literal de la misma para su unién a las actuaciones.

En Madrid a 22/07/2019 doy fe.
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