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Sr. S. de Vega, presidente El Pleno del Consejo Consultivo de

Castilla y Ledn, reunido en Zamora
Sr. Ramos Anton, consejero el dia 29 de mayo de 2025, con
Sra. Ares Gonzalez, consejera asistencia de los miembros que se
Sr. Herrera Campo, consejero y expresan al margen, emitid, por
ponente unanimidad, el siguiente dictamen:

Sr. Piriz Uruefia, secretario

DICTAMEN 174/2025

I
ANTECEDENTES

Primero.- La solicitud de consulta.

1.- EI 19 de marzo de 2025 se publicé en el Boletin Oficial del Estado el
Real Decreto-ley 2/2025, de 18 de marzo, por el que se aprueban medidas
urgentes para la garantia del interés superior de la infancia y la adolescencia
ante situaciones de contingencias migratorias extraordinarias (en adelante,
RDL 2/2025).

2.- El 2 de mayo de 2025 tuvo entrada en este Consejo Consultivo la
solicitud de dictamen preceptivo sobre la propuesta de acuerdo de la Junta de
Castilla y Ledn de interposicion de un recurso de inconstitucionalidad ante el
Tribunal Constitucional contra el referido RDL 2/2025 (en adelante, propuesta
de acuerdo).

3.- La solicitud se ha formulado por la consejera de Familia e Igualdad
de Oportunidades, firmada el 2 de mayo de 2025, instando a este Consejo a
la emision de dictamen, al amparo del articulo 4.1.e) de la Ley 1/2002, de 9
de abril, reguladora del Consejo Consultivo de Castilla y Ledn. El dictamen se
solicitd con caracter urgente.

4.- En la propuesta de acuerdo remitida se incluyen los motivos y
argumentaciones juridicas por los que el citado RDL 2/2025 se considera
inconstitucional: “por vulneracion de los articulos 2, 9.3, 15, 19, 81.1, 86.1,
138, 148.1.203, 149.1.1a8y 23y 156, o aquellos otros que puedan considerarse
vulnerados, de la Constitucion Espafiola” (en adelante, CE).



5.- Examinada la solicitud y admitida a tramite el 6 de mayo de 2025,
se procedid a darle entrada en el registro especifico de expedientes del Consejo
con el nimero de referencia 174/2025, iniciandose el cdmputo del plazo para
la emisién del dictamen, tal como dispone el articulo 52 del Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento del Consejo Consultivo de Castilla y Leon,
aprobado por resolucién de 5 de febrero de 2014 de la Mesa de las Cortes de
Castilla y Ledn. Turnado por el presidente del Consejo, correspondid su ponencia
al consejero Sr. Herrera Campo.

6.- Si bien el dictamen se solicitd con caracter urgente, no se apreciod
que concurrieran circunstancias que determinaran dicha urgencia, por lo que
el plazo para la emisién del dictamen es de 20 dias habiles desde la recepcién
del expediente.

Segundo.- El Real Decreto-ley 2/2025, de 18 de marzo, por el
que se aprueban medidas urgentes para la garantia del interés superior
de la infancia y la adolescencia ante situaciones de contingencias
migratorias extraordinarias.

El RDL 2/2025 consta de un preambulo, un articulo Unico, dos
disposiciones adicionales y tres disposiciones finales.

El amplio predambulo (8 paginas de las 15 de que consta de la norma)
expone en sus ocho apartados los motivos que justifican la aprobacion de la
norma Yy la utilizacion del real decreto-ley, y alude a los titulos competenciales
(articulos 149.1.12 y 22 de la CE) que habilitan al Estado para dictar la norma.

El articulo Unico del RDL 2/2025 modifica la Ley Organica 4/2000, de
11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espana y su
integracidon social (LOEx), adicionando a ella un nuevo articulo 35 bis
(“Contingencia migratoria extraordinaria para la proteccion del interés superior
de la infancia y la adolescencia migrante no acompanada”); un nuevo articulo
35 ter ("Modelo de gestion de contingencias migratorias extraordinarias para
la infancia y la adolescencia migrante no acompafnada”); un nuevo articulo 35
quater ("Plan de respuesta solidaria ante la situaciéon de contingencia
migratoria extraordinaria para la proteccidn del interés superior de la infancia
y la adolescencia migrante no acompafnada”); un nuevo articulo 35 quinquies
(“Criterios de aplicacion del Plan de respuesta solidaria ante la situacion de
contingencia migratoria extraordinaria para la infancia y la adolescencia
migrante no acompafiada”); un nuevo parrafo f) al articulo 52; una nueva
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disposicién adicional undécima (“Capacidad ordinaria de los sistemas para la
adecuada proteccion y tutela de las personas menores de edad extranjeras no
acompanadas”); y una nueva disposicion adicional duodécima (“Alcance de las
decisiones de la Administracion General del Estado sobre la capacidad de los
sistemas de proteccién y tutela de personas menores de edad extranjeras no
acompanadas”).

El contenido de los articulos y disposiciones que se incorporan a la LOEx
en virtud del articulo Unico de este RDL 2/2025 es el siguiente:

- El nuevo articulo 35 bis prevé que la Conferencia Sectorial de
Infancia y Adolescencia puede acordar, por unanimidad, los requisitos para
declarar la situacion de contingencia migratoria extraordinaria para la proteccion
del interés superior de la infancia y la adolescencia migrante no acompanada,
asi como el Plan de respuesta a dicha situacion y los criterios para su aplicacion,
que incluirdn, en todo caso, los necesarios para determinar en qué supuestos
procede que se ordene el traslado de menores extranjeros no acompanados
de una comunidad o ciudad auténoma a otra.

No obstante, también prevé que, en defecto de dicho acuerdo
unanime, los requisitos para la declarar la situacion de contingencia, el Plan de
respuesta y los criterios de aplicacién de este se aprueben conforme a lo
previsto en la propia ley, que, como se dird mas tarde, pone en manos de la
Administracion General del Estado la adopcion de una decisidn unilateral que
sera vinculante para comunidades y ciudades autonomas.

El mismo articulo 35 bis considera que existe situacion de
contingencia migratoria extraordinaria en aquellas comunidades o ciudades
auténomas cuyo sistema de proteccién y tutela de menores extranjeros no
acompanados exceda en ocupacion tres veces su capacidad ordinaria. Y
establece que sera el érgano competente de la Administracion General del
Estado el que determinara la comunidad o ciudad auténoma a la que se traslade,
para su ubicacion, al menor extranjero no acompanado.

- El nuevo articulo 35 ter de la LOEx regula el Modelo de gestidn
de las referidas contingencias migratorias, que contendra el conjunto de
criterios objetivos para que el érgano competente de la Administracion General
del Estado determine cual sera la ubicacidn de los menores de edad extranjeros
no acompafados en las diferentes comunidades o ciudades auténomas, asi
como la regulacién del mecanismo de derivacion de estas personas a otras



comunidades o ciudades auténomas, y los criterios para la determinacion de
plazas por comunidad o ciudad auténoma en caso de derivacion.

El mismo articulo 35 ter establece los criterios que, en defecto del
acuerdo unanime de la Conferencia Sectorial, aplicara el érgano competente
de la Administracion General del Estado para determinar la ubicacién de los
menores extranjeros no acompanados en las diferentes comunidades y ciudades
auténomas. Fija como criterios principales: la poblacidn, la renta disponible
bruta per capita de los hogares, la tasa de paro y la dimensién estructural del
sistema de plazas de acogida de aquellas.

- El nuevo articulo 35 quater recoge el contenido del Plan de
respuesta solidaria ante una situacion de contingencia migratoria extraordinaria,
que recoge el conjunto de actuaciones a desarrollar ante la declaracion de una
situacion de esta naturaleza, entre ellas el traslado de la persona afectada a
la comunidad o ciudad auténoma de destino.

- El nuevo articulo 35 quinquies dispone que, en defecto del
acuerdo unanime de la Conferencia Sectorial, los criterios de aplicacion del
Plan de respuesta solidaria se aprobaran por la propia Conferencia, en los
términos del articulo 151.2.a) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico; criterios que serviran para la determinacién de la
reasignacion territorial de los menores extranjeros no acompafados y la
asignacion de la tutela y custodia por parte de los servicios de proteccién de
las comunidades o ciudades en las que hayan sido redistribuidas, y que seran
obligatorios para todas ellas.

- La disposicion adicional undécima que se incorpora en la LOEX
regula la capacidad ordinaria del sistema de proteccion y tutela de los menores
extranjeros no acompanados de cada comunidad o ciudad auténoma,
estableciendo nuevamente la férmula que se tendra que aplicar en defecto de
acuerdo unanime de la Conferencia Sectorial.

Ademas, esta disposicion undécima sefala que “4. Mediante el
Real Decreto-Ley 2/2025 (...) se crea un Fondo adscrito al Ministerio con
competencia en materia de infancia para compensar integramente a las
comunidades y ciudades autdnomas por los costes ocasionados por la
sobreocupacién por menores extranjeros no acompanados trasladados desde
otra comunidad o ciudad auténoma, entendiendo que excede la ocupacién la
capacidad ordinaria de su sistema de proteccidn y tutela de menores extranjeros
no acompafados en los términos del apartado 1, y siempre que acredite un
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numero de plazas de acogida por encima de la media del total de plazas
existentes en el conjunto del Estado por cada 100.000 habitantes, mientras
dicha situacion perdure”.

- Finalmente, la nueva disposicion adicional duodécima de la
LOEx establece que la Administracion General del Estado no podra acordar,
sin el acuerdo unanime de la Conferencia Sectorial, la reubicacién obligatoria
de personas menores, ni atribuir de manera obligatoria la atencion o tutela de
las mismas, a aquellas comunidades y ciudades auténomas que acrediten la
ocupacion efectiva de un nimero de plazas de acogida de personas menores
de edad, ya sean extranjeras o no, por encima de la media total de las plazas
existentes en el conjunto del Estado por cada 100.000 habitantes.

La disposicién adicional primera del RDL 2/2025 establece un plazo
maximo de tres meses, desde su entrada en vigor, para la aprobacion de los
criterios de aplicacion del Plan de respuesta solidaria ante la situacion de
contingencia migratoria extraordinaria para la infancia y la adolescencia
migrante no acompafada. La disposicidn adicional segunda (“Aplicacion inicial
del mecanismo de derivacidon”) establece que “Las reubicaciones de personas
menores de edad extranjeras no acompanadas que resulten necesarias como
consecuencia de la aplicacidn de lo previsto en este real decreto-ley a la fecha
de su entrada en vigor, deberan llevarse a cabo dentro del plazo maximo de
un ano a contar desde dicha fecha”.

La disposicion final primera del RDL 2/2025 (“Titulos competenciales”)
sefala que el mismo “se dicta al amparo del articulo 149.1, apartados 1.2 y
2.3, de la Constitucion Espafola, que atribuyen al Estado la competencia
exclusiva sobre la regulacion de las condiciones basicas que garanticen la
igualdad de todos los espanoles en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales, y en materias de inmigracion y
extranjeria, respectivamente”. La disposicion final segunda (“Habilitacion
normativa”) establece que “Mediante real decreto se estableceran las
actuaciones que deberan realizar las comunidades y ciudades auténomas de
origen y destino para dar cumplimiento a las previsiones del Plan para la
determinacion de la ubicacion de personas menores de edad extranjeras no
acompanadas en los plazos establecidos, de modo que se protocolicen dichas
actuaciones por real decreto en todo lo necesario para su realizacién con las
necesarias garantias, de manera coordinada y agil”. Y la disposicion final
tercera dispone la entrada en vigor del RDL 2/2025 el dia siguiente al de su
publicacion en el Boletin Oficial del Estado.
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Tercero.- El expediente remitido.

A la solicitud de dictamen se acompanan los siguientes documentos,
precedidos por el indice de los mismos:

1) Propuesta de acuerdo de la Junta de Castilla y Ledn, firmada
por el secretario general de la Consejeria de Familia e Igualdad de Oportunidades
el 7 de abril de 2025, por el que se acuerda la interposicion del recurso de
inconstitucionalidad contra el RDL 2/2025, “por vulneracién de los articulos 1.1,
2,10, 15, 39.4, 81, 86.1, 138, 148.1.20, 149.1 y 2 y 156, o aquellos otros que
puedan considerarse vulnerados, de la Constitucidon Espafiola” (folios 1 a 23).

2) Solicitud de informe juridico de idéntica fecha, e informe de la
Direccion de los Servicios Juridicos, de 29 de abril de 2025, en relacion con la
anterior propuesta de acuerdo, cuya copia sellada se adjunta (folios 24 a 68).

3) Propuesta de acuerdo de la Junta de Castilla y Ledn, firmada
por el secretario general de la Consejeria de Familia e Igualdad de Oportunidades
el 30 de abril de 2025, de interposicidn del recurso de inconstitucionalidad ante
el Tribunal Constitucional contra el RDL 2/2025, “por vulneracion de los articulos
2, 9.3, 15, 19, 81.1, 86.1, 138, 148.1.20.3, 149.1.1.2 y 238 y 156, o aquellos
otros que puedan considerarse vulnerados, de la Constitucion Espafiola” (folios
69 a 95).

I1
CONSIDERACIONES JURIDICAS

A) PROCEDIMENTALES.

El objeto del presente dictamen es emitir el parecer de este Consejo
Consultivo sobre la viabilidad de un posible recurso de inconstitucionalidad
contra una norma con rango de ley estatal (el RDL 2/2025 citado). Por ello, es
preciso analizar, con caracter previo y en primer lugar, la concurrencia de los
requisitos procedimentales que amparen y habiliten legalmente a la Junta de
Castilla y Ledn a la interposicion de dicho recurso.

13.- Competencia del Consejo Consultivo de Castilla y Leon.

El Consejo Consultivo de Castilla y Ledn dictamina en el presente asunto
con caracter preceptivo, de acuerdo con lo previsto en el articulo 4.1.e) de la
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Ley 1/2002, de 9 de abril, reguladora del Consejo Consultivo de Castilla y Ledn,
en su condicion de “superior érgano consultivo de la Junta y de la
Administracion de la Comunidad” (articulo 33.1 del Estatuto de Autonomia de
Castilla y Ledn). Su competencia deriva de la atribucion expresa prevista en el
citado precepto, que establece: “El Consejo Consultivo debera ser consultado
por la Administracion en los siguientes asuntos: (...). €) Recursos de
inconstitucionalidad y conflictos de competencia con caracter previo a su
interposicion por la Junta de Castilla y Ledn, sin que sea preciso esperar a la
emision del informe para acudir ante el Tribunal Constitucional”. Ademas,
corresponde al Pleno del Consejo la emision del dictamen (articulo 19.2 de la
propia Ley 1/2022).

23,- Caracter del dictamen y procedimiento para la interposicion
del recurso de inconstitucionalidad.

Este Consejo Consultivo ha declarado de forma reiterada que la adopcion
del acuerdo de interposicion de un recurso de inconstitucionalidad por parte
de la Junta de Castilla y Ledn no esta sujeta a un procedimiento especifico.

Las previsiones normativas en este sentido se limitan a la atribucion a
la Junta de Castilla y Ledn de la competencia para adoptar dicho acuerdo
(articulo 30.2 del Estatuto de Autonomia y articulo 16.g) de la Ley 3/2001, de
3 de julio, del Gobierno y de la Administracion de la Comunidad de Castilla y
Ledn); al preceptivo informe de los servicios juridicos (articulo 4.1.g) de la Ley
6/2003, de 3 de abril, reguladora de la Asistencia Juridica a la Comunidad de
Castilla y Ledn); a la necesidad del dictamen del Consejo Consultivo de Castilla
y Ledn (articulo 4.1.e) de la Ley 1/2002, de 9 de abril, antes citada); y a la
tramitacion administrativa de la propuesta (apartado 3.1.1.b) del Acuerdo
12/2004, de 5 de febrero, de la Junta de Castilla y Ledn, para la tramitacién
de asuntos en los 6rganos colegiados de gobierno).

También cabe recordar que la preceptividad de la consulta al Consejo
Consultivo constituye un requisito que la Junta de Castilla y Ledn ha de cumplir
con caracter previo a tal interposicion (articulo 4.1.e) de la Ley 1/2002, de 9
de abril, ya citada), y que constituye, como en el resto de los supuestos de
consulta, un verdadero requisito para la legitima conformacion de la voluntad
de la Junta de Castilla y Ledn. Requisito, no obstante, que se agota, para el
ordenamiento autondmico, en la solicitud de dictamen, “sin que sea preciso
esperar a la emision del informe para acudir ante el Tribunal Constitucional”.
Lo que viene a confirmar, por un lado, que la emision del dictamen tiene efectos
consultivos, como le es propio, y, por otro, que la decision de recurrir por parte
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del Consejo de Gobierno es libre, tras la peticion del mismo, y no queda sujeta
ni material ni temporalmente al pronunciamiento de este Consejo.

Por tal motivo, a efectos de la posible admisidon a tramite del recurso
por el Tribunal Constitucional puede carecer de relevancia el caracter preceptivo
del presente dictamen, en la medida en que la regulacién del procedimiento
ante ese Tribunal constituye una materia reservada a su especifica ley organica
(Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, en adelante
LOTC) (articulo 165 de la CE). Relevancia que si tiene, sin embargo, la via
procesal (constitucional) de los conflictos en defensa de la autonomia local,
para los que si se exige con caracter necesario en la propia LOTC (articulo 75
ter) la solicitud del dictamen del Consejo de Estado u drgano consultivo de la
comunidad auténoma con caracter previo a la formalizacion del conflicto.

33.- Requisitos generales del recurso de inconstitucionalidad.

El recurso de inconstitucionalidad constituye el principal instrumento de
control de la adecuacion de las leyes y de las disposiciones normativas con
fuerza de ley a la Constitucion, hasta el punto de que el criterio sentado por el
Tribunal Constitucional al decidirlos trasciende del ambito del asunto concreto
resuelto y alcanza, en su caso, a la propia validez de la norma cuestionada,
asi como a su interpretacion por los tribunales (articulos 161.1.a) y 164.1 de
la CE).

El recurso, al igual que la cuestion de inconstitucionalidad, es un
instrumento objetivo de defensa de la Constitucion que tiene por finalidad
garantizar la supremacia de la Constitucion y la depuracién del ordenamiento,
mediante el juicio de conformidad o disconformidad con ella de las leyes,
disposiciones o actos impugnados, expulsando del mismo las normas
inconstitucionales (articulo 27.1 de la LOTC).

De la regulacién contenida en la LOTC cabe destacar las siguientes
notas caracteristicas de esta especifica via procesal constitucional:

a) Su objeto son las leyes y disposiciones normativas con fuerza de ley
susceptibles de declaracién de inconstitucionalidad, que concreta y determina
el articulo 27.2 de la LOTC.

En el presente caso se cuestiona la constitucionalidad del Real Decreto-
ley 2/2025, de 18 de marzo, por el que se aprueban medidas urgentes para la
garantia del interés superior de la infancia y la adolescencia ante situaciones
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de contingencias migratorias extraordinarias; lo que no plantea dudas acerca
del objeto del recurso.

b) El recurso puede fundamentarse no sdlo directa e inmediatamente
en un precepto constitucional, sino también en la infraccién de preceptos
legales que formen parte del denominado bloque de la constitucionalidad, esto
es, que se hubieran dictado para delimitar las competencias del Estado y las
comunidades auténomas, o para regular o armonizar el ejercicio de las
competencias de estas (articulo 28.1 de la LOTC), que puedan afectar al
ambito propio de autonomia de la comunidad auténoma recurrente (articulo
32.2 de la LOTC).

En este sentido, el examen de los motivos concretos aducidos por la
Junta de Castilla y Ledn para justificar la interposicion del recurso de
inconstitucionalidad se lleva a cabo posteriormente. Si bien desde este momento
cabe poner expresamente de relieve el caracter abierto de la solicitud de
dictamen, como claramente resulta de los propios términos de la propuesta de
acuerdo remitida, a la que ya nos hemos referido al examinar el expediente
remitido.

c) En el ambito autondmico, estan legitimados para interponer recurso
de inconstitucionalidad los érganos colegiados ejecutivos de las comunidades
auténomas y las asambleas legislativas, previo acuerdo adoptado al efecto
(articulo 32.2 de la LOTC). Cabe reiterar aqui que el articulo 30.1 de nuestro
Estatuto de Autonomia contempla entre las atribuciones de la Junta de Castilla
y Ledn la de interponer recursos de inconstitucionalidad en los términos que
establece el articulo 162.1.a) de la CE, precepto que se analizara mas adelante.

d) El recurso debe interponerse dentro del plazo de tres meses a partir
de la publicacion de la disposicidon impugnada, salvo que se articule el
procedimiento especial ante la correspondiente Comision Bilateral de
Cooperacion (articulo 33 de la LOTC).

43.- Plazo para interponer el recurso de inconstitucionalidad.

Como queda dicho, con caracter general el recurso puede interponerse
en el plazo de tres meses desde la fecha de la publicaciéon de la ley o norma
con fuerza de ley presuntamente inconstitucional (articulo 33.1 de la LOTC).
Como alternativa, y al objeto de buscar férmulas amistosas que eviten
enfrentamientos juridicos entre el Estado y las comunidades autonomas, el
legislador previd la ampliacién del plazo a nueve meses, dispuesta a favor del
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presidente del Gobierno central y de los ejecutivos de las comunidades
auténomas, con la condicion de cumplirse los siguientes requisitos: a) que se
redina la Comision Bilateral de Cooperacién, pudiendo solicitar su convocatoria
cualquiera de las dos administraciones; b) que se acuerde en su seno el inicio
de negociaciones para resolver las discrepancias; y ¢) que tal acuerdo sea
puesto en conocimiento del Tribunal Constitucional dentro de los tres meses
siguientes a la publicacion de la ley y se inserte en el Boletin Oficial del Estado
y en el diario oficial de la comunidad auténoma correspondiente (articulo 33.2
de la LOTC).

No habiéndose articulado esta via procedimental alternativa, la facultad
de la Junta de Castilla y Le6n para interponer el recurso de inconstitucionalidad
es de tres meses, contados desde la publicacion en el Boletin Oficial del Estado
de la ley o norma con fuerza de ley cuya constitucionalidad se cuestiona.

En este caso, el RDL 2/2025 se publico en el Boletin Oficial del Estado
el 19 de marzo siguiente, por lo que el plazo para presentar el recurso de
inconstitucionalidad termina el 19 de junio de 2025. En consecuencia, el plazo
para recurrir no ha concluido, y el dictamen del Consejo se ha solicitado, con
caracter previo y preceptivo, dentro del mismo.

53.- Otras cuestiones juridico-procedimentales sobre el recurso
de inconstitucionalidad.

