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D. José Luis Requero Ibafiez

D. Angel Ramén Arozamena Laso
D.2 Angeles Huet De Sande

En Madrid, a 11 de junio de 2024.

Esta Sala ha visto el recurso de casacion n°® 6896/2022 interpuesto por la Letrada de la COMUNIDAD DE
CASTILLA Y LEON dofia Esperanza contra la sentencia nim. 846/2022, de 1 de julio, de la Sala de lo
Contencioso- Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Castilla y Ledn, sede de
Valladolid, que estima el recurso contencioso-administrativo n® 591/2021, interpuesto contra el Decreto
10/2021, de 31 de marzo, por el que se aprueba el Plan Sectorial de los Servicios de Prevencion, Extincion de
Incendios y Salvamento de la Comunidad de Castillay Ledn.

Se ha personado como parte recurrida Central Sindical Independiente y de Funcionarios de Castillay Ledn (CSIF
CyL), representada por el procurador D. Santiago Donis Ramén y dirigida por el letrado D. Isaac Toranzo Martin.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Wenceslao Francisco Olea Godoy.

ANTECEDENTES DE HECHO
PRIMERO.- Objeto del proceso en la instancia.-

La representacion procesal de la Central Sindical Independiente y de Funcionarios de Castilla y Ledn (CSIF
CyL) interpuso recurso contencioso-administrativo -tramitado con el n® 591/2021- frente al Decreto 10/2021,
de 31 de marzo, de la Consejeria de Fomento y Medio Ambiente, por el que se aprueba el Plan Sectorial de los
Servicios de Prevencion, Extincién de Incendios y Salvamento de la Comunidad de Castillay Ledn, en aplicacion
de lo prevenido en el articulo 40.1 y 2 y en la disposicién final quinta de la Ley 4/2007, de 28 de marzo, de
Proteccion Ciudadana de Castillay Ledn.

La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castillay Ledn, sede de Valladolid,
dict6 sentencia con fecha 1 de julio de 2022, en virtud de la cual estimd el recurso contencioso-administrativo
y anulo la disposicion impugnada. La sentencia, en lo que aqui interesa y reproduciendo lo declarado en la
sentencia anterior de 29 de junio de 2022, dictada en el recurso contencioso-administrativo n® 582/2021,
razono lo siguiente:

"[...] CUARTO.- Examinada la Memoria del Plan Sectorial de los Servicios de Prevencién, Extincién de Incendios
y Salvamento de la Comunidad de Castilla y Leén comprobamos que su apartado 4 se ocupa del "Impacto
Econdmico y Presupuestario”y alli se diferencia entre, por un lado, la repercusion que la norma tiene en el gasto
publico de los presupuestos de la Comunidad, y, por otro, el impacto presupuestario para las entidades locales,
respecto de las cuales expresamente reconoce que "son las prestadoras de los servicios de prevencidn, extincion
de incendios y salvamento”.

Respecto de las entidades locales, la Memoria distingue, a su vez, entre los municipios de mds de 20.000
habitantes, donde se ubican los Parques Tipo 1, y el resto de los municipios, donde se ubican el resto de los
parques, Tipo 2, Tipo 3a y Tipo 3b.

Para los municipios de mds de 20.000 habitantes, la Memoria dice: "Con cardcter previo hay que poner de
manifiesto que los parques tipo 1 que contempla el plan -los ubicados en municipios de mds de 20.000
habitantes-, ya existen y ademas cuentan todos ellos sobradamente con los medios y recursos recogidos en el
plan. Por lo que no procede incluirlos en la estimacion del coste.”

Previsién ésta que especificamente es combatida por la parte actora.

Y lo cierto es que la Memoria no va acompafiada de ningun estudio que justifique esa afirmacidn, por lo que
realmente no sabemos de donde sale la misma.

Es decir, sabemos que la Memoria, por el argumento que ofrece y que hemos transcrito, dice que, en los
municipios de mas de 20.000 habitantes, el Plan no va a comportar ningun gasto, pero desconocemos en qué
basa ese argumento.

Pero, es que, ademds, no nos parece que tal afirmacién sea congruente con el propio Plan que desde luego no
resulta indiferente para las obligaciones que han de asumir los municipios y que exigen que estos se doten de
unos elementos o de una organizacion que antes no tenian, ya que de otro modo no se podra lograr la finalidad
del Plan, segun el articulo 1 del garantizar "la homogeneidad en la prestacién de los citados servicios" y 'la
interoperatividad con el resto de los servicios" del sistema de proteccion ciudadana de Castilla y Ledn.
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Por lo tanto, no es simplemente mantener lo que ya se tiene, sino que, en el mejor de los casos, implica
transformar lo que se tiene.

Y este argumento se ve reforzado a la vista de los articulos 3 y 4 del Decreto, ya que, como dijo Consejo Consultivo
de Castilla y Ledn, cuando analiza el articulo 3 del Proyecto (coincidente con el texto aprobado) los objetivos
que se persiguen alcanzan a la estructura, organizacién de los servicios de prevencién, extincién de incendios
y salvamento, y su funcionamiento

Claramente el Plan, examinado en su conjunto, implica una cambio respecto del modelo hasta ahora existente
hasta el punto de que si, de conformidad con lo previsto en los articulos 12.1 y 26.1.c) de la Ley 7/1985, de
2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local , el municipio ejerce en su territorio las competencias
que le corresponden en materia de "prevencion y extincion de incendios’, ahora nos encontramos ante unas
demarcaciones geogréficas (esto es, "dreas de intervencién) que disefia y crea el propio Decreto.

Todo ello obliga necesariamente a la suscripcion de convenios entre las administraciones y otras entidades, tal
y como expuso el Consejo Consultivo y resulta igualmente del Plan

Con ello no se quiere decir, como parece interpretar la Administraciéon demandada, que la Memoria deba incluir
estos convenios, sino que resulta contradictorio decir que no hay impacto presupuestario para los municipios de
mas de 20.000 habitantes y al mismo tiempo reconocer, como no podia ser de otro modo, que estos convenios
(o instrumentos equivalentes de colaboracién) han de ser suscritos.

Asi pues, sin entrar en el andlisis de si el Plan excede de los limites del articulo 40 de la Ley 4/2007, de 28
de marzo, de Proteccién Ciudadana de Castilla y Leén (como apunta el Consejo Consultivo) porque este no es
un motivo de impugnacion en este recurso, nos parece innegable que el Decreto que aprueba ese Plan si va a
comportar un impacto presupuestario para las administraciones locales que no ha sido analizado.

QUINTO.- Los argumentos que emplea la representacion procesal de la Administracién demandada en su
contestacion no sirven para llegar a otra conclusion.

Dicha parte sostiene que la explicacion que da la Memoria sobre el impacto presupuestario, que es la que ya
hemos recogido, exige tener en cuenta dos variables.

Por un lado, el equipamiento e infraestructuras con el que cuenten las entidades locales en el momento de
elaborar el plan para su adaptacién a lo dispuesto en el mismo o el méximo al que quieran llegar (ya que el plan
es de minimos) en funcién de la poblacién susceptible de ser atenida.

Y, por otro lado, el compromiso de las futuras acciones de gobierno local en el despliegue de sus Servicios
de Prevencion, Extincién de Incendios y Salvamento para adaptarse a lo dispuesto en el plan, lo cual, debera
adaptarse al marco legal y a las disponibilidades presupuestarias.

Tal argumento, sin embargo, que dicho sea de paso es transcripciéon de lo que se dice en la Memoria, es
insuficiente por las siguientes razones.

De un lado, porque no atiende a los objetivos del Plan y a las propias determinaciones del Decreto a las que ya
nos hemos referido, es decir, lo que debe explicarse -y no se hace- es que no haya coste para los municipios de
mads de 20.000 habitantes cuando el Decreto claramente afecta a la estructura, organizacién de los servicios de
prevencion, extincion de incendios y salvamento, y su funcionamiento.

Y de otro lado, porque da a entender que en realidad el coste dependera de lo que cada municipio haga, lo que
resulta incompatible con la naturaleza y finalidad del Plan y resulta contrario al marco normativo expuesto, dando
a entender que realmente no se trata de un modelo que sea ejecutable.

El Consejo Consultivo precisamente en este punto afirma en su dictamen que el plan resulta inoperativo, entre
otras razones y en lo que aqui interesa, porque su implantacién depende de las "posibilidades presupuestarias de
las distintas administraciones locales", posibilidades que se desconocen, lo que confirma el argumento expuesto
de que nada hay que justifique la afirmacidn de que no hay necesidad de hacer una estimacion del coste.

SEXTO. - Para los municipios de menos de 20.000 habitantes, que es donde se ubican el resto de los parques, la
Memoria incorpora unas cantidades (véase pdgina 16) que resultan de la estimacién del coste de la instalacion,
la construccidn de las infraestructuras necesarias desde origen, los costes del equipamiento, el coste anual de
personal y los costes de mantenimiento, tanto de infraestructuras como de equipamiento.

Pero desconocemos de dénde salen esas cantidades.

