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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

11912 Pleno. Sentencia 100/2019, de 18 de julio de 2019. Conflicto positivo de
competencia 259-2019. Planteado por el Gobierno vasco en relacion con el
Real Decreto 1112/2018, de 7 de septiembre, sobre accesibilidad de los sitios
web y aplicaciones para moviles del sector publico. Competencias sobre
régimen juridico de las administraciones publicas y régimen local: nulidad de
los preceptos reglamentarios estatales que regulan la actividad administrativa
de los parlamentos autonémicos y atribuyen a la Administracion General del
Estado el ejercicio de funciones ejecutivas de titularidad autonémica;
ausencia de caracter basico en distintas disposiciones reglamentarias.

ECLI:ES:TC:2019:100

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Juan José
Gonzéalez Rivas, presidente, la magistrada dofia Encarnacién Roca Trias, los
magistrados don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Santiago
Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Antonio Narvaez Rodriguez, don
Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho y don Céndido Conde-Pumpido
Tourdn y la magistrada dofia Maria Luisa Balaguer Callején, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia num. 259-2019, promovido por el Gobierno
vasco, en relacion con el Real Decreto 1112/2018, de 7 de septiembre, sobre
accesibilidad de los sitios web y aplicaciones para moviles del sector publico. Ha
comparecido y formulado alegaciones el abogado del Estado. Ha sido ponente el
magistrado don Andrés Ollero Tassara.

l. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el registro general de este Tribunal el dia 14 de
enero de 2019, el Consejo de Gobierno del Pais Vasco, representado por don Felipe
Juanas Blanco, procurador de los tribunales, bajo la direccién letrada de don Javier
Moreno Garcia, letrado de los servicios juridicos centrales de la indicada comunidad
auténoma, promueve conflicto positivo de competencia contra varios preceptos del Real
Decreto 1112/2018, de 7 de septiembre, sobre accesibilidad de los sitios web y
aplicaciones para moviles del sector publico: arts. 8.3, letras a) y b), 10.2, 11, 12, 13,
15.3, 16, apartados primero, segundo y tercero, 17.4, 19, apartados primero, segundo
(Unicamente la referencia a la «unidad responsable») y tercero y 20.2, letra b)
(exclusivamente la referencia a la «unidad responsable»), asi como las disposiciones
adicional segunda (en lo que afecta a las asambleas autondémicas) y transitoria Unica.

Tras referirse a los antecedentes, objeto y finalidad del real decreto controvertido, el
escrito razona dos tipos de motivos de inconstitucionalidad. Hay, de un lado, una queja
de vulneracion del art. 1.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de procedimiento
administrativo comun de las administraciones publicas; de otro, denuncias de invasion de
las competencias que el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco (EAPV) atribuye a esta
comunidad auténoma. El Gobierno vasco afirma a este respecto que el real decreto
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controvertido ha ampliado la regulacion precedente (reglamento sobre las condiciones
basicas para el acceso de las personas con discapacidad a las tecnologias, productos y
servicios relacionados con la sociedad de la informacion y medios de comunicacién
social, aprobado por Real Decreto 1494/2007, de 12 de noviembre), aprovechando la
trasposicién al ordenamiento interno de la Directiva (UE) 2016/2012, del Parlamento
europeo y del Consejo, de 26 de octubre, sobre la accesibilidad de los sitios web y
aplicaciones para dispositivos méviles de los organismos del sector publico. Supondria
un cambio cualitativo en la dimensién competencial de la cuestion.

Tras razonar, con cita de sentencias constitucionales, que el Derecho europeo no es
canon de constitucionalidad de las leyes ni predetermina el reparto interno de
competencias, el letrado autondmico concreta los indicados motivos de
inconstitucionalidad.

a) El art. 13 vulneraria la reserva impropia de ley establecida en el art. 1.2 de la
Ley 39/2015. El precepto regula un procedimiento de reclamacion para el caso de que no
fuera adecuadamente atendida la queja o solicitud de informacién accesible. Se trataria
de un tramite adicional de recurso o reclamaciéon que, al estar previsto en una norma
reglamentaria, incumpliria la exigencia de rango legal del art. 1.2 de la Ley 39/2015, en
los términos en que ha sido interpretada por las SSTC 55/2018, de 24 de mayo, FJ 6,
y 110/2018, de 17 de octubre, FJ 4. Segun el Gobierno vasco, el Tribunal Constitucional
habria de examinar este motivo, incluso con caracter prevalente respecto de los motivos
de orden competencial, por cuanto que ha ya admitido este vicio como motivo de
anulacion de preceptos estatales (p. ej., STC 139/2016, de 21 de julio, FFJJ 8 y 9).

b) Los arts. 10.2, 11, 12 y 13 invadirian las competencias normativas del Pais
Vasco en materia de procedimiento administrativo y régimen juridico de las
administraciones publicas (art. 10.6 EAPV). El Estado habria desbordado sus
competencias (art. 149.1.1 y 18 CE) al agotar la regulacién de la materia e impedir el
desarrollo autondmico. Tras referirse a la doctrina constitucional relativa a las
condiciones basicas para garantizar la igualdad en el ejercicio de los derechos
(STC 18/2017, de 2 de febrero, FJ 4) y a las bases del régimen juridico de las
administraciones publicas [STC 55/2018, de 24 de mayo, FJ 4; también, SSTC 166/2014,
de 22 de diciembre, FJ 4; 54/2017, de 11 de mayo, FJ 7 b), 91/2017, de 6 de julio, FJ 5,
y 97/2018, de 19 de septiembre, FJ 6], el Gobierno vasco afirma que, como regla
general, cuando las comunidades autbnomas cuentan con atribuciones de desarrollo y
ejecucion, seran las competentes para regular los correspondientes procedimientos
administrativos especiales en el marco de las normas de procedimiento comun (general
o singular) que haya establecido el Estado ex art. 149.1.18 CE. El Estado no lo habria
tenido en cuenta, invadiendo las competencias sobre procedimiento y régimen juridico
de las administraciones publicas de la comunidad auténoma del Pais Vasco.

En concreto: El art. 10.2 da opcidn unicamente a dos modalidades de comunicacion
de solicitudes y quejas en cuanto a la accesibilidad de la web y las aplicaciones de los
entes del sector publico: las «comunicaciones sobre requisitos de accesibilidad» y las
«solicitudes de informacion accesible y quejas». El precepto desarrollaria asi, de manera
muy cerrada, el art. 9.1 de la directiva, conforme al cual los Estados miembros velaran
por que exista un procedimiento de aplicacion, como la posibilidad de ponerse en
contacto con un defensor del pueblo, para garantizar que se traten de forma efectiva las
comunicaciones y solicitudes recibidas. El precepto impugnado elimina asi otros
mecanismos posibles: defensoria especifica de administracién electrénica, sistema
general de quejas, buzones o formularios electrénicos. Iria en ello mas all4d de unas
bases o minimos de garantia del derecho de accesibilidad a webs y aplicaciones de los
entes publicos.

El art. 11, al regular las «comunicaciones sobre requisitos de accesibilidad»,
impondria la utilizacién de una direccion de correo especifica, impidiendo, por ejemplo,
que la administracion correspondiente utilice una direccion de correo general para
cuestiones de administracién electrénica.

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2019-11912



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Nuam. 192

Lunes 12 de agosto de 2019 Sec. TC. Pag. 89813

Los arts. 12 y 13 regularian las «solicitudes de informaciéon y quejas» y el
«procedimiento de reclamacion» de modo muy similar a la normativa de acreditacién de
enfermeros (Real Decreto 953/2015, de 23 de octubre) declarada inconstitucional por la
STC 76/2018, de 5 de julio.

c) Varios preceptos (arts. 15.3, 17.4 y 19.3; por conexién con el art. 15.3,
disposicion transitoria Unica) invadirian las competencias de gestion o ejecucion de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco (art. 10.6 EAPV). Tales previsiones no podrian
ampararse en las competencias normativas atribuidas al Estado (art. 149.1.1 y 18 CE).

El art. 15 regula el contenido minimo de las declaraciones de accesibilidad
(apartado 2). También habilita al Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica para
adoptar instrucciones especificas para la generacién y puesta a disposicion de las
declaraciones de accesibilidad de aplicacion en todo el territorio nacional de acuerdo con
los requisitos especificados en el modelo europeo (apartado tercero). EI Gobierno vasco
admite el caracter basico del apartado segundo, pero rechaza el del apartado tercero,
pues permitiria al Estado redactar practicamente el contenido de las declaraciones. Tales
instrucciones son cuestiones de pura gestion que exceden de las bases estatales. La
Decision de ejecucion (UE) 2018/1523 de la comisiéon de 11 de octubre de 2018
permitiria a las comunidades auténomas decidir sobre contenidos adicionales u
opcionales. Sin embargo, el precepto controvertido, al habilitar instrucciones
ministeriales, suprimiria todo espacio autondmico de desarrollo y gestién. Esta
impugnacién no podria reputarse preventiva, por cuanto que la actividad para la que se
habilita al 6rgano estatal corresponde a las comunidades auténomas. No es defendible
que sea absolutamente necesario que el Estado se encargue de la exacta redaccion de
la declaracion para garantizar el derecho de acceso a los ciudadanos y a determinados
colectivos. Al contrario, segun el contenido, destinatarios y alcance de la web, las
politicas de administracion electronica, las lenguas cooficiales o el sistema interno de
cada administracion, lo coherente es que tal redaccién corresponda a las comunidades
auténomas en el marco de las bases europeas y estatales. Por conexidn, este vicio
alcanzaria a la disposicidn transitoria unica.

El art. 17.4 se refiere a las «revisiones de accesibilidad», esto es, a la vigilancia del
cumplimiento de los requisitos de accesibilidad a fin de garantizar su cumplimiento a lo
largo del tiempo. Habilita a la ministra de politica territorial y funcién publica a aprobar
mediante orden un modelo y condiciones especificas para la realizacion de estas
revisiones, que podran ampliar lo establecido en la metodologia europea de seguimiento.
Se trataria, nuevamente, de tareas ejecutivas de gestion que pertenecen a la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, por lo que son oponibles las mismas razones ya expuestas en
relacion con la declaracion de accesibilidad.

El art. 19.3 contendria igualmente una habilitacion al ministerio competente para que,
unilateralmente y sin espacio a favor de las comunidades autbnomas, dicte los modelos,
condicionantes y procedimientos que considere oportunos a fin de conocer regularmente
e informar sobre estas materias. La participacion de otros entes locales se configura
como una posibilidad («el Ministerio [...] podra contar con la participacion de...»).
También en este caso, una decision de ejecucién de la Unidn Europea [la num.
2018/1524, de 11 de octubre, por la que se establecen una metodologia de seguimiento
y las disposiciones para la presentacion de informes por parte los estados miembros de
conformidad con la Directiva (UE) 2016/2012] preserva un espacio de desarrollo, para
que los informes puedan recoger extremos adicionales a los exigidos por la directiva
(art. 8.2). Sin embargo, el precepto impugnado ha reservado esta tarea administrativa al
Estado, invadiendo las competencias ejecutivas de las comunidades auténomas. El
letrado autonémico cita a este respecto las SSTC 45/2015, de 5 de marzo, FJ 6;
54/2017, de 11 de mayo, FJ 7 b), y 55/2018, de 25 de mayo. Esta ultima anulo
precisamente por el motivo indicado la habilitacién a un 6rgano estatal para imponer un
determinado modelo o formulario a todas las administraciones publicas. En suma, el
precepto se referiria a una actividad ejecutiva propiamente dicha que corresponde a la
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comunidad auténoma del Pais Vasco. En cualquier caso, el Estado habria agotado la
materia, impidiendo el desarrollo autonémico.

d) EI Gobierno vasco impugna el art. 16.1, 2 y 3 y, por conexion, los arts. 19.1 y 2,
y 20.2, letra b), del Real Decreto 1112/2018. Invadirian la potestad autoorganizativa y la
competencia en materia de régimen local de la comunidad auténoma (art. 10.2 y 4 EAPV
y disposiciéon adicional primera CE). El letrado autonémico subraya en primer término
que la potestad indicada engloba la creacién, modificacion y supresion de érganos,
unidades administrativas y entidades que integran —o dependen de— la administracion
autondémica (STC 77/2017, de 21 de junio, FJ 4). Se refiere igualmente a la competencia
autondmica para regular la salvaguarda de la autonomia organizativa de los entes
locales; singularmente en el Pais Vasco debido a la garantia constitucional de los
derechos histéricos (disposicion adicional primera CE). Afirma, con cita de la doctrina
constitucional, que la legislacién que incida sobre la organizacion local ha de ser, en
principio, autonémica, dadas las competencias de las comunidades auténomas en
materia de régimen local [STC 54/2017, de 11 de mayo, FJ 4 b)]. Por eso, la extension
de las bases en este ambito debe ser reducida, limitada a un nucleo de elementos
comunes o uniformes [SSTC 50/1999, de 6 de abril, FJ 3, y 143/2017, de 14 de
diciembre, FJ 2 B)].