En este apartado, relativo también a la caracterizacién del recurso de
inconstitucionalidad, debe reiterarse que el Consejo Consultivo es una institucion
propia de la Comunidad (articulo 19.2 del Estatuto de Autonomia), cuya misién
es la de coadyuvar en la toma de decisiones por parte de la Administracion
consultante, con el fin de garantizar su adecuacion a la Constitucion y al resto
del ordenamiento juridico. La funcién del Consejo Consultivo, en asuntos como
el presente, es la de ofrecer al drgano consultante elementos de juicio
suficientes para que, en caso de adoptar finalmente la decision de recurrir la
inconstitucionalidad de la norma, ésta sea tomada con las maximas garantias
juridicas.

Por ello, la intervencion del Consejo (establecida por el ordenamiento
autondmico) opera a modo de garantia constitucional-estatutaria, pues aporta
seguridad juridica al Ejecutivo autondmico en su decision de presentar el
recurso, ya que puede encontrar en el dictamen argumentos solventes que
avalen la decision final de recurrir o le auxilien en otros sentidos posibles:
constatando la posible contradiccidon de la ley o norma con fuerza de ley con
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las normas constitucionales en virtud de los motivos y argumentos juridicos
esgrimidos y contenidos en el acuerdo de interposicion; o desanimando a la
Junta de Castilla y Ledn a emprender los tramites de presentacion, al no
encontrar preceptos, principios 0 mandatos constitucionales que los contradigan.
Junto a estos sentidos, esta igualmente el de sugerir motivos y fundamentos
juridicos distintos a los que avalan la peticién de dictamen sobre la posible
inconstitucionalidad del real decreto-ley, maxime ante una formulacién tan
abierta de la consulta como la que se ha sometido a dictamen de este Consejo.

El Consejo Consultivo, en ejercicio de esta concreta competencia, se
desenvuelve como dérgano de garantia y asesoramiento, que expresa una
opinién, como institucion autondmica, sobre la legitimidad constitucional del
RDL 2/2025. De manera que la proteccion del orden constitucional-estatutario
esta en la base y en la finalidad de este dictamen del Consejo Consultivo
autonomico, asi como de la ulterior decision de recurrir.

En segundo lugar, ha de advertirse que, segun la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, “no basta con postular la inconstitucionalidad de una
norma mediante la mera invocacidon formal de una serie de preceptos del
blogue de la constitucionalidad para que este Tribunal deba pronunciarse sobre
la vulneracién por la norma impugnada de todos y cada uno de ellos, sino que
es preciso que el recurso presentado al efecto contenga la argumentacion
especifica que fundamente la presunta contradiccion constitucional” (STC
13/2007, de 18 de enero, FJ 1).

Desde sus primeras sentencias, es doctrina reiterada del Tribunal
Constitucional que la impugnacién de normas esté acompafada de una
fundamentacion que permita tanto a las partes a las que asiste el derecho de
defensa, como al propio Tribunal, “conocer las razones por las cuales los
recurrentes entienden que las disposiciones cuestionadas vulneran el orden
constitucional. Cuando lo que se encuentra en juego es la depuracion del
Ordenamiento juridico resulta carga de los recurrentes, no sélo abrir la via
para que el Tribunal pueda pronunciarse, sino también colaborar con la justicia
del Tribunal mediante un pormenorizado anadlisis de las cuestiones que se
suscitan, por lo cual, si no se atiende esta exigencia, se falta a la diligencia
procesalmente requerida” (SSTC 11/1981, de 8 de abril, FJ 3; 36/1994, de 10
de febrero, FJ 1; 100/2005, de 19 de abril, F]J 3; y 112/2006, de 19 de abril,
FJ 19, entre otras).

Ademas, solo mediante tal pormenorizado analisis puede desvirtuarse
la presuncidn de constitucionalidad de las leyes y normas con fuerza de ley.
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De conformidad con sus palabras, “la presuncidon de constitucionalidad de
normas con rango de ley no puede desvirtuarse sin una argumentacion
suficiente, no siendo admisibles las impugnaciones globales carentes de un
razonamiento desarrollado que las sustente” (STC 233/1999, de 16 de
diciembre, F]J 2). Por tal motivo, se advierte de que el esfuerzo de
fundamentacion, por parte de la Junta de Castilla y Ledn, del futuro recurso
ha de ser pormenorizado y exhaustivo respecto de las causas que alegue sobre
la inconstitucionalidad del RDL 2/2025, y debe adoptarse con las debidas
garantias, procedimentales y sustantivas, establecidas en el ordenamiento
autondmico. Es precisamente en tal contexto en el que se solicita y ha de
quedar encuadrado el dictamen del Consejo Consultivo como “superior érgano
consultivo de la Junta y de la Administracion de la Comunidad” (articulo 33 del
Estatuto de Autonomia).

En tercer lugar, debe recordarse que el control de la constitucionalidad
de las leyes y normas con fuerza de ley ha de ser respetuoso con el pluralismo
politico y debe ejercerse por el Tribunal Constitucional de forma que “no se
impongan constricciones indebidas al Poder Legislativo y se respeten sus
opciones politicas”, lo que por analogia cabria también aplicar a la habilitacion
del Gobierno para dictar disposiciones legislativas provisionales en caso de
necesidad extraordinaria y urgente; pero que a su vez esta discrecionalidad no
podra nunca suponer la arbitrariedad de establecer una discriminacién, porque
tanto la discriminacion como la arbitrariedad estan prohibidas por la
Constitucidn (articulos 14 y 9.3) (STC 13/2007, de 18 de enero, FJ 1).

Finalmente, a estas consideraciones procedimentales, hemos de anadir
y recordar que el analisis juridico contenido en el presente dictamen tiene
efectos meramente internos y declarativos, pues en un sistema de jurisdiccion
constitucional concentrada, como el establecido por la Constitucion de 1978,
a quien corresponde en exclusiva la declaracidon de inconstitucionalidad o no
del real decreto-ley que se pretende recurrir es precisamente al Tribunal
Constitucional. No es funcidn, pues, de este Consejo anticipar o suplir el juicio
que en su dia correspondera al Tribunal Constitucional, 6rgano al que
eventualmente se sometera la cuestion.

62.- Legitimacion activa de la Junta de Castilla y Ledn para
interponer el recurso.

Conforme a los articulos 162.1 de la CE, 27.2.b) y 32.2 de la LOTC, los
organos ejecutivos y las asambleas de las comunidades autdnomas ostentan
la legitimacion activa para interponer recurso de inconstitucionalidad contra
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una ley estatal que pueda “afectar a su propio dmbito de autonomia”. Organos
a los que se anaden otros estatales o fracciones de estos, también legitimados
constitucionalmente para interponer el recurso de inconstitucionalidad.

Segun este fundamento legal, la Junta de Castilla y Ledn puede
interponer el recurso, conforme a la LOTC, cumpliéndose ambas premisas: que
se trate de leyes 0 normas con rango de ley del Estado, y que estas afecten al
ambito de autonomia de la Comunidad de Castilla y Ledn. Ambas premisas se
cumplen, ya que la norma cuestionada tiene rango de ley (real decreto-ley) y
la Administracién consultante afirma que dicha norma invade las competencias
exclusivas de la Comunidad en materia de proteccion y tutela de menores
previstas en el articulo 70.1.102 del Estatuto de Autonomia.

De acuerdo con ello, la Junta de Castilla y Ledn esta legitimada en sus
dos vertientes (ad causam y ad processum) para interponer este recurso de
inconstitucionalidad.

B) SUSTANTIVAS.

Expuestos los aspectos de procedimiento que interesa a la emision del
dictamen, procede analizar los motivos de inconstitucionalidad alegados por la
Administracion consultante y las argumentaciones que desarrolla sobre ellos,
contenidos en la propuesta de acuerdo sometida a dictamen.

Con caracter previo, se considera conveniente hacer una breve referencia
al régimen juridico aplicable a los menores extranjeros no acompafiados, en
el que coexisten normas de Derecho Civil junto a normas de Derecho Publico.

Los menores extranjeros no acompanados, por su distinta condicion de
menor, extranjero y no acompafado, determina necesariamente que se
encuentren en una situacion de especial vulnerabilidad. La Resolucién del
Consejo de la Unién Europa de 26 de julio de 1997, relativa a los menores no
acompanados nacionales de paises terceros (97/C221/03), califica como tales
a “los menores de 18 afios nacionales de paises terceros que lleguen al
territorio de los Estados miembros sin ir acompanados de un adulto
responsable de los mismos, ya sea legalmente o con arreglo a los usos y
costumbres, en tanto en cuanto no estén efectivamente bajo el cuidado de un
adulto responsable de ellos” y a “los menores nacionales de paises terceros
que, después de haber entrado en el territorio de los Estados miembros, sean
dejados solos”.
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El articulo 39.4 de la Constitucidon establece, dentro de los principios
rectores de la politica social y econdmica, que “Los nifios gozaran de la proteccion
prevista en los acuerdos internacionales que velan por sus derechos”. Y a tal
efecto, cabe citar la Convencion sobre los Derechos del Nifio, adoptada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas el 20 de noviembre de 1989. Su
articulo 3.1 establece que “En todas las medidas concernientes a los nifios que
tomen las instituciones publicas o privadas de bienestar social, los tribunales,
las autoridades administrativas o los 6rganos legislativos, una consideracion
primordial a que se atendera sera el interés superior del nifio”.

En dicho marco, se aprobd en Espana la Ley Organica 1/1996, de 15 de
enero, de Proteccién Juridica del Menor, de modificacién parcial del Cddigo
Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil, que establece, en su articulo 11.2.a),
como uno de los principios rectores de la actuacion de los poderes publicos en
relacion con los menores, el de la “supremacia de su interés superior”. Y el
articulo 10.3 establece lo siguiente:

“Los menores extranjeros que se encuentren en Espana tienen
derecho a la educacion, asistencia sanitaria y servicios y prestaciones sociales
basicas, en las mismas condiciones que los menores espafioles. Las
Administraciones Publicas velaran por los grupos especialmente vulnerables
como los menores extranjeros no acompanados, los que presenten necesidades
de proteccidn internacional, los menores con discapacidad y los que sean
victimas de abusos sexuales, explotacion sexual, pornografia infantil, de trata
o de trafico de seres humanos, garantizando el cumplimiento de los derechos
previstos en la ley.

»Los poderes publicos, en el disefo y elaboracion de las politicas
publicas, tendran como objetivo lograr la plena integracion de los menores
extranjeros en la sociedad espafola, mientras permanezcan en el territorio del
Estado espaiiol, en los términos establecidos en la Ley Organica 4/2000, de
11 de enero, sobre derechos vy libertades de los extranjeros en Espana y su
integracion social.

El principio de preeminencia del interés superior del menor se recoge
también en el articulo 35 de la LOEx (“"Menores no acompafados”). Y cabe
citar, asimismo, dentro de la normativa estatal la regulacién sobre menores no
acompanados recogida en la Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del
derecho de asilo y de la proteccion subsidiaria.
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Desde el punto de vista civil, el articulo 172.1 del Cédigo Civil establece
que “Cuando la Entidad Publica a la que, en el respectivo territorio, esté
encomendada la proteccién de los menores constate que un menor se encuentra
en situacion de desamparo, tiene por ministerio de la ley la tutela del mismo
y deberd adoptar las medidas de proteccion necesarias para su guarda,
poniéndolo en conocimiento del Ministerio Fiscal y, en su caso, del Juez que
acordo la tutela ordinaria”.

Por Ultimo, en el ambito de nuestra Comunidad, el Estatuto de Autonomia
de Castilla y Ledn establece en su articulo 13.6, entre los derechos sociales,
los derechos de las personas menores de edad, respecto a los cuales dispone
que “Los menores tienen derecho a recibir de las Administraciones Publicas de
Castilla y Ledn, con prioridad presupuestaria, la atencion integral necesaria para
el desarrollo de su personalidad y su bienestar en el contexto familiar y social,
en los términos que se determinen normativamente”.

Expuesto lo anterior, se procede a analizar los motivos por los que la
Junta de Castilla y Ledn entiende que el RDL 2/2025 vulnera la CE.

La propuesta de acuerdo de 30 de abril de 2025 considera que el RDL
2/2025 incurre en vicio de inconstitucionalidad, y fundamenta materialmente
la interposicion del recurso de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional
en la “vulneracion de los articulos 2, 9.3, 15, 19, 81.1, 86.1, 138, 148.1.20.3,
149.1.1.2 y 228y 156, o aquellos otros que puedan considerarse vulnerados, de
la Constitucion Espafiola”.

La peticion de dictamen no queda circunscrita al planteamiento de
cuestiones concretas que delimiten el contenido de la consulta efectuada, sino
que se habilita al Consejo Consultivo expresamente a tomar en consideracion,
ademas, otros argumentos, interpretaciones o motivos de inconstitucionalidad
que pudieran servir como fundamento del recurso, mediante la férmula
elegida: “o aquellos otros [articulos] que puedan considerarse vulnerados, de
la Constitucion Espanola”. Sin embargo, debe advertirse que tal alusién
extensiva y abierta de la peticiéon de dictamen debera concretarse en el
eventual y ulterior recurso de inconstitucionalidad, si se interpone finalmente,
pues, como se ha recordado anteriormente, la doctrina del Tribunal
Constitucional establece que no solo es preciso que el recurso contenga la
motivacidon y argumentacion especifica que fundamente su presentacién y la
pretendida contradiccion constitucional, sino que recae en la carga del
recurrente el pormenorizado y exhaustivo analisis de cuantas cuestiones se
planteen para desvirtuar la presuncion de constitucionalidad de las leyes.
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El dictamen del Consejo Consultivo se cefiira al pronunciamiento sobre
la supuesta inconstitucionalidad de la norma, en relacion con los principales
enunciados de la propuesta de acuerdo remitida, que aborda las siguientes
cuestiones:

13) Extraordinaria y urgente necesidad como presupuesto
habilitante para la aprobacion de un decreto-ley. Se considera vulnerado el
articulo 86.1 de la CE.

23) Materia reservada a ley organica. Se entiende infringido el
articulo 81.1 de la CE, en relacion con los articulos 86.1 y 19 de la CE.

33) Invasion de competencias exclusivas de la Comunidad de
Castilla y Ledn. Se considera que se vulneran los articulos 149.1.12, 149.1.22
y 148.1.202 de la CE.

42) Quiebra del principio de autonomia financiera de las
comunidades auténomas y del principio de solidaridad interterritorial. Se
consideran infringidos los articulos 2, 138 y 156 de la CE.

53) Quiebra de los principios de lealtad institucional, y de
colaboracion, cooperacion y coordinacion entre el Estado y las comunidades
auténomas. Se entienden infringidos los articulos 2y 9.3, 148.1.202y 149.1.12
de la CE.

62) Finalmente, se alude a otras cuestiones, como la relativa a si
esta justificada la necesidad de regular un protocolo de actuaciones a realizar
con ocasion del traslado de personas menores de edad extranjeras no
acompanadas, a los supuestos de minoria de edad no acreditada, y a la
competencia del Estado en materia de asilo. Cuestiones cuya regulacion en el
RDL 2/2025 se considera que vulnera los articulos 148.1.202 y 149.1.12 de la
CE.

13) Extraordinaria y urgente necesidad como presupuesto
habilitante para la aprobacion de un decreto-ley.

La propuesta de acuerdo sometida a consulta, tras recordar que el
articulo 86.1 de la CE habilita al Gobierno para dictar disposiciones legislativas
provisionales que tomaran la forma de decretos-leyes, estableciendo como
presupuesto habilitante para ello la existencia de una situacion de extraordinaria
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y urgente necesidad, asegura que la motivacion de estos requisitos contenida
en el preambulo del RDL 2/2025 resulta “extremadamente sucinta, vaga,
genérica e inconcreta”, y que incluso “se contradice abiertamente con la
regulacion posterior que establece” el mismo, “pues no declara situacién alguna
de contingencia migratoria extraordinaria para determinados territorios, sino
que lo que se hace es regular el procedimiento para declarar dicha situacion”,
por lo que es dificil apreciar la existencia de especial conexion entre la urgencia
y las medidas adoptadas.

A mayor abundamiento, la propuesta de acuerdo considera que, a la
vista de los plazos establecidos en sus disposiciones adicionales, en la norma
“se incluyen previsiones temporales no llamadas a modificar de forma
instantanea la situacion juridica existente”. Ademas, estima que la disposicion
final segunda incluye una habilitacion normativa que implica “una remision a
un momento posterior, no inmediato, en la afectacion de la situacion juridica
existente”.

Para valorar esta tacha de inconstitucionalidad sobre la inexistencia e
insuficiente justificacion del presupuesto habilitante de la “extraordinaria y
urgente necesidad” exigido por el articulo 86.1 de la CE para la aprobacién de
reales decretos-leyes, es necesario partir de la doctrina del Tribunal Constitucional
al respecto, que se ha ido consolidando desde sus primeras sentencias (asi,
SSTC 29/1982, de 31 de mayo; 6/1983, de 4 de febrero; y 111/1983, de 2 de
diciembre), y que ha sido ampliamente resumida en pronunciamientos
posteriores (entre los mas recientes, las SSTC 14/2020, de 28 de enero, FJ 2;
15/2023, de 7 de marzo, FJ 3; y 144/2023, de 25 de octubre). Dicha doctrina
puede sintetizarse como sigue:

a) El articulo 86.1 de la CE “establece una habilitacion al Gobierno
para dictar normas con fuerza de ley, pero, en la medida en que supone sustituir
en su funcién al Parlamento, es una facultad excepcional al procedimiento
legislativo ordinario que se encuentra, en consecuencia, sometida a estrictos
requisitos en la Constitucion” (STC 156/2021, de 16 de septiembre, FJ] 4).
Ahora bien, “la necesidad justificadora de los decretos-leyes no se puede
entender como una necesidad absoluta que suponga un peligro grave para el
sistema constitucional o para el orden publico entendido como normal ejercicio
de los derechos fundamentales y libertades publicas y normal funcionamiento
de los servicios publicos, sino que hay que entenderlo con mayor amplitud
como necesidad relativa respecto de situaciones concretas de los objetivos
gubernamentales que, por razones dificiles de prever, requieren una accion
normativa inmediata en un plazo mas breve que el requerido por la via normal
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o por el procedimiento de urgencia para la tramitacion parlamentaria de las
leyes” (STC 152/2017, de 21 de diciembre, FJ 3, citando jurisprudencia anterior
desde la STC 6/1983, de 4 de febrero, F] 5). Y también que “lo determinante
es que la situacion que se trata de afrontar venga cualificada por las notas de
gravedad, imprevisibilidad o relevancia” (SSTC 68/2007, de 28 de marzo, FJ]
10; 137/2011, de 14 de septiembre, F] 7; y 47/2015, de 5 de marzo, F] 5).

b) La apreciacion de la concurrencia de la extraordinaria y urgente
necesidad constituye un juicio politico que corresponde efectuar al Gobierno
(titular constitucional de la potestad legislativa de urgencia) y al Congreso
(titular de la potestad de convalidar, derogar o tramitar el texto como proyecto
de ley). Sin embargo, los términos “extraordinaria y urgente necesidad” no
constituyen una clausula o expresion vacia de significado dentro de la cual el
margen de apreciacion politica del Gobierno pueda moverse libremente sin
restriccion alguna, sino un verdadero limite juridico a su actuacion mediante
decretos-leyes. Incumbe al Tribunal Constitucional “controlar que ese juicio
politico no desborde los limites de lo manifiestamente razonable, sin suplantar
a los érganos constitucionales que intervienen en la aprobacion y convalidacion
de los decretos leyes” (STC 134/2021, de 24 de junio, FJ 3). Se trata, en
definitiva, de un “control externo, en el sentido de que debe verificar, pero no
sustituir, el juicio politico o de oportunidad que corresponde al Gobierno” (STC
142/2014, de 11 de septiembre, FJ 3, y las que alli se citan). Solo “en supuestos
de uso abusivo o arbitrario” podra este Tribunal rechazar la definicién que el
Gobierno haya hecho de una situacion como de extraordinaria y urgente
necesidad (por todas, STC 29/1982, F] 3).

c) Dicho control externo y ex post requiere el analisis de dos
aspectos: por un lado, la presentacion explicita y razonada de los motivos que
han sido tenidos en cuenta por el Gobierno en la aprobacion del decreto-ley;
de otra parte, la existencia de una necesaria conexion (o relacién de adecuacion)
entre la situacion de urgencia definida y la medida concreta adoptada para
subvenir a ella (STC 29/1982, F] 3). Aunque ambos aspectos estan intimamente
ligados, su examen por separado facilita desde un punto de vista metodoldgico
el andlisis de las consideraciones de las partes y, en Ultima instancia, el control
que le corresponde efectuar a este tribunal (STC 332/2005, de 15 de diciembre,
FJ 6).

En cuanto a la definicidn de la situacion de urgencia, el Tribunal
Constitucional ha precisado que no es necesario que tal definicidn expresa haya
de contenerse siempre en el propio real decreto-ley, sino que cabe deducirlo
de una pluralidad de elementos. El examen de la concurrencia del presupuesto
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habilitante siempre se ha de llevar a cabo mediante la valoracién conjunta de
todos aquellos factores que determinaron al Gobierno a dictar la disposicion
legal excepcional y que son, basicamente, los que quedan reflejados en la
exposicién de motivos de la norma, en el debate parlamentario de convalidacion
y en el propio expediente de su elaboracién (por todas, STC 182/1997, de 28
de octubre, FJ 4). A estos efectos resultan insuficientes, por ser practicamente
de imposible control constitucional, las férmulas genéricas, estereotipadas y
rituales (STC 150/2017, de 21 de diciembre, FJ 4).

Y por lo que se refiere a la segunda dimension del presupuesto
habilitante de la legislacion de urgencia —conexién de sentido entre la situacion
de necesidad definida y las medidas que en el real decreto-ley se adoptan—
el Tribunal Constitucional “ha afirmado un doble criterio o perspectiva para
valorar la existencia de la conexion de sentido: el contenido, por un lado, y la
estructura, por otro, de las disposiciones incluidas en el real decreto-ley
controvertido” (SSTC 29/1982, F] 3). Desde esta perspectiva, lo que se exige
es que las medidas que se incluyen en el decreto-ley sean, en principio,
medidas concretas y de eficacia inmediata para hacer frente a la situaciéon de
extraordinaria y urgente necesidad que ha determinado el uso de la legislacion
de urgencia (STC 70/2016, de 14 de abril, FFJJ 6 y 7).

En consecuencia, para proyectar la doctrina que sucintamente se acaba
de resefar sobre la controversia que se plantea en la propuesta de acuerdo
sometida a consulta es preciso partir de las razones de necesidad que se
explicitan en el propio preambulo del RDL 2/2025, de las que se expresaron
en el debate parlamentario de su convalidacion, y de las que resulten del
mismo expediente de elaboracion de la norma, para después evaluar si tales
razones superan el canon de constitucionalidad del articulo 86.1 de la CE.

a) El predmbulo de la norma se refiere en sus apartados I, VI y
VII a la situacion de extraordinaria y urgente necesidad que, a juicio del
Gobierno, justifica la adopcion de este RDL 2/2025.