La exigencia que analizamos no se satisface con el simple enunciado de unas cantidades, sino que exige conocer
cémo se obtienen la misma para valorar su fiabilidad y realismo.
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Debemos recordar en este punto la exigencia de detalle que contiene el articulo 4.2 del Decreto 43/2010, de 7
de octubre .

Por ello no es suficiente el argumento que ofrece la representacion procesal de la Administraciéon en su
contestacién cuando dice que la informacion ha sido proporcionada por el personal técnico de las propias
entidades locales, ya que esa informacion ha de ser valorada por quien hace la norma y puesta en el contexto
del Decreto.

Dicho de otra manera, esos técnicos podran aportar la informacion correspondiente a sus distintas dreas, pero
serd luego la Administracion que elabora la norma la que utilice esa informacién para evaluar la incidencia
presupuestaria.

A nuestro juicio no hay ninguna seguridad del impacto presupuestario del Plan para los municipios, ya que, por
un lado, no consta un andlisis del mismo y, por otro, depende de una variable que no estan analizadas de manera
individualizada y en dltima instancia dependen de cada municipio. [...]"

SEGUNDO.- El recurso de casacién promovido por la parte.-

La letrada de la Comunidad Auténoma de Castillay Ledn, en la representacion legal que ostenta, ha preparado
recurso de casacion contra la citada sentencia, denunciando la infraccién, entre otros, de los articulos 129.7
delaLey 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
en relacion con el articulo 7.3 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera, y 9.3 de la Constitucidon Espafiola; y ello en la medida en que discrepa del
razonamiento contenido en la sentencia recurrida, que considera insuficiente la previsiéon contenida en la
memoria econdmica que se acompafa en el procedimiento para la aprobacidn del plan sectorial en cuestién
-singularmente respecto a la concrecion de repercusion que éste tiene en el gasto publico del presupuesto no
s6lo de la comunidad auténoma, sino también de las entidades locales-, alegando a este respecto la recurrente
que dicha declaracién de insuficiencia de la memoria no se fundamenta en criterios juridicos, sino de mera
oportunidad, ademas de que resulta inviable por parte del legislador autondmico un exhaustivo desglose
economico de partidas sujetas al devenir del procedimiento de elaboracion de la disposicion general y de
aquellas circunstancias imposibles de prever durante el mismo.

Por lo que concierne al interés casacional objetivo del recurso, la parte recurrente invoca los supuestos
contemplados en el articulo 88.2.a) y c) y 3.c) LJCA.

TERCERO.- Admision del recurso.-

Mediante auto de 12 de septiembre 2022, la Sala de instancia tuvo por preparado el recurso de casacion,
ordenando el emplazamiento de las partes para su comparecencia ante esta Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo en el plazo de treinta dias, con remisién de los autos originales y del
expediente administrativo.

Recibidas las actuaciones y personadas las partes ante este Tribunal, por la Seccion de Admisién de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo se dict6 auto el 12 de abril de 2023, acordando:

"1°) Admitir el recurso de casacion n°® 6896/2022, preparado por la letrada de la Comunidad Auténoma de
Castillay Ledn contra la sentencia de 1 de julio de 2022, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla y Ledn, sede de Valladolid, que estimé el recurso contencioso-administrativo
n° 590/21.

2°) Declarar que la cuestion planteada en el recurso que presenta interés casacional objetivo para la formacion
de lajurisprudencia consiste en determinar cual ha de ser el grado de concrecion de la memoria econdémica que
se acompaiia en el procedimiento de elaboracién de una disposicién reglamentaria cuyo objeto es la regulacién
de la estructura, organizacioén y funcionamiento de servicios publicos -y, especificamente, el de prevencién y
extincion de incendios-, que puede incidir en las competencias de las entidades locales sobre dichos servicios
y, singularmente, en la autonomia financiera y en el equilibrio presupuestario de las mismas.

3°) Identificar como normas que, en principio, seran objeto de interpretacioén, sin perjuicio de que la sentencia
pudiera extenderse a otras si asi lo exigiere el debate finalmente trabado en el recurso, las mencionadas en el
Razonamiento Juridico Segundo, apartado lll, de este auto.

4°) Ordenar la publicacion de este auto en la pagina web del Tribunal Supremo, haciendo referencia al mismo,
con sucinta mencién de las normas que seran objeto de interpretacion.

5°) Comunicar inmediatamente a la Sala de instancia la decisién adoptada en este auto.
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6°) Remitir las actuaciones a la Seccion Quinta de esta Sala Tercera, a la que corresponde la sustanciacion y
decisién de este recurso con arreglo a las normas vigentes sobre reparto de asuntos.

Contra la presente resolucién no cabe recurso alguno.”
CUARTO.- Interposicion del recurso.-

Abierto el tramite de interposicion del recurso, se presenté escrito por la representacién procesal de la
Comunidad de Castilla y Ledn con exposicidn razonada de las infracciones normativas y/o jurisprudenciales,
precisando el sentido de las pretensiones que deduce y los pronunciamientos que solicita y termina suplicando
a la Sala: "tenga por presentado este escrito se sirva admitirlo, y tener por formulado, en tiempo y forma,
el ESCRITO DE INTERPOSICION del recurso de casacién y dar al mismo el trdmite legal hasta, en su dia,
dictar Sentencia que, con integra estimacion del presente Recurso de Casacion, anule la sentencia recurrida
y, resolviendo el debate planteado, desestime el recurso interpuesto frente al del Decreto 10/2021, de 31
de marzo, por el que se aprueba el plan sectorial de los servicios de prevencidn, extincion de incendios y
salvamento de Castillay Ledn, declarando el mismo conforme a derecho, por ser justicia que pido en Valladolid
a 20 de junio de 2023."

QUINTO.- Oposicién al recurso.-

Dado traslado para oposicién, la Central Sindical Independiente y de Funcionarios de Castilla y Ledn (CSIF
CyL), presentd escrito argumentando en contra del planteamiento del recurso, suplicando a la Sala: "se tenga
por presentado este escrito, se sirva admitirlo y en su virtud acuerde desestimar integramente el recurso de
casacion y confirmar integramente la sentencia recurrida, con imposicién de costas a la parte recurrente.”

SEXTO.- Ninguna de las partes solicit6 la celebracién de vista y la Sala no la consideré necesaria, sefialandose
para votaciény fallo la audiencia del dia 4 de junio de 2024, en cuyo acto tuvo lugar su celebracién, habiéndose
observado las formalidades legales referentes al procedimiento .

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO. Objeto del recurso.

Seinterpone el presente recurso de casacion 6896/2022 por la Comunidad Auténoma de Castillay Ledn, contra
la sentencia 846/2022, de 1 de julio, dictada por la Sala de este orden jurisdiccional del Tribunal Superior
de Justicia de la mencionada Comunidad Auténoma, con sede en Valladolid, en el recurso contencioso-
administrativo 591/2021, que habia sido promovido por la Central Sindical Independiente y de Funcionarios
de Castilla y Ledn, en impugnacion del Decreto autonémico 10/2021, de 31 de marzo, publicado en el BOCYL
de 6 de abril, en el que se aprobaba el Plan Sectorial de los Servicios de Prevencion, Extincidn de Incendios y
Salvamento de Castilla y Ledn (en adelante, Plan).

La sentencia recurrida estima el recurso y declara la nulidad del Plan acogiendo varios de los motivos de
nulidad que se invocaron en el proceso, si bien, a los efectos del presente recurso de casacion, debemos
centrarnos en el de la " la falta de prevision econdmica", cuestion que se examina con caracter preferente
mediante la reproduccion de los argumentos que ya se habian realizado en un recurso anterior, cuya sentencia
se transcribe en los siguientes términos:

"... [Rlrespecto de la falta de prevision econdémica del plan "[L]la representacion procesal de la parte
actora sostiene, como primer motivo impugnatorio, que falta un analisis de los aspectos econémicos y
presupuestarios que el Decreto 10/2021 puede tener para la administracion local, lo que determinaria la
nulidad del mismo de conformidad con lo dispuesto en el articulo 47.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

"El articulo 129 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas recoge los principios de buena regulacién, y en su apartado 7 dice: "Cuando la
iniciativa normativa afecte a los gastos o ingresos publicos presentes o futuros, se deberan cuantificar y valorar
sus repercusiones y efectos, y supeditarse al cumplimiento de los principios de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera.":

"En el ambito de la Comunidad de Castillay Ledn el Decreto 43/2010, de 7 de octubre, por el que se aprueban
determinadas medidas de mejora en la calidad normativa de la Administracion de la Comunidad de Castilla
establece en su articulo 4.2 que la evaluacion del impacto normativo habrd de especificar detalladamente
la forma en que se han seguido los principios de calidad normativa, exigiendo que se incluya la informacién
necesaria para estimar el impacto que esa disposiciéon general tendra sobre sus destinatarios, a cuyo efecto
y, entre otros aspectos, obliga a analizar su incidencia desde el punto de vista presupuestario.
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"Asimismo, debe tenerse en cuenta la Orden ADM/1835/2010, de 15 de diciembre, por la que se aprueba la guia
metodoldgica de mejora de la calidad normativa, dictada en aplicacién del Decreto 43/2010, que exige que la
memoria de impacto normativo contenga un analisis de la repercusion presupuestaria sobre el nivel local.