El art. 16 obligaria a crear una unidad especifica (apartado primero, parrafos primero
y tercero), atribuyéndole la definicion de su «modelo de funcionamiento» (apartado
segundo) y centralizando en ella todas las funciones derivadas de la norma (apartado
tercero). Ello impediria que las administraciones publicas autonémicas se organicen
internamente como mejor consideren, repartiendo las obligaciones de la forma mas
conveniente y eficiente a la vista de sus propios recursos. También que las comunidades
auténomas, en ejercicio de sus competencias en materia de régimen local, regulen la
organizacion local de otro modo, salvaguardando en todo caso la autonomia que las
corporaciones locales tienen constitucionalmente garantizada. El precepto impugnado
excluiria, en particular, otras formas de distribucidn ad intra, tales como la asignacién de
tareas al 6rgano o entidad que centralice las cuestiones de administracion electrénica. El
apartado segundo incurriria en estas invasiones competenciales al atribuir a la indicada
unidad la definicion de su modelo de funcionamiento. Esta inconstitucionalidad se
extenderia por conexiéon a otras previsiones que incluyen referencias a la unidad
responsable [arts. 19.1y 2,y 20.2 b)].

e) El art. 8.3, letras a) y b), excederia la competencia basica estatal relativa al
régimen estatutario de los funcionarios publicos (art. 149.1.18 CE) con invasion las
atribuciones autonémicas en la materia (art. 10.4 EAPV). Al obligar a establecer acciones
formativas concretas y a incorporar los programas formativos, el precepto desbordaria
los contornos de la competencia estatal en materia de formacién continua que ha fijado
la doctrina constitucional (SSTC 190/2002, de 17 de octubre, FJ 8, y 228/2003, de 18 de
diciembre, FJ 9).

f) La disposicion adicional segunda vulneraria la competencia del Pais Vasco para,
mediante ley, crear y organizar su parlamento (art. 15 EAPV). La previsiéon impugnada
establece que «los criterios de accesibilidad recogidos en el presente real decreto» se
aplicaran a los 6rganos competentes de «las Asambleas legislativas de las comunidades
auténomas», en relacién con «sus actividades sujetas a Derecho administrativo y con
sujecion a su normativa especifica». Ello implicaria una intromisién del poder ejecutivo
en la autonomia parlamentaria. Al regular mediante real decreto la actividad
parlamentaria, el precepto vulneraria la competencia del Pais Vasco para, mediante ley,
crear y organizar su propio parlamento (art. 15 EAPV). La autonomia funcional de las
asambleas legislativas ampararia que sean los reglamentos de las camaras y sus
desarrollos los que regulen la accesibilidad a sus webs y aplicaciones, sin que un real
decreto estatal pueda penetrar en tales aspectos.

2. Mediante providencia de 26 de febrero de 2019, el Pleno acuerda admitir a
tramite el conflicto positivo de competencia y dar traslado de la demanda y documentos
presentados al Gobierno de la Nacién, al objeto de que en el plazo de veinte dias pueda
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personarse en el proceso y formular alegaciones en los términos determinados por el
art. 82.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC). Acuerda asimismo
comunicar la incoacion del conflicto a la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo, por si ante la misma se hubiera impugnado o llegara a impugnarse el
real decreto a los efectos de lo previsto en el art. 61.2 LOTC. También publicar la
incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Boletin Oficial del Pais
Vasco». La publicacidon de la admision a tramite del conflicto se realizd en el «Boletin
Oficial del Estado» num. 56, de 6 de marzo de 2019.

3. Con fecha de 7 de marzo de 2019, el abogado del Estado comparece en el
proceso en la representacion que legalmente ostenta y solicita del Tribunal que se le
tenga por personado en el conflicto positivo de competencia y resuelva conceder una
prérroga de diez dias sobre el plazo inicialmente establecido para formular sus
alegaciones.

4. La secretaria de justicia del Pleno, mediante diligencia de ordenaciéon de 7 de
marzo de 2019, acuerda tener por personado al abogado del Estado en representacion
del Gobierno y conceder la prérroga solicitada.

5. El escrito de alegaciones del abogado del Estado, interesando la desestimacién
del conflicto positivo de competencia planteado por el Gobierno vasco, tiene entrada en
el Tribunal el 15 de abril de 2019.

El abogado del Estado subraya las razones de la aprobacién del real decreto
controvertido y de la directiva de la que trae causa: la aproximacién de los requisitos de
accesibilidad a las webs y aplicaciones de los organismos publicos para poner fin a la
fragmentacion del mercado interior y garantizar esa accesibilidad a todos los usuarios,
singularmente a las personas mayores y discapacitadas. Seguidamente encuadra la
controversia competencial, con caracter general, en el art. 149.1.18 CE, especialmente
en el titulo «procedimiento administrativo comun» (cita las SSTC 227/1988, de 29 de
noviembre, 132/2018, de 13 de diciembre, 139/2013, de 8 de julio, FFJJ 3y 4,y 79/2017,
de 22 de junio, FJ 18). Tras ello se refiere al dictamen del Consejo de Estado de 26 de
julio de 2018, conforme al cual el reglamento hallaria cobertura en el art. 149.1.1 y 18
CE. Alega después respecto de las concretas impugnaciones.

a) Elart. 13 no vulneraria la reserva impropia de ley establecida en el art. 1.2 de la
Ley 39/2015. El precepto se remite expresamente a la Ley 39/2015 sin innovar el
sistema legalmente establecido de recursos administrativos. Establece una forma o
cauce garantista adicional y potestativo que permite solicitar explicaciones con caracter
previo. No se trata de un recurso o tramite especial, que se incrusta sin rango suficiente
en el procedimiento general disefiado por la Ley 39/2015.

b) Los arts. 10.2, 11 y 12 no invadirian las competencias normativas del Pais Vasco
en materia de procedimiento administrativo y régimen juridico de las administraciones
publicas (art. 10.6 EAPV). Nada razona el abogado del Estado sobre la alegacién del
Gobierno vasco que atribuye también al art. 13 esta invasion competencial.

El art. 10.2 establece la obligatoriedad general de ofrecer un mecanismo de
comunicacién con la amplitud y las facilidades logicas del acceso, subdividido en
«comunicaciones sobre requisitos de accesibilidad» y solicitudes de informacion
accesible y quejas». Se trata de previsiones generales y minimas que no impiden a las
comunidades autdonomas regular cualquier otra modalidad de acceso que no perturbe ni
dificulte las establecidas en el precepto impugnado.

El art. 11, al ofrecer la posibilidad de una direccion de correo electronico o formulario
que permita la presentacion telematica, establece una previsidn general, minima,
elemental y l6gica. No supone una delimitacién especifica de detalle. Tampoco se impide
el establecimiento de otros mecanismos que faciliten la presentacion.

El art. 12 contiene una regulacion general de las solicitudes de informacién accesible
y quejas, con remisidon expresa a la Ley 39/2015. Se trataria de una regulacién de
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procedimiento administrativo comun ex art. 149.1.18 CE, que impone requisitos
esenciales y plazos logicos para la constatacion formal de lo que es un escrito de
iniciacién. Las comunidades auténomas solo pueden establecer variaciones regulatorias
respecto del procedimiento administrativo comun para adoptar politicas propias (se cita
la STC 132/2018), politicas propias que no caben a la vista de la finalidad y
preocupacion de la directiva y que tampoco ha justificado el letrado autonémico.

c) Losarts. 15.3, 17.4 y 19.3, asi como la disposicién transitoria Unica, no invadirian
las competencias de la comunidad auténoma del Pais Vasco.

El art. 15.3 recoge una mera habilitacién, sin que pueda presumirse a priori una
pretendida incidencia en el ambito de las competencias propias de las comunidades
auténomas. La misma competencia estatal que da cobertura al real decreto permitiria
autorizar al Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica la adopcion de
instrucciones especificas para la generacién y puesta a disposicion de las declaraciones
de accesibilidad de aplicacion en todo el territorio nacional.

Lo mismo cabria afirmar de los arts. 17.4 y 19.3. No estariamos ante un campo de
desarrollo legislativo ulterior. La potestad de concretar la elaboracion de modelos de
acceso incide en la posicion juridica de terceros (cita las SSTC 55/2018, FFJJ 4 y 8;
54/2017, FJ 7, y 166/2014, FJ 5). Asegura la necesaria uniformidad de los tramites y
cauces de informacién a los interesados. Se trata de mecanismos formales directamente
vinculados a los objetivos sustantivos de la legislacion que se trata de aplicar,
fundamentalmente en cuanto a la preocupaciéon por el acceso de los colectivos de
discapacitados y personas mayores. Estamos ante una realidad que impone una
regulacion procedimental unica, lo supone que la competencia normativa sea la
establecida en el art. 149.1.18 CE.

La disposicion transitoria Unica seria una norma consecuente con la regulacién
sustantiva del real decreto. Afirmada la competencia estatal para definir los modelos de
declaracion de accesibilidad a que se refiere el art. 15, la previsidbn examinada se
limitaria a llenar un vacio normativo. En tanto no existan modelos aprobados por orden
ministerial, habra de aplicarse el modelo europeo; modelo que, por lo demas, la
autoridad estatal debe tomar en consideracion al adoptar el nacional, de acuerdo con el
art. 15.3 del real decreto.

d) Los arts. 16.1, 2 y 3; 19.1 y 2, y 20.2, letra b), no invadirian la potestad
autoorganizativa ni la competencia en materia de régimen local de la comunidad
autéonoma del Pais Vasco (art. 10.2 y 4 EAPV y disposicion adicional primera CE).

La existencia de una unidad que controle las funciones de accesibilidad de acuerdo
con la directiva debe considerarse un aspecto incluido dentro de los limites del
art. 149.1.18 CE. La exigencia de una unica entidad o unidad centralizada en cada
administracion se acomoda facilmente a las aspiraciones de seguridad, simplicidad,
facilitacion del acceso y responsabilidad que la directiva toma como lineas maestras de
su regulacion. La Administracion General del Estado no es le encargada de crear y
configurar estas unidades, sino la administracion autonémica o local correspondiente. De
modo que el art. 16 se limita a establecer la obligacidon general de configurar estas
unidades.

La misma conexiéon que resalta la demanda entre este precepto y los arts. 19 y 20.2 b)
permite descartar que las referencias a la «unidad responsable» desborden el ambito de
lo basico. Definen funciones basicas o minimas y establecen la previsién organizativa de
trascendencia unificadora relativa a la red de contactos de accesibilidad.

e) Elart. 8.3, letras a) y b), no desbordaria la competencia basica estatal relativa al
régimen estatutario de los funcionarios publicos (art. 149.1.18 CE) ni, por tanto, invadiria
las atribuciones autonémicas en la materia (art. 10.4 EAPV). De acuerdo con la doctrina
constitucional (STC 228/2003, de 18 de diciembre), la competencia estatal en este
ambito no se agota en destinar fondos publicos a la formacién continua de los
funcionarios. Las competencias del Estado en relacién con los funcionarios publicos y
empleados laborales le apoderan para configurar los planes de formacion.
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f) La disposicion adicional segunda no vulneraria la competencia del Pais Vasco
para, mediante ley, crear y organizar su parlamento (art. 15 EAPV). No cabria oponer la
autonomia parlamentaria a la aplicacion del real decreto por parte del 6rgano de
gobierno o funcionamiento administrativo de la camara autondémica. Tal érgano no es
legislativo y, al igual que los demas dérganos administrativos, debe adecuarse a la
normativa general y basica que, dentro de su ambito legitimo, sea de aplicacion; en
funcion, ademas, de la trasposiciéon de la directiva al ordenamiento interno. Esta norma
pretende ser omnicomprensiva respecto de todos los 6rganos que en el plano estatal
interno ejerzan una funciéon administrativa de gestién de asuntos publicos, como es la
actividad de informacién externa, publicaciones, divulgacion, paginas web, etc. Desde la
perspectiva europea, las asambleas autondémicas no son mas que otro érgano del
Estado, al margen de sus funciones constitucionales y estatutarias, sobre las que no
incide la competencia estatal de regulacion.

