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Dictamen n°: 383/14

Consulta: Consejero de Asuntos Sociales
Asunto: Proyecto de Reglamento Ejecutivo
A probacién: 10.09.14

DICTAMEN del Pleno del Consejo Consultivo de la Comunidad de
Madrid, aprobado por unanimidad en su sesiéon de 10 de septiembre de
2014, emitido ante la consulta formulada por el consejero de Asuntos
Sociales, al amparo del articulo 13.1 de la Ley 6/2007, de 21 de
diciembre, sobre el proyecto de decreto del Consejo de Gobierno, por el
que se regula el procedimiento administrativo para el reconocimiento de la
condicién de familia numerosa, la expediciéon y renovacion del titulo y la

tarjeta individual de familia numerosa de la Comunidad de Madrid.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El 28 de julio de 2014 tuvo entrada en este 6rgano
consultivo, solicitud de dictamen preceptivo firmada por el consejero de
Asuntos Sociales sobre el proyecto de decreto aludido en el

encabezamiento.

A dicho expediente se le asigné el nimero 369/14, comenzando el dia
senalado el computo del plazo para la emisién del dictamen, de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 34.1 del Reglamento Organico del Consejo
Consultivo, aprobado por Decreto 26/2008, de 10 de abril, del Consejo de

Gobierno.

La ponencia ha correspondido, por reparto de asuntos, a la Seccién IV,

cuya presidenta, la Excma. Sra. Dha. M.* José Campos Bucé, firmé la
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oportuna propuesta de dictamen, la cual fue deliberada y aprobada en la
reunion del Pleno de este Consejo Consultivo, en sesioén celebrada el dia 10

de septiembre de 2014.
SEGUNDO.- Contenido del proyecto de decreto.

Segun se explicita en la parte expositiva y concreta el articulo 1 del
proyecto, la finalidad de la norma proyectada es regular en la Comunidad
de Madrid el procedimiento para el reconocimiento y pérdida de la
condicién de familia numerosa asi como la expedicién, renovacion,
modificacién o sustitucién del titulo y de la tarjeta individual de familia

numerosa.

El proyecto de decreto consta de una parte expositiva a modo de
preambulo, una parte dispositiva comprensiva de quince articulos, y una
arte final, constituida por una disposicién transitoria, una disposicién
bl b
derogatoria, y dos disposiciones finales. El proyecto incorpora también

unos anexos.

La parte expositiva da a conocer la justificacién y motivacién de la
norma proyectada, que se halla, de una parte, en la competencia que, de
acuerdo con la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccién a las
Familias Numerosas (en adelante, Ley 40/2003), corresponde a las
Comunidades Auténomas en orden el reconocimiento de la condicién de
familia numerosa y la expedicién de los titulos, y por otra, en la necesidad
de establecer una regulaciéon que incremente la eficacia en la gestién asi
como un procedimiento mas agil “gue redunde en una mejor atencion a los

solicitantes y beneficiarios del titulo de familia numerosa”.

El articulo 1 se refiere al objeto de la norma proyectada que es regular
en la Comunidad de Madrid el procedimiento para el reconocimiento y
pérdida de la condicién de familia numerosa asi como la expedicion,

renovacion, modificacién o sustituciéon del titulo y de la tarjeta individual
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de familia numerosa. También establece el concepto de familia numerosa y

las condiciones para que se reconozca y mantenga el derecho por remisién

a la Ley 40/2003.

La competencia de la Comunidad de Madrid para el reconocimiento de
la condiciéon de familia numerosa, asi como para la expedicién y renovacion

del titulo que acredite tal condicion se regula en el articulo 2.
El articulo 3 se refiere al titulo de familia numerosa.

El articulo 4 concreta quienes pueden ser solicitantes del reconocimiento
de la condicién de familia numerosa asi como de la expedicién y renovacion

del titulo correspondiente.

La solicitud para el reconocimiento o renovacién del titulo de familia
numerosa asi como la documentacién que ha de aportarse a tal efecto se

contempla en el articulo 5 de la norma proyectada.
El articulo 6 establece la subsanacion de solicitudes.

El articulo 7 regula el lugar y los medios de presentacién de solicitudes,
incluyendo la utilizacién de las técnicas electronicas, informdticas y

telemdticas.