El apartado I seifala como punto de partida que en los Ultimos
afos se ha producido una intensificacion de la inmigracion procedente del
continente africano a la Union Europea, con especial afectacién a las fronteras
del sur de la misma y, por consiguiente, a las espanolas. Concreta que “dentro
de nuestras fronteras, y en lo relativo al desigual impacto del fenédmeno
migratorio, merece una especial referencia la situacion de las personas
menores de edad extranjeras no acompafadas. En los ultimos ocho afios, su
nimero ha crecido en Espafia en un 221,4 por ciento. Todo ello, suscita una
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reivindicacion politica de los territorios mas afectados en relacién con la
ubicacion de estas personas entre las diversas comunidades y ciudades
auténomas, a fin de asegurar su adecuada atencion desde las perspectivas
social, sanitaria, educativa y de vivienda, entre otras”. Y afirma que “en relacion
con las personas menores de edad extranjeras no acompanadas, se han venido
adoptando sucesivos Acuerdos en el seno de la Conferencia Sectorial de
Infancia y Adolescencia, de forma que, en 2022, 2023 y 2024 se ha acordado
y producido efectivamente el traslado de un total de 574 personas menores
de edad extranjeras no acompafnadas procedentes de Canarias y Ceuta”.

Por su parte, el apartado VI del preambulo alude a la presentacion
explicita y razonada de los motivos que han sido tenidos en cuenta por el
Gobierno en su aprobacién, y que evidencian una situacién de extraordinaria
y urgente necesidad que precisa de una respuesta normativa con rango de
ley, y la conexién entre aquella situacion y las medidas adoptadas.

En este sentido, reconoce que la justificacion “se encuentra en la
propia situacion de contingencia migratoria extraordinaria de la proteccion del
interés superior de la infancia y adolescencia migrante no acompanada, que
se caracteriza por la situacion de entrada en gran nimero de personas
menores de edad extranjeras no acompanadas en Espafa evitando el control
de entrada fronterizo”. Afade que “Se trata de una situacién de entrada en
condiciones precarias de extranjeros extracomunitarios indocumentados, lo
que dificulta a priori la comprobacion de su minoria de edad, exigiendo en los
casos de duda la tramitacion de un procedimiento de determinacion de edad
con intervencion del Ministerio Fiscal y con pruebas objetivas médico-forenses”.
Concreta que “esta contingencia extraordinaria genera una necesidad urgente
de proteccién de las personas menores de edad extranjeras no acompanadas
por todas las Administraciones competentes, que no puede ser atendida
Unicamente por los servicios ordinarios reforzados de la comunidad o ciudad
auténoma de entrada”. Y finalmente argumenta que “la urgente necesidad
esta en la perentoriedad de la atencién de las personas menores de edad
extranjeras no acompanadas, en la inmediata prevalencia del interés superior
del menor, y su consideracion legal de grupo especialmente vulnerable, siendo
objetivo de los poderes publicos la plena integracion de las personas menores
de edad extranjeras no acompafadas en la sociedad espafola, mientras
permanezcan en el territorio del Estado espanol”.

Por ultimo, el apartado VII del predmbulo concluye que, “ante la
acusada afluencia de inmigracién advertida y en el marco de las competencias
del Estado y de las comunidades y ciudades autdnomas, resulta preciso
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posibilitar una redistribucion de personas menores de edad extranjeras no
acompanadas de los territorios mas saturados hacia otras comunidades y
ciudades auténomas, que responda a una formula de solidaridad equitativa,
que pondere el esfuerzo realizado por cada territorio en la atenciéon a las
personas menores de edad extranjeras no acompaiadas”. Y a continuacion,
este apartado resume el contenido de las medidas adoptadas mediante el RDL
2/2025.

b) El debate parlamentario de convalidacién de la norma se
produjo en la Sesion Plenaria de 10 de abril de 2025. En ella, el ministro de
Politica Territorial y Memoria Democratica se refirid a esta cuestion en su
primera intervencion ("Diario de Sesiones”, Congreso de los Diputados, nim.
110, paginas 24 a 29), en los siguientes términos:

“En los dos ultimos afios el aumento de la ruta atlantica
ha provocado que estos territorios (Ceuta, Melilla y Canarias) sean receptores
de la mayor afluencia de migrantes que han tenido en su historia. Y, si
hablamos de menores, también han sido dos afios de especial alza, porque se
ha intensificado la llegada de nifos y nifas migrantes desde el continente
africano. Es decir, estos nifios y jovenes han llegado como nunca antes. Por
eso, la medida que traemos hoy al Congreso de los Diputados para su
convalidacion es una medida histérica para una demanda historica, sobre la
base de una competencia que es autondmica en su sentido estricto pero que
entendemos desde el Gobierno de Espafa que requiere de una modificacion
legislativa y un compromiso firme por ser justa, al tratarse de poblacion
vulnerable, de menores. (...)".

»En los Ultimos tres anos, entre las personas migrantes,
el nUmero de nifios, nifias y adolescentes que llegan a nuestro pais se ha
incrementado notablemente, un 221,4%, porque los perfiles han ido
cambiando: ahora vienen mas mujeres y menores que hace veinte o treinta
anos (...).

»En esta ocasion se activa un instrumento para cualquier
territorio que se encuentre en contingencia migratoria. ¢Qué es eso? La
contingencia migratoria, de acuerdo con este real decreto, significa que la
capacidad ordinaria de cualquier territorio para acoger a personas menores
migrantes no acompanadas se multiplique por tres. Cuando eso ocurre,
cuando esa cifra se alcanza, ese territorio entra en contingencia migratoria.
Ese Gobierno autonémico en cinco dias lo comunica al Gobierno de Espafia y
se activa el real decreto ley. Es una medida para todas las comunidades
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auténomas, sin excepcion, sin diferencias, sin privilegios y sin sefialamiento

(..).

»La realidad es que la capacidad ordinaria de Canarias, si
tuviésemos en nuestro pais un total de veinte mil menores no acompanados,
no llegaria a mil, pero en estos momentos tiene seis mil, es decir, seis veces
mas (...).

»Este decreto es justo, porque se basa en la capacidad
ordinaria, porque hoy es Ceuta, Melilla y Canarias, pero mafiana puede ser
cualquier otro territorio. Las rutas cambian y con este real decreto, que es
renovable, cualquier territorio estara amparado ante una contingencia
migratoria (...).

»Ademas, el real decreto ley plantea pautas temporales
razonables ante la respuesta que exigen menores que en estos momentos
estan hacinados en distintos territorios del pais. Se establece un marco
temporal de doce meses para los 4400 menores —Canarias y Ceuta—, con sus
derechos preservados —audiencia al menor, informe de la fiscalia—, a la vez
que, en tanto en cuanto se mantenga esa contingencia migratoria, los nuevos
nifios que lleguen a estos territorios podran ser derivados en condiciones
dignas, en un plazo de quince dias, tras la afiliacién y las comprobaciones
pertinentes. Eso es atender el interés superior del menor, que no se atiende
cuando estan hacinados, sin escolarizar, sin cubrirse con todas las garantias
sus necesidades personales (...)".

c) Por lo que se refiere al expediente de elaboracién de la norma,
este Consejo debe advertir que en el expediente remitido no consta la memoria
de analisis de impacto normativo ni ninguna otra documentacion técnica en
que se justifiquen las medidas que adopta la norma que se pretende recurrir.
Se desconoce si la Administracién consultante ha tenido acceso a la misma a
la hora de elaborar la propuesta de acuerdo que nos ha enviado.

A este respecto, cabe destacar que el apartado VIII del preambulo
del RDL 2/2025, al analizar de forma sucinta la observancia de los principios
de buena regulacion en la tramitacion y formulacion del mismo, se refiere
explicitamente al de trasparencia, y sefiala que, si bien la norma esta exenta
de la realizacion de los tramites de consulta publica y audiencia e informacion
publica, “los objetivos que pretende este real decreto-ley estan nitidamente
explicados tanto (en) la parte expositiva del mismo como en la memoria que
lo respalda”, memoria de la que no ha dispuesto este Consejo.

22



Conforme a lo anterior, una vez examinadas las razones de necesidad
expresadas en el preambulo del RDL 2/2025 y en la presentacion del mismo
para su convalidacidon en el debate parlamentario, este Consejo Consultivo
formula las siguientes conclusiones:

12) De cuanto ha quedado expuesto se desprende que el Gobierno si
ha aportado una presentacion explicita y razonada de los motivos tenidos en
cuenta para su iniciativa legislativa de urgencia. En concreto, el Gobierno se
ha referido expresamente al presupuesto habilitante de este RDL 2/2025,
ligandolo principalmente a la intensa llegada de nifios y nifias migrantes desde
el continente africano en los Ultimos tres afios. Mas en concreto, el preambulo
y la presentacién parlamentaria coinciden en estimar que la llegada de aquellos
a nuestro pais ha aumentado en ese periodo un 221,4 %. En este sentido, no
cabe negar que la situacion que se trata de afrontar por medio del RDL 2/2025
viene cualificada, al menos, por las notas de gravedad y relevancia
determinantes de la necesidad, conforme a la doctrina reproducida mas arriba.

Ahora bien, en los términos indicados, y sin perjuicio de las razones de
necesidad explicitadas en el preambulo del RDL 2/2025 y las expuestas en el
debate de convalidacion, no figura en el expediente remitido a este Consejo
una memoria en la que se analice, con el detalle preciso, el impacto normativo
de la norma que se pretende recurrir, ni ningin documento técnico, de
caracter estadistico, numérico o similar, que permita a este Consejo tener por
totalmente acreditadas las razones de extraordinaria y urgente necesidad
aducidas. Reserva por la que, en su caso, una vez valore dicha documentacion
o constate definitivamente su ausencia, correspondera a la Junta de Castilla y
Ledn ponderar si, a la vista de esa debilidad quedan o no suficientemente
justificadas las motivaciones sobre existencia de esa necesidad, que si figuran
en el predmbulo de la norma y quedaron expuestas en sede parlamentaria.

23) La propuesta de acuerdo destaca que el propio preambulo de la
norma que pretende impugnarse reconoce que el problema de las personas
menores extrajeras no acompafiadas no es un fendmeno reciente, sino que
existe con anterioridad y de modo agravado en los Ultimos 8 afios. Asimismo,
asegura que en realidad este RDL 2/2025 no implementa soluciones juridicas
y administrativas a corto plazo para solucionar la situacion extraordinaria que
se invoca, sino que prevé unas medidas que han de desenvolverse en meses,
e incluso en afos, a partir de la entrada en vigor de la norma.
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En primer lugar, este Consejo considera que es cierto que la entrada de
personas menores de edad extranjeras no acompaiadas en nuestro pais no es
una complicacidn reciente. Sin embargo, también observa que el RDL 2/2025
pretende hacer frente a un especifico problema migratorio que, efectivamente,
sin ser nuevo, ha visto extraordinariamente incrementada su relevancia y
gravedad durante los Ultimos afios, como es publico y notorio. En este sentido,
tal y como ya se ha expuesto, en el preambulo de la norma y en el debate
para su convalidacidn se insiste, al hilo de la justificacion de su presupuesto
habilitante, que esa llegada a nuestras fronteras de nifos y ninas migrantes
desde el continente africano ha aumentado en los Ultimos afios. Por lo que
parece razonable pensar que esta circunstancia, sumada a la producida y
acumulada en los afios anteriores, constituye una situacién real de contingencia
migratoria extraordinaria. Lo que permitiria descartar en este concreto supuesto
la existencia de un abuso o arbitrariedad en el empleo de la legislacion
extraordinaria. Punto en que, no obstante, este Consejo cree necesario reiterar
la ausencia en el expediente remitido de una memoria y unos informes de
naturaleza técnica que plenamente justifiquen dicha situacion.

En otro orden de cosas, debe constatarse que la disposicion adicional
primera del RDL 2/2025 prevé que los criterios de aplicacién del Plan de
respuesta solidaria ante la situacién de contingencia migratoria extraordinaria
para la infancia y adolescencia migrante no acompanada deberan aprobarse
en el plazo maximo de tres meses a partir de la entrada en vigor de aquel.

Ademas, la disposicidn adicional segunda establece que “Las reubicaciones
de personas menores de edad extranjeras no acompafadas que resulten
necesarias como consecuencia de la aplicacion de lo previsto en este real
decreto-ley a la fecha de su entrada en vigor, deberan llevarse a cabo dentro
del plazo maximo de un afio a contar desde dicha fecha”.

Y a mayor abundamiento, la disposicion final segunda dispone que
“Mediante real decreto se estableceran las actuaciones que deberan realizar
las comunidades y ciudades auténomas de origen y destino para dar
cumplimiento a las previsiones del Plan para la determinacion de la ubicacién
de personas menores de edad extranjeras no acompafadas en los plazos
establecidos, de modo que se protocolicen dichas actuaciones por real decreto
en todo lo necesario para su realizacion con las necesarias garantias, de
manera coordinada y agil”.

La propuesta de acuerdo sometida a consulta sostiene que estas
previsiones temporales no estan llamadas a modificar de forma instantanea la
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situacidn juridica existente en este momento, lo que obstaria la invocada
urgente necesidad de la norma.

Sin embargo, este Consejo no comparte la consideracién de que la
fijacion de esos periodos temporales acredite la ausencia de extraordinaria y
urgente necesidad en la aprobacion de la norma que se pretende impugnar.

El Tribunal Constitucional ha sefialado de forma reiterada, al examinar
la necesaria relacion de congruencia entre las medidas adoptadas v la situacion
de urgencia definida, que las medidas que se incluyan en el decreto-ley han
de ser, en principio, medidas concretas y de eficacia inmediata para hacer
frente a la situacion urgente de referencia (asi, desde la STC 29/1982, FF1] 3
y 4). Sin embargo, esta exigencia de inmediatez no ha sido obstaculo para
admitir que, en determinados supuestos, pueda aplazarse la aplicacion de las
medidas adoptadas por razones técnicas. En otras palabras, se ha aceptado
que la inmediatez en la respuesta a la situacién de extraordinaria y urgente
necesidad sea complementada con alguna cautela de transitoriedad por
razones técnicas (STC 23/1993, FF]] 4 y 6), o por la necesidad de dejar
transcurrir un tiempo entre la aprobacion de la legislacion de urgencia y su
entrada en vigor para organizar las estructuras y servicios de los destinatarios
de la norma (STC 86/2016, de 28 de abril, FJ 3).

En el supuesto analizado, como se ha dicho, el legislador de urgencia
ha considerado necesario establecer, en las disposiciones adicionales del RDL
2/2025, unos plazos maximos de tres meses y de un afo (a partir de su entrada
en vigor), respectivamente, para aprobar los criterios de aplicacion del Plan de
respuesta solidaria ante la situacion de contingencia migratoria extraordinaria,
y para llevar a cabo las reubicaciones de personas menores de edad extranjeras
no acompafiadas necesarias como consecuencia de la aplicacion del RDL
2/2025. Y asimismo establecer, en la disposicion final segunda de la norma,
que mediante real decreto se fijaran las actuaciones que deberan realizar las
comunidades y ciudades autdonomas de origen y destino para dar cumplimiento
a las previsiones del Plan para la determinaciéon de la ubicacidon de personas
menores de edad extranjeras no acompanadas en los plazos establecidos.

Siendo esto cierto, también lo es que la propuesta de acuerdo
presentada por la Administracion consultante no aporta motivacion suficiente
para considerar este proceder como irrazonable, maxime teniendo en cuenta
que las modificaciones normativas introducidas implican una serie de actuaciones
que deberan desarrollar las comunidades y las ciudades auténomas dirigidas
a preservar los derechos de los menores. Ademas, la demora que suponen
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estas medidas no constituye un retraso tal como para desvirtuar la urgencia
declarada en la adopcién de las mismas.

De todo lo expuesto, concluimos que resulta acreditado que el Gobierno
ha ofrecido una presentacion explicita y razonada de los motivos para la
aprobacion del RDL 2/2025, en términos concretamente referidos al contenido
de referida norma y, por lo tanto, no genéricos, estereotipados o rituales.
Dicha presentacion, y la justificacion que de ella se ha hecho, no parece que
pueda considerarse insuficiente, abusiva o arbitraria desde la perspectiva del
control externo que compete realizar al Tribunal Constitucional, un control que
debe circunscribirse “a verificar, pero no a sustituir, el juicio politico o de
oportunidad que corresponde al Gobierno y al Congreso de los Diputados”
(STC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3), pudiendo rechazar la definicion que
aquellos hayan hecho de una situaciéon como de extraordinaria y urgente
necesidad solamente “en supuestos de uso abusivo y arbitrario” (STC 29/1982,
FJ 3).

No obstante lo cual, igualmente ha resultado acreditada la falta en el
expediente remitido a este dérgano consultivo de una memoria de analisis de
impacto normativo que contenga una justificacion pormenorizada de la
urgencia, especificamente referida a las medidas contenidas en el RDL 2/2025.
Ademas, al margen de lo dicho al respecto en el preambulo de la misma,
tampoco nos consta la existencia de informes o documentacion alguna, con
los datos y pruebas adecuados, que permitan a este Consejo tener por plena
e indubitablemente acreditada la justificacion que se contiene en el preambulo
de la norma para esta reaccion legislativa de urgencia. Por todo lo cual, a la
vista de las observaciones que acaban de formularse, y analizada en su caso
aquella documentacioén o el alcance de su ausencia, corresponde a la Junta de
Castilla y Ledn, en todo caso con una argumentacion mucho mas exhaustiva
y pormenorizada que la recogida de forma escueta en la propuesta de acuerdo
remitida, valorar si los motivos presentados de forma explicita y razonada por
el Gobierno justifican o no la existencia de la situacion de extraordinaria y
urgente necesidad habilitadora del recurso contra el RDL 2/2025 como fuente
de produccidon normativa.

23) Materia reservada a ley organica.

La propuesta de acuerdo sometida a esta consulta sostiene que las
medidas contenidas en el RDL 2/2025 infringen la reserva de ley organica
prevista en el articulo 81.1 de la CE para las materias relativas al desarrollo de
los derechos fundamentales. Argumenta, a estos efectos, que atendiendo la
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doctrina del Tribunal Constitucional sobre el alcance de dicha reserva y al
contenido del RDL 2/2025 “son los articulos 15 y 19 de la Constitucion los que
podrian considerarse vulnerados en relacion con el articulo 81.1 de la CE".

Tras analizar brevemente el régimen juridico del interés superior del
menor, la propuesta de acuerdo destaca que el RDL 2/2025 que se pretende
recurrir “hace una valoracion del interés general de los menores extranjeros
no acompanados como grupo, como colectivo sin personalidad juridica, al que
se le reconocen determinados derechos en consonancia con lo previsto en la
legislacién vigente, derechos que no son predicables respecto del colectivo
sino de manera individual respecto de cada una de las personas que conforman
el mismo”. Una “declaracion general” que incumpliria lo previsto en el articulo
2.4 de la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del
Menor, de modificacién parcial del Codigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento
Civil, que establece que “En caso de concurrir cualquier otro interés legitimo
junto al interés superior del menor deberan priorizarse las medidas que,
respondiendo a este interés, respeten también los otros intereses legitimos
presentes”.

Segun la propuesta de acuerdo, “El desplazamiento masivo y forzoso
de menores extranjeros no acompanados a Castilla y Ledn, no solo va afectar
a estos menores desplazados, pues no va a ser posible garantizar que las
condiciones de acogimiento se lleven a cabo en los términos que la legislacion
de Castilla y Ledn prevé para la atencion de menores dentro del sistema de
atencion a la infancia, ante la dificultad para generar espacios adecuados y
dotar a los mismos de profesionales especialmente cualificados en materia de
atencion a la infancia, sino que también va a influir de forma directa en el resto
de menores del sistema de proteccion a la infancia de esta Comunidad
Autdnoma, tanto por la convivencia forzada con menores que presentan
diferentes necesidades y que en condiciones normales deberian estar en
recursos distintos y adaptados a sus perfiles, como por verse obligados a
convivir con mayores de edad (téngase presente que como mas adelante se
sefala, en 2023 casi el 43 % de las pruebas de determinacion de edad dieron
como resultado la mayoria de edad), como por la detraccion presupuestaria
que supondra la ausencia de financiacion adecuada para hacer frente a su
atencion”.

Por otro lado, la propuesta de acuerdo expone que “el derecho a la
proteccion y asistencia a los menores de edad en situacion de abandono
previsto en la Convencidon sobre los derechos del nifio (articulo 20) se
encuentra conectado con el derecho a la dignidad vy el libre desarrollo de la
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personalidad reconocido en el articulo 10.1 CE, y con el derecho a la vida y a
la integridad fisica y moral contemplado en el articulo 15 CE, siendo asi que la
proteccidon y asistencia por parte del Estado, a través de las instituciones
publicas de guarda y tutela, constituye un derecho necesario para garantizar
la dignidad, el libre desarrollo de la personalidad y la integridad fisica y moral,
cuando no la vida, de los menores de edad abandonados o privados de su
medio familiar (STC 43/2025)". Y por este razonamiento concluye que “de
conformidad con el articulo 86 CE esta materia no es susceptible de regulacion
mediante decreto-ley, por cuanto afecta a derechos, deberes vy libertades de
los ciudadanos regulados en el Titulo I, cuyo desarrollo debe llevarse a cabo
por ley organica (articulo 81 CE)".

Junto a lo anterior, la propuesta de acuerdo sostiene que el RDL 2/2025
vulnera el articulo 19 de la CE, que reconoce el derecho de los espafoles “a
elegir libremente su residencia y a circular por el territorio nacional”. En este
sentido, recordando que el articulo 13.1 de la CE dispone que “Los extranjeros
gozaran en Espafa de las libertades publicas que garantiza el presente Titulo
en los términos que establezcan los tratados y la ley”, considera que el citado
“articulo 19 de la CE puede entenderse desarrollado directamente por el RDL
vulnerandose el articulo 81.1 de la CE, al tratarse de una materia reservada a
la ley organica”.

1. Doctrina aplicable.

Una vez fijadas las argumentaciones contenidas en la propuesta de
acuerdo sometida a consulta, este Consejo considera de interés realizar una
somera sintesis de la doctrina del Tribunal Constitucional en relaciéon con la
concreta reserva establecida en el articulo 81.1 de la CE. Un andlisis que se
centra en los siguientes tres aspectos: A) el principio de interpretacion
restrictiva aplicable a la referida reserva a los fines de preservar el principio
democratico y evitar petrificaciones del ordenamiento juridico; B) el criterio
delimitador general del ambito de la reserva, basado en el binomio desarrollo
directo/regulacién complementaria, con especifica referencia a su significado
particular en el ambito de las restricciones de derechos fundamentales; y C)
los criterios interpretativos auxiliares que, de acuerdo con la doctrina mas
reciente del Tribunal, sirven para perfilar en cada caso concreto ese criterio
delimitador general.
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A) Principio de interpretacion restrictiva.