6. Por providencia de 16 de julio de 2019 se sefiald para deliberacion y votacién de
la presente sentencia el dia 18 del mismo mes y afio.

ll. Fundamentos juridicos

1. El presente proceso constitucional tiene por objeto resolver el conflicto positivo
de competencia interpuesto por el Consejo de Gobierno del Pais Vasco contra varios
preceptos del Real Decreto 1112/2018, de 7 de septiembre, sobre accesibilidad de los
sitios web y aplicaciones para moviles del sector publico. Infringirian, por un lado, la
reserva de ley impropia establecida en el art. 1.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de
procedimiento administrativo comun de las administraciones publicas, y, por otro, las
competencias normativas y ejecutivas que el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco
(EAPV) atribuye a esta comunidad auténoma en materia de organizacién propia, régimen
juridico de las administraciones publicas y régimen local (arts. 10.2, 4 y 6, y 15). El
abogado del Estado se opone al conflicto, solicitando su integra desestimacion bajo la
consideracion de que todos los preceptos hallan cobertura en el art. 149.1.18 CE.

2. Antes de proceder al examen de las cuestiones de fondo, procede delimitar
adecuadamente el objeto del presente proceso constitucional.

a) La demanda de interposicion del conflicto impugna especificamente el art. 8.3,
letras a) y b), relativo a los programas de formacion del personal de los organismos del
sector publico en asuntos de accesibilidad a los sitios webs, a sus contenidos y a las
aplicaciones para dispositivos moviles. Sin embargo, este precepto no aparece en el
requerimiento previo de incompetencia realizado por el Consejo de Gobierno del Pais
Vasco.

El art. 63.3 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC) exige que el
requerimiento de incompetencia especifique con claridad «los preceptos de la
disposicion o los puntos concretos de la resolucién o acto viciados de incompetencia, asi
como las disposiciones legales o constitucionales de las que el vicio resulte». La
finalidad de la exigencia es que el gobierno al que se imputa la extralimitacion
competencial pueda conocer la invasién denunciada y, en su caso, corregirla. Por eso el
art. 63.3 LOTC obliga a entender que el conflicto competencial no se ha planteado
respecto de los preceptos no mencionados en el requerimiento previo [por todas,
STC 45/2015, de 5 de marzo, FJ 2 a)]. La circunstancia de que el abogado del Estado no
haya advertido este defecto no impide a este Tribunal apreciarlo de oficio [STC 45/2015,
FJ 2 a)], del mismo modo que nada impide apreciar en sentencia un oébice de
improcedibilidad que pas6 inadvertido en la fase inicial del procedimiento
(STC 195/2001, de 4 de octubre, FJ 4).

En consecuencia, procede inadmitir el conflicto positivo de competencia respecto del
art. 8.3, letras a) y b), del Real Decreto 1112/2018.
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b) ElI art. 13 del real decreto controvertido regula un «procedimiento de
reclamacién» para el caso de que no fuera adecuadamente atendida una queja o
solicitud de informacion accesible. EI Gobierno vasco dirige a este precepto varios
reproches, entre ellos, la vulneracion de la exigencia de rango legal que ha impuesto el
art. 1.2 de la Ley 39/2015, en los términos en que ha sido interpretada por las
SSTC 55/2018, de 24 de mayo, FJ 6, y 110/2018, de 17 de octubre, FJ 4. Segun el
letrado autondmico, la doctrina constitucional (STC 139/2016, de 21 de julio, FFJJ 8 y 9)
obliga a examinar este motivo incluso con preferencia respecto de los motivos de orden
competencial.

De acuerdo con el art. 63.1 LOTC, «el 6rgano ejecutivo superior de una Comunidad
Autéonoma» podra promover el conflicto de competencia cuando estime «que una
disposicion, resolucion o acto emanado de la autoridad de otra Comunidad o del Estado
no respeta el orden de competencias establecido en la Constitucion, en los Estatutos de
Autonomia o en las Leyes correspondientes y siempre que afecte a su propio ambito».
La doctrina constitucional es flexible a la hora de interpretar este precepto; admite que
hay pretensién de incompetencia, no solo cuando el promotor del conflicto reclama para
si la competencia ejercida por otro, sino también cuando denuncia que el ejercicio de
una competencia lesiona, perturba o desconoce el ambito propio de atribuciones
(STC 44/2007, de 1 de marzo, FJ 3). Ahora bien, el objeto de este proceso constitucional
ha de ser en todo caso una pretension o vicio competencial (STC 195/2001, FJ 3).

En el presente caso, el Gobierno vasco admite expresamente que el indicado motivo
de impugnacién no reviste caracter competencial. Lejos de actuar en defensa de un
ambito competencial propio, viene a promover la defensa de la legislacion estatal frente
a la prevision reglamentaria igualmente estatal que podria vulnerarla.

No es verdad que la doctrina constitucional permita extender el objeto de los
conflictos competenciales a motivos de orden no competencial. La sentencia citada por
el letrado autonémico (STC 139/2016, de 21 de julio, FFJJ 8 y 9) se refiere a otro tipo de
procesos constitucionales: los recursos de inconstitucionalidad interpuestos por 6rganos
autondémicos, que, naturalmente, no tienen limitado su objeto a las pretensiones
competenciales [arts. 161.1 a) CE y 2.1 a), 28 y 29 LOTC].

Tampoco cabe oponer la doctrina constitucional que admite que el Gobierno de la
Nacion pueda hacer valer vicios no competenciales en escritos formalmente calificados
como de promocion de conflictos de competencias (SSTC 32/2015, de 25 de febrero,
FJ 2,y 137/2015, de 11 de junio, FJ 2). El fundamento de ello es que tal Gobierno tiene
atribuida legitimacién para hacer valer vicios no competenciales mediante la via del titulo
V LOTC: «si la impugnacion por el Gobierno de disposiciones o resoluciones de las
comunidades auténomas se fundamenta sélo en vulneraciones de caracter competencial
se estara, materialmente, ante un conflicto de competencias, incluso aunque se hubiera
acudido a la via del titulo V LOTC y ello en razéon de la sustancial identidad
procedimental entre este cauce y el de aquellos conflictos, hasta el punto de que la
impugnacioén prevista en el repetido titulo V debe formularse y sustanciarse, ‘sea cual
fuere el motivo en que se base’, por el procedimiento previsto en los arts. 62 a 67 LOTC
para los conflictos competenciales; todo ello conforme al art. 77 de la misma Ley
Organica. Por ello, el cauce ahora emprendido es también idéneo cuando el Gobierno,
como aqui ocurre, reprocha a las disposiciones impugnadas tanto inconstitucionalidades
que no son competenciales, como otras que si lo son, so pena, si asi no se admitiera, de
imponer, contra todo principio de economia y aun de légica procesales, que un mismo
precepto hubiera de ser impugnado, en atencién a la diversidad de vicios que en él se
viera, por medio de demandas distintas que, sin embargo, habrian de tramitarse a través
de procedimientos idénticos» [STC 137/2015, FJ 2 a)].

Adicionalmente, la pretension examinada carece, no ya de contenido competencial,
sino de contenido propiamente constitucional. El texto juridico que el precepto
reglamentario impugnado habria vulnerado seria la Ley 39/2015, no la Constitucién. Se
esta ante un motivo de impugnacion que podra resolverse, en su caso, en la jurisdiccidon
contencioso-administrativa, pero no ante el Tribunal Constitucional. Nuevamente, la
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circunstancia de que la Abogacia del Estado no haya opuesto este ébice procesal no es
razén para dejar de apreciarlo de oficio.

En consecuencia, quedara al margen del presente proceso el motivo de impugnacién
de caracter no competencial dirigido al art. 13 del Real Decreto 1112/2018.

3. El Real Decreto 1112/2018 objeto del presente conflicto de competencia ha
traspuesto al Derecho espafiol la Directiva (UE) 2016/2012, de 26 de octubre, del
Parlamento europeo y del Consejo sobre la accesibilidad de los sitios web y aplicaciones
para dispositivos moviles de los organismos del sector publico. Para encuadrar la
controversia competencial y resolver las impugnaciones, es preciso hacer referencia
breve a los fundamentos, fines y normas tanto de la directiva como del real decreto.

a) La directiva pretende aproximar las regulaciones de los Estados miembros
relativas a los requisitos de accesibilidad de los sitios web y las aplicaciones para
dispositivos méviles de los organismos del sector publico (art. 1). Al fijar unos requisitos
comunes, persigue el doble objetivo de que tales sitios y aplicaciones sean mas
accesibles a los usuarios, singularmente a las personas con discapacidad, asi como
poner fin a la fragmentaciéon del mercado interior de productos y servicios relacionados
con la accesibilidad. En cuanto a lo primero, afirma que las personas con discapacidad
podran acceder eficazmente y en condiciones de igualdad a los servicios del sector
publico mediante sitios web y aplicaciones méviles y, en general, todos los ciudadanos
podran beneficiarse de un acceso mas amplio, obteniendo prestaciones e informaciones
que facilitan su vida diaria y el disfrute de sus derechos en toda la Unién
(considerandos 11 a 23). En cuanto al segundo objetivo, la eliminacion de barreras para
operar en el sector del disefio y desarrollo de los sitios web y aplicaciones para
dispositivos moviles podria favorecer la innovacion y la interoperabilidad, reducir la
incertidumbre de los operadores y rebajar los costes para los agentes que contratan
estos servicios. El consiguiente crecimiento del mercado atraeria inversiones a la Unién
y permitiria a las empresas contribuir al crecimiento econémico y a la creacion de empleo
(considerandos 3 a 10).

La directiva contiene algunas previsiones de naturaleza sustantiva o material.
Establece, en particular, el principio de accesibilidad, que incluye los de perceptibilidad,
operabilidad, comprensibilidad y robustez (art. 4 y considerando 37); el principio de carga
desproporcionada, conforme al que son admisibles las restricciones de acceso que
eviten costes que resultan excesivos después de ponderar los perjuicios y beneficios
para el organismo publico y las personas con discapacidad, teniendo en cuenta el
tamafio, los recursos y la naturaleza del primero (art. 5). Todo ello con la presuncién de
que el contenido de los sitios web y las aplicaciones para dispositivos moéviles es
conforme al principio de accesibilidad si cumple determinadas normas armonizadas o
especificaciones técnicas de la Unién Europea (art. 6).