La expedicién y vigencia del titulo de familia numerosa se contiene en el

articulo 8 del proyecto.

En los articulos 9 y 10, se contempla, respectivamente, la renovacion del

titulo de familia numerosa y la documentacion necesaria para ello.

El articulo 11 se refiere al extravio del titulo y a la posibilidad de

solicitar un duplicado del mismo.
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El articulo 12 contempla la regulaciéon de las tarjetas individuales de
familia numerosa, quienes pueden ser titulares de las mismas, validez

territorial y temporal de dichas tarjetas asi como su contenido minimo.

El articulo 13 se refiere a las obligaciones de las personas a las que se

haya reconocido el titulo de familia numerosa.

El régimen de recursos contra las resoluciones de reconocimiento de la
condicién de familia numerosa asi como de expedicién o renovacién del

titulo se contempla en el articulo 14.
El articulo 15 regula el régimen de infracciones y sanciones.

La disposicién transitoria establece la vigencia, hasta su fecha de
caducidad, de los titulos y de las tarjetas individuales expedidos con
anterioridad a la entrada en vigor de la norma proyectada, y las

disposiciones finales prevén la habilitacion normativa y la entrada en vigor.

Finalmente el proyecto incorpora un anexo A relativo a la declaracién
responsable que debe presentar el solicitante y un anexo B que contempla
la autorizaciéon para consulta de datos personales. A continuacién se
incorpora un anexo I relativo a la solicitud/renovacién del titulo de familia
numerosa; una anexo II que contiene el modelo de solicitud de la tarjeta
individual de familia numerosa y un anexo IV relativo al modelo de tarjeta
individual. El proyecto examinado no contiene un anexo III a pesar de que

el articulado se remite al mismo.
TERCERO.- Contenido del expediente remitido.

Ademas de la norma proyectada, el expediente objeto de remision a este
Consejo Consultivo consta de los siguientes documentos que se consideran

suficientes para la emision del dictamen:

1.- Primer borrador del decreto (pdginas 1-11)
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2.- Primera Memoria de analisis de impacto normativo (Documento 2)
firmada por la directora general del Instituto Madrileno de la Familia y el
Menor el 19 de marzo de 2014, en la que se analiza la oportunidad de la
propuesta, el contenido de la norma proyectada, la tramitacién del proyecto
y el listado de las normas que quedan derogadas. También aborda la
adecuacion de la norma al orden de distribucién de competencias asi como
el impacto econémico y presupuestario del proyecto y el impacto por razén

de género (péginas 12 a 20 del expediente).

3.- Informe de la Direccion General de Calidad de los Servicios y

Atencién al Ciudadano de 29 de abril de 2014 (Documento 3, p4ginas 21-
22 del expediente).

4.- Informe de observaciones de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Educacién, Juventud y Deporte fechado el 2 de abril de
2014 (Documento 4) (péginas 23-24).

5- Informe de observaciones de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Presidencia, Justicia y Portavocia del Gobierno, de 3 de abril
de 2014 (Documento 5, paginas 25-28).

6.- Informe de observaciones de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Economia y Hacienda de 11 de abril de 2014 (péginas 29-
30) (Documento 6).

7 .- Informe de observaciones de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Sanidad (Documento 7), fechado el 3 de abril de 2014
(paginas 31-32).

8.- Informe firmado por la directora general de Presupuestos y Recursos
Humanos de la Consejeria de Economia y Hacienda el 13 de abril de

2014, favorable al proyecto “teniendo en cuenta que se va a producir un
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ahorro en materia de gastos” (Documento 8 del expediente, pdginas 33-

36).

9.- Informe de observaciones de la Direcciéon General de Tributos y
Ordenacién y Gestion del Juego de la Consejeria de Economia y Hacienda
(Documento 9) de fecha 4 de abril de 2014 en el que se realizan
observaciones al articulado, en particular, en cuanto a la tasa por
expedicién del titulo de familia numerosa y las tarjetas individuales asi

como en relacion a la solicitud y documentacién acreditativa.

10- Escrito de alegaciones de la Federacion de Asociaciones de
Familias Numerosas de la Comunidad de Madrid, firmado por su
presidente el 18 de junio de 2014 (Documento 10 del expediente, paginas
40-41).