El Tribunal Constitucional ha rechazado la posibilidad de interpretar de
un modo puramente formal las distintas reservas de ley organica contenidas
en el texto constitucional, pues una interpretacién de ese tipo “llevada a su
extremo, (...) podria producir en el ordenamiento juridico una petrificacion
abusiva en beneficio de quienes en un momento dado gozasen de la mayoria
parlamentaria suficiente y en detrimento del caracter democratico del Estado”
(SSTC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 2 b); 224/1993, de 1 de julio, FJ 2; y
127/1994, de 5 de mayo, FJ 3).

Por ello, el Tribunal Constitucional ha advertido, desde la temprana STC
5/1981, de 13 de febrero (reiterado, entre otras, en SSTC, 173/1998, de 23
de julio, F] 7; 124/2003, de 19 de junio, FJ 11; y 135/2006, de 27 de abril, FJ
2 ¢), que ha de aplicarse un criterio restrictivo para determinar el alcance
material de la reserva del articulo 81.1 de la CE referida al “desarrollo de los
derechos fundamentales”. Criterio de interpretacion estricta que se despliega
en una doble vertiente:

a) Desde el punto de vista de los derechos objeto de la reserva,
supone que la referencia contenida en el art. 81.1 de la CE a los derechos
fundamentales, sin mayor especificacion, ha de entenderse Unicamente referida
a los comprendidos dentro de la seccion primera, capitulo II, titulo I de la propia
CE (por todas, STC 116/1999, de 17 de junio, FJ 4).

b) En lo relativo a la delimitacién del alcance de la reserva, implica
que esta comprende exclusivamente el “desarrollo normativo inmediato de la
Constituciéon en aquellos aspectos basicos o fundamentales del orden
constitucional” que suponen un “complemento indispensable o necesario de la
obra del constituyente” (STC 173/1998, FJ 7), y ello en la medida en que la
legislacion organica prevista en el articulo 81.1 de la CE es una suerte de
“legislacién extraordinaria o excepcional” que busca perfilar aspectos que en
el texto constitucional quedan plasmados a través de formulas abiertas (SSTC
169/1987, de 27 de octubre, F] 2; y 173/1998, de 23 de julio, F] 6).

B) La regulacion de los elementos esenciales y su significado concreto
en el ambito de las restricciones de derechos fundamentales.

La reserva de ley organica se refiere Unicamente a la regulacion de un
derecho fundamental o de una libertad publica “que desarrolle la Constitucion
de manera directa” (STC 135/2006, de 27 de abril, FJ 2 c). Este concepto de
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“desarrollo directo” ha sido objeto de delimitacion en nuestra doctrina, tanto
con caracter general como en relacidon con los supuestos particulares en los
que una norma legal introduce medidas concretas de intervencién restrictivas
de los derechos fundamentales comprendidos en la seccién primera, capitulo
II, titulo I de la CE:

a) Con caracter general, la doctrina del Tribunal Constitucional
ha identificado el concepto de “desarrollo directo” con “determinados aspectos
esenciales para la definicion del derecho” y con “la previsién de su ambito y la
fijacién de sus limites en relacion con otras libertades constitucionalmente
protegidas” (SSTC 173/1998, de 23 de julio, FJ 7; 129/1999, de 1 de julio, FJ
2; 53/2002, de 27 de febrero, FJ 12; y 133/2006, de 27 de abril, F] 2).

El alcance material del concepto de “desarrollo” de los derechos
fundamentales contemplado en el articulo 81.1 de la CE se refiere, en definitiva,
a la determinacion del alcance o extension del derecho mismo, lo que comprende
la regulacion de los aspectos mas consustanciales del derecho que se trate, la
delimitacion de su interferencia con otros derechos fundamentales, y la
restriccion de su ambito material por razon de la proteccién de bienes juridicos
que necesariamente han de ser salvaguardados para preservar el interés
colectivo. Todo lo cual puede efectuarse mediante una “regulacion directa,
general y global” del derecho fundamental, o mediante una regulacion “sectorial,
pero, igualmente, relativa a aspectos esenciales del derecho, y no, por parcial,
menos directa o encaminada a contribuir a la delimitacion y definicion legal del
derecho” (por todas, STC 135/2006, de 27 de abril, FJ 2, ¢; y la reciente STC
136/2024, de 5 de noviembre).

No puede considerarse, en cambio, como “desarrollo directo” a
efectos del articulo 81.1 de la CE la regulacién de aspectos “que simplemente
afectan a elementos no necesarios sin incidir directamente sobre su ambito y
limites” (STC 135/2006, FJ 2 b), pues “desarrollar no puede equipararse a
simplemente afectar” (por todas, STC 129/1999, de 1 de julio, FJ 2).

b) La distincion entre elementos esenciales, reservados al
legislador organico por referirse al ambito y los limites del derecho, y aspectos
complementarios, que no inciden directamente en la fijacion de dicho ambito
y limites, tiene, en nuestra doctrina, una plasmacion especifica en el concreto
caso de las restricciones de derechos fundamentales. En este ambito
especifico, la reserva constitucionalmente reconocida al legislador de los
derechos fundamentales en general, tanto organico (articulo 81.1 de la CE)
como ordinario (articulo 53.1 de la CE), es especialmente exigente, pues la ley
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es “la Unica habilitada por la Constitucidon para fijar los limites a los derechos
fundamentales”, de modo que la fijacién de los limites de un derecho
fundamental (...) no es un lugar idéneo para la colaboracion entre la ley y las
normas infralegales”, salvo en aspectos de caracter secundario y auxiliar (SSTC
83/1984, de 24 de julio, F] 4; 137/1986, de 6 de noviembre, F] 3; 254/1994,
de 15 de septiembre, FJ 5; y 292/2000, de 30 de noviembre, FJ 11).

A su vez, el Tribunal Constitucional ha delimitado la esfera de esa
colaboracion internormativa entre ley organica y ley ordinaria en este ambito,
distinguiendo, con caracter general, entre la restriccién propiamente dicha,
esto es, la determinacién del supuesto de hecho y su consecuencia limitativa,
contenido este que, por afectar al ambito o alcance del derecho fundamental
concernido ha considerado “desarrollo directo”, sujeto a la reserva de ley
organica, y las normas procedimentales que permiten su efectiva ejecucion,
las cuales, por no afectar al ambito o alcance del derecho, pertenecerian ya al
espacio de regulacidn propia de ley ordinaria. Asi, en las SSTC 129/1999, de 1
de julio, FJ 2; 131/2010, de 2 de diciembre, F] 4; y 132/2010, de 2 de
diciembre, FJ 2, se considera, en relacion con el internamiento de personas
aquejadas de un trastorno psiquico, que debe diferenciarse, de un lado, la
norma que establece la concreta medida de intromisidn o restriccién, que esta
sometida a la reserva de ley organica, y, de otro, las “reglas procedimentales”,
que, en principio, no pueden considerarse, por si mismas, regulacion directa
del derecho fundamental, pues no estan encaminadas “a la delimitacion y
definicién del mismo”. Estas Ultimas estan, por ello, excluidas del “ambito
reservado a la ley organica”.

C) Criterios interpretativos auxiliares.

El criterio distintivo general, basado en el binomio desarrollo
directo/regulacién complementaria, no siempre “puede ser aplicado de forma
mecanica, ya que con suma frecuencia resulta dificil distinguir dénde acaba el
desarrollo del derecho en cuanto tal y donde comienza la regulacion de la
materia sobre la que este se proyecta” (SSTC 173/1998, de 23 de julio, F] 7;
y 135/2006, de 27 de abril, F] 2 c). De ahi que la doctrina del Tribunal
Constitucional haya establecido pautas interpretativas complementarias, que
sirven de auxilio hermenéutico para determinar el alcance especifico del
ambito de “desarrollo directo” de los derechos fundamentales:

a) En primer lugar, aunque es cierto que “la reserva de ley
organica no puede interpretarse de forma tal que cualquier materia ajena a
dicha reserva por el hecho de estar incluida en una ley organica haya de gozar
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definitivamente del efecto de congelacion de rango y de la necesidad de una
mayoria cualificada para su ulterior modificacion (art. 81.2 CE), pues tal efecto
puede y aun debe ser excluido” (por todas, STC 5/1981, de 13 de febrero, FJ
21 A), eso no significa que el propio legislador organico no tenga, a la postre,
un cierto margen de configuracion. El legislador organico puede “concretar con
mayor o menor intensidad el ambito de la reserva”, circunstancia que,
indudablemente, facilita el enjuiciamiento de constitucionalidad frente a los
casos en los que, por no existir regulacion organica sobre la materia, “el
contraste (...) debe hacerse con el contenido abstracto de la reserva de ley
organica” (STC 173/1998, de 23 de julio, FJ 7). Por ello, el criterio delimitador
seguido por el legislador organico al definir su propio ambito de regulacion
también constituye un criterio hermenéutico auxiliar.

b) En segundo lugar, en los casos en los que la diferenciacion
entre “desarrollo directo” y regulacién complementaria no resulta, prima facie,
claramente diferenciable, “la inclusién en una u otra categoria dependera del
grado mas o menos intenso de proximidad con uno u otro ambito” (SSTC
173/1998, de 23 de julio, F] 7, y 135/2006, de 27 de abril, FJ 2 c). Por lo tanto,
cuando la norma regulada no admite una subsuncion evidente en alguna de
las dos categorias, debe examinarse si, por sus propias caracteristicas, tiene
una relacion mas directa con el ambito material y limites del derecho o con las
reglas complementarias que facilitan su aplicacion practica.

2. La exigencia de una ley organica, exarticulo 81 de la CE, en relacion
con la limitacién o restriccion de los derechos mencionados en la propuesta de
acuerdo: articulos 15y 19 de la CE.

El predambulo RDL 2/2025 establece expresamente en su apartado VII
(parrafo duodécimo) que “ninguno de los preceptos recogidos en este Real
Decreto-ley tiene naturaleza organica, motivo por el cual no resulta necesaria
una modificacién de lo dispuesto en la disposicion final cuarta de la LOEX,
referida a los preceptos de la ley que tienen naturaleza organica, y aquéllos
que no tienen dicha naturaleza de ley organica”.

La referida disposicion final cuarta de la LOEx establece en su apartado
primero que “Tienen naturaleza organica los preceptos contenidos en los
siguientes articulos de esta Ley: 1, 2, 3, 4.1,4.3,5,6,7,8,9, 11, 15, 16, 17,
18, 18 bis, 19, 20, 21, 22.1, 23, 24, 25, 25 bis, 27, 29, 30, 30 bis, 31, 31 bis,
33, 34, 36, 37, 39, 40, 41, 42, 53, 54, 55, 57, 58, 59, 59 bis, 60, 61, 62, 62
bis, 62 ter, 62 quater, 62 quinquies, 62 sexies, 63, 63 bis, 64, 66, 71, las
disposiciones adicionales tercera a octava y décima y las disposiciones finales”.
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A continuacion, concreta en su apartado segundo que “Los preceptos no
incluidos en el apartado anterior no tienen naturaleza organica”.

En consecuencia, el articulo 35 de la LOEX, relativo a “los menores no
acompanados”, no tiene naturaleza organica sino ordinaria. En este punto,
conviene recordar que mediante este RDL 2/2025 se adicionan al citado
articulo 35 de la LOEx los articulos 35 bis, 35 ter, 35 quater y 35 quinquies
(apartados uno a cuatro del articulo unico del RDL 2/2025). Por tanto, una
interpretaciéon meramente formal de la norma que se pretende recurrir, en
relacion con los preceptos de naturaleza ordinaria de la LOEx a los que se
vincula, permitiria excluir, en principio, la exigencia de ley organica para la
regulacién de la materia contenida en la misma, al afectar o estar relacionada
con preceptos de naturaleza ordinaria de la LOEX.

Ahora bien, tal y como resulta de la doctrina expuesta, solo el contenido
concreto de la propia norma puede determinar si, en efecto, estamos ante una
regulacidn que afecta a los derechos fundamentales sefialados en la propuesta
de acuerdo que estamos examinando, estos son, el derecho a la vida y a la
integridad fisica y moral reconocido en el articulo 15 de la CE, y el derecho a
elegir libremente la residencia y a circular por el territorio nacional regulado
en el articulo 19 de la CE.

2.1. Vulneracion del articulo 15 de la CE.

El articulo 15 de la CE establece que “Todos tienen derecho a la vida y
a la integridad fisica y moral, sin que, en ningun caso, puedan ser sometidos
a tortura ni a penas o tratos inhumanos o degradantes. Queda abolida la pena
de muerte, salvo lo que puedan disponer las leyes penales militares para
tiempos de guerra”.

El derecho a la integridad personal protege, de acuerdo con nuestra
doctrina constitucional, “la inviolabilidad de la persona, no solo contra ataques
dirigidos a lesionar su cuerpo o espiritu, sino también contra toda clase de
intervencion en esos bienes que carezca del consentimiento de su titular” (por
todas, SSTC 120/1990, de 27 de junio, FJ 8; y 207/1996, de 16 de diciembre,
FJ 2), frente a cualquier injerencia, en definitiva, que sea concebida como
accion esencialmente positiva de terceros sobre el sustrato corporal o espiritual
de la persona. Junto a esa dimension “negativa”, enunciada en términos de
incolumidad o derecho de defensa, nuestra doctrina constitucional también ha
subrayado la “dimension positiva” que tiene el derecho a la integridad fisica y
moral “en relacion con el libre desarrollo de la personalidad, orientada a su
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plena efectividad” (en este sentido, entre otras, SSTC 221/2002, de 25
noviembre, FJ 4; 220/2005, de 12 de septiembre, FJ 4; 62/2007, de 27 de
marzo, FJ 3; y 160/2007, de 2 de julio, FJ 2). En esa vertiente positiva, el
derecho a la integridad personal presenta un significado primordial como
derecho de autodeterminacion individual que protege la esencia de la persona
como sujeto con capacidad de decision libre y voluntaria, resultando vulnerado
cuando se mediatiza o instrumentaliza al individuo, olvidando que toda
persona es un fin en si mismo (SSTC 181/2004, de 2 de noviembre, F] 13, y
34/2008, de 25 de febrero, FJ 5).

Sobre la base de esta configuracién constitucional, la propuesta de
acuerdo sometida a consulta no justifica de qué forma el derecho a la vida y
a la integridad fisica y moral se encuentra restringido o excluido por la
regulacion contenida en el RDL 2/2025. En este sentido, tal y como ya se ha
dicho, la propuesta de acuerdo se limita a argumentar que “el desplazamiento
masivo y forzoso de menores extranjeros no acompanados a Castilla y Ledn,
no solo va afectar a estos menores desplazados, pues no va a ser posible
garantizar que las condiciones de acogimiento se lleven a cabo en los términos
que la legislacion de Castilla y Ledn prevé para la atencidon de menores dentro
del sistema de atencion a la infancia (...) sino que también va a influir de forma
directa en el resto de menores del sistema de proteccidn a la infancia de esta
Comunidad Autdénoma, tanto por la convivencia forzada con menores que
presentan diferentes necesidades y que en condiciones normales deberian estar
en recursos distintos y adaptados a sus perfiles, como por verse obligados a
convivir con mayores de edad (...) como por la detraccion presupuestaria que
supondra la ausencia de financiacion adecuada para hacer frente a su atencion”.

Sin mayor apoyo probatorio, la propuesta viene a realizar una serie de
afirmaciones que, a criterio de este Consejo, no explican que las medidas
contenidas en el RDL 2/2025 puedan suponer un riesgo, aunque sea meramente
potencial, de intromisidn ilegitima en el derecho fundamental a la vida y a la
integridad fisica y moral de los menores que se pretenden desplazar, ni de los
menores que se encuentran actualmente incluidos en el sistema de proteccion
a la infancia de nuestra Comunidad. Y ademas, los motivos que se indican en
la propuesta tampoco acreditan que la regulacion contenida en el RDL 2/2025
suponga un desarrollo directo del derecho fundamental previsto en el articulo
15 de la CE.

Como ya se recordd mas arriba, la presuncion de constitucionalidad de
normas con rango de ley no puede desvirtuarse sin una argumentacion
suficiente, por lo que no son admisibles las impugnaciones globales carentes
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de un razonamiento desarrollado que las sustente (SSTC 43/1996, de 14 de
marzo, FJ 5; 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 2; 245/2004, de 16 de
diciembre, FJ 3; 100/2005, de 19 de abril, FJ 3; y 13/2007, de 18 de enero, FJ]
1). Y en este sentido, solo cabe concluir que la propuesta de acuerdo
examinada no aporta una explicacion razonada y suficiente sobre la supuesta
vulneracion del articulo 15 de la CE, a la que incluso se alude en ella de una
manera meramente potestativa (“podrian” en el folio 73 del expediente).

Por todo lo sefalado, y en relacidén con la expresada “vulneracion del
articulo 15 de la CE en relacién con el articulo 81.1 y 86.1 de la CE”, la misma
no puede estimarse suficientemente explicada y fundamentada en la propuesta
de acuerdo analizada, por lo que, de mantenerse dicho motivo de impugnacion
en el recurso que se pretende formular, seria imprescindible dotarla de una
argumentacion suficiente que la sustente, y que permita, prima facie, al
Tribunal Constitucional entrar en su examen.

2.2. Vulneracion del articulo 19 de la CE.

El articulo 19 de la CE establece que “Los espafioles tienen derecho a
elegir libremente su residencia y a circular por el territorio nacional. Asimismo,
tienen derecho a entrar y salir libremente de Espafia en los términos que la
ley establezca. Este derecho no podra ser limitado por motivos politicos o
ideoldgicos”.

Este articulo reconoce, con la categoria de derecho fundamental, tres
libertades: la de circulacién, la de residencia y la de entrar y salir de Espana.
El derecho a circular libremente por el territorio espafiol comporta basicamente
una abstencion o no injerencia de los poderes publicos en el ir y venir de los
ciudadanos dentro de Espafia, injerencia que requiere habilitacion legal expresa
(SSTC 85/1989, de 10 de mayo, FJ 3; 169/2001, de 16 de julio, F] 6; y
184/2003, de 23 de octubre, F] 6 b). Ademas, el Tribunal Constitucional pone
habitualmente en conexidn este articulo 19 de la CE con el articulo 139.2 de
la misma, que prohibe a cualquier autoridad adoptar medidas que, directa o
indirectamente, obstaculicen la libertad de circulacion y establecimiento de las
personas y los bienes en todo el territorio nacional.

El Tribunal Europeo de Derechos Humanos, en la Decisidn de 13 de abril
de 2021 (asunto Terhes c. Rumania), sefala que, para determinar si estamos
ante una afectacion de la libertad deambulatoria o de la libertad de circulacion,
es necesario partir de su situacion concreta y tener en cuenta un conjunto de
criterios como el tipo, la duracidn, los efectos y las modalidades de ejecucion
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de la medida en cuestidn, que deben examinarse de manera “acumulada y
combinada” (§36).

Por otro lado, el articulo 13 de la CE establece que “Los extranjeros
gozaran en Espafa de las libertades publicas que garantiza el presente Titulo
en los términos que establezcan los tratados y la ley”. La STC 24/2000, 31 de
enero, establece, en relacién con el articulo 19 de la CE, que “los extranjeros
solo gozan del derecho a residir en Espafia en virtud de autorizacion concedida
por autoridad competente, de conformidad con los Tratados internacionales y
la ley (arts. 13 y 19 CE, SSTC 99/1985, de 30 de septiembre, FJ 2, y 94/1993,
de 22 de marzo, FJ 3; y Declaracion de 1 de junio de 1992, relativa al Tratado
de la Unidn Europea). Por tanto, es licito que la Ley de Extranjeria subordine
el derecho de los extranjeros a residir en Espafna al cumplimiento de
determinadas condiciones (...)".

La propuesta de acuerdo, tras citar los articulos 19 y 13 de la CE, alude
a la Declaracion Universal de Derechos Humanos de la ONU, de 10 de
diciembre de 1948, que proclama que “toda persona tiene derecho a circular
libremente y a elegir su residencia en el territorio de un Estado”. Considera
acertadamente que la expresion “toda persona” comprende a los menores
extranjeros no acompafados, sin perjuicio de las posibles limitaciones que “de
dichas libertades fundamentales pueda establecer el legislador en razén del
superior interés del menor que debe prevalecer en todo caso”. Y, por estos
argumentos, concluye que el RDL 2/2025 afecta a las previsiones del articulo
19 de la CE y, por tanto, “puede entenderse que la norma que pretende
impugnarse si deberia tener rango de ley organica”.

De lo expuesto, este Consejo considera evidente que la propuesta de
acuerdo sometida a consulta no ofrece una argumentacién suficiente y
detallada sobre los motivos por los que entiende que las medidas contenidas
en el RDL 2/2025 suponen un desarrollo del derecho fundamental regulado en
el articulo 19 de la CE, ni explica de qué manera inciden en la determinacion
del alcance o extension del derecho mismo. Es decir, no fundamenta las razones
por las que puede entenderse que el RDL 2/2025 contiene una regulacion
directa, general y global del derecho fundamental previsto en el articulo 19 de
la CE, reservada a ley organica, o una regulacion sectorial igualmente relativa
a aspectos esenciales del derecho.

El articulo 35 de la LOEx regula el derecho de circulacién y la residencia
de los menores no acompafiados. Asi, en su apartado tercero establece que “En
los supuestos en que los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado localicen
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a un extranjero indocumentado cuya minoria de edad no pueda ser establecida
con seguridad, se le dara, por los servicios competentes de proteccion de
menores, la atencion inmediata que precise, de acuerdo con lo establecido en
la legislacién de proteccidon juridica del menor, poniéndose el hecho en
conocimiento inmediato del Ministerio Fiscal, que dispondra la determinacién
de su edad, para lo que colaboraran las instituciones sanitarias oportunas que,
con caracter prioritario, realizaran las pruebas necesarias”.

A mayor abundamiento, los apartados séptimo y octavo del citado
articulo 35 de la LOEx establecen lo siguiente:

“7. Se considerara regular, a todos los efectos, la residencia de
los menores que sean tutelados en Espana por una Administracion Publica o
en virtud de resolucidn judicial, por cualquier otra entidad. A instancia del
organismo que ejerza la tutela y una vez que haya quedado acreditada la
imposibilidad de retorno con su familia o al pais de origen, se otorgara al menor
una autorizaciéon de residencia, cuyos efectos se retrotraeran al momento en
que el menor hubiere sido puesto a disposicidon de los servicios de proteccion
de menores. La ausencia de autorizacién de residencia no impedira el
reconocimiento y disfrute de todos los derechos que le correspondan por su
condicion de menor.