Para asegurar el cumplimiento de estos principios de orden material o sustantivo, la
directiva incluye un buen numero de reglas de caracter formal, organizativo o
procedimental. Establece, en primer lugar, la obligacion de los organismos del sector
publico de proporcionar y actualizar periédicamente en un formato adecuado una
«declaracién de accesibilidad» detallada, exhaustiva y clara, que incluya una serie
especificada de contenidos (art. 7.1, parrafos primero y tercero). La declaraciéon ha de
ajustarse al modelo europeo que apruebe la Comisiéon mediante un acto de ejecucién
(art. 7.1 —parrafos segundo y tercero— y 2) y ha de estar disponible en el sitio web
correspondiente 0, al menos, por lo que respecta a los dispositivos moviles, ha de
facilitarse al descargar la aplicacion (art. 7.1, parrafos segundo y tercero). En segundo
lugar, hay la obligacion de comprobar periédicamente que los sitios web y las
aplicaciones para dispositivos moviles de los organismos del sector publico se ajustan al
principio de accesibilidad de acuerdo con la metodologia de seguimiento trasparente,
transferible, comparable, reproducible y facil de usar, que establezca la Comision
mediante actos de ejecucién (art. 8.1 y 2). Tal metodologia podra incluir un analisis
pericial y abordara una serie de extremos, que se especifican [art. 8.3, letras a) a f)]. En
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tercer lugar, hay la obligacion de establecer un procedimiento adecuado y eficaz
destinado a garantizar el cumplimiento de los principios de accesibilidad y carga
desproporcionada, asi como las condiciones de la declaracién de accesibilidad (art. 9.1,
primera frase). En particular, ha de existir un mecanismo de comunicacién (y un link o
enlace al mismo) que permita a cualquier persona informar al organismo del sector
publico sobre cualquier incumplimiento del principio de accesibilidad, asi como solicitar
informacién excluida [arts. 7.1, parrafo tercero, letra b), y 9.1, segunda frase]. La
respuesta a estas comunicaciones y solicitudes debe ofrecerse de manera adecuada y
dentro de plazos razonables (art. 7.1, parrafo cuarto). Si la respuesta fuera
insatisfactoria, podra recurrirse mediante un link o enlace a un procedimiento de
aplicacion [art. 7.1, parrafo tercero, letra ¢), y 9.1, segunda frase]. Por ultimo, los Estados
miembros estan obligados a indicar a la Comision cual es el organismo responsable de
la presente directiva (arts. 8.7 y 9.2) y a presentar un informe sobre el resultado del
seguimiento y el uso de los procedimientos de aplicacion que utilice las precitadas
normas y especificaciones técnicas de la Unién Europea (art. 8.4).

b) LaLey 34/2002, de 11 de julio, de servicios de la sociedad de la informacion y de
comercio electrénico obliga a las administraciones publicas a adoptar las medidas
necesarias para que la informacién disponible en sus respectivas paginas de internet
pueda ser accesible a personas mayores y con discapacidad, de acuerdo con los
criterios de accesibilidad al contenido generalmente reconocidos (disposicion adicional
quinta). La Ley 51/2003, de 2 de diciembre, de igualdad de oportunidades, no
discriminacion y accesibilidad universal de las personas con discapacidad, habilitd
después al Gobierno para establecer condiciones basicas de accesibilidad
garantizadoras de unos mismos niveles de igualdad de oportunidades a todos los
ciudadanos con discapacidad (art. 10). Esta autorizaciéon se halla ahora en el texto
refundido de la Ley general de derechos de las personas con discapacidad y de su
inclusién social (art. 23), aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de
noviembre, que se refiere al acceso y utilizaciéon de las tecnologias, productos y servicios
relacionados con la sociedad de la informacién (art. 24), en general, y dentro de las
relaciones con las administraciones publicas (art. 28), en particular. Ulteriormente, la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de trasparencia, ha previsto que la informacion sujeta a
obligaciones de trasparencia esté publicada en las correspondientes sedes electronicas
0 paginas webs de manera clara, estructurada y entendible para los interesados, asi
como la adopcién de los mecanismos que faciliten la accesibilidad (art. 5.4). Precisa que
toda la informacion estara a disposicion de las personas con discapacidad en una
modalidad suministrada por medios o en formatos adecuados de manera que resulten
accesibles y comprensibles, conforme al principio de accesibilidad universal y disefio
para todos (art. 5.5). Habilita al Gobierno para dictar cuantas disposiciones sean
necesarias para la ejecucién y desarrollo de lo establecido en esta ley (disposicion final
séptima). En fin, la Ley 40/2015 recoge igualmente el principio de accesibilidad de la
sede electronica de las administraciones publicas (art. 38.3 y 5), asi como la habilitacion
para su desarrollo por parte del Consejo de Ministros (disposicién final decimoquinta).

El Gobierno ha aprobado el Real Decreto 1112/2018 objeto del presente
procedimiento al amparo de las indicadas habilitaciones normativas, en el marco de los
mandatos de accesibilidad del Real Decreto Legislativo 1/2013 y las Leyes 34/2002,
19/2013 y 40/2015, en cumplimiento de la Directiva (UE) 2016/2012. La regulacion
reglamentaria precedente ha quedado expresamente derogada (arts. 5 a 7 del
Reglamento sobre las condiciones basicas para el acceso de las personas con
discapacidad a las tecnologias, productos y servicios relacionados con la sociedad de la
informaciéon y medios de comunicacion social, aprobado por Real Decreto 1494/2007,
de 12 de noviembre).

El Real Decreto 1112/2018 reitera los objetivos (exposicion de motivos y art. 1) y las
previsiones de orden sustantivo de la directiva: el principio de accesibilidad y los
subprincipios que lo componen (art. 5), el principio de carga desproporcionada (art. 7) y
la presuncion de que el contenido de los sitios web y las aplicaciones moviles es
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conforme al principio de accesibilidad si cumple determinadas normas armonizadas o
especificaciones técnicas de la Unidén Europea (art. 6). A su vez, recoge y desarrolla las
previsiones de la directiva de contenido formal, organizativo o procedimental. En
particular, amplia la regulaciéon de la declaracién de accesibilidad (art. 15 y disposicion
transitoria Unica), las revisiones de la accesibilidad (art. 17) y los procedimientos de
comunicacion, queja y reclamacion (arts. 10 a 14). Regula la creacion y funciones de una
«unidad responsable de accesibilidad» (art. 16). También la realizacién de los informes
que el Ministerio de Politica Territorial y Funcidn Publica debe preparar y presentar a la
Comision (art. 18) y los que cada unidad responsable de accesibilidad debe tener
disponibles (art. 19). En fin, crea la red de contactos de accesibilidad digital de las
administraciones publicas con funciones de asistencia al citado Ministerio (art. 20).

4. Cabe apreciar que el Real Decreto 1112/2018, objeto del presente conflicto,
regula cuestiones de organizacion y procedimiento de las administraciones publicas. En
consecuencia, y de acuerdo en este punto con todas las partes, la controversia ha de
encuadrarse en los titulos competenciales que sobre estas materias ostentan,
respectivamente, el Estado (bases del régimen juridico de las administraciones publicas
y procedimiento administrativo comun: art. 149.1.18 CE) y el Pais Vasco
(autoorganizacion, desarrollo y ejecucion de las bases del régimen juridico de las
administraciones publicas: arts. 10 —apartados segundo, cuarto y sexto— y 15). En
cuanto al alcance de las competencias estatales para regular las bases del régimen
juridico de las administraciones publicas (art. 149.1.18 CE) y el procedimiento
administrativo comun (art. 149.1.18 CE), damos aqui por reproducidas las
SSTC 132/2018, de 13 de diciembre, FJ 4 (relativa a la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
régimen juridico del sector publico), y 55/2018, de 24 de mayo, FJ 4 (sobre la
Ley 39/2015, de 1 de octubre, de procedimiento administrativo comun de las
administraciones publicas).

El real decreto, en consonancia con la directiva que traspone, persigue garantizar la
accesibilidad de los sitios web y las aplicaciones para dispositivos méviles, en general, y
a las personas mayores y con discapacidad, en particular. Posiblemente por ello la
disposicion final segunda invoca también el art. 149.1.1 CE: condiciones basicas para
garantizar la igualdad en el ejercicio de los derechos. Sin embargo, el titulo especifico
que ostenta el Estado en las materias reguladas (régimen juridico de la administracion y
procedimiento administrativo) hace pasar a un segundo plano la clausula general del
art. 149.1.1 CE. Dada la funcidon uniformadora que cumplen la legislacion de
procedimiento comun y las bases del régimen juridico de las administraciones publicas,
la competencia del art. 149.1.1 CE queda absorbida por las que le corresponden al
Estado en virtud del art. 149.1.18 CE.

Por lo mismo, la circunstancia de que el otro objetivo fundamental del real decreto
controvertido, en coherencia con la directiva traspuesta, sea de orden econémico, no
implica por si la entrada en juego del art. 149.1.13 CE: bases y coordinacion general de
la actividad econdmica. Si la cuestién regulada se refiere a la organizacion y al
procedimiento administrativos, como es el caso, la controversia competencial habra de
encuadrarse en el art. 149.1.18 CE, aunque responda a un fin econémico, como es la
supresién de barreras en el mercado de productos y servicios digitales (por todas,
SSTC 41/2016, de 3 de marzo, FFJJ 3y 4,y 132/2018, de 13 de diciembre, FJ 3).

5. Seimpugnan los arts. 10.2, 11, 12 y 13 del Real Decreto 1112/2018.

a) El Gobierno vasco impugna buena parte del capitulo Il (arts. 10 a 14) del real
decreto, que traspone y desarrolla la exigencia europea de un procedimiento adecuado y
eficaz destinado a garantizar el cumplimiento de los requisitos de accesibilidad y las
condiciones de las declaraciones de accesibilidad; en particular, un mecanismo de
comunicacién (con link o enlace desde el sitio web) que permita a cualquier persona
informar al organismo del sector publico correspondiente sobre cualquier incumplimiento
del principio de accesibilidad, solicitar informaciéon excluida, asi como obtener una

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2019-11912



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Nuam. 192

Lunes 12 de agosto de 2019 Sec. TC. Pag. 89822

respuesta adecuada dentro de un plazo razonable y contar con un procedimiento al que
acudir si la respuesta a la comunicacion o solicitud es insatisfactoria [art. 7.1, parrafos
tercero, letras b y ¢), y cuarto; y art. 9.1 de la Directiva (UE) 2016/2012].

Los arts. 10.2, 11, 12 y 13 del Real Decreto 1112/2018 desbordarian las
competencias normativas estatales con invasion de las autondmicas en materia de
procedimiento administrativo y régimen juridico de las administraciones publicas
(art. 10.6 EAPV). El letrado autonémico razona que, como regla general, cuando las
comunidades autébnomas cuentan con atribuciones de desarrollo y ejecucion, ellas seran
competentes para regular los correspondientes procedimientos administrativos
especiales en el marco de las normas de procedimiento comun (general o singular), que
haya establecido el Estado ex art. 149.1.18 CE. Los preceptos impugnados no lo habrian
tenido en cuenta, invadiendo las competencias sobre procedimiento y régimen juridico
de las administraciones publicas de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Los
arts. 12 y 13, en particular, regularian las «solicitudes de informacion y quejas» y el
«procedimiento de reclamacion» de modo muy similar a la normativa de acreditacién de
enfermeros (Real Decreto 953/2015, de 23 de octubre), declarada inconstitucional por la
STC 76/2018, de 5 de julio.

El abogado del Estado descarta que los arts. 10.2, 11 y 12 invadan las competencias
normativas del Pais Vasco. Se trataria de previsiones minimas, generales y légicas con
cobertura en el art. 149.1.18 CE. Las comunidades auténomas solo podrian establecer
variaciones regulatorias, respecto del procedimiento administrativo comun, para adoptar
politicas propias. El abogado del Estado nada alega especificamente respecto del
reproche competencial atribuido al art. 13.

b) EIl controvertido art. 10.2 distingue dos modalidades de comunicacién en funcién
de su naturaleza y efectos:

«a) Comunicaciones sobre requisitos de accesibilidad. Permite a cualquier persona
fisica y juridica informar sobre cualquier posible incumplimiento por parte del sitio web o
de la aplicacién para dispositivos mdviles de los requisitos de accesibilidad establecidos.
También permite transmitir otras dificultades de acceso al contenido o formular cualquier
otra consulta o sugerencia de mejora relativa a la accesibilidad del sitio web o aplicacién
para dispositivos maviles.

b) Solicitudes de informacion accesible y quejas. Permite a cualquier persona fisica
o juridica formular quejas relativas al cumplimiento de los requisitos de este real decreto
y solicitar la informacién relativa a contenidos que estan excluidos del ambito de
aplicacion de este real decreto segun lo establecido por el articulo 3, apartado cuarto, o
exentos del cumplimiento de los requisitos de accesibilidad por imponer una carga
desproporcionaday.

De acuerdo con la doctrina constitucional [por todas, SSTC 54/2017, de 11 de mayo,
FJ 7,y 55/2018, FJ 4 b)], las previsiones del art. 10.2 no pueden considerarse normas de
«procedimiento administrativo comun» (art. 149.1.18 CE), pues no regulan con caracter
general y abstracto toda suerte de procedimientos («procedimiento comun general») ni
enteras clases de ellos en relacién con alguna modalidad de actividad administrativa
(«procedimiento comun singular»). Las normas relativas a la presentacion y tramitacion
de estas concretas comunicaciones y solicitudes o quejas son de «procedimiento
administrativo especial» y, por tanto, previsiones cuya cobertura depende de si, y hasta
qué punto, el Estado cuenta con competencias en la materia a la que se refieren [por
todas, SSTC 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 32, y 55/2018, FJ 4 b)].