11- Informe de la directora gerente del Instituto Madrileno de la
Familia y el Menor sobre las observaciones de la Secretaria General
Técnica de la Consejeria de Educacion, Juventud y Deporte de fecha 22 de
abril de 2014 (Documento 11, paginas 42-43).

12.- Informe del Instituto Madrileno de la Familia y el Menor sobre las
observaciones de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de

Presidencia, Justicia y DPortavocia del Gobierno (Documento 12 del

expediente) de fecha 22 de abril de 2014 (péginas 44-46).

13.- Informe de 22 de abril de 2014 de la directora general del Instituto
Madrileno de la Familia y el Menor sobre las observaciones de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Economia y Hacienda (Documento 13

del expediente, paginas 47-48).

14.- Informe del Instituto Madrileno de la Familia y el Menor sobre las

observaciones de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Sanidad
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fechado el 22 de abril de 2014 (Documento 14 del expediente, pdginas 49-
50).

15.- Informe del Instituto Madrileno de la Familia y el Menor sobre las
observaciones de la Direcciéon General de Presupuestos y Recursos
Humanos de la Consejeria de Economia y Hacienda fechado el 22 de abril
de 2014 (Documento 15 del expediente, paginas 51-52).

16.- Informe de fecha 22 de abril de 2014 del Instituto Madrileno de la
Familia y el Menor sobre las observaciones de la Direccién general de
Tributos, Ordenacién y Gestién del Juego de la Consejeria de Economia y

Hacienda (Documento 16 del expediente, pdginas 53-54).

17.- Segundo borrador del Decreto (Documento 17 del expediente,
paginas 55-64).

18.- Segunda Memoria de andlisis de impacto normativo de 22 de abril
de 2014 de contenido précticamente idéntico a la primera (Documento 18

del expediente, pdginas 65-73).

19.- Informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de
Asuntos Sociales sobre la legalidad, acierto y oportunidad de la norma

proyectada (Documento 19, paginas 74-76).

20.- Informe de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid de 10
de junio de 2014, en el que se realizan una serie de consideraciones
esenciales al proyecto, que han sido tenidas en cuenta en el texto definitivo

remitido a este Consejo Consultivo (Documento 20, paginas 77-97).

21.- Informe de fecha 25 de junio de 2014 del Instituto Madrileno de la
Familia y el Menor sobre las observaciones al informe del Servicio Juridico

(péginas 98-102).

22.- Tercer borrador del decreto (Documento 22, paginas 103-1 36).
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23.- Informe de fecha 17 de julio de 2014 del Consejero de Asuntos
Sociales relativo a la solicitud de dictamen (Documento 23, paginas 137-

138).

A la vista de tales antecedentes formulamos las siguientes,
CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA .- Competencia del Consejo Consultivo de la Comunidad de

Madrid para emitir dictamen.

El Consejo Consultivo emite su dictamen, de cardcter preceptivo, de
conformidad con el articulo 13.1.c) de la Ley 6/2007, de 21 de diciembre,
reguladora del Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid (en
adelante 1.CC), que ad /litteram dispone que: “e/ Consejo Consultivo deberd
ser consultado por la Comunidad de Madrid en los siguientes asunios: |...]
¢) Proyectos de reglamentos o disposiciones de cardcter general que se
dicten en ejecucion de las leyes, y sus modificaciones”, y a solicitud del

consejero de Asuntos Sociales, 6rgano legitimado para ello de conformidad
con el articulo 14.1 de la LLCC..

El proyecto de decreto que pretende aprobarse se dicta, como mas
adelante se verd, en ejecucién de una ley, por lo que corresponde al Pleno

del Consejo Consultivo dictaminar sobre el mismo, a tenor de lo previsto
en el articulo 13.2 de la L.CC.