"El apartado 2.2.b) del Anexo de la Orden citada dice: "La evaluacion del impacto presupuestario medira
el efecto que el proyecto normativo tendrd, previsiblemente, sobre los gastos y los ingresos publicos,
tanto financieros como no financieros, tanto en el ambito del sector publico autonémico como en el de la
Administracién Local".

"La trascendencia de este marco normativo ha sido puesta de manifiesto por el Tribunal Supremo de manera
reiterada, tal y como la parte actora recuerda, pudiéndose citar igualmente la Sentencia de esta Sala de 22 de
febrero de 2018, dictada en el procedimiento ordinario 985/2016 ( ECLI:ES: TSJCL:2018:3041).

"[...] Examinada la Memoria del Plan Sectorial de los Servicios de Prevencion, Extincién de Incendios y
Salvamento de la Comunidad de Castilla y Ledbn comprobamos que su apartado 4 se ocupa del "Impacto
Econémico y Presupuestario’ y alli se diferencia entre, por un lado, la repercusién que la norma tiene en el
gasto publico de los presupuestos de la Comunidad, y, por otro, el impacto presupuestario para las entidades
locales, respecto de las cuales expresamente reconoce que "son las prestadoras de los servicios de prevencién,
extincién de incendios y salvamento”.

"Respecto de las entidades locales, la Memoria distingue, a su vez, entre los municipios de mas de 20.000
habitantes, donde se ubican los Parques Tipo 1, y el resto de los municipios, donde se ubican el resto de los
parques, Tipo 2, Tipo 3ay Tipo 3b.

"Para los municipios de mas de 20.000 habitantes, la Memoria dice: "Con caracter previo hay que poner de
manifiesto que los parques tipo 1 que contempla el plan -los ubicados en municipios de mas de 20.000
habitantes-, ya existen y ademas cuentan todos ellos sobradamente con los medios y recursos recogidos en
el plan. Por lo que no procede incluirlos en la estimacion del coste.”

"Prevision ésta que especificamente es combatida por la parte actora.

"Y lo cierto es que la Memoria no va acompafiada de ningun estudio que justifique esa afirmacién, por lo que
realmente no sabemos de dénde sale la misma.

"Es decir, sabemos que la Memoria, por el argumento que ofrece y que hemos transcrito, dice que, en los
municipios de mas de 20.000 habitantes, el Plan no va a comportar ningun gasto, pero desconocemos en qué
basa ese argumento.

"Pero, es que, ademas, no nos parece que tal afirmacién sea congruente con el propio Plan que desde luego no
resulta indiferente para las obligaciones que han de asumir los municipios y que exigen que estos se doten de
unos elementos o de una organizacion que antes no tenian, ya que de otro modo no se podra lograr la finalidad
del Plan, segun el articulo 1 del garantizar "la homogeneidad en la prestacion de los citados servicios" y "la
interoperatividad con el resto de los servicios" del sistema de proteccion ciudadana de Castillay Ledn.

"Por lo tanto, no es simplemente mantener lo que ya se tiene, sino que, en el mejor de los casos, implica
transformar lo que se tiene.

"Y este argumento se ve reforzado a la vista de los articulos 3 y 4 del Decreto, ya que, como dijo Consejo
Consultivo de Castilla y Ledn, cuando analiza el articulo 3 del Proyecto (coincidente con el texto aprobado) los
objetivos que se persiguen alcanzan a la estructura, organizacion de los servicios de prevencion, extincion de
incendios y salvamento, y su funcionamiento.

"Claramente el Plan, examinado en su conjunto, implica una cambio respecto del modelo hasta ahora existente
hasta el punto de que si, de conformidad con lo previsto en los articulos 12.1y 26.1.c) de la Ley 7/1985, de
2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, el municipio ejerce en su territorio las competencias
que le corresponden en materia de "prevencién y extincién de incendios", ahora nos encontramos ante unas
demarcaciones geograficas (esto es, "areas de intervencion) que disefia y crea el propio Decreto.

"Todo ello obliga necesariamente a la suscripcién de convenios entre las administraciones y otras entidades,
tal y como expuso el Consejo Consultivo y resulta igualmente del Plan.

"Con ello no se quiere decir, como parece interpretar la Administracién demandada, que la Memoria deba incluir
estos convenios, sino que resulta contradictorio decir que no hay impacto presupuestario para los municipios
de mas de 20.000 habitantes y al mismo tiempo reconocer, como no podia ser de otro modo, que estos
convenios (o instrumentos equivalentes de colaboracion) han de ser suscritos.
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"Asi pues, sin entrar en el analisis de si el Plan excede de los limites del articulo 40 de la Ley 4/2007, de 28
de marzo, de Proteccién Ciudadana de Castilla y Ledn (como apunta el Consejo Consultivo) porque este no es
un motivo de impugnacion en este recurso, nos parece innegable que el Decreto que aprueba ese Plan siva a
comportar un impacto presupuestario para las administraciones locales que no ha sido analizado.

"l...] Los argumentos que emplea la representacion procesal de la Administracion demandada en su
contestacién no sirven para llegar a otra conclusién.

"Dicha parte sostiene que la explicacién que da la Memoria sobre el impacto presupuestario, que es la que ya
hemos recogido, exige tener en cuenta dos variables.

"Por un lado, el equipamiento e infraestructuras con el que cuenten las entidades locales en el momento de
elaborar el plan para su adaptacion a lo dispuesto en el mismo o el maximo al que quieran llegar (ya que el
plan es de minimos) en funcién de la poblacién susceptible de ser atenida.

"Y, por otro lado, el compromiso de las futuras acciones de gobierno local en el despliegue de sus Servicios
de Prevencion, Extincién de Incendios y Salvamento para adaptarse a lo dispuesto en el plan, lo cual, debera
adaptarse al marco legal y a las disponibilidades presupuestarias.

"Tal argumento, sin embargo, que dicho sea de paso es transcripcion de lo que se dice en la Memoria, es
insuficiente por las siguientes razones.

"De un lado, porque no atiende a los objetivos del Plan y a las propias determinaciones del Decreto a las que ya
nos hemos referido, es decir, lo que debe explicarse -y no se hace- es que no haya coste para los municipios de
mas de 20.000 habitantes cuando el Decreto claramente afecta a la estructura, organizacién de los servicios
de prevencion, extincién de incendios y salvamento, y su funcionamiento.

"Y de otro lado, porque da a entender que en realidad el coste dependera de lo que cada municipio haga, lo
que resulta incompatible con la naturaleza y finalidad del Plan y resulta contrario al marco normativo expuesto,
dando a entender que realmente no se trata de un modelo que sea ejecutable.

"El Consejo Consultivo precisamente en este punto afirma en su dictamen que el plan resulta inoperativo, entre
otras razonesy en lo que aqui interesa, porque su implantacién depende de las "posibilidades presupuestarias
de las distintas administraciones locales", posibilidades que se desconocen, lo que confirma el argumento
expuesto de que nada hay que justifique la afirmacién de que no hay necesidad de hacer una estimacion del
coste.

"[...] Para los municipios de menos de 20.000 habitantes, que es donde se ubican el resto de los parques, la
Memoria incorpora unas cantidades (véase pagina 16) que resultan de la estimacion del coste de la instalacién,
la construccion de las infraestructuras necesarias desde origen, los costes del equipamiento, el coste anual
de personal y los costes de mantenimiento, tanto de infraestructuras como de equipamiento.

"Pero desconocemos de donde salen esas cantidades.

"La exigencia que analizamos no se satisface con el simple enunciado de unas cantidades, sino que exige
conocer como se obtienen la misma para valorar su fiabilidad y realismo.

"Debemos recordar en este punto la exigencia de detalle que contiene el articulo 4.2 del Decreto 43/2010, de
7 de octubre.

"Por ello no es suficiente el argumento que ofrece la representacion procesal de la Administracién en su
contestacién cuando dice que la informacién ha sido proporcionada por el personal técnico de las propias
entidades locales, ya que esa informacién ha de ser valorada por quien hace la normay puesta en el contexto
del Decreto.

"Dicho de otra manera, esos técnicos podran aportar la informacion correspondiente a sus distintas areas,
pero sera luego la Administracién que elabora la norma la que utilice esa informacién para evaluar la incidencia
presupuestaria.

"A nuestro juicio no hay ninguna seguridad del impacto presupuestario del Plan para los municipios, ya que,
por un lado, no consta un andlisis del mismo 'y, por otro, depende de una variables que no estan analizadas de
manera individualizada y en ultima instancia dependen de cada municipio.

"Asi resulta de la propia contestacién de la Administraciéon cuando, a propdsito de esta cuestién dice: "En
la memoria de tramitacion se indica cdmo se han obtenido esos costes "Por lo que respecta a los valores
utilizados para el estudio de costes, los mismos se ha hecho en base a la estimacién maxima de costes
necesarios para la construccion de parques y dotacién de equipos (en funcion del tipo de parque) asi como
los costes derivados bien de la contratacion de personal (en base a datos medios de costes de personal de



-
ARSI | JURISPRUDENCIA

los distintos ayuntamientos que cuentan con estos servicios) y de la estimacion de gastos derivados de la
colaboracién del personal voluntario teniendo en cuenta lo dispuesto en el articulo 10 de la Ley 45/2015, de
14 de octubre de voluntariado".