Para regular la accesibilidad de los sitios webs y aplicaciones para dispositivos
moviles de las entidades de naturaleza publica o financiadas con fondos publicos, el
Estado cuenta con una competencia limitada a las bases [SSTC 55/2018, FJ 11, letras a)
y b), y 132/2018, FJ 6, letras a) y b)], en relacion con la administracion electronica]. Ello
implica, en principio, que en este ambito el Estado no puede imponer a las comunidades
auténomas una regulacion de procedimiento administrativo especial: las comunidades
auténomas, cuando cuentan con atribuciones de desarrollo legislativo y ejecucion, como
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es el caso, «seran competentes también, como regla general, para regular los
correspondientes procedimientos administrativos especiales en el marco de las normas
de procedimiento comun (general o singular) que haya establecido el Estado ex
articulo 149.1.18 CE» [SSTC 45/2015, FJ 6 b), y 55/2018, FJ 4 b)].

Ahora bien, las bases de una materia pueden alcanzar algunos aspectos de los
procedimientos especiales. Dan cobertura a criterios y normas de procedimiento
«directamente vinculados a los objetivos sustantivos» de esa legislacién basica, «sin
descender a la previsidbn de tramites de pura gestién; las normas ordinarias de
tramitacion no pueden considerarse basicas» [SSTC 54/2017, FJ 7 b), y 55/2018, FJ 4
b), refiriéndose a la legislacion basica, en general; SSTC 45/2015, FJ 6 c), 53/2017,
de 17 de mayo, FFJJ 3 y 5 b), y 143/2017, FJ 23, refiriéndose a las «bases
medioambientales», en particular].

Al imponer, sin regularlas, las modalidades de comunicacion, el art. 10.2 establece
previsiones de orden procedimental que, sin descender a tramites de pura gestion,
favorecen claramente la efectividad del régimen sustantivo basico establecido. Los
principios de accesibilidad (art. 5) y carga desproporcionada (art. 7) serian con toda
probabilidad enunciados normativos carentes de aplicacion practica si el Real
Decreto 1112/2018 no hubiera previsto los instrumentos formales ahora controvertidos
(mecanismos de comunicacion: art. 10.2) y otros que el Gobierno vasco acepta o no
discute (declaraciones, revisiones e informes de accesibilidad: arts. 15.1y 2; 17.1, 2, 3
y5,y19.1y2).

A este respecto, resulta muy significativo que la Directiva (UE) 2016/2012, a fin de
favorecer el mercado digital europeo y facilitar una mayor accesibilidad a los sitios web y
aplicaciones de los organismos del sector publico, haya establecido pocas previsiones
sustantivas y de escasa densidad normativa (principios). Las normas de alcance formal
son mas y mucho mas densas. El Derecho de la Unién no predetermina el reparto de
competencias dentro de nuestro ordenamiento interno (por todas, STC 54/2018, de 24
de mayo, FJ 6), pero sirve aqui para ilustrar la estrecha conexién entre la previsiéon
impugnada, por un lado, y los propédsitos y criterios materiales del Real
Decreto 1112/2018, por otro. En este ambito, como en otros (p. ej., medio ambiente,
contratacién publica), la aplicacion real de la legislacion sustantiva y la consecucion de
sus fines (p. €j., proteccion ambiental, libre competencia), pasa por el cumplimiento de
algunas normas de organizacién y procedimiento (p. ej., procedimientos de evaluacién
de impacto ambiental o seleccion de contratistas). En suma, algunas normas de
organizacion o procedimiento, aunque tengan caracter formal, no pueden reputarse
adjetivas, secundarias o0 menos importantes que los principios de orden sustantivo cuya
aplicacién y desarrollo en el caso concreto canalizan.

En fin, el art. 10.2 no impide por si el desarrollo autonémico del régimen juridico de
las dos modalidades de comunicacion enunciadas. Cosa distinta es si lo hacen otras
previsiones del real decreto controvertido, cuestion que examinaremos seguidamente.

Consecuentemente, procede desestimar la impugnacion del art. 10.2 del Real
Decreto 1112/2018.

c) El art. 11 regula la primera de las modalidades de comunicaciéon previamente
enunciadas: las «comunicaciones sobre requisitos de accesibilidad». Traspone
especificamente el art. 7.1 de la Directiva (UE) 2016/2012, que se refiere a «un
mecanismo de comunicacién, y un enlace al mismo, que permita a cualquier persona
informar al organismo del sector publico sobre cualquier posible incumplimiento por parte
de su sitio web o de su aplicacién para dispositivos moviles de los requisitos de
accesibilidad» [tercer parrafo, letra b)].

El precepto impugnado facilita la presentacién de las comunicaciones afadiendo
formas adicionales a la modalidad electrénica prevista en la directiva. Ademas de la
presentacion «mediante medios electronicos habilitando una direccidn de correo
electrénico especifica o un formulario que permita la presentacion telematica», «se
habilitara al menos uno de los siguientes canales complementarios al electrénico: Un
teléfono o una oficina fisica de atenciony.
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La forma de presentacion de escritos en procedimientos administrativos especiales
es, en principio, una cuestion de ordinaria tramitacién cuya regulacion escapa a las
bases del régimen juridico de las administraciones publicas (art. 149.1.18 CE). No
obstante, el régimen establecido en el presente caso pretende involucrar a los
ciudadanos en la defensa de las garantias de accesibilidad, esto es, persigue
especificamente que cualquiera pueda contribuir a la realizacién practica de esta politica
publica a través de mecanismos flexibles, como denuncias, comunicaciones o acciones
publicas administrativas (en relacion con el medio ambiente: STC 138/2013, de 6 de
junio, FFJJ 4 y 8; en materia de vivienda: STC 97/2018, de 19 de septiembre, FJ 6). En
consecuencia, el art. 11 esta directamente destinado a garantizar la eficacia de los
principios de accesibilidad (art. 5) y carga desproporcionada (art. 7) y, con ello, a
asegurar la realizacion misma de una politica que ha desarrollado legitimamente el
Estado al amparo del art. 149.1.18 CE.

Consecuentemente, procede desestimar la impugnacion del art. 11 del Real
Decreto 1112/2018.

d) El art. 12 regula en seis apartados el procedimiento de solicitud de informacién
accesible o queja enunciado en el art. 10.2.

«1. Las solicitudes de informacion accesible y quejas seran presentadas y
registradas conforme a los requisitos establecidos en la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del procedimiento administrativo comun de las administraciones publicas.

2. En el caso de las solicitudes de informacion accesible, la persona interesada
debera concretar, con toda claridad, los hechos, razones y peticion que permitan
constatar que se trata de una solicitud razonable y legitima.

3. Recibidas las solicitudes de informacion accesible y quejas, la entidad obligada
debera responder a la persona interesada en el plazo de veinte dias habiles.

4. El transcurso de dicho plazo se podra suspender en el caso de que deba
requerirse a la persona interesada para que, en un plazo de diez dias habiles, formule
las aclaraciones necesarias para la correcta tramitacion de la solicitud de informacién
accesible o queja. Transcurrido dicho plazo sin que la persona interesada haya realizado
las aclaraciones oportunas, se continuara con su tramitacion.

5. Larespuesta debera incluir la siguiente informacion:

a) La Unidad que emite la respuesta.

b) La decision que se ha adoptado.

c) Ensu caso, lainformacion accesible solicitada.

d) En su caso, el plazo estimativo y la Unidad responsable de llevar a cabo las
medidas para corregir un posible incumplimiento, si las mismas no se pueden adoptar de
inmediato.

e) La Unidad ante la cual se puede reclamar y el procedimiento por el cual se
puede hacer la reclamacion.

6. Transcurrido el plazo maximo para resolver sin que se haya notificado la
respuesta se entendera que la solicitud de informacién accesible no ha sido aceptada o
que la queja no ha sido consideradan».

El art. 13 disciplina con similar extensién un procedimiento de reclamacién contra la
respuesta a la anterior solicitud de informacion accesible o queja:

«1. Si una vez realizada una solicitud de informacion accesible o queja, ésta
hubiera sido desestimada, no se estuviera de acuerdo con la decision adoptada, o la
respuesta no cumpliera los requisitos contemplados en el articulo 12.5, la persona
interesada podra iniciar una reclamacién para conocer y oponerse a los motivos de la
desestimacion, instar la adopcion de las medidas oportunas en el caso de no estar de
acuerdo con la decision adoptada, o exponer las razones por las que se considera que la
respuesta no cumple con los requisitos exigidos.

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2019-11912



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Nuam. 192

Lunes 12 de agosto de 2019 Sec. TC. Pag. 89825

Igualmente se podra iniciar una reclamacion en el caso de que haya trascurrido el
plazo de veinte dias habiles sin haber obtenido respuesta.

2. Dicha reclamacion debera ser presentada y registrada conforme a los requisitos
establecidos en la Ley 39/2015, de 1 de octubre.

La reclamacion debera dirigirse a la Unidad responsable de accesibilidad de ese
ambito competencial, o si la respuesta se hubiera realizado desde la propia Unidad
responsable de accesibilidad, al superior jerarquico de esta.

3. Las entidades obligadas deberan incluir en la declaracion de accesibilidad la
Unidad a la cual elevar las reclamaciones junto con el enlace al sistema de registro en el
que se debera realizar dicha reclamacion.

4. Recibida la reclamacion, la Unidad responsable de atenderla debera responder a
la persona interesada en el plazo maximo de dos meses.

5. EIl transcurso de dicho plazo se podra suspender en el caso de que deba
requerirse a la persona interesada para que, en un plazo de diez dias habiles, formule
las aclaraciones necesarias para la correcta tramitacion de la reclamacion. Transcurrido
dicho plazo sin que la persona interesada haya realizado las aclaraciones oportunas, se
continuara con la tramitacion de la reclamacion.

6. Transcurrido el plazo maximo para resolver la reclamacion sin que se haya
notificado la resolucion de la misma, se entendera que la reclamacién ha sido
desestimadan.

Los apartados segundo y quinto del art. 12, al regular el contenido de las solicitudes
y de las correspondientes respuestas, establecen normas procedimentales que, dada su
vinculacién al régimen sustancial de accesibilidad, pueden reputarse legislacion basica
ex art. 149.1.18 CE. Lo mismo cabe afirmar respecto del art. 13.1 (salvo el inciso «de
veinte dias habiles» de su parrafo segundo, que abordaremos después). Este precepto
anade a los mecanismos de comunicacion del art. 10.2 otro de reclamacién, igualmente
previsto en la directiva [arts. 7.1, parrafo tercero, letra c)], destinado también a garantizar
la efectividad de los principios de accesibilidad (art. 5) y carga desproporcionada (art. 5).

Ahora bien, las previsiones restantes de los arts. 12 y 13 regulan acabadamente, con
fijacion de plazos y efectos de su rebasamiento, la iniciacién, desarrollo y finalizacién de
los procedimientos administrativos de solicitud de informacién excluida o queja, por un
lado, y de reclamacién, por otro. Ciertamente, ambos preceptos incluyen remisiones al
régimen del procedimiento administrativo comun (Ley 39/2015). Sin embargo, a quien
corresponde aplicar y, en su caso, remitirse a tal normativa es a la instancia territorial
competente para regular estos procedimientos administrativos especiales.

Segun hemos ya razonado, el art. 149.1.18 CE permite que el Estado obligue a las
comunidades auténomas a regular el procedimiento de solicitud de informacién accesible
0 queja enunciado en el art. 10.2, asi como el procedimiento de reclamacién al que se
refiere el art. 13.1, ambos del Real Decreto 1112/2018. El Estado podria incluso exigir
que lo hagan en el marco de previsiones basicas adicionales de orden procedimental, si
ello fuera preciso para garantizar la accesibilidad de los sitios webs y las aplicaciones
para dispositivos moviles de las entidades publicas. Ahora bien, limitandose la
competencia estatal a las bases y siendo las comunidades auténomas titulares de las
competencias de desarrollo, ejecucién y autoorganizacién, han de ser estas quienes
regulen los procedimientos de solicitud o queja y reclamacién que se refieran a sus sitios
webs y aplicaciones o a los de las entidades que dependen (o estan vinculadas) a ellas.