»8. La concesidn de una autorizacion de residencia no sera
obstaculo para la ulterior repatriacion cuando favorezca el interés superior del
menor, en los términos establecidos en el apartado cuarto de este articulo”.

En consecuencia, el articulo 35 de la LOEx desarrolla los tramites a
seguir para la proteccién del menor no acompanado. Por tanto, cualquier
medida adoptada en relacién con los menores extranjeros no acompafiados
encuentra, precisamente, su fundamento en lo establecido en la LOEX, y en
particular, en dicho articulo 35, asi como en las disposiciones incorporadas por
el RDL 2/2025, que viene asi a completar la regulacion normativa de los
menores extranjeros no acompanados. Esta circunstancia parece que permite
concluir que las medidas establecidas por este RDL 2/2025 no suponen un
desarrollo del derecho constitucional previsto en el articulo 19 de la CE, siendo
propiamente reglas procedimentales que, en principio, no pueden considerarse,
por si mismas, regulacion directa del derecho fundamental regulado en el
articulo 19 de la CE, pues no estan encaminadas a la delimitacion y definicion
del mismo.
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En cualquier caso, y en los términos que ya se han expuesto, este
Consejo no constata la existencia en la propuesta de acuerdo de una motivacion
suficiente para afirmar “la vulneracion del articulo 19 de la CE en relaciéon con
el articulo 81.1 y 86.1 de la CE”, por lo que, de mantener la Administracion
consultante dicho motivo de impugnacion en el recurso que se pretende, seria
imprescindible que la dotara de la argumentacion suficiente que la sustente, y
que haga posible que el Tribunal Constitucional, prima facie, entre en su
examen.

33) Invasion de competencias exclusivas de la Comunidad de
Castilla y Leon.

El RDL 2/2025 establece en su disposicion final primera que la norma
“se dicta al amparo del articulo 149.1, apartados 12 y 223, de la Constitucion
Espafola, que atribuyen al Estado la competencia exclusiva sobre la regulacion
de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafoles en
el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales,
y en las materias de inmigracién y extranjeria, respectivamente”.

Pues bien, la propuesta de acuerdo sometida a dictamen considera que
el RDL 2/2025 vulnera precisamente ese articulo 149.1, apartados 12y 23, de
la CE, asi como también el articulo 148.1.202 de la misma (que permite a las
comunidades autdbnomas asumir competencias en materia de asistencia social).

A) En primer lugar, la propuesta de acuerdo entiende que el RDL 2/2025
que pretende recurrirse no puede ampararse en la competencia exclusiva
estatal prevista en el articulo 149.1.12 de la CE. Un motivo de impugnacion
cuyo analisis exige partir de la doctrina sentada por el Tribunal Constitucional
en relacion con el alcance de esa competencia exclusiva atribuida al Estado.

Asi, la STC 184/2012, de 17 de octubre, cita la STC 188/2001, de 20 de
septiembre, F]J 12, donde se recuerda que “desde una perspectiva de
delimitacidon negativa, hemos manifestado, en lo que aqui interesa, que el art.
149.1.1 CE "no ha atribuido al Estado la fijacion de las bases sobre los
derechos vy libertades constitucionales, sino sélo el establecimiento -eso si,
entero- de aquellas condiciones basicas que tiendan a garantizar la igualdad *,
de manera que "su regulacidon no puede suponer una normacion completa y
acabada del derecho y deber de que se trate y, en consecuencia, es claro que
las Comunidades Auténomas, en la medida en que tengan competencia sobre
la materia, podran aprobar normas atinentes al régimen juridico de ese
derecho "[STC 61/1997, de 20 de marzo, F] 7 a)]. En cuanto a su delimitacion
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positiva, hemos dicho en la misma Sentencia que las condiciones basicas
hacen referencia al contenido primario (STC 154/1988) del derecho, a las
posiciones juridicas fundamentales (facultades elementales, limites esenciales,
deberes fundamentales, prestaciones basicas, ciertas premisas o presupuestos
previos). En todo caso, las condiciones basicas han de ser las imprescindibles
0 necesarias para garantizar esa igualdad, que no puede consistir en una
igualdad formal absoluta. Como hemos insistido, si por condiciones basicas
hubiera de entenderse cualquier condicién material, obligado seria concluir
que esa interpretacion tan amplia habria de conducir a un solapamiento con
otras competencias estatales explicitadas en el art. 149.1 CE o, lo que es peor,
a una invasioén de las competencias autondmicas “. En conclusion, segun nuestra
doctrina, el art. 149.1.1 CE " constituye un titulo competencial auténomo,
positivo o habilitante, constrefido al ambito normativo, lo que permite al Estado
una regulacién, aunque limitada a las condiciones basicas que garanticen la
igualdad, que no el disefio completo y acabado de su régimen juridico ”, por lo
que el art. 149.1.1 CE no debe ser entendido como una prohibicion de
divergencia autondémica” [STC 61/1997, F] 7 b)]".

En el mismo sentido, la STC 20/2024, de 8 de octubre, sefiala que “el
art. 149.1.1 CE "constituye un titulo competencial auténomo, positivo o
habilitante ", que en el ambito normativo permite al Estado una "regulacion’,
aunque limitada al establecimiento de las " condiciones basicas *, que garanticen
la igualdad en el ejercicio de los derechos y deberes constitucionales, y que
no es equiparable a la competencia que ostenta el Estado en otras materias
para dictar la correspondiente normativa basica. Dicha regulacién no puede
suponer una normacién completa y acabada del derecho o deber de que se
trate, y en consecuencia, es claro que las comunidades auténomas, en la
medida en que tengan competencias sobre la materia, podran siempre aprobar
normas atinentes al régimen juridico de ese derecho o deber. En suma, el art.
149.1.1 CE no debe ser entendido como una prohibicién de divergencia
autondmica [por todas, SSTC 61/1997, de 20 de marzo, FFJ] 7 y 8; 207/2013,
de 5 de diciembre, F] 5; 18/2016, de 4 de febrero, F] 7; 95/2016, de 12 de
mayo, F] 5; y 27/2017, de 16 de febrero, FJ 3 b)]".

La misma Sentencia reitera el criterio del Tribunal Constitucional de que
“las condiciones basicas no equivalen ni se identifican tampoco con el contenido
esencial de los derechos (art. 53.1 CE), técnica cuyo objeto, como hemos
reiterado desde la STC 11/1981, consiste en garantizar el derecho frente a los
eventuales abusos o extralimitaciones de los poderes publicos, en particulary,
en primer término, del legislador, cualquiera que éste sea, en su tarea
reguladora. El contenido esencial constituye, pues, una garantia constitucional
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en favor del individuo, algo a respetar por el legislador en cada caso
competente, no para regular; no es, en definitiva, una técnica que permita
determinar lo que al Estado o a las comunidades auténomas les corresponde.
En términos positivos, pues, tanto el legislador estatal de las condiciones
basicas, como el autondmico deben respetar el contenido esencial del derecho
de propiedad (art. 53.1 C.E.) [STC 61/1997, de 20 de marzo, F] 7 a)]".

Finalmente, la STC 20/2024 trae a colacion la STC 247/2007, de 12 de
diciembre, F] 17, que sefala que “el art. 149.1.1 CE no habilita propiamente
al Estado para regular el contenido normativo sustantivo de los derechos
constitucionales, sino un aspecto diferente, cual es el de "las condiciones
basicas que garanticen la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales . Por tanto, no cabe identificar
el contenido normativo de los derechos constitucionales y las condiciones
basicas con arreglo a las cuales dichos derechos han de ser ejercidos, de manera
que las sefaladas condiciones basicas sélo permiten al Estado establecer una
cierta homogeneidad en el ejercicio de tales derechos cuando ello fuere
aconsejable para evitar una excesiva diversidad que pudiera menoscabar la
entidad sustancial del derecho de que se trate”.

Sobre este mismo titulo competencial (articulo 149.1.12 de la CE), la
STC 79/2024, de 21 de mayo, recuerda que “ha de ser objeto de un uso
prudente para evitar que con ocasidn de garantizar la igualdad en el ejercicio
de derechos se produzca una alteracion del sistema constitucional de reparto
de competencias”. Por ello, continlda, el Tribunal Constitucional ha venido
subrayando (por todas, STC 18/2017, de 2 de febrero, FJ 4), “el caracter
finalista de esta competencia transversal, al servicio de la garantia de la
igualdad, que por tanto no impone la uniformidad en la regulacién de derechos
y deberes constitucionales (STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 3), ni se extiende
materialmente a la ordenacion de los sectores de actividad en los que esos
derechos se ejercen, pero que si permite fijar el régimen detallado en toda su
extension de esas determinadas condiciones basicas que se identifiquen como
necesarias [STC 61/1997, de 20 de marzo, F]J 7 b), reiterada en muchas
sentencias posteriores]. En esa linea, el art. 149.1.1 CE mas que establecer
una reserva material exclusiva a favor del Estado, lo que le permite es
introducir condicionamientos normativos vinculantes para las comunidades
auténomas en aras de asegurar la igualdad sustancial de derechos y deberes
de todos los espafioles. Ademas, en cuanto a la extension de la regulacion de
un derecho que puede introducir el Estado ex art. 149.1.1 CE ya precisaba la
STC 207/2013, de 5 de diciembre, FJ 5, que ese "titulo competencial no solo
se proyecta sobre las condiciones basicas «que afectan a su contenido
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primario», a sus «posiciones juridicas fundamentales», sino también sobre los
«criterios que guardan una relacidon necesaria e inmediata con aquellas», que
sean «absolutamente necesarios para asegurar la igualdad en el ejercicio del
derecho» (SSTC 184/2012, de 17 de octubre, F] 4, y 3/2013, de 17 de enero,
FJ 8), tales como el «dambito material sobre el que recaen las facultades que
integran el derecho», las «condiciones basicas en que ha de ejercerse un
derecho» o «el marco organizativo que posibilita el ejercicio mismo del
derecho» (STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 8), teniendo a tal fin el legislador
estatal «un cierto margen de apreciacion en cuanto a la fijacion inicial de las
condiciones que, por su caracter de basicas, deben ser objeto de ordenacion
uniforme en todo el territorio nacional» (STC 154/1988, de 21 de julio, F1 3) "".

Por ultimo, la STC 188/2001, de 20 de septiembre, a la que se ha hecho
anterior referencia, declara, en lo que respecta al ambito de este titulo
competencial, que “Extravasan el ambito propio del art. 149.1.1 CE los
preceptos de dichas Ordenes que atribuyen a los érganos centrales del Estado
competencias de caracter ejecutivo, pues aquel precepto constitucional esta
*constrefiido al ambito normativo "”. (F] 13)

Expuesta la doctrina constitucional sobre el alcance de la competencia
del Estado prevista en el articulo 149.1.12@ de la CE, procede analizar ahora los
motivos por los que, en el presente caso, la Administracion consultante entiende
que el RDL 2/2025 infringe aquel titulo competencial.

La propuesta de acuerdo sometida a dictamen afirma que “"mas alla de
la referencia recogida en la disposicion adicional primera, no se encuentra a lo
largo del RDL 2/2025 ninguna justificacion sobre el porqué su invocacién puede
justificar que por el Estado se dicte el RDL". Y ello porque, continlia sefialando,
“La regulacion llevada a cabo por el RDL 2/2025 atribuye directamente al
Estado numerosas competencias ejecutivas, como la de declarar la situacion
de contingencia migratoria extraordinaria en defecto de acuerdo unanime de
la Conferencia Sectorial de Infancia y Adolescencia (art. 35.bis.2); o
determinar cudl sera la comunidad o ciudad autonoma a la que se traslade el
menor (arts. 35 bis, 35.bis.3, 35.ter.2, 35.quater, apartados 3 y 4); o adoptar
criterios de aplicacion del Plan de respuesta a las situaciones de contingencia
migratoria extraordinaria, atribuyéndose, ademas, unas funciones de
coordinacidon que, por corresponder a las CCAA la competencia exclusiva en
materia de proteccidn y tutela de menores, en ningln caso puede ejercer el
Estado (art. 35.quinquies.1); o determinar, en defecto de acuerdo unanime de
la Conferencia Sectorial de Infancia y Adolescencia, la capacidad ordinaria de
los sistemas autonomicos de proteccion de menores, que servira de base para
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declarar la situacion de contingencia migratoria extraordinaria (disposiciones
adicionales undécima y duodécima LO 4/2000)". Por todo ello, la propuesta de
acuerdo considera que “el ejercicio de tales competencias, de caracter ejecutivo,
no puede ampararse en el titulo competencial establecido en el articulo
149.1.12 CE, considerandose infringido, en consecuencia, dicho precepto”.

Desde un punto de vista formal, se ha de advertir que, conforme a la
consolidada doctrina del Tribunal Constitucional (recogida en la STC 20/2024,
de 8 de octubre, antes citada, que reitera el criterio recogido en sentencias
anteriores), “no puede invocarse en abstracto, como motivo de
inconstitucionalidad, la vulneracion del art. 149.1.1 CE, sino que ha de aducirse
en cada caso, como parametro, la ‘condicién basica’ del ejercicio del derecho
constitucional que se considere infringida (STC 152/2003, de 17 de julio, F1 5,
con cita de las SSTC 61/1997, de 20 de marzo, F] 7, y 109/2003, de 5 de junio,
F1 17)".

Este Consejo constata que, efectivamente, el RDL 2/2025 solo contiene
la cita del articulo 149.1.1 de la CE en dos parrafos del preambulo
(antepenultimo del apartado VII y penultimo del apartado VII, cuya redaccion
es casi literal, para aludir a los titulos competenciales que habilitan su
aprobacion) y en la disposicion final primera (referida al “Titulo competencial”),
pero no se recoge en ninguna parte de la norma justificacion o motivacion
alguna que permita apreciar si su aprobacion puede incardinarse en dicho titulo
competencial. Junto a lo anterior, tampoco consta ni se aprecia en el contenido
del RDL 2/2025 cuales pudieran ser las “condiciones basicas” de igualdad que
se regulan y respecto de qué derechos o deberes constitucionales, que ampare
el titulo competencial previsto en el articulo 149.1.1 de la CE.

Junto a lo anterior, y a falta de datos o informaciones que permitieran
alcanzar otra conclusion, la regulacién incluida en los nuevos articulos 35 bis,
35 ter y 35 quater y 35 quinquies de la LOEx parece atribuir al Estado (en
defecto de acuerdo unanime de la Conferencia Sectorial de Infancia y
Adolescencia) determinadas funciones o competencias de caracter ejecutivo
que, por exceder el ambito normativo, pudieran no estar amparadas en el
ambito propio del titulo competencial del repetido articulo 149.1.12 de la CE.

Ahora bien, es cierto que la STC 18/2016, de 4 de febrero, (F] 7) senala
refiriéndose al articulo 149.1.12 de la CE que “aquel titulo competencial no
sblo se proyecta sobre las condiciones basicas "que afectan a su contenido
primario ", a sus " posiciones juridicas fundamentales ’, sino también sobre los
" criterios que guardan una relacidon necesaria e inmediata con aquéllas *, que
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sean " absolutamente necesarios para asegurar la igualdad en el ejercicio del
derecho” (SSTC 184/2012, de 17 de octubre, F] 4; y 3/2013, de 17 de enero,
FJ 8), tales como el “ambito material sobre el que recaen las facultades que
integran el derecho’, las "condiciones basicas en que ha de ejercerse un
derecho” o “el marco organizativo que posibilita el ejercicio mismo del
derecho "(STC 154/1988, de 21 de julio, FJ 3)".

Mas adelante afade, citando la STC 33/2014, FJ 4: “es, por tanto, posible
promover, a través de la competencia reconocida al Estado en el art. 149.1.1
CE, mandatos, no ya genéricos sino especificos, recogidos en la Constitucion
(...) se debe entender que los principios rectores de la politica social y econdmica
del capitulo III del titulo I de la Constitucion (...) pueden ponerse en conexion
directa con la regla competencial ex art. 149.1.1 CE".

En tal sentido podria entenderse que el RDL 2/2025 se limita a regular
los criterios que guardan una relaciéon inmediata con las condiciones basicas
de igualdad que se pretende preservar, asi como el marco organizativo minimo
que hace posible el ejercicio mismo del derecho en condiciones basicas de
igualdad.

Por ello, cabria pensar que, por considerar que los principios rectores
de la politica social y econémica del capitulo III del titulo I de la CE (en este
caso el articulo 39.4) pueden ponerse en conexion directa con la regla
competencial ex art. 149.1.12 de la CE, la norma que pretende recurrirse no
se habria extendido mas de lo sefialado para justificar o motivar la vinculacion
a dicho titulo competencial de la regulacidon contenida en el RDL.

En todo caso, ante las dudas que suscita el titulo competencial invocado
por el Estado, y dado que, como se ha sehalado anteriormente, es al Tribunal
Constitucional a quien corresponde en exclusiva juzgar la constitucionalidad
del RDL 2/2025 que se pretende recurrir, este Consejo considera justificado
que pueda plantearse la cuestion al Tribunal Constitucional.

B) En segundo lugar, la Junta de Castilla y Ledn considera que el RDL
2/2025 infringe la competencia sobre inmigracidn y extranjeria que el articulo
149.1.22 de la CE atribuye al Estado.

El Tribunal Constitucional ha tenido ocasidon de pronunciarse también
sobre el alcance de esta competencia exclusiva del Estado, y su relacién con
las competencias autondmicas en materia de asistencia social, cuya asuncion
por estas prevé el articulo 148.1.202 de la CE. En el caso de la Comunidad de
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Castilla y Ledn, el articulo 70.1 del Estatuto de Autonomia atribuye a la
Comunidad competencia exclusiva en materia de “Asistencia social, servicios
sociales (...). Proteccion y tutela de menores” (apartado 102), y en materia de
“"Régimen de acogida e integracion econdmica, social y cultural de los
inmigrantes. La Junta de Castilla y Ledn colaborara con el Gobierno de Espana
en todo lo relativo a politicas de inmigracién, en el ambito de sus respectivas
competencias” (apartado 122).

La reciente STC 43/2025, de 12 de febrero (citada en la propuesta de
acuerdo remitida y en el informe de la Direccion de los Servicios Juridicos que
la acompaiia), que resuelve un recurso de inconstitucionalidad interpuesto por
el Gobierno del Estado contra dos disposiciones de la Comunidad Auténoma
de Canarias de 2 y 10 de septiembre de 2024, relativas a la recepciéon de
menores extranjeros migrantes no acompanados, recoge la doctrina del Tribunal
Constitucional sobre esta competencia (que también se encuentra en la STC
87/2017, de 4 de julio).

La citada STC 43/2025 sefala que “el conflicto se plantea en relacion
con las actuaciones de recepcion y primera acogida de estos menores extranjeros,
es decir, con los momentos inmediatamente posteriores a su localizacion”. Por
lo que la controversia versa sobre el alcance de la competencia del Estado en
materia de inmigracion y extranjeria (articulo 149.1.22 de la Constitucion) y
de la competencia autondmica en materia de asistencia social (articulo
148.1.202 de la Constitucién), “de la que forman parte (...) las competencias
en materia de " proteccion de menores” (...) y “acogida e integracion de las
personas inmigrantes, incluidos los menores extranjeros no acompafiados "
(ambas competencias previstas en el Estatuto de Autonomia de Canarias).

Recuerda la Sentencia que el Tribunal abordd por primera vez la relacién
entre ambos titulos competenciales en la STC 31/2010, de 28 de junio (FJ 83),
en la que se indicd que “la evolucion del fendmeno inmigratorio en Espafa
impide configurar la competencia estatal ex art. 149.1.2 CE como un titulo
horizontal de alcance ilimitado que enerve los titulos competenciales de las
comunidades auténomas de caracter sectorial, pues algunos de ellos, en especial
los relativos a ‘determinados servicios sociales’ y a ‘las correspondientes
politicas publicas (educacion, asistencia social, sanidad, vivienda, cultura, etc.)’
tienen incidencia evidente en la poblacion extranjera”. En aquella misma STC
31/2010, el Tribunal reiteréd que “la entrada y residencia de extranjeros en
Espana se ‘inscribe en el ambito de la inmigracion y extranjeria’, mientras que
el fomento de la integracion de los inmigrantes para facilitar su inclusion social,
prevenir situaciones de riesgo y promover la convivencia se inscribe en el
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ambito de la ‘asistencia social’ en cuanto ‘mecanismo protector de situaciones
de necesidad especificas’ (SSTC 227/2012, de 29 de noviembre, F] 4; 26/2013,
de 31 de enero, F] 5, 154/2013, de 10 de septiembre)” (STC 87/2017, de 4
de julio, FJ 3).

Segun la ya citada STC 87/2017, de 4 de julio, “la atribucién al Estado
de la competencia sobre extranjeria en el articulo 149.1.2 CE, comprenderia
fundamentalmente dos aspectos:

»a) El primero seria la determinacion, en cuanto cuestion mas
primordial del régimen juridico del extranjero en Espafia, de los derechos que,
correspondiendo, en principio, a los espanoles, deben ser extendidos a los
ciudadanos de otras nacionalidades radicados en nuestro pais. Dicho en otros
términos, el Estado, a través de su competencia para determinar el " estatuto
del extranjero’, puede establecer los ambitos del titulo I de la Constitucion
que no admiten diferencia de trato por la mera presencia de la nota de la
“extranjeria .

»De acuerdo con esta vision, el " estatuto del extranjero”, como
parte integrante del titulo competencial estatal del articulo 149.1.2 CE, no
incluye, como parece entender la recurrente, la fijacion de unas condiciones
basicas de igualdad entre todos los extranjeros radicados en el territorio del
Estado, sino que tiene, mas bien, el objetivo de fijar las condiciones de
igualdad entre extranjeros y espanoles en la titularidad de los derechos
constitucionales. Esta visién del estatuto juridico del extranjero tiene dos
implicaciones fundamentales:

»(i) De un lado, que al Estado, al establecer este estatuto, sélo
le compete determinar los ambitos en los que, por razén de la titularidad de
los derechos afectados, considera que no es admisible una diferencia de trato,
sin posibilidad, sin embargo, de inmiscuirse en las concretas medidas que
pueden o deben adoptar los respectivos poderes publicos en el ejercicio de
sus respectivas competencias. Dicho de otro modo, la finalidad del estatuto
del extranjero es impedir que los poderes publicos establezcan diferencias de
trato en relacién con los derechos que a los extranjeros corresponden en las
mismas condiciones que a los espafioles; en modo alguno atribuye al Estado
una competencia normativa para determinar las concretas politicas y medidas
que hayan de adoptar los respectivos poderes publicos en el ejercicio de sus
competencias sectoriales.
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»(ii) De otro lado, al cumplir el estatuto una mision tuitiva de la
posicion juridica del ciudadano extranjero en el ejercicio de los derechos
constitucionales, ha de entenderse, asimismo, que la regulacién de esta
materia contiene Unicamente los minimos indisponibles, de modo que, en los
ambitos en que dicho estatuto permite una diferencia de trato por razén de la
extranjeria, en su caso, los poderes publicos titulares de la competencia sectorial
afectada pueden optar por aplicar a los extranjeros las mismas politicas o
medidas adoptadas en relacién con los espafioles.