"Afiadiendo "que el célculo de la base de los intervinientes para los parques tipo 3, dependera de las diferentes
soluciones que adopte las administraciones para prestar el servicio, en caso de mediante contar con personal
colaborador en los términos de la Ley 4/2007, de 28 de marzo, personal que evidentemente no puede ser
retribuido, el coste para la entidad solo podria devenir teniendo lo dispuesto en el articulo 10 f) de la ley 45/2015,
de 14 de octubre, estando estimado un coste de 100 euros al dia y asi aparece en la memoria, cuando se pide
explicacion al respecto.”

"Todo lo cual nos llevaria sin mas a la declarar la nulidad de pleno derecho del Decreto 10/2021 ( articulo 47.2 de
la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas )".

"Y respecto de la indeterminacion que genera la utilizacion del término "interviniente" no garantizando la
presencia de funcionarios en la prestacion del servicio, decimos en el fundamento juridico OCTAVO de dicha
sentencia:

"(...) los articulos 36 y 37 de la Ley 4/2007, de 28 de marzo de Proteccion Ciudadana de Castilla y Ledn
configura los servicios de prevencién, extincidon de incendios y salvamento como un servicio de asistencia
ciudadana esencial.

"Esto quiere decir que han de ser prestados por una Administracion ( articulo 36.a) de la Ley 4/2007) y que
puede contar como servicios complementarios con el voluntariado de proteccion civil ( articulo 37, apartados
1y 2a) de la Ley 4/2007).

"Pero, con arreglo a lo expuesto, este voluntariado no puede sustituir a la propia Administracién en la prestacién
del servicio.

"En efecto, el articulo 38 de la Ley 4/2007 dice : " 1. A los efectos de esta Ley, son servicios de prevencion,
extincién de incendios y salvamento los profesionales y los medios materiales asignados a las tareas y
funciones descritas en el articulo siguiente.

2. Los bomberos profesionales ostentan el caracter de agente de la autoridad en el ejercicio de las funciones
encomendadas en esta Ley.

3. Se consideran, a todos los efectos, colaboradores de los servicios de prevencion, extinciéon de incendios
y salvamento: a) Los voluntarios para la extincidon de incendios. b) El personal de los servicios de vigilancia,
seguridad, prevencién contra incendios y autoproteccion de las empresas publicas y privadas.

4. Cuando este personal realice tareas de colaboraciéon dentro del ambito competencial del servicio de
prevencion, extincion de incendios y salvamento, éstas se llevaran a cabo bajo la direccion, la organizacién y
el control de dicho servicio" ...

"...el Plan configura distintas areas de intervencién (105) y que en cada una de ellas se ubica un parque que
responde a alguna de las cuatro tipologias.

"Ahora bien, el articulo 6 del Decreto 10/2021 dice: "1. Todos los parques de bomberos, con independencia de
su tipologia, se integraran en el servicio de prevencidn, extincion de incendios y salvamento del Ayuntamiento
o la Diputacién Provincial a la que pertenezcan en ejercicio de sus competencias.

2. Las administraciones responsables de dichos servicios deberdn contar con una estructura especifica que
garantice su funcionamiento las veinticuatro horas de todos los dias del afio, asegurando, al menos para los
parques tipo 1y 2, una respuesta permanente.

m

3. Los parques tipo 1y 2 podran reforzar las actuaciones de los parques tipo3ay3b."

"Es decir que no solo los parques Tipo 1y 2 deben contar con una estructura especifica que garantice su
funcionamiento las 24 horas del dia, sino que esta caracteristica han de cumplirla también los parques Tipo
3ay 3b, aun cuando a éstos -a diferencia de los otros- no se les exija la permanencia.

"Por otro lado, también estos parques Tipo 3a y 3b han de estar en condiciones de dar la primera respuesta,
ya que, uno de los objetivos del Plan, conforme indica el articulo 3 del Decreto es "establecer la distribucién
de los distintos parques de bomberos en el territorio de Castilla y Ledn, dentro de cada una de las areas de
intervencion previamente determinadas, para cubrir al total de la poblacion en un tiempo de respuesta de
referencia inferior a 30 minutos y garantizar una prestacién homogénea".
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"El apartado 4 del Plan en coherencia con esta prevision asi lo expone: "En cada area de intervencién se
establece la ubicacion donde debera emplazarse el parque de bomberos correspondiente, asi como su
tipologia, que dé la primera respuesta a todo su territorio, procurando en todo caso que dicha ubicacion, que
se corresponde con el punto desde el que se lanzan las is6cronas, garantice para toda el drea unos tiempos
de respuesta inferiores a 30 minutos”.

"Es importante destacar que los parques Tipo 3a y 3b daran la primera respuesta -y Unica si no necesitan el
apoyo de los otros tipos de parques-, ya que el articulo 6.3 transcrito habla de la posibilidad de reforzar.

"De todo ello se desprende que, al menos, en lo que a los parques Tipo 3a y 3b se refiere, no se respeta el
principio de no sustitucidn y complementariedad que resulta de la normativa citada, ya que la norma posibilita
que el servicio de prevencion, extincion de incendios y salvamento (servicio de asistencia ciudadana esencial),
en los términos expuestos, se preste por los servicios de proteccion civil (que es un servicio de asistencia
ciudadana complementario) y no por bomberos profesionales.

"[...] Las alegaciones que al respecto hace la Administracion demandada en su contestacion parten mas bien
de un supuesto tedrico y no atienden a lo que resulta del Plan.

"Efectivamente, no se cuestiona que efectivamente el voluntariado de proteccion civil tiene un reconocimiento
que le distingue de otras modalidades de voluntariado (a ello ya nos hemos referido) y que permite su actuacién
en situaciones de emergencia. Tampoco se cuestiona que los voluntarios o colaboradores puedan actuar en
esas situaciones.

"Lo que se dice es que no es conforme con el marco que disefian las Leyes 45/2015, de 14 de octubre, y 8/2006,
de 10 de octubre, que no esté garantizado en el Plan que esos voluntarios actien solo como colaboradores y
que, por el contrario, posibilita o da pie a que actien también como sustitutos de los bomberos profesionales.

"Resulta a estos efectos especialmente llamativo que, de un lado, se establezca la posibilidad de que los
parques Tipo 1y 2 refuercen a los otros parques (esto es, que haya supuestos en que estos otros parques
actuen por si mismos) y, ademads, da a entender que son "los parques grandes" y no "los pequefios" los que
colaboran en los servicios de prevencion, extincion de incendios y salvamento.

"Resulta también Ilamativo que no conste que los servicios colaboradores estén dirigidos, organizados y
controlados por profesionales.

"No hay ninguna referencia a qué sistema se contempla para asegurar que los principios de colaboracién y
no sustitucién no se infrinjan.

"Hasta tal punto es asi como las argumentaciones que al respecto hace la Administracién demandada no van
acompafiadas de la cita de ningun precepto legal del Decreto, ni de ningln apartado del Plan que asegure el
respeto de tales principios, mas alla de la voluntad de ello.

"Los apartados 7 y 8 del Plan, a los que si se refiere la Administracién demandada en su contestacion, nada
tienen que ver con la cuestién que ahora tratamos".

"Y, finalmente respecto a la inseguridad juridica que genera el Plan aprobado en el fundamento
DECIMOPRIMERO decimos (...) No cabe duda que el término interviniente tiene el sentido gramatical que tiene
con arreglo a la Real Academia Espafiola. Sin embargo, en el contexto del Plan y por lo que hemos razonado
mas arriba genera confusion porque, tal y como sostiene la parte actora, no se sabe si se refiere al personal
del que ha de disponer cada parque o a los que actdan en cada servicio.

"Y, por lo mismo, no se sabe si bajo esa denominacién se incluyen a los bomberos profesionales o al personal
colaborador, lo cual tiene trascendencia, segun lo que hemos razonado mas arriba.

"Todo ello se proyecta igualmente sobre el turno, ya que, en principio, puede no ofrecer dudas lo que debe
entenderse con ese término, pero si hay dudas sobre qué alcance se le da en el contexto del Plan.

"Con todo ello lo que se quiere poner de manifiesto es que la terminologia que emplea el Plan, que ha de
interpretarse de manera conjunta, tampoco aclara la distincién entre los funcionarios que como tales han de
intervenir ( articulo 172.2 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril , por el que se aprueba el texto
refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local) y los voluntarios que pueden
colaborar, abundando con ello en la confusiéon entre lo que, segun hemos razonado, establece el Plan, y lo
gue, segun la Administracién, se pretende, debiéndonos remitir en este punto a los anteriores Fundamentos
de Derecho Octavo y Noveno."