Cabe, pues, apreciar en este caso la misma inconstitucionalidad que declaré la
STC 76/2018, FJ 7, respecto de una regulacion estatal del procedimiento de acreditaciéon
de enfermeros: «excede de las competencias basicas estatales [en aquel caso, en
materia de sanidad] y no deja espacio a la Comunidad Auténoma para el desarrollo de
un procedimiento propio». En particular, «el precepto que se analiza, en la medida en
que se limita a recoger tramites procedimentales de caracter general insertos en el
procedimiento de acreditacion de los enfermeros y ya contemplados en la Ley 30/1992,
siendo éstos de pura gestién y no vinculados a especificos objetivos de caracter basico,
excede de las competencias estatales basicas en materia de sanidad interior, y en
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consecuencia, vulnera las competencias de desarrollo y ejecucidén que, en esta materia,
corresponden a la Comunidad Auténomay. Del mismo modo, la STC 53/2017, aunque
aprecio que varias normas de procedimiento administrativo especial podian considerarse
basicas ex art. 149.1.23 CE por su directa conexiéon con los objetivos de proteccion
ambiental, declaré la inconstitucionalidad, entre otras, de las previsiones que regulan la
tramitacion de solicitudes de informacién con fijacion de plazos [FJ 8, letras b) y c)] o que
«aplican reglas de procedimiento administrativo comun relativas a cuestiones tales como
la subsanacién y mejora de la solicitud, el tramite de audiencia, la motivacién y la
revision de los actos de tramite, asi como de coordinacion entre los 6rganos
competentes de la misma administracion» [FJ 7 d)].

A la vista de todo ello, procede declarar que los arts. 12 (apartados primero, tercero,
cuarto y sexto) y 13 (inciso «de veinte dias habiles» del parrafo segundo del apartado
primero y apartados segundo a sexto) del Real Decreto 1112/2018 invaden las
competencias autonémicas, por lo que carecen del caracter de legislacién basica.

6. El Gobierno vasco impugna los arts. 15.3, 17.4 y 19.3, asi como —por conexién
con el art. 15.3— la disposicién transitoria Unica.

a) La Directiva (UE) 2016/2012 habilita a la Comision para establecer mediante
«actos de ejecuciéon» o «no legislativos» un modelo de declaracién de accesibilidad
(art. 7.2), una metodologia de seguimiento trasparente, transferible, comparable,
reproducible y facil de usar (art. 8.2 y 3), asi como disposiciones para la presentacion de
informes (art. 8.6). En ejercicio de esta habilitacion, la Comisién ha aprobado las
decisiones de ejecucion (UE) 2018/1523 y 2018/1524, ambas de 11 de octubre. La
primera establece instrucciones sobre la preparacion, el formato y la adaptacion de la
declaracion de accesibilidad (arts. 2 a 4). También «el modelo de declaracion de
accesibilidad que deben emplear los organismos del sector publico de los Estados
miembros» (art. 1). El modelo establecido incluye epigrafes obligatorios (situacién de
cumplimiento, contenido no accesible, preparacion, observaciones y datos de contacto,
procedimientos de aplicacion) y opcionales con indicacion de los datos y explicaciones
que han de figurar en cada uno de ellos (anexo). La segunda decisién de ejecucion
adopta una metodologia para el seguimiento y los mecanismos para la presentacion de
informes a la Comision (art. 1). Contiene instrucciones sobre la frecuencia, el alcance y
los métodos de seguimiento (arts. 3 a 5); el muestreo de los sitios web y las aplicaciones
para dispositivos méviles (art. 6); y la informacién sobre los resultados de seguimiento
(art. 7). El anexo detalla las dos modalidades de seguimiento (en profundidad y
simplificado) y el alcance del muestreo.

El Real Decreto 1112/2018 autoriza en paralelo al Ministerio de Politica Territorial y
Funcion Publica para, mediante orden, aprobar modelos e instrucciones sobre las
mismas cuestiones: un «modelo de declaraciéon de accesibilidad» y unas «instrucciones
especificas para [su] generacion y puesta a disposicion» (art. 15.1, parrafo segundoy 3y
la disposicion transitoria unica); «un modelo y condiciones especificas para realizar [las]
revisiones de accesibilidad que podran ampliar lo establecido en la metodologia
europea» (art. 17.4, primera frase); y «modelos, condicionantes y procedimientos que
permitan conocer regularmente e informar sobre estas materias» (art. 19.2, segundo
parrafo). El Ministerio no ha ejercido estas atribuciones. Su observatorio de accesibilidad
se ha limitado a publicar en el portal de administracion electrénica —PAE— unas
«recomendaciones para realizar el modelo europeo de declaracién de accesibilidad».
Segun afirma, ha descartado generar un modelo de declaracién de accesibilidad
especifico nacional habida cuenta de que el modelo europeo es muy detallado.

El letrado autondmico impugna estas habilitaciones en favor del Ministerio de Politica
Territorial y Funcién Publica bajo la consideracion de que invaden las competencias de
gestion o ejecucion de la comunidad auténoma del Pais Vasco (art. 10.6 EAPV). Tales
previsiones no podrian ampararse en las competencias normativas atribuidas al Estado
(art. 149.1, numeros 1 y 18, CE). Las tareas de gestién administrativa pertenecen a las
comunidades auténomas. De modo que a ellas corresponderia todo el espacio no
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ocupado por las citadas decisiones de ejecucion de la Comision en lo relativo a la
elaboracién de instrucciones y modelos de declaracion, revision o informe. No cabria
arglir que es absolutamente necesario que el Estado asuma estas tareas.

El abogado del Estado considera, en cambio, que tales habilitaciones son conformes
al sistema de distribucion competencial. Permitirian dictar normas basicas vinculadas a
los objetivos sustantivos de la materia; responderian en Ultima instancia al fin de
garantizar derechos de las personas con discapacidad. Respecto del art. 15.3 se afade
que, tratandose de una habilitacion, no puede afirmarse a priori la invasiéon de las
competencias autonémicas. En cuanto al art. 17.4, afirma que estamos ante una realidad
que impone una regulacion procedimental Unica. En fin, la disposicion transitoria Unica
seria simple Derecho transitorio. Afirmada la competencia estatal para definir los
modelos de declaraciéon de accesibilidad a que se refiere el art. 15, la disposicion
transitoria unica se limitaria a llenar un vacio normativo.

b) Las previsiones impugnadas no habilitan la aprobacién de «legislacion»
propiamente dicha. Estan confiando tareas de gestién o administracion a un érgano del
Estado. La forma de la decisiéon (orden) y la autoridad competente para adoptarla
(Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica) son ya indicativas de que su
contenido (modelos de declaracion, revision e informe de accesibilidad; instrucciones y
condiciones especificas para realizar tales tareas) no puede considerarse legislaciéon o
regulacion juridico-administrativa. Resulta igualmente sintomatico que también para la
Comision la aprobacion de instrucciones o modelos en esta materia constituya un «acto
de ejecucion» o «no legislativo» [art. 291 del Tratado de funcionamiento de la Unién
Europea (TFUE); arts. 7.2, y 8.2 y 6 de la Directiva (UE) 2016/2012].

En cualquier caso, ello resulta a las claras de la doctrina constitucional. Las
competencias de ejecucion «abarcan las decisiones de pura aplicacién» y «las tareas de
gestion administrativa destinadas a prepararlas, como la elaboraciéon de instrumentos o
mandatos de contenido abstracto sobre organizacion» [STC 55/2018, FJ 8 b)]. Forman
parte del «ambito ejecutivo» los «reglamentos internos de organizacion de los servicios
necesarios para la ejecucion y de regulacion de la propia competencia funcional de
ejecucion y del conjunto de actuaciones precisas para la puesta en practica de la
normativa» correspondiente (STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 61, con cita de la
STC 51/2006, de 16 de febrero, FJ 4). Por eso la aprobacién de modelos, formularios,
escritos administrativos normalizados o instrucciones administrativas «no puede
calificarse de ‘legislacion’; es una cuestion ‘meramente procedimental’ perteneciente a la
autoorganizaciéon de cada administracion publica» [STC 55/2018, FJ 8 b), que cita las
SSTC 70/1997, de 10 de abril, FJ 4; 242/1999, de 21 de diciembre, FJ 11, y 36/2012,
de 15 de marzo, FJ 10; 179/2013, de 21 de octubre, FJ 8, y 87/2016, de 28 de abril,
FJ 7].

Tratandose de actividad ejecutiva, no se produce una perturbaciéon de las
competencias legislativas de las comunidades auténomas derivada de una indebida
reformulacion de legislacion basica «mediante instrumentos normativos de rango inferior
a la ley y al real decreto» (STC 242/1999, de 21 de diciembre, FJ 8, con cita de la
STC 213/1994, de 14 de julio). No estamos ante «legislacién» ni, por tanto, ante
regulaciones basicas que deban revestir rango de ley con caracter general
(STC 69/1988, de 19 de abril, FJ 5). Lo que esta en juego son las competencias
autondémicas de ejecucion. Los preceptos impugnados las habran invadido si las tareas
atribuidas al Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica pertenecieran a las
comunidades auténomas.

Del mismo modo, tratandose de actividad ejecutiva, no cabe considerar que la
presente impugnacién es preventiva, como da a entender el abogado del Estado al
referirse al art. 15.3 del Real Decreto 1112/2018. Si, como afirma el Gobierno vasco,
todas las tareas de gestion corresponden en este ambito a las comunidades auténomas,
el Estado careceria de competencia para aprobar cualesquiera modelos e instrucciones
administrativas. No cabria l6gicamente la posibilidad de un ejercicio legitimo de las
atribuciones habilitadas al Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica. La cuestidon
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es pues determinar si el Estado cuenta o no con competencias de ejecucion para realizar
estas tareas.

El titulo competencial en liza (bases del régimen juridico de las administraciones
publicas ex art. 149.1.18 CE) «habilita nada mas que regulaciones por lo que, en
principio, no puede ofrecer cobertura a la centralizaciéon de funciones de gestion
administrativa» [STC 55/2018, FJ 8 b)]. En consecuencia, para resolver la controversia
competencial suscitada hemos de determinar si estamos ante uno de esos casos «muy
excepcionales» en que el Estado puede llegar a asumir tareas de ejecucion haciendo
valer competencias que autorizan solo, con caracter general, la adopcion de
legislaciones [por todas, SSTC 45/2017, FJ 3 d), y 55/2018, FJ 8 b)]. Corresponde al
efecto verificar si el abogado del Estado ha argumentado cumplidamente que ello es
absolutamente indispensable para lograr las finalidades de la legislacion basica,
debiéndose tener en cuenta que suele haber «otras posibilidades dentro del marco
constitucional y estatutario, sin que corresponda a este Tribunal decidir cual sea la
férmula precisa preferible, pues no es juez de la oportunidad politica o técnica»
[STC 55/2018, FJ 8, letras b) y c), citando la STC 70/1997, de 10 de abril, FJ 4].

c) El régimen juridico de las declaraciones, revisiones e informes de accesibilidad
asegura por si niveles muy relevantes de uniformidad. Partiendo de una densa
regulacién europea (art. 7, apartado primero —parrafos primero a cuarto—, 8, apartados
primero a sexto y art. 9, apartado primero), el Real Decreto 1112/2018 establece el
contenido minimo de la declaracién de accesibilidad (art. 15.2); el objeto, la finalidad, los
momentos y la metodologia basica de las revisiones (art. 17.1, 2, 3, 4, segunda frase, 5
y 6); asi como las modalidades, los contenidos y la periodicidad de los informes de
seguimiento (art. 19.1 y 2, primer parrafo). A ello se afaden las citadas Decisiones de
ejecucion (UE) 2018/1523 y 2018/1524 que, en cuanto tales, no requieren de
trasposicion (arts. 289 y 291 TFUE) y que, segun se ha visto, reducen mucho el margen
de maniobra de las entidades encargadas de realizar las declaraciones, las revisiones y
los informes de accesibilidad. Tan es asi que, segun ha quedado ya registrado, el
Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica ha descartado generar un modelo de
declaracion de accesibilidad especifico nacional, habida cuenta de que el modelo
europeo de declaracion es muy detallado.