»Con tal entendimiento se impide configurar la competencia
estatal ex articulo 149.1.2 CE sobre el " estatuto del extranjero” como " un titulo
horizontal de alcance ilimitado que enerve los titulos competenciales de las
Comunidades Auténomas de caracter sectorial* (STC 31/2010, FJ 83; doctrina
reiterada en las SSTC 26/2013, de 31 de enero, F] 5, y 154/2013, de 10 de
septiembre, F] 5).

»b) El segundo aspecto que comprenderia la atribucién al Estado
de la competencia sobre extranjeria ex articulo 149.1.2 CE seria la capacidad
del Estado de determinar aquellos derechos que corresponden a los
extranjeros en su condicion de tales. Esto es, aquellos derechos que les
corresponderian, no como consecuencia de su potencial situacion de necesidad
social y que les puede convertir en beneficiarios de determinadas politicas
sectoriales asistenciales (politicas de vivienda, de asistencial social etc.), sino
como consecuencia de la especifica y particular posicion en la que se encuentra
el ciudadano extranjero de cara a su integracién en la sociedad espafola. Entre
esos derechos especificos del extranjero, como extranjero y no como perceptor
de otro tipo de politicas publicas que atienden a su situacion de necesidad
social, estaria, en su caso, el derecho al aprendizaje de las lenguas oficiales a
efectos de promover la integracion social del mismo”.

Delimitado asi el alcance de la competencia del Estado sobre el
“estatuto del extranjero”, la misma STC 87/2017 subraya que “tal delimitacidn
no es obice, sin embargo, para que el Estado, en su caso, incida en la integracion
social de los inmigrantes a través de sus titulos competenciales sectoriales,
pues tal y como ha afirmado este Tribunal " ciertamente, en el ambito de la
prestacidn de servicios publicos a los inmigrantes en ejercicio de sus derechos
sociales... el Estado siempre podra ejercer sus competencias especificas
reservadas en los diversos titulos del art. 149.1 CE -competencias, por ejemplo,
en materia de educacidn, sanidad o régimen de la seguridad social-. Sin
embargo, se debe excluir que sobre tal ambito incida la competencia reservada
al Estado en el art. 149.1.2 CE” [STC 26/2013, de 31 de enero, F1 5 a)]. (...)".
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Por otra parte, la STC 43/2025 declara que “la recepcidn y acogimiento
inicial de un extranjero menor de edad, o que pudiera, razonablemente, serlo,
es competencia de la comunidad auténoma que tenga asumidas
estatutariamente competencias en materia de proteccién de menor”. Y afirma
que “El menor extranjero no acompanado es, ante todo, un menor, y como tal
debe ser tratado. Esto comprende no solo aquellos supuestos en que, de forma
indubitada, se esté ante un menor de edad, sino también aquellos otros en
que exista una duda razonable de que pudiera serlo. Ante la incertidumbre, se
impone también la minoria de edad. No es preciso, por tanto, razonar en
demasia por qué la presencia de un extranjero menor de edad que es localizado
sin apoyo familiar constituye el presupuesto para el desenvolvimiento de las
competencias encaminadas a su proteccion”. Ello en linea con lo declarado ya
en “la STC 130/2022, de 24 de octubre, F] 5, cuya doctrina fue seguida poco
tiempo después por la STC 40/2023, de 8 de mayo, FJ] 3, [en la que] se puso
de relieve la situacidon de "especial vulnerabilidad en que se encuentran los
menores extranjeros no acompanados’, "la importancia de la proteccidon de
sus derechos” y la aplicacidn del " principio de presuncién de minoria de edad”
como " un elemento inherente a la proteccion del derecho al respeto de la vida
privada de una persona extranjera no acompanada que declara ser menor de
edad’, con cita de la STEDH de 21 de julio de 2022, asunto Darboe y Camara
c. Italia (§ 153)".

La propuesta de acuerdo que se informa considera que el RDL 2/2025
vulnera los articulos 149.1.22 y 148.1.202 de la CE. Argumenta lo siguiente:
“El RDL 2/2025 no esta regulando el régimen juridico de los extranjeros
menores de edad, sino que a través del mismo el Estado establece un
procedimiento para distribuir menores extranjeros no acompafados que
cercena el alcance de las competencias autondmicas en materia de asistencia
social y de proteccion y tutela de menores, pues impone a las CCAA la
unanimidad para adoptar acuerdos en el seno de la Conferencia Sectorial de
Infancia y Adolescencia sobre la materia que regula (arts. 35.bis.1, 35.ter.2,
35.quinquies.1 y DA undécima) y con ello modifica, elevandolo solo para este
concreto acuerdo, el régimen de mayorias necesarias para adoptar acuerdos
que la Ley 40/2015 establece en su articulo 151.2.a) (...) (mayoria de votos)
y que se recoge en el articulo 18 del Reglamento de la Conferencia Sectorial
de Infancia y Adolescencia (BOE 306, de 26 de diciembre de 2021); impone la
forma y el contenido concreto que ha de tener dicho acuerdo (art. 35.bis); v,
en defecto de acuerdo, se impone el procedimiento establecido en el RDL que
atribuye al Estado capacidad para decidir unilateralmente en qué lugar han de
residir estos menores y, en consecuencia, para determinar cual ha de ser la
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Comunidad Autonoma, distinta de aquella en la que el menor se encuentra
originalmente, que ha de asumir respecto de ellos los deberes de asistencia y
proteccion y para determinar de modo unilateral los criterios en base a (sic)
los cuales se ha de llevar a cabo esta distribucion”. Y afade: “Y todo ello sin
que el Estado se haga cargo de los gastos correspondientes, toda vez que la
cobertura del Fondo previsto es limitada y supeditada a la "~ sobreocupacion”
de los sistemas de proteccidon autondmicos (Disposicion Adicional undécima)”.
A la vista de todo ello, de la competencia exclusiva que la Comunidad de
Castilla y Ledn ostenta en materia de proteccidn y tutela de menores, y de la
doctrina constitucional recogida en la STC 43/2025, la propuesta de acuerdo
considera que “el Estado no puede invocar el titulo competencial ex articulo
149.1.22@ CE para el dictado del RDL 2/2025".

A juicio de este Consejo, la regulacidon contenida en el RDL 2/2025 no
parece invadir, de forma directa, las competencias de nuestra Comunidad en
materia de asistencia social, servicios sociales y proteccion y tutela de menores.
Y ello porque no impone a la Comunidad actuaciones o medidas concretas a
adoptar en relacion con los menores inmigrantes no acompafiados que se
trasladen al territorio de Castilla y Ledn. En este sentido, el nuevo articulo 35
quinquies de la LOEX, que introduce el RDL 2/2025, establece en su apartado
1, parrafo segundo, que “Los dérganos competentes de las comunidades o
ciudades autonomas deberan realizar las actuaciones necesarias para garantizar
la atencion a las personas menores de edad extranjeras no acompafadas que
deban ubicarse en su territorio en los plazos previstos por los criterios de
aplicacion aprobados en el seno de la Conferencia Sectorial de Infancia y
Adolescencia de acuerdo con la resolucidn a la que se refiere el articulo 35
quater.4” (este articulo 35 quater.4 alude a la resolucién de ubicacién y
traslado a una concreta comunidad o ciudad auténoma por el drgano competente
de la Administracion General del Estado). Y en el apartado 4 se prevé que el
régimen de tutela, guarda y acogimiento de estos menores se regira por la
legislacion civil. Dicho en otras palabras, la Comunidad Auténoma debe
desplegar las competencias que le corresponden sobre los menores inmigrantes
no acompafados que se trasladen a su territorio, sin que sobre estos se impongan
por el Estado (en el RDL 2/2025 del que venimos hablando) restricciones,
medidas, condiciones o actuaciones adicionales sobre la competencia que ya
ostenta la Comunidad en virtud del Estatuto de Autonomia.

Cuestion distinta, pero directamente relacionada con ello, es la de si el
Estado puede acordar, de forma obligatoria y unilateral, en defecto de acuerdo
unanime de la Conferencia Sectorial de Infancia y Adolescencia (como prevé
el RDL 2/2025), el traslado de un determinado numero de menores
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inmigrantes no acompafados, desde la comunidad auténoma de origen al
territorio de la Comunidad de Castilla y Ledn, que obligue a ésta a ejercer sus
competencias en materia de asistencia social, servicios sociales y proteccion y
tutela de menores. Si bien tal cuestion parece tener incidencia en los principios
constitucionales de autonomia financiera, de solidaridad interterritorial o de
coordinacidn, cuya quiebra como veremos también se alega en la propuesta
de acuerdo, procede efectuar en este momento algunas consideraciones (sin
perjuicio de un posterior analisis mas concreto).

La LOEx atribuye al Gobierno del Estado, en su articulo 2.bis, “de
conformidad con lo previsto en el articulo 149.1.2.2 de la Constitucién, la
definicién, planificacidn, regulacion y desarrollo de la politica de inmigracion,
sin perjuicio de las competencias que puedan ser asumidas por las Comunidades
Auténomas y por las Entidades Locales”. Y anade en el apartado 3 que “El
Estado garantizara el principio de solidaridad, consagrado en la Constitucion,
atendiendo a las especiales circunstancias de aquellos territorios en los que los
flujos migratorios tengan una especial incidencia”.

El predmbulo del RDL 2/2025 sefala en su apartado V (penultimo
parrafo) que “(...) la actuacidon del Estado con base en su competencia
exclusiva en materia de inmigracién, que incluye ex articulo 2 de la LOEx la
planificacidn, ha de encontrarse habilitada para establecer efectos vinculantes
para las comunidades y ciudades autdnomas también en lo referente a sus
competencias en materia de atencidn e integracidon social de estas personas
menores de edad extranjeras no acompanadas, cuando resulte imprescindible
su redistribucion territorial planificada para garantizar la proteccion del interés
superior de las personas menores de edad extranjeras no acompahadas,
posibilitando unas condiciones dignas de atencion e integracién social en el
marco de situaciones de contingencia migratoria extraordinaria”. A lo que
anade que “la actual situacion migratoria y la necesaria prevalencia del interés
superior del menor, hacen procedente la adopcion de medidas adicionales por
parte del Estado en ejercicio de las competencias anteriormente expuestas en
la materia” (parrafo octavo).

Sin perjuicio de la justificacién formal contenida en la norma, no existen
en el expediente remitido datos o informaciones que permitan respaldar tal
justificacion, asi como la introduccidn de una excepcion al sistema de mayorias
para adoptar acuerdos en las conferencias sectoriales previsto en el articulo
151.2.a), parrafo segundo, de la Ley 40/2015, de 1 de octubre. Lo que incide
de forma directa en la necesidad de garantizar tanto el principio de
proporcionalidad de las soluciones previstas en la norma, como la interdiccion
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de la arbitrariedad de los poderes publicos (articulo 103 de la CE). Cuestiones
estas que se analizaran al abordar la alegacion relativa a la quiebra del
principio de coordinacion.

43) Quiebra del principio de autonomia financiera de las
comunidades autonomas y del principio de solidaridad interterritorial.

Como cuarto motivo invocado para considerar que el RDL 2/2025 seria
inconstitucional, la propuesta de acuerdo sometida a consulta alude a la quiebra
de los principios de autonomia financiera de las comunidades auténomas y de
solidaridad interterritorial.

Respecto al primero de ellos, el Tribunal Constitucional ha abordado la
caracterizacion de la autonomia financiera de las comunidades autdonomas en
numerosas sentencias. Asi, cabe citar la STC 192/2000, de 13 de julio, que
sefala en su fundamento juridico 7° lo siguiente:

“En cuanto a la autonomia financiera (art. 156.1 CE), hemos
dicho que "las Comunidades Auténomas gozaran de autonomia financiera (de
gasto) en la medida en que puedan elegir y realizar sus propios objetivos
politicos, administrativos, sociales o econdmicos con independencia de cuales
hayan sido las fuentes de los ingresos que nutren sus Presupuestos” (STC
13/1992, de 6 Feb., FJ 7). En consonancia con ello, en las SSTC 63/1986, de
21 May., 201/1988, de 27 Oct., 14/1989, de 26 Ene., 96/1990, de 24 May.,
13/1992, de 6 Feb., 135/1992, de 5 Oct., 237/1992, de 15 Dic. o0 128/1999,
de 1 Jul., establecimos la siguiente doctrina: " Este Tribunal ha explicado que...
[la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas] implica «la plena
disponibilidad» de sus ingresos «sin condicionamientos indebidos y en toda su
extension, para poder ejercer las competencias propias y, en especial, las que
se configuran como exclusivas» (SSTC 63/1986, 201/1988, y 96/1990) " (STC
135/1992, de 5 Oct., FJ 8). De ello se desprenden, entre otras posibles, dos
consecuencias. La primera, que la autonomia financiera exige que los recursos
o ingresos de las Comunidades Autonomas puedan ser destinados a los
" objetivos politicos, administrativos, sociales o econdmicos” a que alude la
STC 13/1992, de 6 Feb., sin condicionamientos indebidos. A este respecto, la
STC 68/1996, de 4 Abr., decia, en su F] 10, que resulta evidente que la
garantia de la autonomia financiera en su vertiente de gasto --auténtica clave
de bdveda de dicha autonomia en una Hacienda de transferencia--, salvando
las fuentes de la financiacion condicionada que regula la LOFCA, exige en linea
de principio la libertad de los 6rganos de gobierno autondémicos para la
distribucion del gasto publico dentro del marco de sus competencias (STC
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13/1992 de 6 Feb., F1 7). Y la segunda consecuencia seria que la autonomia
financiera se conecta con el ejercicio de las competencias de las Comunidades
Autdnomas, tal y como sefiala expresamente el art. 156.1 CE (SSTC 202/1992,
de 23 Nov., F] 3, y la recién citada STC 13/1992).

»Desde una perspectiva mas concreta, la autonomia financiera
implica la competencia de las Comunidades Autonomas para elaborar,
aprobar y ejecutar sus propios presupuestos, lo que entrafia su competencia
para decidir la estructura de su presupuesto de gastos de inversion y la
ejecucion de los correspondientes proyectos” (STC 63/1986, de 21 May., FJ
9). En definitiva "la autonomia financiera supone la propia determinacion y
ordenacion de los ingresos y gastos necesarios para el ejercicio de sus
funciones” (STC 179/1987, de 13 Nov., FJ 2). (...)".

En el mismo sentido, las SSTC 201/1988, de 27 de octubre (FJ 49), y
13/1992, de 6 de febrero (FJ 7°), manifestaron que “la autonomia financiera
de las Comunidades Autédnomas reconocida en los arts. 156.1 de la Constitucion
y 1.1 de la LOFCA exige la plena disposicion de medios financieros para poder
gjercer, sin condicionamientos indebidos y en toda su extension, las competencias
propias, en especial las que se configuran como exclusivas”.

Directamente vinculado con el principio de autonomia financiera de las
comunidades auténomas, se encuentra el principio de suficiencia financiera.

Sobre este principio, la STC 109/2011, de 22 de junio, reitera en su
fundamento juridico 5 lo declarado en la STC 58/2007, de 14 de marzo: “(...)
con relacién al principio de suficiencia financiera, después de recordar en la
citada STC 13/2007, de 18 de enero, que "ésta va intimamente ligada a la
autonomia financiera de los entes territoriales, instrumento indispensable para
la consecucién de su autonomia politica’, lo que "exige que dichos entes
disfruten de la plena disposicién de los medios financieros precisos para poder
ejercer, sin condicionamientos indebidos y en toda su extensidn, las funciones
que legalmente les han sido encomendadas’, efectudbamos dos precisiones.
En primer lugar, que dicho principio tiene un primer limite “en la propia
naturaleza de las cosas *, por lo que " dicha suficiencia debe quedar enmarcada,
como concepto relativo que es, en el marco de las posibilidades reales del
sistema financiero del Estado en su conjunto ". Y, en segundo lugar, que para
valorar si una determinada Comunidad Auténoma goza de recursos suficientes
para ejercer la autonomia financiera constitucionalmente consagrada es
preciso " atender al conjunto de los recursos de que puedan disponer” y a "las
competencias que le han sido atribuidas”, asi como a 'los servicios que
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gestionan” y "~ dentro siempre de las reales disponibilidades econdmicas de un
sistema globalmente presidido por el principio de solidaridad entre todos los
espanoles” (STC 13/2007, de 18 de enero, FJ 5).

»Resulta entonces de nuestra doctrina que esta suficiencia de
medios financieros precisos para el ejercicio de las competencias propias se
predica del sistema de financiacién en su conjunto, de suerte que la eventual
vulneracion de este principio de suficiencia solamente podria ser apreciada en
un sentido global conforme a los criterios sefalados por nuestra doctrina. La
suficiencia, en si misma dependiente de muchas variables, lo que garantiza es
el ya mencionado nivel minimo y global de recursos que permita hacer efectivo
el pleno ejercicio de las competencias estatutariamente asumidas”.

Por otra parte, y con respecto al principio de solidaridad interterritorial,
el Tribunal Constitucional, en su Sentencia 247/2007, 12 de diciembre, ha
declarado que “el principio de solidaridad complementa e integra los principios
de unidad y de autonomia (art. 2 CE), pues " este Tribunal se ha referido con
reiteracion a la existencia de un «deber de auxilio reciproco» (STC 18/1982,
fundamento juridico 14.°), «de reciproco apoyo y mutua lealtad» (STC
96/1986, fundamento juridico 3.9), «concrecién, a su vez, del mas amplio
deber de fidelidad a la Constitucién» (STC 11/1986, fundamento juridico 5.9).
Y aunqgue, en los supuestos en que asi ha tenido ocasién de hacerlo, lo haya
identificado como regla a la que debe acomodarse el proceder entre
autoridades estatales y autondmicas, igualmente esta vigente y ha de ser
atendido entre los poderes de las diversas Comunidades Auténomas, a las que,
en efecto, el principio de solidaridad, que en el art. 2 de la Constitucion
encuentra general formulaciéon y en el art. 138 de la misma se refleja como
equilibrio econdmico, adecuado y justo entre las diversas partes del territorio
espanol y prohibicion entre éstas de privilegios econdmicos o sociales, requiere
que, en el ejercicio de sus competencias, se abstengan de adoptar decisiones
o realizar actos que perjudiquen o perturben el interés general y tengan, por
el contrario, en cuenta la comunidad de intereses que las vincula entre si y
que no puede resultar disgregada o menoscabada a consecuencia de una
gestion insolidaria de los propios intereses. La autonomia --ha dicho la STC
4/1981-- no se garantiza por la Constitucion --como es obvio-- para incidir de
forma negativa sobre los intereses generales de la Nacion o sobre intereses
generales distintos de los de la propia entidad (fundamento juridico 10). El
principio de solidaridad es su corolario (STC 25/1981, fundamento juridico 3)°
(STC 64/1990, de 5 de abril, F] 7).
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»Importa insistir en que el art. 138 CE hace garante al Estado de
“la realizacién efectiva del principio de solidaridad consagrado en el art. 2 de
la Constitucion, velando por un equilibrio econdmico adecuado y justo entre
las diversas partes del territorio espafiol “. Dicho principio, que también vincula
a las Comunidades Autonomas en el ejercicio de sus competencias (art. 156.1
CE), trasciende la sefialada perspectiva econdmica y financiera y se proyecta
en las diferentes areas de la actuacién publica. En este sentido, hemos
sefalado que la virtualidad propia del principio constitucional de solidaridad,
que aspira a unos resultados globales para todo el territorio espafol, recuerda
la técnica de los vasos comunicantes” (STC 109/2004, de 30 de junio, FJ 3)

»En definitiva, el art. 138.1 CE, que incorpora el principio de
solidaridad, " no puede ser reducid[o] al caracter de un precepto programatico,
o tan siquiera al de elemento interpretativo de las normas competenciales. Es,
por el contrario, un precepto con peso y significados propios, que debe ser
interpretado, eso si, en coherencia con las normas competenciales que resultan
de la Constitucion y de los Estatutos* (STC 146/1992, de 16 de octubre, FJ 1),
toda vez que dicho principio ha de constituirse en la practica en "un factor de
equilibrio entre la autonomia de las nacionalidades y regiones vy la indisoluble
unidad de la Nacion espafiola (art. 2) " (STC 135/1992, de 5 de octubre, FJ
7).

Expuesta, de forma sintética, la doctrina constitucional sobre estos
principios de autonomia financiera, de suficiencia financiera y de solidaridad
interterritorial, procede abordar los motivos que la Administracion consultante
invoca para considerar que el RDL 2/2025 pudiera vulnerar dichos principios.

La nueva disposicidn adicional undécima de la LOEX, introducida por el
citado RDL 2/2025, establece en su apartado 4 lo siguiente:

“Mediante el Real Decreto-ley 2/2025, de 18 de marzo, por el
que se aprueban medidas urgentes para la garantia del interés superior de la
infancia y la adolescencia ante situaciones de contingencias migratorias
extraordinarias, se crea un Fondo adscrito al Ministerio con competencia en
materia de infancia para compensar integramente a las comunidades y
ciudades auténomas por los costes ocasionados por la sobreocupacién por
menores extranjeros no acompanados trasladados desde otra comunidad o
ciudad auténoma, entendiendo que excede la ocupacioén la capacidad ordinaria
de su sistema de proteccion y tutela de menores extranjeros no acompaiados
en los términos del apartado 1, y siempre que acredite un nimero de plazas
de acogida por encima de la media del total de las plazas existentes en el
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conjunto del Estado por cada 100.000 habitantes, mientras dicha situacion
perdure

»Para dotar dicho fondo en el afio 2025 se concede un crédito
extraordinario en el presupuesto de la seccion 31 "Ministerio de Juventud e
Infancia’, servicio 04 "Direccion General de Derechos de la Infancia y la
Adolescencia“, programa 231G "Atencidén a la Infancia y a las Familias’,
concepto 452 *Fondo para la atencidn a nifos, nifias y adolescentes migrantes
no acompafiados para cubrir los costes ocasionados por la sobreocupacién y/o
traslado de menores”, por un importe de 100.000.000 de euros.

»El crédito extraordinario que se concede en el parrafo anterior
de este apartado se financiara de conformidad con el articulo 59 de la Ley
47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria”.