A la vista de la decisidn y razonamientos de la sentencia de instancia se prepara el recurso de casacién por
la Comunidad de Castilla y Ledn, que fue admitido a tramite por auto, en el que se declara que la cuestién
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que suscita interés casacional objetivo para la formacion de la jurisprudencia es " determinar cual ha de ser
el grado de concrecion de la memoria econdmica que se acompafa en el procedimiento de elaboracion de
una disposicién reglamentaria cuyo objeto es la regulacion de la estructura, organizacién y funcionamiento
de servicios publicos -y, especificamente, el de prevencion y extincién de incendios-, que puede incidir en las
competencias de las entidades locales sobre dichos servicios y, singularmente, en la autonomia financiera y en el
equilibrio presupuestario de las mismas." A esos efectos se consideran que deben ser objeto de interpretacion,
entre otros que se consideren procedentes, el articulo 129.7° de la Ley de Procedimiento Administrativo Comun
de las Administraciones Publicas, en relacion con los articulos 9.3° y 142 de la Constitucion, articulo 7.3° de la
Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y los articulos
12.1°y 26.1°.c) de la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local.

Se suplica en el escrito de interposicion que se estime el recurso, se case la sentencia de instancia y se dicte
otra en sustitucién la que, desestimando el recurso contencioso-administrativo originariamente interpuesto,
se confirme el Decreto y Plan impugnado.

Ha comparecido en el recurso el Sindicato recurrente en la instancia que suplica la desestimacion del recurso.
SEGUNDO. Delimitacion del debate y presupuestos de la norma reglamentaria impugnada.

Para un mejor examen del debate que se suscita en este recurso es conveniente comenzar por sefialar que
el sentido estimatorio de la sentencia de instancia se funda en varios motivos, como ya tendremos ocasién
de examinar. Sin embargo, como ya hemos visto, lo que fue objeto de cuestionamiento por la Administracién
recurrente en casacion y fue admitido en el auto de admisién como cuestion casacional objetiva para la
formacidn de la jurisprudencia es un tema muy concreto, determinar si la memoria econémica que se impone
en la aprobacién de toda norma reglamentaria, ha de tener un grado de concrecién especial cuando la
norma proyectada afecte a una Administracién publica diferente a la que ejerce la potestad reglamentaria;
mas concretamente, cuando la norma emana de la Administracién autondémica y tiene incidencia en las
corporaciones locales. Es decir, a la postre, el debate se sitia en el ambito formal, esto es, en los vicios
del procedimiento que se impone en la ley para la aprobacién de los reglamentos y, en su caso, si ese vicio
comporta su nulidad por vulneracién de una norma de rango superior, de conformidad con lo establecido en el
articulo 47.2° de la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, al regular
los supuestos de nulidad, Unico grado de invalidez que procede en las disposiciones generales.

Mas concretamente y como se deja constancia en el auto de admision, el debate se centra en el articulo 129.7°
de la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, referido a los " principios
de buena regulacion” que deben observar todas las Administraciones publicas en el ejercicio de la potestad
reglamentaria. Se dispone en el precepto que "[C]cuando la iniciativa normativa afecte a los gastos o ingresos
publicos presentes o futuros, se deberan cuantificar y valorar sus repercusiones y efectos, y supeditarse al
cumplimiento de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera." Como se ha visto en
la transcripcion de la sentencia recurrida, el Tribunal de instancia considera que en la elaboracién del Plan no
se ha cumplimentado esa exigencia formal o, con mayor rigor, que el estudio econémico realizado ofrece tales
deficiencias que debe acarrear la nulidad del Decreto y del Plan que en él que se aprueba, de conformidad conlo
establecido en el ya mencionado articulo 47.2°. Ahora bien, frente a esas razones de la sentencia de instancia,
lo que ahora se nos pide es que se determine, a los efectos de la formacidn de la jurisprudencia, " el grado de
concrecién" de dicha memoria cuando se trate de una norma reglamentaria como la que aqui se revisa.

Suscitado el debate en tales términos es necesario dejar constancia que, como hemos tenido ocasién de
declarar reiteradamente, las sentencias en el recurso de casaciéon no pueden constituir meros informes
genéricos y abstractos a la hora de examinar las normas que han de ser objeto de interpretacion, porque
tratdndose de una institucién procesal ha de tomar en consideracién las concretas circunstancias que
concurren en el proceso Y, por tanto, ese debate ha de tomar como punto de referencia las circunstancias
que concurren en cada supuesto enjuiciado, sin perjuicio de que, en ese examen, se determine aquella
interpretacién con el alcance que sea procedente.

Son necesarias las anteriores consideraciones porque es cierto, como después se vera, que en el presente
supuesto concurre en la norma reglamentaria impugnada peculiaridades que trascienden a los efectos de
la exigencia formal que se denuncia y que es el objeto de este recurso de casacion. En efecto, por la
misma naturaleza del Plan que se aprueba en el Decreto autondmico, la regulacién y determinaciones que
se establecen no trasciende solo a la propia Administracion autondmica, titular de la potestad reglamentaria
que legitima la norma, sino a las corporaciones locales de su ambito territorial, provincia y municipios, dado
que afecta a unos servicios (los de prevencidn, extincion de incendios y salvamento), que son de titularidad
municipal o provincial. Esa circunstancia comporta, como se deja constancia en al auto de admisién, una
relevancia peculiar a esa exigencia de la memoria econémica que se impone en el ya mencionado articulo
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129.7° de la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, porque en la
medida que con las determinaciones del Plan se estén imponiendo nuevos costes del servicio, que gestionan
dichas corporaciones municipales, la exigencia formal no es ya solo una cuestidén que afecte a la buena
regulacioén, sino que incide de manera directa en la misma autonomia de estas entidades locales, que se
garantiza en el articulo 140 de la Constitucion. De ahi la relevancia que el debate suscitado comporta la
denuncia que se hace por el sindicato originariamente recurrente y las conclusiones a que llega el Tribunal
sentenciador, conforme a los razonamientos que se contienen en la sentencia, que ya nos son conocidos.

Ahora bien, habiéndose centrado el debate en la mera exigencia formal debe sefialarse que de los
razonamientos que se hacen por el Tribunal de instancia, hemos de concluir que la aprobacién del Plan va
precedida de un estudio de la incidencia presupuestaria, pero de las consideraciones que se concluyen en
la sentencia se llega a la taxativa declaracion de que "no hay ninguna seguridad del impacto presupuestario
del Plan para los municipios, ya que, por un lado, no consta un analisis del mismo y, por otro, depende de
unas variables que no estan analizadas de manera individualizada y en ultima instancia dependen de cada
municipio." Es decir, el centro de la critica del defecto formal que propicia la declaracién de nulidad esta referido
a la incidencia presupuestaria que la ejecucién del Plan comporta para los municipios, dado que con relacién
a la propia Comunidad auténoma no se examina esa incidencia presupuestaria que, debera entenderse, no se
considera relevante, conforme ya se habia puesto de manifiesto en la elaboracién de la norma y tendremos
ocasion de examinar con posterioridad.

Asi delimitado el debate y a la vista de algunos de los razonamientos que se hacen por las partes en sus
respectivos escritos, hemos de sefialar que no se trata de cuestionar si el Decreto autonémico que aprueba el
Plan tiene legitimacion o no para imponer esas cargas econémicas a los municipios, porque ninguna polémica
se suscita en orden a la autonomia presupuestaria de dichas entidades municipales, como se declara en el
auto de admisién al delimitar la cuestién casacional, en la forma que se ha pretendido por la Administracion
autondmica recurrente, por mas que, como después se verd, es ese un debate que se examina en la sentencia
recurrida. La exclusion de esa polémica en esta casacion esta justificada, no solo por su falta de inclusién
en el examen de la cuestién casacional, sino porque en la sentencia de instancia se examina conforme a la
normativa autonémica y, por tanto, queda al margen de este recurso de casacion, que solo puede examinar
el Derecho estatal o comunitario.

Dando un paso mas en esa delimitacidén del debate que se suscita en este recurso es necesario sefialar que,
como resulta de la sentencia de instancia y consta en el proceso, en la memoria econdmica que consta en el
expediente, el Plan distingue entre la incidencia presupuestaria que tiene para la Administracion autonémicay
para las corporaciones locales distinguiendo entre los municipios con poblacion superior a 20.000 habitantes,
en los que ubican los parques de bomberos tipo 1, delimitados en el mismo Plan. Excluida la incidencia
significativa en la Administraciéon autonémica, para los municipios de poblacién inferior a la sefialada, los mas
numerosos, se establecen que se instalaran los parques tipos 2, 3a y 3b. Pues bien, pese a lo concluido en
la motivacién del Plan respecto de que para los primeros el nuevo Plan no comportaba carga presupuestaria
alguna porque " cuentan todos ellos sobradamente con los medios y recursos recogidos en el Plan por lo que
no procede incluirlos en la estimacién del coste", es lo cierto que tal afirmacién se considera por el Tribunal
de instancia que se trata de un afirmacién que no aparece respaldada por ninglin argumento coherente, sino
todo lo contrario, porque se establece que estos parques tipo 1 deben dotarse de " unos elementos o de
una organizacion que antes no tenian" para adecuarse a la finalidad del Plan, de donde necesariamente ha
de concluirse que si existe incidencia presupuestaria que se debia haber reflejado en el procedimiento de
aprobacion del Plan, en palabras de la sentencia, es "innegable que el Decreto que aprueba ese Plan si va a
comportar un impacto presupuestario para las administraciones locales que no ha sido analizado." Asi mismo,
se deja constancia en la sentencia que el mismo Plan reconoce la necesidad de la celebracidn de convenios
con los municipios para la puesta en marcha del Plan, dejando constancia de la afectacién presupuestaria, por
mas que el Tribunal de instancia sea consciente de que no era necesario, ni posible, incorporar al procedimiento
de aprobacién esa pluralidad de convenios con cada uno de los municipios, afirmacién que es relevante para
los términos en que se ha desarrollado el proceso porque se reprocha por la defensa autonémica que es esa
una exigencia que se impone en la sentencia, en franca contradiccién con lo razonado en la misma.