Respecto de los sitios webs y aplicaciones para dispositivos méviles de los entes
locales, el abogado del Estado nada ha alegado especificamente sobre las razones que
justificarian que no sean las comunidades autébnomas, en cuanto titulares de las
competencias de ejecucidn en materia de régimen local y régimen juridico de las
administraciones publicas (art. 10.2, 4 y 6 EAPV), quienes, en su caso, adopten los
indicados modelos e instrucciones [SSTC 111/2016, FJ 12 d), y 55/2018, FJ 8 c)], tan
fuertemente condicionados por el Real Decreto 1112/2018 y los actos ejecutivos de la
Comision. Por lo demas, decisiones organizativas como estas ni siquiera «corresponden
primariamente» a las comunidades autbnomas; pertenecen a los propios entes locales
«por virtud de su autonomia constitucionalmente garantizada [arts. 137, 140 y 141.1
CE)» [SSTC 54/2017, FJ 4 b), y 55/2018, FJ 8 c)]. En cuanto a los sitios webs y
aplicaciones de las comunidades auténomas, el abogado del Estado tampoco ofrece
razones para explicar por qué resultaria absolutamente indispensable que el Estado, por
excepcion, atraiga para si tareas propias de la autoorganizacién autonémica (art. 10.2
y 6 EAPV) tan intensamente predeterminadas como las aqui analizadas. Bajo la
consideracion equivocada de que la adopcion de modelos e instrucciones es una tarea
legislativa, se limita a afirmar que estamos ante una realidad que impone una regulacion
procedimental unica.

En consecuencia, cabe concluir aqui cuanto hemos declarado en la STC 55/2018,
FJ 8 c), en relacién con la habilitacion al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas para aprobar modelos de poder con caracter basico: «no habiendo ofrecido la
Abogacia del Estado las razones que pudieran llegar a justificar que las competencias
legislativas que habilita el articulo 149.1.18 CE abarquen, por excepcion, tareas de
gestion o administracién, procede estimar la impugnacién».
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Corresponde, por tanto, declarar que es inconstitucional y nulo el inciso «de
aplicacion en todo el territorio nacional» del art. 15.3 del Real Decreto 1112/2018.
También que son inconstitucionales el texto restante del art. 15.3 («mediante Orden de la
Ministra de Politica Territorial y Funcién Publica se aprobaran instrucciones especificas
para la generacién y puesta a disposicion de las declaraciones de accesibilidad de
acuerdo con los requisitos especificados en el modelo europeoy); el art. 17.4, primera
frase («mediante Orden de la Ministra de Politica Territorial y Funcién Publica se podra
aprobar un modelo y condiciones especificas para realizar estas revisiones de
accesibilidad que podran ampliar lo establecido en la metodologia europea para el
seguimiento de la conformidad»); el inciso «Para la definicion de los modelos,
condicionantes y procedimientos que permitan conocer regularmente e informar, el
Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica» del art. 19.3; y la disposicion
transitoria Unica. Esta declaracion de inconstitucionalidad no conlleva nulidad. Comporta
la negacion del caracter basico tanto de estos preceptos como de los «modelosy»,
«instrucciones», «condiciones especificas», «condicionantes» o «procedimientos» cuya
aprobacion habilitan.

7. EIl Gobierno vasco impugna el art. 16.1, 2 y 3 y, por conexion, los arts. 19.1y 2
y 20.2, letra b), del Real Decreto 1112/2018.

a) El art. 16, apartados primero, segundo y tercero, bajo el rétulo «Unidad
responsable de accesibilidad», establece lo siguiente:

«1. Cada entidad obligada determinard la Unidad responsable de garantizar el
cumplimiento de los requisitos de accesibilidad de los sitios web y aplicaciones para
dispositivos méviles dentro de su ambito competencial.

En la Administracion General del Estado se designaran las Unidades responsables
de accesibilidad en el ambito de las Subsecretarias de cada Departamento considerando
todos los posibles organismos publicos y entidades de derecho publico dependientes de
ese Departamento.

En las comunidades autbnomas se designara la Unidad responsable de accesibilidad
para todo el ambito autonémico.

En las entidades locales y demas organismos obligados se designara, conforme a
sus caracteristicas organizativas propias, la Unidad responsable de accesibilidad de su
ambito.

2. La Unidad responsable de accesibilidad definira el modelo de funcionamiento
dentro de su ambito competencial actuando directamente sobre todo el ambito o con un
posible esquema de responsables de accesibilidad delegados en los diferentes
organismos o entidades dependientes.

3. La Unidad responsable de accesibilidad tendra las siguientes funciones:

a) Coordinar y velar por el funcionamiento efectivo de los mecanismos de
comunicaciéon establecidos en el capitulo Il ayudando a la definicién, emitiendo
directrices y promoviendo la existencia de los medios y procedimientos para garantizar
una adecuada gestion y atencion de cuantas consultas, sugerencias, comunicaciones,
quejas y solicitudes de informacion accesible se reciban en cada uno de los 6rganos,
organismos o entidades bajo su competencia.

b) Atender y dar respuesta a las reclamaciones que, en aplicacion de lo dispuesto
en el articulo 13 le sean dirigidas.

c) Revisar las evaluaciones realizadas para acogerse a la excepcion del
cumplimiento de los requisitos de accesibilidad por imponer éstos una carga
desproporcionada regulada en el articulo 7.

d) Coordinar las revisiones peridédicas de accesibilidad establecidas en el
articulo 17, con la colaboracién, en su caso, de las Unidades de tecnologias de la
informacion y comunicaciones.
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e) Coordinar y fomentar las actividades de promocién, concienciaciéon y formacién
establecidas en el articulo 8.

f) Realizar los informes que se determinen para garantizar el cumplimiento de las
previsiones establecidas en el articulo 19.

g) Actuar como punto de contacto con el organismo encargado de realizar el
seguimiento y presentacion de informes y colaborar con las tareas que tiene asignadas

h) Cualesquiera otras, que en garantia de la accesibilidad de los sitios web y
aplicaciones para dispositivos maoviles le puedan ser atribuidas».

Las alegaciones del letrado autondmico no se refieren especificamente al apartado
tercero, que recoge las funciones resultantes de otras previsiones del real decreto cuyo
caracter basico no se discute. El problema es la centralizacion de esas funciones en una
«unidad responsable» (apartado primero, parrafos primero y tercero). Ello impediria que
las administraciones publicas autonémicas se organicen internamente como mejor
consideren, repartiendo las obligaciones de la forma mas conveniente y eficiente a la
vista de sus propios recursos. También que las comunidades auténomas, en ejercicio de
sus competencias en materia de régimen local, regulen la organizacién local de otro
modo, salvaguardando en todo caso la autonomia de las corporaciones locales (arts.
137, 140 y 141.1 CE; disposicion adicional primera CE, en cuanto a los territorios
forales). El precepto impugnado excluiria, en particular, otras formas de distribucion ad
intra, tales como la asignacién de tareas al 6rgano o entidad que centralice las
cuestiones de administracién electronica. La impugnacion alcanza igualmente al
apartado segundo. Incurriria en inconstitucionalidad al atribuir a la indicada unidad la
definicién de su modelo de funcionamiento. En suma, estas previsiones invadirian la
competencia de la comunidad auténoma para organizar su propia administracién
(art. 10.2 EAPV) y regular el régimen de los entes locales (art. 10.4 EAPV).

El abogado del Estado considera, en cambio, que la exigencia de una unica entidad
o unidad centralizada en cada administracion se acomoda facilmente a las aspiraciones
de seguridad, simplicidad, facilitacion del acceso y responsabilidad que la directiva
adopta como lineas maestras de su regulacién. Subraya que la Administracion General
del Estado no es la encargada de crear y configurar estas unidades; lo es la
administracion autondmica o local correspondiente. La legislacion basica se habria
limitado a establecer la obligacion general de establecer y configurar estas unidades.

b) El art. 16 del Real Decreto 1112/2018 no crea por si las unidades u 6rganos
administrativos que han de realizar las funciones resultantes de la normativa de
accesibilidad a los sitios webs y aplicaciones para dispositivos moéviles. Se limita a
establecer que «cada entidad obligada determinara la unidad responsable de garantizar
el cumplimiento de los requisitos de accesibilidad» (apartado primero, parrafo primero).
En particular, las comunidades auténomas y los entes locales designaran la «unidad
responsable de accesibilidad» (apartado primero, parrafo tercero). El precepto persigue
de este modo garantizar la especializacion, asi como la fijacion de un referente
institucional para los ciudadanos, necesario a efectos de las comunicaciones, solicitudes
de informacion, quejas y reclamaciones (arts. 10, 11, 12.1 y 13.1). También necesario
para las administraciones publicas a efectos del seguimiento, presentacién de informes e
integracion en la red de contactos de accesibilidad digital de las administraciones
publicas (arts. 17.1, 2y 3; 19.1 y 20).

Frente a lo alegado por el letrado autondmico, el escueto tenor y la finalidad del
art. 16.1, parrafos primero y tercero, son compatibles, por ejemplo, con la asignacion de
las funciones de accesibilidad al érgano encargado de todas las cuestiones de
administracién electronica en el ambito de la correspondiente comunidad auténoma o
entidad local. Esta opcion, adoptada conforme a las «caracteristicas organizativas
propias», expresamente salvaguardadas, no contradice las exigencias de especializacion
y concentracion a las que responde la previsién impugnada.

Ciertamente, el art. 16.1, parrafos primero y tercero, impide que las comunidades
auténomas y los entes locales dispersen las funciones de accesibilidad en una variedad
de 6rganos o unidades. No cabe, por ejemplo, que cada consejeria o concejalia de
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ambito sectorial cuente con su correspondiente unidad responsable de accesibilidad. La
exclusién de esta opcidon organizativa estd claramente destinada a garantizar la
efectividad de las previsiones basicas de orden sustantivo (principios de accesibilidad y
carga desproporcionada) y procedimental (mecanismos de comunicacion, solicitud de
informacién o queja, reclamacion, seguimiento e informe) del Real Decreto 1112/2018.
Se trata, pues, de una previsién basica ex art. 149.1.18 CE que limita, sin lesionarlas, las
competencias de las comunidades para organizar su administracion y para regular el
régimen local, sin perjuicio de la autonomia constitucionalmente garantizada a los
municipios, provincias e islas (arts. 137, 140 y 141.1 CE) y de los derechos histéricos de
los territorios forales (disposicion adicional primera CE).

Procede, en consecuencia, descartar que el art. 16.1, parrafos primero y tercero,
incurra en inconstitucionalidad y, con ello, rechazar también que lo hagan las menciones
conexas a la «unidad responsable» de los arts. 19.1y 2, y 20.2, letra b), todos del Real
Decreto 1112/2018.

Sin embargo, el art. 16.2, al atribuir a la propia «unidad responsable de
accesibilidad» la definicion del «modelo de funcionamiento dentro de su ambito
competencial» excede de la competencia estatal, invadiendo aquellas atribuciones
autondmicas. La consecucién de los objetivos de accesibilidad que persigue el Estado no
pasa por atribuir directamente esa tarea organizativa a la unidad responsable,
desplazando a las asambleas y gobiernos autondémicos y a los plenos de las
corporaciones locales. No respondiendo a la «finalidad de garantizar un trato comun a
los ciudadanos en sus relaciones con la Administracion» [SSTC 93/2017, de 6 de julio,
FJ 7, y 55/2018, FJ 4 a), citando la STC 50/1999, FJ 3] ni a «otros intereses generales
superiores a los de las respectivas comunidades auténomas» [SSTC 130/2013, de 4 de
junio, FJ 6; 93/2017, FJ 7,y 132/2018, FJ 4], el precepto vulnera las competencias de las
comunidades auténomas en materia de organizacion propia (art. 10.2 EAPV). Por lo
mismo, invade las atribuciones autonémicas en materia de régimen local (art. 10.4
EAPV). En virtud de la autonomia local constitucionalmente garantizada (arts. 137, 140
y 1411 CE) y de las competencias autonémicas en materia de régimen local, la
definicién de la organizacion local corresponde a los propios entes locales en el marco
de una legislacién que «ha de ser, en principio, autonémica» [SSTC 41/2016, FJ 5;
54/2017, FFJJ 4 b) y 6 b), y 55/2018, FJ 8 c)]. Por eso, en este ambito, «la extensién de
las bases debe ser reducida, limitada a un ‘ndcleo’ de elementos ‘comunes’ o ‘uniformes’
en funcioén de los intereses generales a los que sirve el Estado» [STC 54/2017, FJ 6 b),
citando las SSTC 32/1981, de 28 de julio, FJ 5; 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 6,
50/1999, FJ 3, y 103/2013, de 25 de abril, FJ 5 e)].