La propuesta de acuerdo sometida a consulta, en su apartado cuarto,
sefala que “El RDL 2/2025 impone a la Comunidad Auténoma de Castilla y
Ledn una carga que implica la necesidad de unos medios econdmicos de los
que carece presupuestariamente y para la cual no se prevé que reciba una
financiacion estatal adecuada”. Y, tras exponer de forma escueta algun dato
sobre el sobrecoste que supondria la atencion a los menores que se ubicaran
en el territorial de la Comunidad, concluye que el Real Decreto-ley 2/2025
incurre “en una doble vulneracién constitucional: por una parte la del articulo
156 CE que recoge el principio de autonomia financiera, en la medida en que el
Estado esta incrementando el nimero de personas asistidas obligatoriamente
por los sistemas de acogida autondmicos, debiendo hacerse cargo en la
totalidad de los casos de la asuncidn de estos gastos con sus propios recursos,
detrayendo estos de otras finalidades y alternado sus politicas sobre gasto
publico; y de otro lado, el principio de solidaridad interterritorial de los articulos
2 y 138 CE en la medida en que algunas comunidades auténomas van a
disfrutar de una financiacidon auténticamente integra y otras no”.

Sin embargo, estos argumentos contenidos en la propuesta de acuerdo
no son, a juicio de este Consejo, suficientes para fundamentar la impugnacion
de la norma.

En primer lugar, porque parece existir una contradiccion entre los datos
aportados en el citado apartado cuarto de la propuesta: mientras en su parrafo
cuarto se indica que “como apuntan las primeras previsiones, se desplazaran
a CyL unos 300 menores”, en el parrafo séptimo se apunta a que “sobre un
reparto inicialmente previsto de 4.400 menores, deberian ser ubicados en CyL
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con el nuevo criterio en torno a 110 menores, mientras que con el criterio
anterior, el nimero de menores a ubicar en nuestra Comunidad seria,
aproximadamente, de 55”. Ante esta confusidon sobre el nimero de menores
que podrian recalar en el territorio de la Comunidad como consecuencia de la
reubicacion de aquellos, cualquier justificacién que se pretenda realizar sobre
la infraccion de los principios de autonomia financiera y de suficiencia
financiera adoleceria de una abstraccidn sobre la que cabe advertir que resulta
harto dificil que el Tribunal Constitucional pueda llegar siquiera a acoger este
motivo de constitucionalidad.

A lo anterior se afiade que las cifras aportadas en la propuesta de
acuerdo en relacidon con los “sobrecostes” que supondria la atencidn de estos
menores no acompafados, sin mas informes o documentacion de analisis de
costes que lo justifiquen suficientemente, parte de la prevision de que la
financiacion del fondo alcanzaria el 50 % del coste actual, y se estiman sobre
un nimero de 300 menores (no de 110, como se indica en unos parrafos
después en la misma propuesta). Y tampoco se ofrece informacion o dato
alguno que avale la afirmacién de que “algunas comunidades autonomas van
a disfrutar de una financiacion auténticamente integra y otras no”. En todo
caso, Yy sin poner en cuestion la realidad de los datos que se recogen en la
propuesta, no cabe considerar, sin embargo, que tal motivo, por la evidente
generalidad de su argumentacién, pueda justificar la interposicion del recurso.

Y, en segundo lugar, porque, como ya se ha indicado anteriormente, si
bien es cierto que la autonomia financiera supone, conforme a la doctrina del
Tribunal Constitucional, “la propia determinacion y ordenacién de los ingresos
y gastos necesarios para el ejercicio de sus funciones”, también lo es que el
principio de suficiencia financiera -intimamente ligado al principio de autonomia
financiera- lo es de la totalidad de los recursos de la Comunidad Auténoma,
no solo de uno de ellos, precisamente aquel en que el Estatuto de Autonomia
de Castilla y Ledn, en coherencia con el articulo 4 de la Convencién sobre los
Derechos del Nino, contempla la prioridad presupuestaria para hacer efectivos
los derechos de las personas menores de edad consagrados en el articulo 13.6
del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn, antes mencionado (“Derechos
de las personas menores de edad. Los menores tienen derecho a recibir de las
Administraciones Publicas de Castilla y Ledn, con prioridad presupuestaria, la
atencion integral necesaria para el desarrollo de su personalidad y su bienestar
en el contexto familiar y social, en los términos que se determinen
normativamente”).
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En este ultimo sentido, cabe citar la STC 49/2018, de 10 de mayo, que
concluyd lo siguiente:

“Respecto a la autonomia financiera de las Comunidades
Auténomas, hay que tener en cuenta las SSTC 204/2011, de 15 diciembre, FJ
8, en relacidon con el sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas
de régimen comun, y 213/2012, FJ 5, relativa a la opcién politica favorable a
extender la gratuidad de la educacién a etapas voluntarias. Partiendo de que
la autonomia politica tiene una vertiente econdmica central porque la
amplitud de los medios determina la posibilidad real de alcanzar los fines”,
aquellas Sentencias han sefialado que 'la suficiencia financiera, ligada a la
autonomia financiera, es un principio que encuentra un limite evidente en la
propia naturaleza de las cosas, y en particular en el marco de las posibilidades
reales del sistema financiero del Estado en su conjunto”. Precisaron también
que la suficiencia financiera se refiere a la totalidad de recursos de que
disponen las Comunidades Autdnomas para el efectivo ejercicio de las
competencias asumidas, no encontrandose por tanto limitada a un Unico
recurso como son las transferencias garantizadas por el Estado *. Concluyeron
que “dado que la pretendida insuficiencia alegada por los recurrentes no
puede enjuiciarse en abstracto, ya que no hay datos suficientes para concluir
que el resultado habria de ser el denunciado, procede desestimar esta tacha
de inconstitucionalidad, ya que su aceptacion conduciria a llevar a cabo un

14

pronunciamiento preventivo, algo que hemos rechazado de forma reiterada "”.

De acuerdo con todo lo expuesto, este Consejo no considera suficientes
los argumentos recogidos en la propuesta de acuerdo que se somete a su
consideracion para justificar la interposicién de un recurso de inconstitucionalidad
por vulneracion del principio de autonomia financiera del articulo 156 de la CE.
Por lo cual, y para el caso de que se decidiera finalmente interponer dicho
recurso, deberian reforzarse tales argumentos, teniendo en cuenta la doctrina
constitucional y las consideraciones indicadas.

53) Quiebra de los principios de lealtad institucional, de
coordinacion y de cooperacion entre el Estado y las comunidades
autonomas.

El quinto de los motivos por los que la propuesta de acuerdo remitida
considera que el RDL 2/2025 incurre en vicio de inconstitucionalidad es la
vulneracion de los principios de colaboracién, cooperacion y coordinacién entre
el Estado y las comunidades auténomas, y del principio de lealtad institucional.
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A) Comenzando por este Ultimo, la propuesta de acuerdo argumenta
que “Ese principio de lealtad institucional en la actuacion del Estado ha sido
reiteradamente conculcado en la tramitacion del presente RDL". Por un lado,
porque no se ha convocado ninguna reunion de la Conferencia Sectorial de
Infancia y Adolescencia durante 2025, ni este 6rgano ha sido informado de la
intencion de aprobar el RDL 2/2025, cuando debe serlo de los anteproyectos
de leyes y reglamentos del Gobierno sobre la materia. Incluso los correos
electrénicos que se incluyen, intercambiados entre el Estado y la Comunidad
de Castilla y Ledn en fechas inmediatas a la aprobacién de aquel, de peticion
de informacién para la actualizacion de datos de plazas totales y acogimiento
residencial, obvian “cualquier referencia a la intencién de aprobar un RDL". Y
por otro lado, porque las comunidades auténomas no han tenido ninguna
informacion sobre los aspectos esenciales de la norma (entre ellos, los de su
impacto econdmico y presupuestario), careciéndose de informacién sobre los
estudios y consultas llevadas cabo, “no pareciendo muy coherente con una
lealtad institucional que no se hayan solicitado estudios a las CCAA ni efectuado
consultas a ellas, cuando afecta directamente a competencias exclusivas”.

La propuesta de acuerdo invoca finalmente la vulneracién del principio
de solidaridad interterritorial porque el RDL 2/2025 establece, en defecto de
acuerdo unanime de la Conferencia Sectorial de Infancia y Adolescencia, unos
nuevos criterios de reparto entre las comunidades auténomas de los menores
extranjeros no acompanados, que son diferentes de los acordados en 2022, y
cuya determinacion no aparece justificada. Por todo ello, considera que se
vulneran los articulos 2 y 9.3 de la CE.

Expuesto lo anterior, ha de comenzarse sehalando que el principio de
lealtad constitucional no viene recogido expresamente en la Constitucion, pero
si se contempla en la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion
de las Comunidades Auténomas (LOFCA), y en el Estatuto de Autonomia de
Castilla y Ledn, asi como también en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

En efecto, el Tribunal Constitucional se ha pronunciado en reiteradas
ocasiones sobre este principio. Entre ellas, cabe citar la STC 217/2016, de 15
de diciembre (que recoge la doctrina constitucional al respecto, y a la que se
remite la reciente STC 50/2023, de 10 de mayo), que afirma que el principio
de lealtad constitucional “resulta " esencial en las relaciones entre las diversas
instancias de poder territorial~ de manera que " constituye un soporte esencial
del funcionamiento del Estado autondmico cuya observancia resulta obligada”
(STC 239/2002, de 11 de diciembre, FJ 11), tratandose de un principio que
“tiene una especifica proyeccion en la materia financiera, tal como se recoge
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en las normas vigentes que integran el bloque de constitucionalidad en esta
materia” (STC 109/2011, de 22 de junio, FJ 5). También hemos recalcado la
conexidn entre este principio y el establecimiento de un sistema adecuado de
colaboracion entre Administraciones, de manera que ‘el adecuado
funcionamiento del Estado autondmico se sustenta en los principios de
cooperacién y coordinacion entre el Estado y las Comunidades Autdnomas y
de éstas entre si, ademas de en el establecimiento de un sistema de relaciones
presididas por la lealtad constitucional, principios todos ellos que deben hacerse
efectivos al margen, incluso, del régimen de distribucion competencial* (por
todas, STC 109/2011, FJ 5). Finalmente, hemos destacado que lo que el
principio de lealtad constitucional exige es que el Gobierno extreme el celo por
llegar a acuerdos con las Comunidades Autdnomas, pero no que dichos
acuerdos deban ser vinculantes (SSTC 209/1990, de 20 de diciembre, FJ 4;
13/2007, de 18 de enero, FJ 11, y 31/2010, de 28 de junio, FJ 138).

»Asi, del principio de lealtad deriva un deber de colaboracion e
informacion reciproca entre las Administraciones implicadas que debe presidir
las relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas y que es
concrecién, a su vez, de un deber general de fidelidad a la Constituciéon. Por
tanto, de la Constitucion y de la doctrina de este Tribunal se deduce un principio
inherente de colaboracidn y lealtad constitucional, que postula la adopcién de
procedimientos de consulta, negociacion o, en su caso, la busqueda del acuerdo
previo (STC 13/2007, de 18 de enero, FJ] 8)".

Por su parte, el Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn alude de
manera expresa a dicho principio en dos preceptos:

a) En su titulo IV ("Relaciones institucionales y accién exterior de
la Comunidad de Castilla y Ledn”), el capitulo I se ocupa de las relaciones de
la Comunidad con el Estado y con las demdas comunidades autonomas. Un
capitulo que inicia el articulo 57 ("Disposiciones generales”), que senala:

“1. Las relaciones de la Comunidad de Castilla y Ledn con
el Estado y con las demas Comunidades Auténomas estaran basadas en los
principios de solidaridad, lealtad institucional y cooperacion.

»2. Dichas relaciones se articularan a través de mecanismos

bilaterales o multilaterales en funcion de la naturaleza de los asuntos y de los
intereses que resulten afectados”.
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b) Y en el capitulo II de su titulo VI, dedicado a la Hacienda de
la Comunidad, el articulo 83.5 prevé lo siguiente: “De acuerdo con el principio
de lealtad institucional, se valorara el impacto financiero, positivo o negativo,
que las disposiciones generales y medidas adoptadas por el Estado tengan
sobre la Comunidad de Castilla y Ledn o las adoptadas por la Comunidad
Autonoma tengan sobre el Estado, en un periodo determinado, en forma de una
variacion de las necesidades de gasto o de capacidad fiscal, con la finalidad de
establecer los mecanismos de ajuste necesarios para evitar cualquier tipo de
perjuicio a la suficiencia financiera de la Comunidad, al desarrollo de sus
competencias o a su crecimiento econdmico”.

También la LOFCA recoge este principio en términos similares a los del
articulo 83.5 del Estatuto de Autonomia. Asi, su articulo 2.1.g) establece que
la actividad financiera de las comunidades autdnomas se ejercera en
coordinacion con la Hacienda del Estado, con arreglo, entre otros, al principio
de “lealtad institucional, que determinara el impacto, positivo o negativo, que
puedan suponer las actuaciones legislativas del Estado y de las Comunidades
Autdnomas en materia tributaria o la adopcion de medidas que eventualmente
puedan hacer recaer sobre las Comunidades Autonomas o sobre el Estado
obligaciones de gasto no previstas a la fecha de aprobacion del sistema de
financiacion vigente, y que deberan ser objeto de valoracién quinquenal en
cuanto a su impacto, tanto en materia de ingresos como de gastos, por el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas, y en
su caso compensacion, mediante modificacion del Sistema de Financiacion
para el siguiente quinquenio”.

Asimismo, el principio de lealtad institucional se recoge de manera
expresa en el articulo 3.1.e) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico. Y especialmente se refiere a él la disposicion
adicional sexta de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el
sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun y
Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas normas
tributarias. Una disposicion en la que, bajo el titulo expreso “Lealtad institucional”,
se establece lo siguiente:

“En el marco del principio de lealtad institucional, Ila
Administracion General [del Estado] establecera todos los mecanismos que
garanticen que las normas estatales que supongan incrementos de gasto o
reducciones de los ingresos tributarios de las Comunidades Autdnomas
contengan la valoracion correspondiente.
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»Por otra parte, con la incorporacion de recursos adicionales por
parte del Estado a las necesidades de financiacion de las Comunidades
Autdnomas y Ciudades con Estatuto de Autonomia en el marco de la presente
Ley, se garantiza la suficiencia financiera de las Comunidades Auténomas y
Ciudades con Estatuto de Autonomia para el cumplimiento de la totalidad de
las obligaciones legales existentes hasta la fecha de aprobacién de esta Ley,
dando satisfaccion al principio de lealtad institucional”.

B) Directamente relacionado con el principio de lealtad constitucional se
encuentra el principio de cooperacion. La ya citada STC 217/2016, de 15 de
diciembre, sintetiza la doctrina constitucional sobre el mismo:

“El principio de cooperacion entre el Estado y las Comunidades
Auténomas esta implicito en el correcto funcionamiento del Estado de las
Autonomias. Depende en buena medida de la estricta sujecién de uno y otras
a las formulas racionales de cooperacion, consulta, participacion, coordinacion,
concertacion o acuerdo previstas en la Constitucién y en los Estatutos de
Autonomia (STC 181/1988, de 13 de octubre, FJ 7).

»Sobre dicho principio hemos destacado tanto su caracter
necesario en un Estado descentralizado como el nuestro, como su relacién con
la idea de la voluntariedad, frente a la vinculacion de la coordinacién con la de
la imposicion u obligatoriedad. (STC 86/2014, de 29 de mayo, FJ 5, por todas).
Por otro lado, su instrumentacion y puesta en practica no permite alterar las
competencias de los sujetos llamados a cooperar, a través de cualesquiera
técnicas que revistan ese caracter voluntario, sin modificar la titularidad vy el
ejercicio de las competencias, pues este Tribunal ha venido también reconociendo
un margen de discrecionalidad en la determinacion de los especificos
mecanismos cooperativos (STC 195/2012, de 31 de octubre, F] 5 in fine).

»En suma, el principio de cooperacion tiende a garantizar la
participacion de todos los entes involucrados en la toma de decisiones (STC
101/2016, de 25 de mayo, FJ 9, con cita de otras), pero no puede entenderse
en un sentido que sustituya, impida o menoscabe el libre y pleno ejercicio por
el Estado de sus propias competencias (STC 162/2012, de 20 de septiembre,
FJ 6)".

Pues bien, como instrumento para dar cumplimiento en esta concreta
materia a los principios de lealtad institucional y de cooperacion, la Ley
Organica 8/2021, de 4 de junio, de proteccion integral a la infancia y la
adolescencia frente a la violencia, cred la Conferencia Sectorial de la Infancia
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y la Adolescencia, como 6rgano de cooperacion entre las Administraciones
publicas en materia de proteccién y desarrollo de la infancia y la adolescencia,
organo en el que estan representados el Estado y las comunidades auténomas
(articulo 7). Y en su articulo 6 establece que en esta materia las
Administraciones publicas han de actuar de acuerdo con los principios de
colaboracion y cooperacién, al disponer en su apartado 2 que “Las
administraciones publicas promoveran la colaboracién institucional a nivel
nacional e internacional mediante acciones de intercambio de informacion,
conocimientos, experiencias y buenas practicas”, y en su apartado 3 que “Para
garantizar la necesaria cooperacion entre todas las administraciones publicas,
los asuntos relacionados con la aplicacion de esta ley seran abordados en el
seno de la Conferencia Sectorial de infancia y adolescencia”.

C) De acuerdo con la doctrina constitucional expuesta, y aplicandola a
este supuesto, este Consejo Consultivo entiende que una adecuada satisfaccion
del principio de lealtad constitucional exige que ambas Administraciones, la
estatal y la autondmica, se faciliten el acceso a cuantos datos sean relevantes
para la valoracién de los recursos que deben financiar las respectivas
competencias (en este caso, la relativa a la proteccion y tutela de los menores
inmigrantes no acompanados que sean trasladados al territorio de Ila
Comunidad de Castilla y Ledn). Y para ello, resulta del todo imprescindible que
las decisiones, en este caso del Estado, que tengan repercusion en la
financiacion de las comunidades autdnomas contengan la correspondiente
valoracién, como exige la disposicion adicional sexta de la Ley 22/2009, antes
transcrita, y estén correctamente motivadas, justificando sus causas y efectos
de manera cuantitativa y cualitativa.

Con la documentacion y datos incorporados al expediente remitido, este
Consejo no dispone de elementos que permitan valorar adecuadamente si en
el procedimiento de aprobacién del RDL 2/2025 se ha observado con
correccién el principio de lealtad institucional y, por ende, si la actuacion del
Estado se ha ajustado al deber de colaboracidn, reciproco apoyo y mutua
lealtad. La Unica informacién que consta en el expediente es la contenida en
la propuesta de acuerdo, relativa a la peticidon, por parte del ministerio, de
actualizacion de los datos sobre plazas totales y acogimiento residencial, aunque
sin referencia alguna al propodsito de aprobar el RDL 2/2025. Sin embargo,
como bien afirma la Administracion consultante, no consta la existencia de
informacion alguna sobre la valoracion del impacto financiero, positivo o
negativo, que dicho RDL 2/2025 pudiera tener sobre la Comunidad de Castilla
y Ledn (impacto econdmico y presupuestario que debe constar, no solo por
exigencia de la normativa antes expuesta, sino también porque el articulo 26,
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en sus apartados 3y 11, de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno,
asi lo exige, como contenido de la Memoria del Analisis de Impacto Normativo,
de caracter abreviado, que siempre debe acompafar a los decretos-leyes).

Junto a lo anterior, y sin perjuicio de lo que posteriormente se dir3, la
inclusion para la Conferencia Sectorial de la Infancia y la Adolescencia de una
excepcion al sistema de mayorias para la adopcion de acuerdos, previsto en el
articulo 151.2.a), parrafo segundo, de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, para
garantizar con ello la efectiva aplicacién del principio de coordinacion en las
conferencias sectoriales, estableciéndose la necesidad de la unanimidad, bien
pudiera incidir -y hasta limitar sensiblemente, al hacer en definitiva que el
acuerdo pueda llegar a depender en todo caso del voto favorable de quien
ostente la representacion del Estado- sobre el principio de cooperacion.

A la vista de estas consideraciones, este Consejo Consultivo concluye
que los motivos alegados en la propuesta de acuerdo si podrian justificar la
interposicion de un recurso de inconstitucionalidad, fundamentado en la
vulneracion de los principios de cooperacion y de lealtad institucional, siempre
que la Administracién consultante acredite suficientemente en su formulacion
que, en efecto, la aprobacion del RDL 2/2025, cuya incidencia directa sobre
competencias exclusivas de la Comunidad es innegable, se realizo sin la debida
consulta y participacion de las comunidades auténomas, y muy en especial sin
una valoracién del impacto financiero de la norma sobre la Comunidad,
valoracién que deberia estar recogida en la Memoria del Analisis de Impacto
Normativo, cuya existencia y contenido no constan al Consejo.

D) En cuanto al principio de coordinacién, cuya infraccién también se
alega en la propuesta de acuerdo remitida, supone la facultad que asume en
este caso el Estado para coordinar la actuacion de las comunidades auténomas,
una facultad mas bien conectada a la idea de direccion, frente a la voluntariedad
que se predica de la cooperacion.

La coordinacion, como ha senalado la STC 124/2023, de 26 de
septiembre (que se remite a las SSTC 32/1983, de 28 de abril; 42/1983, de 20
de mayo; y 27/1987, de 27 de febrero, entre otras), “implica ‘la fijacion de
medios y de sistemas de relacion que hagan posible la informacién reciproca,
la homogeneidad técnica en determinados aspectos y la accion conjunta’ de
las administraciones coordinadora y coordinada en el ejercicio de sus respectivas
competencias, de manera que se logre la integracion de actos parciales en la
globalidad del sistema, integracion que la coordinacion persigue para evitar
contradicciones y reducir disfunciones que, de subsistir, impedirian o dificultarian
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el funcionamiento del mismo. Asi entendida, la coordinacidon constituye un
limite al pleno ejercicio de las competencias propias de las Corporaciones
Locales”. Una doctrina que debe entenderse plenamente aplicable a la
coordinacion del Estado sobre las comunidades auténomas.

El Tribunal Constitucional se ha pronunciado en numerosas ocasiones,
por todas, la STC 40/1998 de 19 de febrero, “sobre las facultades de
coordinacidon que sobre determinadas materias pueden corresponder al Estado
asi como sobre los requisitos necesarios para que su ejercicio sea respetuoso
con las competencias de las Comunidades Auténomas. Asi, en la STC 103/1989
hemos afirmado que " la existencia de una determinada «materia»... no ha de
descartar la posibilidad de que, en virtud de otros titulos, se produzca en aquel
ambito una legitima intervencion del Estado, hipdtesis en modo alguno
excepcional si se parte de la constatacion, del todo obvia, de que las
articulaciones competenciales en nuestro Estado de las Autonomias no han
llevado a cabo una fragmentacion ideal, en sectores estancos, de la realidad a
normar” (fundamento juridico 9.; en el mismo sentido se pronuncian otras
resoluciones como las SSTC 133/1990, 45/1991, 102/1995 y 118/1996).