Mayores reparos se hacen por el Tribunal de instancia a las deficiencias formales en relacion a los parques
ubicados en los Municipios de menos de 20.000 habitantes, los mas numerosos, porque en los trabajos de
elaboracién del Plan se hace referencia a que no va a comportar coste alguno para estos municipios, pero
sin justificar esa afirmacién, que resulta contradicha por el hecho de que el Plan se impone medidas que
afectan a su estructura, organizacioén y funcionamiento de los servicios de prevencion, extincién de incendios
y salvamento, incluso llegdndose al cdlculo de unas cantidades cuya cuantificaciéon tampoco se justifica,
a juicio del Tribunal sentenciador. De todo ello se concluye, en palabras de la sentencia de instancia, que
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"parece innegable que el Decreto que aprueba ese Plan si va a comportar un impacto presupuestario para las
administraciones locales que no ha sido analizado", lo que justifica la decisién adoptada en la instancia.

Esa es la decision y la motivacién que ahora interesan, por mas que en la sentencia se acojan otros motivos de
nulidad del Plan que no son objeto de admision en este recurso --cuestion que no es baladi, como veremos-,
incluso debiendo dejar constancia que en el mismo examen de ese impacto presupuestario se incorporan
argumentos referidos a las competencias municipales que se verian afectados por la norma reglamentaria y
que, por estar referidos a normativa autonémica como veremos, también han de quedar al margen del debate
casacional. Y esa misma linea debe resefarse que se reprocha en la sentencia al Plan que el hecho de que
afecte al dmbito presupuestario local y, para salvar la autonomia municipal, se deje al criterio de las respectivas
corporaciones municipales adoptar sus previsiones, comporta su ineficacia, cuestién que tampoco puede ser
aqui objeto de examen, como veremos, porque es también una cuestién que se suscita en el ambito de la
normativa autonémica que legitima la aprobacién del Plan.

TERCERO. Examen de la cuestion casacional.

Dado que el debate se centra en determinar un vicio de procedimiento, como ya se ha dicho, es necesario partir
de que reiteradamente hemos declarado (por todas, sentencia 886/2020, de 29 de junio, dictada en el recurso
113/2019; ECLI:ES:TS:2020:2120, con abundante cita) que en relacién a los requisitos de procedimiento
que se imponen para la aprobacion de una norma reglamentaria, su cumplimiento ha de ser examinado, de
una parte, atendiendo al cumplimiento o no en cada caso del concreto tramite de procedimiento impuesto;
de otra, si, en el supuesto concreto enjuiciado, cabe concluir que los vicios denunciados en la tramitacién
comportan una vulneracién de los fines que el legislador ha pretendido con el referido estudio econémico. Es
decir, ha de valorarse si la denuncia de incumplimiento trasciende materialmente a los fines con que dicho
trdmite fue establecido por el Legislador, porque solo entonces puede llevar a declarar la nulidad de la norma
reglamentaria.

Sentado lo anterior y estando sujeta la potestad reglamentaria al principio de buena regulacién, en concreto,
al principio de eficiencia, el titular de dicha potestad debe prever los gastos o ingresos publicos que ha de
suponer la aplicacién de la norma proyectada, asi como su repercusién a los efectos de salvaguardar los
principios de estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad financiera, que es lo que se impone en el ya
mencionado articulo 129.7°. Por tanto, debera examinarse en cada supuesto si se ha cumplimentado ese
trdmite en la aprobacién del reglamento, en el bien entendido, como se declara por la jurisprudencia, que no
ha de valorarse la mera exigencia formal sino si con la omisién o el deficiente cumplimiento del requisito de
procedimiento se ha de concluir que se desconoce sila aplicacién de la norma aprobada va a suponer un coste
y, en su caso, se ha previsto la forma en que se ha de sufragar el mismo, sin contravenir los ya mencionados
principios presupuestarios. Sin embargo, es cierto que como se deja constancia en la delimitacion del objeto
el recurso, en el presente supuesto concurren circunstancias que vienen a extremas la pureza del tramite de
procedimiento.

En efecto, no puede desconocerse que, aun cuando la cuestién sobre la autonomia municipal no ha sido
cuestionada de manera directa en este recurso, no es menos cierto que en la medida que las determinaciones
del Plan aprobado en el Decreto comporta asumir unos costes por las corporaciones municipales, de donde
debera concluirse que la exigencia formal se ve reforzada en su exigencia, porque debera la Administracion
que ejercita la potestad reglamentaria determinar los gastos o ingresos que la norma proyectada tiene para
las otras Administraciones afectadas, cuantificando y valorando sus efectos y quedando condicionado, no
solo a los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera que se impone a todas las
Administraciones en el referido articulo 129.7° de la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, sino garantizando la autonomia local, también desde el punto de vista financiero,
es decir, garantizando que esos efectos econdémicos de la norma reglamentaria proyectada son atendidos sin
merma de esa autonomia. En suma, que la exigencia del estudio econdmico requiere una especial exigencia
en supuestos como el de autos.

Centrado el debate en tales términos, hemos declarado en la sentencia antes resefiada, que hay que distinguir
entre aquellos supuestos en que el vicio formal que se reprocha comporta una omisién absoluta de los tramite
fijados por el Legislador para la aprobacion de las normas reglamentarias, y aquellos otros en lo que la denuncia
se refiere a un incumplimiento defectuoso, pues en este segundo supuesto, constituye una carga de quien
invoca la nulidad acreditar que ese defectuoso cumplimiento tiene esa trascendencia material a que antes se
hizo referencia, es decir, que no constituye una mera deficiencia formal, sino que la omision del tramite impide
poder conocer ese efecto presupuestario, que es el fin con que se impuso por el legislador.

Por lo que se refiere al caso de autos, debemos tener en cuenta lo declarado en la ya referida sentencia, de que
"no cabe exigir una ponderacién detallada y exacta de todos los costes que pueda suponer el reglamento, pues
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se trata de datos cuya completa determinacion puede resultar imposible en el momento de aprobarse aquél,
pero al menos es preciso la elaboracion de una estimacion aproximada que tenga en cuenta las variables que
puedan producirse. Esta Sala ha considerado aceptables memorias econdmicas en las que se afirma que el
reglamento en cuestion no tendria incidencia en el gasto publico (...) si la parte recurrente no ha acreditado que
aquella apreciacion era incorrecta (...), de donde resultaria la nulidad de la disposicién si habiendo afirmado la
memoria que el proyecto no tiene incidencia sobre el gasto publico el recurrente hubiera probado lo contrario
o cuando no existe memoria econémica... en un supuesto en el que la memoria econémica se limita a afirmar
que la aprobacion del proyecto elaborado no tendra repercusion sobre el gasto publico... se ha declarado
repetidamente que esa férmula, u otras semejantes, es aceptable si la parte recurrente no ha acreditado que
aquella apreciacion era incorrecta, de donde resultaria la nulidad de la disposicién si habiendo afirmado la
memoria que el proyecto no tiene incidencia sobre el gasto publico el recurrente hubiera probado lo contrario, o,
como en el caso contemplado por la sentencia de esta Sala de 16 de abril de 2005, cuando no existe referencia
alguna a los efectos que sobre el gasto pudiera tener la norma aprobada. En el mismo sentido, la sentencia de
esta Sala de 16 de diciembre de 2011, en el que se constaté la incidencia de la disposicion cuestionada sobre
el gasto publico pero, en lugar de elaborar la correspondiente memoria econémica, remitio su estimacion a las
dotaciones que se establecieran en unos futuros presupuestos generales del Estado."