Consecuentemente, procede estimar parcialmente la impugnacion y, con ello,
declarar que el art. 16.2 del Real Decreto 1112/2018 invade las competencias
autonémicas y carece del caracter de legislacién basica.

8. EIl Gobierno vasco impugna la disposiciéon adicional segunda, de «criterios de
accesibilidad aplicables a los sitios web y aplicaciones para dispositivos méviles de los
organos constitucionales del Estado y de los o6rganos legislativos y de control
autondmicos».

a) La Directiva (UE) 2016/2012 ha de aplicarse a todos los «organismos del sector
publico» de los Estados miembros (arts. 1.2 y 3, punto 1), entendiendo por tales los que
cumplen los criterios del art. 2.1, punto 4, de la Directiva 2014/24/UE, de 26 de febrero,
sobre contratacién publica: «cualquier organismo que reuna todas las caracteristicas
siguientes: a) que se haya creado especificamente para satisfacer necesidades de
interés general que no tengan caracter industrial o mercantil; b) que esté dotado de
personalidad juridica propia, y c) que esté financiado mayoritariamente por el Estado, las
autoridades regionales o locales, u otros organismos de Derecho publico, o cuya gestién
esté sujeta a la supervision de dichas autoridades u organismos, o que tenga un érgano
de administracion, de direccidon o de supervision, en el que mas de la mitad de los
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miembros sean nombrados por el Estado, las autoridades regionales o locales, u otros
organismos de Derecho publico».

Al trasponer la Directiva 2014/24/UE, la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de contratos
del sector publico, recogiendo la pauta ya prevista por sus predecesoras (disposicion
adicional tercera de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de contratos del sector publico;
disposicion adicional primera bis del texto refundido de la Ley de contratos del sector
publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre), establece
que «los érganos competentes del Congreso de los Diputados, del Senado, del Consejo
General del Poder Judicial, del Tribunal Constitucional, del Tribunal de Cuentas, del
Defensor del Pueblo, de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas y
de las instituciones analogas al Tribunal de Cuentas y al Defensor del Pueblo ajustaran
su contratacion a las normas establecidas en esta Ley para las Administraciones
publicas» (disposicion adicional cuadragésima cuarta).

La controvertida disposicion adicional segunda, parrafo primero, del Real
Decreto 1112/2018 define de modo similar, pero no idéntico, su ambito de aplicacién en
relacion con los mismos 6rganos constitucionales, legislativos o de control:

«Los criterios de accesibilidad recogidos en el presente real decreto, seran de
aplicacion a los sitios web y aplicaciones para dispositivos méviles de los 6rganos
competentes del Congreso de los Diputados, del Senado, del Consejo de Estado, del
Consejo Econdmico y Social, del Consejo General del Poder Judicial, del Tribunal
Constitucional, del Tribunal de Cuentas, del Defensor del Pueblo, del Banco de Espanfia,
de las Asambleas legislativas de las comunidades auténomas, asi como a las
instituciones autonémicas que realicen funciones analogas, en relacion con sus
actividades sujetas a Derecho Administrativo y con sujecién a su normativa especifica».

No todo el real decreto es aplicable a los «6rganos competentes» de los indicados
organos constitucionales, legislativos o de control; solo los «criterios de accesibilidad». A
su vez, tales extremos han de aplicarse a estos érganos a través de «su normativa
especifica». Segun precisa la exposicion de motivos, la obligacion que se les impone
queda reducida a «la adecuacién de su normativa especifica» a los indicados criterios,
en linea con lo previsto en las Leyes 39/2015 y 40/2015 sobre procedimiento
administrativo y régimen juridico del sector publico, respectivamente: «La actuacién
administrativa de los érganos competentes del Congreso de los Diputados, del Senado,
del Consejo General del Poder Judicial, del Tribunal Constitucional, del Tribunal de
Cuentas, del Defensor del Pueblo, de las Asambleas Legislativas de las Comunidades
Auténomas y de las instituciones autonémicas analogas al Tribunal de Cuentas y al
Defensor del Pueblo, se regira por lo previsto en su normativa especifica, en el marco de
los principios que inspiran la actuaciéon administrativa de acuerdo con esta Ley»
(disposiciones adicionales quinta y vigesimosegunda, respectivamente).

El letrado autondmico impugna la disposicion adicional segunda del Real
Decreto 1112/2018 en lo que afecta a los «drganos competentes» de las «Asambleas
legislativas de las comunidades auténomas» en relacion «con sus actividades sujetas a
Derecho administrativo y con sujecion a su normativa especifica». Al regular mediante
real decreto la actividad parlamentaria, el precepto vulneraria la competencia del Pais
Vasco para, mediante ley, crear y organizar su propio parlamento (art. 15 EAPV). La
autonomia funcional de las asambleas legislativas ampararia que sean los reglamentos
de las camaras y sus desarrollos los que regulen la accesibilidad a sus webs y
aplicaciones, sin que un real decreto estatal pueda penetrar en tales aspectos.

El abogado del Estado, en cambio, rechaza la indicada invasion competencial. Desde
la perspectiva europea, la asamblea de una comunidad auténoma no es mas que un
organo de un Estado miembro al que resulta aplicable la Directiva (UE) 2016/2012. Esta
norma afecta a todos los poderes publicos que ejercen una funciéon administrativa de
gestion de asuntos publicos, en este caso, la garantia de la accesibilidad a los
correspondientes sitios webs y aplicaciones para dispositivos méviles. Ningun problema
suscitaria el rango reglamentario del texto juridico que traspone la directiva, por cuanto
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que la actividad parlamentaria tomada en consideracién no es la ordinaria y fundamental,
de caracter legislativo, de una asamblea legislativa.

b) La Directiva (UE) 2016/2012 se aplica a todos los «organismos del sector
publico» de los Estados miembros, incluidas las asambleas de las comunidades
autéonomas, tal como destaca el abogado del Estado. Sin embargo, ello nada dice sobre
si el Estado central cuenta con competencia para extender los «criterios de
accesibilidad» del Real Decreto 1112/2018 a los «o6rganos competentes» de las
«Asambleas legislativas de las comunidades auténomas» en relacibn «con sus
actividades sujetas a Derecho administrativo y con sujecién a su normativa especifica»
(disposicion adicional segunda). Que la directiva incluya dentro de su ambito de
aplicacién a las asambleas legislativas autondmicas implica Unicamente que quien tenga
competencia dentro de nuestro ordenamiento interno para regular la accesibilidad de sus
sitios webs y aplicaciones habra de cumplir las exigencias europeas. Ya lo hemos dicho:
el Derecho de la Unién no predetermina el reparto interno de competencias en orden a
su desarrollo y ejecucion.

El Estado cuenta con competencia ex art. 149.1.18 CE para establecer una
regulacion basica relativa a sujetos que no son administracién publica en sentido clasico
o formal, como las camaras de comercio (STC 20/1988, de 18 de febrero, FJ 3), los
colegios profesionales (por todas, STC 3/2013, de 17 de enero, FJ 5), las
personificaciones instrumentales de Derecho privado vinculadas a una administracion
territorial [SSTC 54/2017, FJ 6, y 132/2018, FJ 10 a)] o los particulares que manejan
fondos publicos (STC 130/2013, de 4 de junio, FFJJ 4 y 5). No obstante, en el caso de la
actividad materialmente administrativa de los citados d&rganos constitucionales,
legislativos o de control, el Estado esta obligado a respetar su autonomia constitucional o
estatutariamente reconocida. Corresponde entonces valorar, en primer término, si el
rango de real decreto es suficiente para establecer una regulacién como la enjuiciada,
que exige a las asambleas legislativas autondmicas adaptar «su normativa especifica en
relacion con sus actividades sujetas al Derecho administrativo» a unos «criterios de
accesibilidad». Si asi fuera, habriamos de determinar, en segundo lugar, si el contenido
de la disposicién adicional segunda ha respetado la autonomia de los parlamentos
territoriales y, con ello, las competencias de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
(art. 15 EAPV).

De acuerdo con la doctrina constitucional, cuando la competencia estatal es para
definir las bases de una materia, como es el caso, hay que tener en cuenta que el
reparto competencial solo quedara cerrado mediante la ordenacién que establezca el
Estado. Una funcién esencial de las bases es que «el cierre del sistema no se mantenga
en la ambigliedad permanente que supondria reconocer al Estado facultad para oponer
sorpresivamente a las Comunidades Autbnomas como norma basica, cualquier clase de
precepto legal o reglamentario, al margen de cual sea su rango y estructura». Por eso,
con caracter general, la legislacion basica debe tener rango de ley: «sélo a través de
este instrumento normativo se alcanzara, con las garantias inherentes al procedimiento
legislativo, una determinacion cierta» y estable «de los ambitos respectivos de
ordenacion de las materias en las que concurren y se articulan las competencias basicas
estatales y las legislativas y reglamentarias autonémicas» (STC 69/1988, FJ 5).

Ninguna de las excepciones que ha llegado a justificar la doctrina constitucional
(sistematizadas en la SSTC 45/2015, FJ 4, y 14/2018, de 20 de febrero, FJ 8) alcanza a
que el Estado pueda regular mediante real decreto la actividad administrativa de los
parlamentos territoriales, por mas que el contenido material de la disciplina establecida
pueda respetar la autonomia que tienen estatutariamente reconocida. De modo que la
exigencia general de rango legal derivada de la funcién delimitadora propia de las bases,
en conexion con el reconocimiento de la autonomia parlamentaria (arts. 15, 25 y 27
EAPV), prohibe que los reglamentos estatales impongan a las camaras autonémicas
regulaciones como la enjuiciada.
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En consecuencia, procede declarar la inconstitucionalidad y nulidad del inciso «de las
Asambleas legislativas de las comunidades auténomas,» de la disposicion adicional
segunda del Real Decreto 1112/2018.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD
QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

1.° Inadmitir el conflicto positivo de competencia respecto del art. 8.3, letras a) y b),
del Real Decreto 1112/2018, de 7 de septiembre, sobre accesibilidad de los sitios web y
aplicaciones para moviles del sector publico.

2.° Estimar parcialmente el presente conflicto positivo de competencia y, en
consecuencia:

a) Declarar que el inciso «de aplicacion en todo el territorio nacional» del art. 15.3
del Real Decreto 1112/2018 es inconstitucional y nulo; y que el texto restante del art. 15.3
invade las competencias autonémicas y carece del caracter de legislacion basica.

b) Declarar la inconstitucionalidad y nulidad del inciso «de las Asambleas
legislativas de las comunidades auténomas,» de la disposiciéon adicional segunda del
Real Decreto 1112/2018.

c) Declarar que los arts. 12 (apartados primero, tercero, cuarto y sexto), 13 (inciso
«de veinte dias habiles» del parrafo segundo del apartado primero y apartados segundo
a sexto), 16.2, 17.4 (primera frase) y 19.3 (inciso «para la definicién de los modelos,
condicionantes y procedimientos que permitan conocer regularmente e informar, el
Ministerio de Politica Territorial y Funciéon Pubica»), asi como la disposicion transitoria
Unica del Real Decreto 1112/2018, invaden las competencias autondémicas y carecen del
caracter de legislacioén basica.

3.° Desestimar el conflicto positivo de competencia en todo lo demas.
Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a dieciocho de julio de dos mil diecinueve.—Juan José Gonzalez
Rivas.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—
Santiago Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Antonio Narvaez Rodriguez.—
Alfredo Montoya Melgar.—Ricardo Enriquez Sancho.—Candido Conde-Pumpido Tourén.—
Maria Luisa Balaguer Callejon.—Firmado y rubricado.
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