»Ahora bien, esas facultades de coordinacion solo se tienen cuando
el Estado ostenta un concreto titulo que justifique su intervencién, debiéndose,
en todo caso, respetar las competencias ejecutivas de las Comunidades
Autdnomas. En unos casos es la propia Constitucién la que atribuye
directamente al Estado las competencias de coordinacion (art. 149.1.13, 15,
16, etc.); en otros, éstas derivan de la titularidad por parte del Estado de
competencias legislativas plenas sobre una materia, pues entonces " el Estado
no puede desentenderse en absoluto de la ejecucion autondmica de la
legislacién estatal... pues cuando se trata de ejecutar una legislacion, propia
del Estado, los deberes de colaboracion y auxilio mutuo entre las autoridades
estatales y autondmicas, que se encuentran implicitos en la propia esencia de
la forma de organizacidn territorial del Estado (STC 18/1982, de 4 May.), han
de entenderse intensificados en la medida en que el Estado no puede
desentenderse de la aplicacion adecuada y de la interpretacién uniforme de la
Ley” (STC 104/1988, fundamento juridico 2). No obstante, también hemos
sefalado que, en estos supuestos, la competencia estatal de coordinacion
presupone la existencia de competencias autondmicas que deben ser respetadas,
evitando que la coordinacidn llegue a tal grado de desarrollo que deje vacias
de contenido dichas competencias (SSTC 32/1983, fundamento juridico 2, y
45/1991, fundamento juridico 4, entre otras)”.
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El mismo Tribunal también ha sefialado (STC 82/2020, de 15 de julio,
referida a la facultad de coordinacion sobre las entidades locales) que “La
coordinacidn tiene por objeto, naturalmente, competencias de titularidad local;
pero no supone una sustraccion de las competencias de las entidades
sometidas a la misma, "antes bien, presupone légicamente la titularidad de
las competencias en favor de la entidad coordinada ". Esto implica que quien
ejerza la competencia coordinada sera siempre la propia entidad local. Sin
embargo, tal y como ha senalado la STC 109/1998, de 21 de mayo, 'las
facultades de coordinacion -a diferencia de las técnicas de colaboracion, basadas
en la participaciéon voluntaria y, por ende, en una situacién mas nivelada de
los entes cooperantes- conllevan «un cierto poder de direccidn, consecuencia
de la posicion de superioridad en que se encuentra el que coordina respecto
al coordinado» [STC 214/1989, FJ 20 f)]. Y siendo, consiguientemente, la
imposicidon una de las principales notas distintivas de la coordinacion frente a
la voluntariedad que caracteriza a las formulas cooperativas [cfr., ademas, STC
331/1993, F1 5 A)], es claro que el que ostenta atribuciones de aquella indole
esta legitimado, en linea de principio, para establecer unilateralmente medidas
armonizadoras destinadas a la mas eficaz concertacion de la actuacion de todos
los entes involucrados. Desde esta perspectiva, puede en verdad afirmarse
que la coordinacién «constituye un limite al pleno ejercicio de las competencias
propias de las Corporaciones locales» [STC 27/1987, FJ 2; asimismo STC
214/1989, FJ 20 f)]”. Doctrina que es plenamente aplicable, mutatis mutandis,
a la facultad de coordinacidn del Estado sobre las comunidades auténomas.

Ahora bien, el propio Tribunal Constitucional, en la STC 71/2018, de 21
de junio, precisd que “la necesidad de coordinacidon estatal no se solventa
reservando al Estado la competencia ejecutiva (supuesto que se produce, por
el contrario, cuando la coordinacién no permite solucionar la cuestién), sino a
través de la competencia de coordinacién general que ostenta, como
complemento inherente a su competencia en la materia, para garantizar que
no haya disfunciones, y que presupone la existencia de competencias de las
Comunidades Auténomas que deben ser coordinadas, y que el Estado debe
respetar al desarrollar su funcidn de coordinaciéon ... la competencia de
coordinacidn no otorga a su titular competencias que no ostente, especialmente
facultades de gestion complementarias, de suerte que, implicando légicamente
su ejercicio la existencia de competencias autondémicas que deben ser
coordinadas, en ningun caso puede aquél suponer la invasion y el vaciamiento
de las mismas (STC 194/2004, F] 8). En definitiva, la competencia en materia
de coordinacidon no autoriza al Estado ‘para atraer hacia su érbita de actividad
cualquier competencia de las Comunidades Auténomas por el mero hecho de
que su ejercicio pueda incidir en el desarrollo de las competencias estatales
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sobre determinadas materias. La coordinacion no supone «una sustraccion o
menoscabo de las competencias de las entidades sometidas a la misma: antes
bien, presupone, ldgicamente, la titularidad de las competencias en favor de
la entidad coordinada» (STC 27/1987, de 27 de febrero); por lo que no puede
servir de instrumento para asumir competencias autondmicas, ni siquiera
respecto de una parte del objeto material sobre el que recaen’ [STC 227/1988,
de 29 de noviembre, FJ 20 e)]” (FJ 9).

Es “esta posibilidad de afectacion de la autonomia constitucionalmente
reconocida la que [segun la ya citada STC 82/2020] exige la existencia de
limites a la funcidon de coordinacion. Limites que, tanto en la doctrina
constitucional como en la propia legislacién basica, han quedado concretados
en una serie de exigencias sustantivas y procedimentales que se imponen a
toda prevision de la referida facultad de coordinacion”. Por lo que afiade la
misma Sentencia que “(...) ademas de estar especificamente atribuida y
suficientemente predeterminada, debe responder a la proteccién de intereses
generales o comunitarios. Se trata de una doble exigencia constitucional de
predeterminacién y proporcionalidad”.

En relacidon con su predeterminacion, si bien es cierto que la facultad de
coordinacion del Estado en esta materia no aparece recogida en la
Constitucion, el RDL 2/2025 invoca su competencia en materia de inmigracién
y extranjeria, junto con la proteccion del interés superior del menor, para
amparar su funcion de coordinacién y las demas medidas que en el RDL 2/2025
se recogen. Siempre con el limite de que “no puede servir de instrumento para
asumir competencias autondmicas, ni siquiera respecto de una parte del objeto
material sobre el que recaen” (STC 82/2020, ya citada). Cuestién ésta, la de
las competencias, a la que ya se ha hecho referencia anteriormente, al examinar
la tercera de las causas de inconstitucionalidad alegadas en la propuesta de
acuerdo sometida a esta consulta.

En cuanto a la proporcionalidad, la mencionada STC 82/2020 (relativa,
como se ha indicado, a funciones de coordinacion sobre las entidades locales)
sefala que “el legislador sectorial, dentro de los amplios margenes con que
cuenta para disefiar formulas de coordinacion, debe asegurar que el grado de
capacidad decisoria que conserve la provincia sea tendencialmente correlativo
al nivel de interés presente en el asunto de que se trate. Tal como recuerda la
STC 154/2015, de 9 de julio, F] 6 a), "se trata de que el legislador gradue el
alcance o intensidad de la intervencién local «en funcidon de la relacién
existente entre los intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos o
materias»’. Por tanto, de acuerdo con la doctrina de este tribunal, y a la luz
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de los art. 137, 140 y 141 CE, la autonomia de las entidades coordinadas
exigira que estas conserven aquel grado de capacidad decisoria que sea
tendencialmente correlativo al nivel de interés presente en el asunto de que
se trate”.

Asi pues, debe ser la doctrina constitucional expuesta la que ha de servir
de parametro para valorar si, como sefala la propuesta de acuerdo, el RDL
2/2025 analizado pudiera vulnerar el principio de coordinacion.

El RDL 2/2025, en el apartado V de su preambulo, sefiala que “la
Conferencia Sectorial de Infancia y Adolescencia ha adoptado ya acuerdos en
esta materia en régimen de cooperacion. No obstante, la actual situacion
migratoria y la necesaria prevalencia del interés superior del menor, hacen
procedente la adopcidon de medidas adicionales por parte del Estado en ejercicio
de las competencias anteriormente expuestas en la materia.

»En principio, en situaciones que no sean de contingencia
migratoria extraordinaria, resulta necesario que las comunidades y ciudades
auténomas, en tanto que competentes para las actuaciones de atencién e
integracion social de las personas menores de edad extranjeras no
acompanadas, den la conformidad al reparto, como ha ocurrido ya en los
acuerdos de 30 de septiembre de 2022, antes referidos. Ahora bien, la
actuacion del Estado con base en su competencia exclusiva en materia de
inmigracion, que incluye ex articulo 2 de la LOEx la planificacién, ha de
encontrarse habilitada para establecer efectos vinculantes para las
comunidades y ciudades autonomas también en lo referente a sus
competencias en materia de atencidn e integracidon social de estas personas
menores de edad extranjeras no acompanadas, cuando resulte imprescindible
su redistribucidn territorial planificada para garantizar la proteccion del interés
superior de las personas menores de edad extranjeras no acompafadas,
posibilitando unas condiciones dignas de atencion e integraciéon social en el
marco de situaciones de contingencia migratoria extraordinaria”.

La cuestion relativa al titulo competencial en el que el Estado ampara
su funcidn de coordinacion ha sido ya analizada anteriormente, por lo que cabe
remitirse a lo sefialado, y no se realiza ninguna consideracion adicional.

Si procede, sin embargo, hacer una consideracién sobre la exigencia de
acuerdo unanime en la Conferencia Sectorial de Infancia y Adolescencia ante
situaciones de contingencia migratoria extraordinaria como premisa, en los
casos de que esa unanimidad no se lograra, para que entre en juego la
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mencionada funcién de coordinacion que el RDL 2/2025 atribuye al Estado. Y
es que con ello se establece la aplicacion supletoria del principio de
coordinacion para el caso de no lograrse acuerdo en virtud del principio de
cooperacion (si bien en este caso se identifica la cooperacién con la unanimidad).

Como ya se ha indicado mas arriba, el RDL 2/2025 introduce en la LOEx
un nuevo articulo 35 bis (“Contingencia migratoria extraordinaria para la
proteccion del interés superior de la infancia y la adolescencia migrante no
acompainada”), en cuyo apartado 1 se prevé la exigencia de unanimidad en la
adopcion de determinados acuerdos de la Conferencia Sectorial. Asi, sefiala
que “La Conferencia Sectorial de Infancia y Adolescencia podra adoptar
mediante Acuerdo por unanimidad tanto los requisitos para la declaracion de
la situacidon de contingencia migratoria extraordinaria para la proteccién del
interés superior de la infancia y la adolescencia migrante no acompanada,
como el Plan de respuesta a dicha situacion, asi como finalmente los criterios
para la aplicacion de dicho Plan, que incluiran, en todo caso, los necesarios
para determinar en qué supuestos procede que se ordene el traslado de
personas menores extranjeras no acompanadas de una comunidad o ciudad
auténoma a otra por resolucién de la persona que presida la Conferencia
Sectorial de Infancia y Adolescencia, previa comunicacion y acreditacion de
dicha contingencia por parte de la comunidad o ciudad auténoma afectada. El
Acuerdo, de adoptarse, debe ser Unico y recoger el conjunto de estos elementos”.

A renglon seguido, el citado articulo 35 bis prevé que “En defecto de
dicho acuerdo unanime, los requisitos para la declaracion de la situacion de
contingencia migratoria extraordinaria para la proteccion del interés superior
de la infancia y la adolescencia migrante no acompanada, el Plan de respuesta
a dicha situacion, y los criterios para la aplicacion de dicho Plan se regularan
de conformidad con lo dispuesto en esta ley”. A estos efectos, y en defecto de
aquella unanimidad, el articulo 35 ter fija, en su apartado 2, “los criterios
objetivos para la determinacién, por el 6rgano competente de la Administracion
General del Estado, de cual sera la ubicacion de las personas menores de edad
extranjeras no acompafadas en las diferentes comunidades auténomas”. Y
también en defecto del acuerdo unanime de la Conferencia Sectorial, el articulo
35 quinquies prevé, en su apartado 1, que “los criterios de aplicacién del Plan
de respuesta solidaria seran adoptados en el seno de la Conferencia Sectorial
de Infancia y Adolescencia en ejercicio de las funciones de coordinacion de la
Administracion General del Estado, en los términos del articulo 151.2.a) de la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico”.
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Como sefala la propuesta de acuerdo sometida a consulta, en el afo
2022 la Comision Sectorial de Infancia y Adolescencia ya habia aprobado, con
las mayorias ordinarias previstas en su reglamento de organizacion vy
funcionamiento, unos criterios de reparto y ubicacién de los menores migrantes
no acompafados. Sin embargo, el nuevo RDL 2/2025, ademas de exigir la
unanimidad para aprobar el Plan de respuesta a la situacion de contingencia
migratoria extraordinaria y los criterios para la aplicacion de dicho Plan, impone,
en defecto de tal unanimidad, unos criterios objetivos que difieren de los
acordados en el afio 2022.

Ya ha quedado apuntado anteriormente que la exigencia de acuerdo
unanime supone una quiebra de los principios de colaboracién y cooperacion
que deben regir las actuaciones interadministrativas, en la medida que dicha
unanimidad exige la aquiescencia, no solo de las comunidades autdnomas, sino
siempre también del Estado. Y por ello bastaria con que el Estado manifestara
su oposicion al acuerdo para que entraran en aplicacion las previsiones recogidas
en la ley “en defecto de acuerdo”. Es decir, la decision para la aprobacién del
Plan de respuesta y de los criterios quedara en la practica al arbitrio exclusivo
del Estado que, con su voto, siempre podra impedir la unanimidad exigida y
determinar con ello la aplicacién de unos criterios fijados por el unilateralmente
segun el RDL 2/2025, sin necesidad de otra consulta y participacion de las
comunidades auténomas (pese a la incidencia de tales medidas sobre las
competencias autondmicas).

Es mas, el invocado articulo 151.2.a) de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, en su parrafo segundo, y para los supuestos en que la Administracion
General del Estado ejerza funciones de coordinacidn, ni siquiera prevé la
unanimidad para los acuerdos que puedan adoptarse en la Conferencia
Sectorial. De ese articulo resulta que esos acuerdos se adoptaran por mayoria,
en ellos “se incluiran los votos particulares que se hayan formulado”, y en todo
caso seran “de obligado cumplimiento para todas las Administraciones Publicas
integrantes de la Conferencia Sectorial, con independencia de su voto, y
exigibles conforme a lo establecido en la Ley 29/1998, de 13 de julio”
(reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa).

Pero es que ademas, y sin perjuicio de las dudas que suscita la cuestion
competencial, en todo caso el ejercicio por el Estado de funciones de
coordinacién en esta materia esta condicionada al “orden constitucional de
distribucién de competencias del ambito material respectivo”. Y como se ha
indicado antes, el Tribunal Constitucional ha precisado el alcance de la
coordinacidon, que no puede suponer una sustraccion o menoscabo de las
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competencias de las entidades sometidas a la misma, y tampoco puede servir
de instrumento para asumir competencias autondmicas, ni siquiera respecto
de una parte del objeto material sobre el que recaen. La regulacidon contenida
en el RDL 2/2025 podria menoscabar el papel de las comunidades autonomas
en el seno de la Conferencia Sectorial de Infancia y Adolescencia, no solo porque
atribuye, de facto, al Estado, un poder omnimodo para evitar la unanimidad
(basta con su Unico voto en contra), y con ello activar el ejercicio de las
funciones de coordinacion que se recogen en la norma cuestionada, sino también
porque a través de esa via se arroga la facultad para incidir directamente de
forma unilateral, sin participacion de las comunidades auténomas, en aspectos
esenciales de una competencia exclusiva autonémica.

Por todo lo cual, este Consejo considera que las circunstancias y
argumentaciones expuestas si pueden constituir justificacion suficiente para
interponer un recurso de inconstitucionalidad por esta motivacion.

No obstante, como sefala el propio Tribunal Constitucional en la citada
STC 43/2025, la realidad de la inmigracién que impacta de manera significativa
en la capacidad de intervencidon de determinadas comunidades y ciudades
auténomas en el ambito de sus propias competencias y, en este caso, la
consideracion del interés superior del menor exigen una respuesta efectiva y
coordinada del Estado autondmico: “(...) pero el Tribunal no puede cerrar los
ojos ante la realidad subyacente a este proceso constitucional. La inmigracion
es un fendmeno de evidente naturaleza supraautondmica que trasciende el
circulo de sus intereses propios (art. 137 CE) y sobrepasa notoriamente su
capacidad de gestidon autdnoma. Junto con el derecho a la “autonomia” de las
nacionalidades y regiones espanolas, el art. 2 CE alude a la necesaria
“solidaridad entre todas ellas’. Ademas, este tribunal ha reiterado que el
Estado y las comunidades autdnomas estan reciprocamente sometidos a un
deber general de colaboracion que no es preciso justificar en preceptos concretos,
porque es de esencia al modelo de organizacidn territorial implantado por la
Constitucién” (SSTC 80/1985, de 4 de julio, FJ 2; 96/1986, de 10 de julio,
FJ 3; 118/1996, de 27 de junio, FJ 66, y 148/2000, de 1 de junio, FJ 13). Dicho
en otros términos, " el adecuado funcionamiento del Estado autondmico se
sustenta en los principios de cooperacion y coordinacion entre el Estado y las
comunidades autdnomas y de estas entre si, ademas de en el establecimiento
de un sistema de relaciones presididas por la lealtad constitucional, principios
todos ellos que deben hacerse efectivos al margen, incluso, del régimen de
distribucion competencial * (STC 247/2007, de 12 de diciembre, FJ 23, con cita
de las SSTC 18/1982, de 4 de mayo, FJ 14; 152/1988, de 20 de julio, FJ 6,
y 194/2004, de 4 de noviembre, F] 9, entre otras muchas)”.
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Este mismo Consejo Consultivo, en el Dictamen 947/2006, de 26 de
octubre, relativo a la posibilidad de interponer un conflicto de competencias en
relacion con el Real Decreto 918/2006, de 28 de julio, por el que se regula la
concesion directa de subvenciones a ayuntamientos para proyectos de accion
social a favor de personas mayores en situacién de dependencia, ya sefialaba
que “la existencia de problemas sociales cuya solucion exceda el ambito
autondmico permitiria al Estado intervenir, pero respetando, en lo posible, las
competencias de las Comunidades Autdnomas afectadas, cuya participacion,
ademas, convendria tener en cuenta para precisar los términos en que ha de
realizarse tal actividad (y existen instrumentos adecuados para conseguir una
actividad cooperativa en la materia), aunque ello no pueda exigirse, sin
embargo, en todos los casos”. En aquel caso no se constataba, como si se
verifica en el que nos ocupa, aun con el déficit de acceso a la memoria, que
se ha reiterado, un particular problema social que requiriera intervenciones de
asistencia social a nivel supracomunitario.

Junto a lo anterior, cabe advertir que en el expediente remitido nada
consta acerca de los motivos que justificarian la determinaciéon por el RDL
2/2025 de unos nuevos criterios objetivos, diferentes a los actuales, para la
reubicacion de los menores; ni los datos o informaciones que pudieran
razonablemente explicar la modificacién sobre los hoy aplicables; ni si tal
modificacion pudiera tener mas incidencia en unas comunidades que en otras,
o pudiera suponer un mayor impacto presupuestario en alguna (discriminandola
asi sobre las demas). Todo ello, inevitablemente, no solo puede incidir en la
proporcionalidad y razonabilidad de las medidas acordadas, sino que afecta
también a la aplicacion efectiva del principio de solidaridad interterritorial que,
como se ha sefialado, ha de garantizar el Estado. Mas aun cuando, segun se
infiere, las comunidades autdnomas no han sido consultadas ni han participado
en la elaboracion de la norma.

De esta manera, en el caso de que la memoria que respalda el RDL
2/2025 y a la que se hace referencia en el predambulo —y a la que no ha tenido
acceso este Consejo Consultivo- no contenga una explicacidon racional sobre
los motivos que han llevado a determinar estos nuevos criterios objetivos, su
diferencia con los actuales y el cambio unilateral de estos, acerca la cuestion a
una posible arbitrariedad de los poderes publicos (proscrita en el articulo 103 de
la CE), que podria justificar la interposicion de un recurso de inconstitucionalidad
por tal motivo.
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62) Otras cuestiones: necesidad de regular un protocolo de
actuaciones; supuestos de minoria de edad no acreditada; competencia
del Estado en materia de asilo.

Por ultimo, la propuesta de acuerdo remitida a este Consejo alude a
otros motivos que pudieran justificar la inconstitucionalidad del RDL 2/2025,
por infraccién del orden de distribucién de competencias (articulos 149.1.22 y
148.1.202 de la CE), como son los relativos a la previsién de regulacion de un
“protocolo con las actuaciones a realizar con ocasion del traslado de personas
menores de edad extranjeras no acompanadas, a fin de establecer el régimen
de guarda y tutela en el periodo transitorio que media desde su llegada a
territorio espafiol, hasta su traslado a la comunidad o ciudad auténoma de
residencia definitiva” (Gltimo parrafo del apartado III del preambulo del RDL
2/2025), que se incluira en el reglamento de desarrollo de la LOEx (articulo 35
quater, apartado 1); a los supuestos de minoria de edad no acreditada y a la
competencia del Estado en materia de asilo.

Respecto a estos dos Ultimos supuestos, la propuesta de acuerdo no
contiene argumentacion alguna que permita fundamentar la infraccion de las
competencias del Estado previstas en el articulo 1491.1.22 de la CE. La mera
referencia a alguna situacién que podrian producirse, sin mayor esfuerzo
argumental y con reiteracion del vaciamiento de competencias que el RDL
2/2025 supone, no se considera justificacion suficiente para interponer el
recurso por tales motivos.

Finalmente, en lo relativo a la previsién de un futuro protocolo marco
de menores extranjeros no acompanados, ha de reiterarse lo senhalado en
relacidon con las competencias autondmicas y con la aplicacion de los principios
de lealtad constitucional y de cooperacién, en la medida que sera la propia
regulacién contenida en el reglamento de desarrollo de la LOEx la que
determinara si se vulneran, en concreto, las competencias autondmicas. Como
ya se ha indicado, no cabe hacer una valoracion, abstracta y con caracter
preventivo, sobre la adecuacion a la CE de una regulacién aun no existente.
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I11
CONCLUSIONES

En mérito a lo expuesto, el Consejo Consultivo de Castilla y Ledn
informa:

Que, teniendo en cuenta las observaciones y reservas formuladas en el
presente dictamen, existen fundamentos juridicos que pueden justificar que la
Junta de Castilla y Le6n adopte el acuerdo de interponer un recurso de
inconstitucionalidad contra el Real Decreto-ley 2/2025, de 18 de marzo, por el
que se aprueban medidas urgentes para la garantia del interés superior de la
infancia y la adolescencia ante situaciones de contingencias migratorias
extraordinarias

No obstante, V.E. resolvera lo que estime mas conveniente.
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