Con tales premisas hemos de examinar si los razonamientos y conclusiones a que llega la Sala de instancia
en su sentencia son contrarios a la exigencia formal que se considera vulnerada en el caso de autos. En ese
sentido no estd de mdas sefialar que, dados los términos en que se ha suscitado el debate, comencemos por
enmarcar el Plan en el ambito normativo y competencial, a la vista de su naturaleza y contenido. Para ello
es obligado comenzar por sefialar que el Plan encuentra legitimacion en el articulo 40 de la Ley autondmica
4/2007, de 28 de marzo, de Proteccion Ciudadana de Castilla y Ledn, cuyo parrafo segundo confiere a la
Junta de Castilla y Ledn la competencia para la "coordinacion de los servicios de prevencién, extincion de
incendios y salvamento". Esa potestad de coordinacién se ha de realizar, conforme se dispone en el precepto,
mediante el " establecimiento de un estatuto para dichos servicios en Castilla y Ledn, el cual tendra el cardcter
de plan sectorial y contendra los criterios de actuacion, los objetivos y prioridades y, en su caso, los instrumentos
orgdnicos, funcionales y financieros adecuados y necesarios para una prestacion homogénea de este servicio a
los ciudadanos de la Comunidad. " Como complemento de dichas funciones, se dispone en el parrafo tercero
del precepto que " la Junta de Castilla y Ledn habilitara los medios necesarios para favorecer la homogeneidad
e interoperatividad en la actuacion de los profesionales de los servicios de prevencién, extincion de incendios y
salvamento." Es decir, conforme al esquema legal expuesto, lo que se atribuye a la Comunidad Auténoma en
el referido articulo 40 es la coordinacién de los servicios de prevencion, extincion de incendios y salvamento
mediante la elaboracién de un plan sectorial, pero no las competencias sobre dichos servicios, que son de
competencia municipal, de conformidad con lo establecido en el articulo 25.2°.f) de la Ley Reguladora de las
Bases de Régimen Local. Es importante, a los efectos del debate suscitado, tener en cuenta dicho reparto
competencial a la hora de examinar el reproche formal que centra el debate de autos.

Acorde a dichas previsiones legales, lo que se dispone en el articulo primero del Decreto autonémico
impugnado es que se procede a la aprobacion del referido Plan, con la confesada finalidad de "de garantizar
la homogeneidad en la prestacién de los citados servicios y la interoperatividad con el resto de los servicios
del sistema de proteccion ciudadana de Castillay Ledn." Es decir, se trata de ejecutar las competencias que
al efecto se habia establecido en la ya mencionada Ley autondémica y, a esos efectos, cuando en el articulo
3 del Decreto se hace referencia a los objetivos del Plan, se declaran como tales, entre otros, los de definir la
tipologias de parques de bomberos estableciendo sus caracteristicas, su distribucién territorial en funcién de
unas delimitadas areas de intervencion y, en fin, establecer las caracteristicas y dotaciones minimas de cada
tipo de parque y su estructura, organizacion y funcionamiento, estableciendo el articulo 6 dicha estructura y
organizacion e imponiendo la necesidad de que las Administraciones municipales (que son las responsables
de dichos servicios) instauren una estructura especifica con la finalidad de que algunos de dichos parques (los
de tipo 1y 2), tenga un funcionamiento 24 horas y estos puedan reforzar los parques de tipo 3.

Hemos de detenernos en esa regulacion que se impone en las normas que sirven de cobertura al Plan que se
aprueba en el Decreto autondmico, en el bien entendido de que, como ya se dijo, no compete a este Tribunal
examinar si el Plan se excede de la autorizacidon que impone la Ley autonémica, cuestién que también se
examina en la sentencia, como después se vera. Lo que resulta relevante para el debate que ahora nos ocupa
es concluir, como se declara por el Tribunal de instancia, que ciertamente que se impone a los municipios,
en cuanto que titulares del servicio, una serie de cargas respecto de la organizacion del mismo, ya que se
establece una nueva tipologia de los parques hasta entonces vigentes, en funcién de la poblacién existente
en cada municipio, con asignacion de una dotaciones y caracteristicas que se imponen de manera concreta,
y se especifican en el Plan, que no se ha acreditado en la elaboracién del Decreto y el Plan aprobado que no
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comporte un aumento de gasto, que es el reproche que, en esencia, se hace en la sentencia de instancia para
justificar los efectos de la omisién de la memoria econdémica cuya finalidad, como ya se dijo, es esa prevision.

Antes de examinar la forma en que el Plan articula dichas previsiones que en esencia se imponen en el
Decreto, debemos recordar que, conforme se razona en la misma sentencia recurrida, el reparo formal que
en definitiva sirve para estimar la nulidad del Decreto y el Plan por el concreto vicio formal que nos ocupa,
fue ya advertido en el preceptivo informe del Consejo Consultivo de Castilla y Ledn (apartado 11, folio 22
del PDF), en el que mas que reparar en la ausencia de estudio econdmico, lo que se reprocha al entonces
proyecto de Decreto es que el Plan puede resultar " inoperativo", dado que el sistema de financiacion se deja a
la discrecionalidad de las Administraciones, porque el " coste econdmico debe acomodarse a las posibilidades
de todas la administraciones que finalmente participen en su financiacién". Y como quiera que esa financiacién
se deja al criterio de las " distintas administraciones locales" que deberan celebrar los correspondientes "
acuerdos", sin que se haya previsto medidas de fomento, se concluye en dicha incertidumbre y, por tanto, en
su ineficacia. Esas razones son las que, ampliadas y con mayor concrecion, justifican la decision de la Sala
sentenciadora en la sentencia que se revisa.

Teniendo en cuenta lo sefialado en los parrafos anteriores debemos examinar la forma en que esos principios
generales se han plasmado en el Plan o, mas concretamente, la forma en que dichas exigencias se han
justificado en el procedimiento de elaboracion. En ese sentido debemos dejar constancia que obra en el
expediente una Memoria del Plan en la que se contiene un apartado (el cuarto) referido al " impacto econémico
y presupuestario” (folio 14 del PDF) en el que se concluye que " no tiene repercusion en el gasto publico de
los presupuestos generales de la Comunidad de Castilla y Ledn", incluso se reconoce que, si bien existe un
coste para la formacién de bomberos profesionales y voluntarios (recuérdese que el servicio compete a los
Municipios), se sefiala que ya existia, desde las tres anualidades anteriores a la fecha de aprobacién del Plan,
asignacion presupuestaria para dicho gasto.

Previsién bien diferente se establecia en la memoria con relacién a la incidencia del Plan para las entidades
locales, " que son las prestadoras del servicio", para las que el " proyecto del decreto pueden tener impacto
presupuestario, concretamente en las variaciones del gasto en funcién el despliegue que hagan". Es decir, en la
misma elaboracién el Plan se tiene constancia de que las previsiones que en él se imponen a los municipios
tiene un aumento de coste. Ahora bien, el Plan parte de una decisién auténoma de cada municipio, sin
imposicion obligatoria de las previsiones del Plan, porque esa adaptacion, que se considera no ser necesaria en
todos los supuestos, se deja al criterio de cada corporacién que, "en todo caso y de acuerdo con el actual marco
legal, seran acordes con sus disponibilidades presupuestarias, garantizando la estabilidad presupuestaria a
la que estan obligados." En suma, el Plan parte de la premisa de que su efectividad queda condicionada a
que los respectivos municipios acometan las inversiones necesarias para adecuar las previsiones del Plan,
porque, como resulta de la misma finalidad del Plan, que no es la de instaurar y sufragar el servicio, sino su
coordinacion, se remite a la creacién y adecuacion de los parques a las Administraciones titulares.

Bien es verdad que con ello, como ya se insinda en el informe del érgano consultivo autonémico y el Tribunal de
instancia refleja en los razonamientos de la sentencia, se deja indefinida la efectividad del Plan, sin embargo, es
ese ya un debate diferente al requisito formal de la necesidad de la memoria econémica que se denuncia en el
recurso. Desde el punto de vista de esa formalidad, previsién econdémica existe, por mds que se condicione alas
decisiones de los municipios que son, no se olviden, los titulares del servicio que la Administracién autonémica
ha de coordinar, no crear ni sufragar.

En efecto, se hace constar en la elaboraciéon del Plan (apartado 11) que "[Eles competencia de las
administraciones locales, en los términos establecidos en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases de Régimen Local, la prestacion de los servicios de prevencion, extincion de incendios y salvamento,
debiendo respetarse las limitaciones que establece la Ley 2/2012 de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera. En consecuencia, no se establece un plazo para su implantacién, en tanto su coste
econémico debe acomodarse a las posibilidades de todas las administraciones que finalmente participen en
su financiacién." En suma, podra tildarse el Plan de ineficacia por cuanto su implantacién queda condicionada a
unas inversiones que no asume la Comunidad Auténoma, pero sin perjuicio de lo que después se dira, no puede
reprocharse al Plan la omisidn de un estudio econémico, por mas que ese estudio, dada las peculiaridades de
la prestacion del servicio por una pluralidad de municipios (mas de dos mil) las repercusiones en cada uno
de ellos deben realizarse por sus propias decisiones. La finalidad del Plan es la coordinacion de los servicios,
en la medida en que puedan adaptarse a sus previsiones, que es el mandato legal a que se da cumplimiento
como ya se vio al inicio de este fundamento y sin perjuicio de esas funciones de coordinacién de los servicios
en su situacion a la entrada en vigor del Plan.

Si ello es asi, no es cierto, como se reprocha al Plan en el informe del 6rgano consultivo y en la sentencia, que
la norma aprobada se haya mantenido al margen de esas necesarias inversiones que deberan realizarse por
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los municipios para su implantacion. Se razona en la Memoria lo siguiente: "Finalmente, teniendo en cuenta la
coyuntura actual derivada de la pandemia por la COVID 19 y las oportunidades que brinda el nuevo escenario
de los fondos europeos next generation, la comunidad de Castillay Ledn ha propuesto para que sea financiable
en el REACT EU el programa de mejora de los servicios de prevencion, extincion de incendios y salvamento en
el ambito rural. Entendiendo que la necesidad disponer de una salida red territorial de servicios de prevencién,
extincion de incendios y salvamento que atienda de forma efectiva y eficaz a todo el territorio de Castilla y
Leon, puede ser atendida desde el objetivo tematico que el Reglamento 2020/2021, del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 23 de diciembre de 2020, introduce en el PO FEDER Castilla y Ledn 2014- 2020 para la
incorporacion a este Programa de los recursos adicionales REACT UE. Asi en cuanto a la estrategia de inversién
que se ha propuesto para este programa en 2021 se materializaria en una inversion de 20.000,000 € para la
ejecucion de las acciones dirigidas a la construccion de instalaciones, reformas estructurales de los parques
de bomberos en funcionamiento y equipamientos de mayor coste. En 2022, se ha previsto una inversién serd
de 10.000.000 € dirigidos a la adaptacién innovadora de los equipamientos y recursos para su transformacion
en equipamientos y recursos paradigmas de la economia circular.”

Esas previsiones contempladas en la Memoria del Plan se recogen en el apartado sexto del mismo, en el que
se establece: "6 INFRAESTRUCTURAS EXISTENTES. El grado de implantaciéon de los Servicios de Prevencién,
Extincion de Incendios y Salvamento es muy variable en cada una de las provincias, lo que ha originado que por
parte de las diputaciones --que asumen la gestidn de los Parques en pequefios municipios- y ayuntamientos
se hayan habilitado infraestructuras que en ocasiones se ajustan a lo indicado por el Plan Sectorial y en otras no,
pero que en cualquier caso dan una respuesta a situaciones de emergencia, aun no garantizando una respuesta
homogénea y suficiente, y que por razones de oportunidad o en tanto se implantan los parques propuestos en
el Plan Sectorial se considere de interés mantener.

"Estas infraestructuras no quedan inhabilitadas con la aprobacion del Plan, sino que las administraciones de
las que depende, podran integrar, si asi lo consideran, dichas infraestructuras en los servicios de prevencién
extincién de incendios y salvamento provincial o municipal, siempre y cuando se cumplan las condiciones que
marca la Ley 4/2007, de 28 de marzo, y este Plan Sectorial, entre ellas:

“- No pueden ser sustitutorias de infraestructuras propuestas en el Plan
" - Deben integrarse en el servicio de acuerdo a los criterios establecidos en la Ley

"- El personal colaborador actuard bajo la direccion, la organizacién y el control del servicio profesional en el
que se integra.

"Aun implantadas las infraestructuras propuestas por el Plan, las infraestructuras existentes a la aprobacién
del Plan podran seguir integradas en los servicios, mejorado la respuesta de minimos que garantiza el Plan."

Es decir, el Plan pretende establecer la coordinacion de los servicios existentes, sin imponer mas condiciones
en cuanto a las caracteristicas de los parques que la finalidad de servir para dar una " respuesta a situaciones
de emergencia", finalidad esencial de todo servicio que deben tener establecidos los municipios; no obstante
lo cual, el Plan contempla la posibilidad de que puedan realizarse las inversiones para adecuar los parques a
las previsiones en él previstas, para lo cual no se desentiende de los recursos econémicos necesarios, sino
que, como ya hemos visto, en el apartado 11 del Plan, antes transcrito, se contemplan dichas fuentes de
financiacion.

De todo lo expuesto hemos de concluir que, dada la finalidad del Plan de coordinacién de un servicio que
no es de competencia autonémica, como es el de extincion y prevencion de incendios, no puede estimarse
que se ha vulnerado la exigencia de la memoria econémica si en el mismo se contiene ya una prevision de
dicha coordinacion de los servicios municipales ya existentes y se contempla unas medidas de financiacién
mediante fondos de financiacion previstos especificamente, con la finalidad de que los respectivos parques
municipales se vayan adecuando a las previsiones del Plan. No se puede pretender el respeto de las potestades
de los municipios para organizar el servicio y pretender imponer una financiacién concreta, aun siendo
facilitada por la Administracién autonémica, cuya competencia es la de coordinacién. Menos auln cabe
reprochar al Plan, como se hace en el informe del érgano consultivo autonémico, no contener medidas de
fomento para las inversiones que se ofrecen a los municipios por la Administraciéon autonémica, porque esas
medidas de fomento deben considerarse innecesarias cuando de las prestacion de un servicio publico de
la relevancia como el de autos se trata, en que la calidad o mejora de su prestacion son motivos mas que
suficientes para acogerse al sistema de financiacién que se propone en el Plan.

De lo expuesto en los parrafos anteriores hemos de concluir, a los efectos de dar respuesta a la cuestion
casacional objetiva, que, suscitado el debate en el ambito meramente formal denunciado en el recurso y
teniendo en cuenta que la norma reglamentaria impugnada afecta a las Administraciones locales, debe

15



-
ARSI | JURISPRUDENCIA

extremarse la exigencia de la memoria econémica, debiendo estimarse cumplimentada la exigencia cuando
en el procedimiento de aprobacion de la norma reglamentaria autonémica se elabora una memoria econémica
con la prevision de los gastos que comporta y los medios para su financiaciéon por la Administracion que
aprueba la norma, por mas que se deje al criterio de la soberana decision de las corporaciones municipales
asumir el cumplimiento de la norma reglamentaria con la aceptacion de dicha financiacién.

CUARTO. Examen de la pretension accionada en el proceso.

De conformidad con el orden de los pronunciamientos que nos impone el articulo 93 de la Ley reguladora de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa debemos ahora examinar los motivos y pretensiones accionadas
en el proceso, acorde a la respuesta dada a dicha cuestion. Pues bien, en el caso de autos, como ya se
dijo, la pretension al momento presente es que se declare que el defecto formal que se apreci6 por la Sala
de instancia y sirvié de fundamento a la nulidad declarada, es improcedente y, conforme se suplica en el
escrito de interposicion, casemos la sentencia de instancia y desestimemos el originario recurso contencioso-
administrativo. Sin embargo, como ya se ha adelantado, esa pretensién no puede ser acogida porque la
sentencia de instancia justifica su decisidn, no por el vicio formal que es objeto de estudio en este recurso, sino
gue acoge otros motivos que ni son objeto de examen y decision en este recurso de casacion, como ya se dijo,
ni pueden servir para que nosotros nos pronunciamos sobre ellos por estar referidos a normativa autonémica.
Que ello es asi lo pone de manifiesto el contenido del fundamento tercero de la sentencia recurrida " estimamos
conveniente analizar también el segundo de los motivos... A la vista del contenido del Plan podemos concluir
que excede claramente de lo que debe ser su contenido...".

Lo expuesto comporta que no podemos hacer la declaracion que se suplica en el escrito de interposicién
porque ese segundo motivo, ni ha sido objeto de examen en el recurso, ni podria haberlo sido a la vista de que
se funda en normativa autonémica. Bien es verdad que esa circunstancia hace perder fundamento al recurso
de casacion, su efecto Util, pero no lo es menos que una vez admitido el recurso de casacién, el régimen legal
actual impide a este Tribunal poder declarar su inadmisibilidad en un momento posterior, cuestion que, por otra
parte, no se ha suscitado por ninguna de las partes. No obstante lo anterior y conforme después se expondr3,
si debe hacerse un pronunciamiento especifico en cuanto a las costas procesales ocasionadas en la instancia.

QUINTO. Costas procesales.

De conformidad con lo establecido en el articulo 93.4° de la Ley Reguladora de la Jurisdicciéon Contencioso-
Administrativa, las costas ocasionadas en el recurso de casacion de casacion deberan ser abonadas por
cada una de las partes las causadas a su instancia y la comunes por mitad. Por lo que se refiere a las
costas ocasionadas en la instancia, no obstante la decisién adoptada, procede hacer el pronunciamiento que
corresponda conforme a lo aqui concluido. En ese sentido se considera por este Tribunal que debe regir
el mismo criterio de su no imposicién expresa a ninguna de las partes, dado que de conformidad con lo
establecido en el articulo 139 de la Ley procesal, este recurso de casacién pone de manifiesto que concurren
en el proceso serias dudas de hecho y de derecho.

FALLO
Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucidn, esta Sala ha decidido
Primero. La respuesta a la cuestion casacional objetiva es la resefiada en el fundamento tercero in fine.

Segundo. No ha lugar al presente recurso de casaciéon 6896/2022 interpuesto por la Comunidad Auténoma de
Castillay Ledn, contra la sentencia 846/2022, de 1 de julio, dictada por la Sala de este orden jurisdiccional, con
sede en Valladolid, del Tribunal Superior de Justicia de la mencionada Comunidad Auténoma, mencionada en
el primer fundamento.

Tercero. No procede hacer concreta imposicién de las costas ocasionadas en el recurso de casacién ni en
la instancia.

Notifiquese esta resolucién a las partes, haciéndoles saber que contra la misma no cabe recurso, e insértese
en la coleccion legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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