Conviene en este punto hacer alguna referencia mds extensa al cardcter
ejecutivo del reglamento que se pretende aprobar mediante el proyecto de

decreto sometido al dictamen de este Consejo Consultivo.
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Como ya recordabamos en nuestro Dictamen 332/08 de 10 de
diciembre de 2008, tradicionalmente, los reglamentos se clasifican, por su
relacién con la ley, en ejecutivos, independientes y de necesidad. Ya
decfamos en anteriores dictdmenes de este Consejo (vid 448/09 y 526/09,
entre otros) que el Tribunal Constitucional en su Sentencia 18/1982, de 4
de mayo, sostiene que son reglamentos ejecutivos “aquellos que estan
directa y concretamente ligados a una ley, a un articulo o articulos de una
ley, o a un comjunto de leyes, de manera gque dicha ley (0 /qye&/ es
completada, desarrollada, aplicada, pormenorizada y cumplimentada o
¢gjecutada por el reglamento. Son reglamentos que el Consejo de Estado ha
caracterizado como aquéllos «cuyo cometido es desenvolver una ley
preexistente o que tiene por finalidad establecer normas para el desarrollo,

avlicacion y ejecucion de una ley”.
e/

En cuanto a la relevancia del dictamen del 6rgano consultivo en relacién
con este tipo de reglamentos ejecutivos puede traerse a colacién la
Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo)

de 21 de mayo de 2013 cuando subraya lo siguiente:

“El nimero 2 del articulo 24 de la Ley del Gobierno, requiere
expresamente en el procedimiento de elaboracion de los proyectos de
reglamentos el dictamen del Consejo de Estado en los casos
legalmente  previstos”. Es undnime la opinion acerca de la
trascendental importancia que, desde el punto de vista de técnica
Juridica, posee esa consulta al Consejo de Estado en este
procedimiento. Las razones son las ya conocidas del secular prestigio
que posee el supremo Organo consultivo del Gobierno en el desemperno
de esa funcion consultiva, y su acrisolada independencia funcional.
Los supuestos en que deberd ser oida la Comision Permanente del

Consejo de Estado en este procedimiento de elaboracion de
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reglamentos se expresan en los nimeros 2 y 3 del articulo 22 de la
Ley Orgdanica del Consejo 3/1980, de 22 de abril, ya citada.

Se entiende por reglamentos dictados en ejecucion de ley no solo
aquellos que desarrollan una Ley determinada sino tambien los que
den lugar a cualquier desarrollo reglamentario de preceptos de una
Ley. Se excluyen, por el contrario, los reglamentos independientes, y
de igual modo se excepcionan de este dictamen los reglamentos de

organizacion”.

En el presente caso, es claro que, teniendo en cuenta el contenido del
proyecto de decreto, el mismo se dicta en ejecucion de la Ley 40/2003, de
18 de noviembre, de Proteccién a las Familias Numerosas, cuyo articulo
5.2 atribuye a las Comunidades Auténomas la competencia para el
reconocimiento de la condicién de familia numerosa, asi como para la

expedicion y renovacion del titulo que acredita dicha condicion y categoria.

La solicitud de dictamen ha sido firmada por el consejero de Asuntos
Sociales, en cumplimiento del articulo 14.1 de la LCC, al disponer: “£/
dictamen del Consejo Consultivo serd recabado por el Presidente de la
Comunidad de Madrid, el Consejo de Gobierno, o cualquiera de sus

miembros”.
SEGUNDA .- Sobre la habilitacién legal y el titulo competencial.

La Constitucién Espanola establece como el primero de los principios
rectores de la politica social y econdmica, la proteccion de la familia, y asi
senala en su articulo 39.1 que “los poderes piiblicos aseguran la proteccion

social, economica y juridica de la_familia’.

En cumplimiento del citado mandato constitucional y en atencién al
principio de igualdad material consagrado en el articulo 9.2 de nuestra

Constitucién, el Estado aprobé la ya citada Ley 40/2003, con un triple

10
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objetivo: actualizar el régimen de proteccién de las familias numerosas,
hasta ese momento contenido en una norma preconstitucional, la Ley
25/1971, de 19 de junio; fijar las condiciones bdsicas que garanticen su
proteccién en todo el Estado y concretar la accién protectora que, en ese

ambito, lleve a cabo la Administracion General del Estado.

La ley 40/2003 parte de la consideracién de la familia, segin explicita
en la exposicion de motivos, “como niicleo fundamental de la sociedad” que
desempena multiples funciones sociales, por lo que es “merecedora de una
proteccion especifica”, y atiende a las particularidades de las familias
numerosas “por el coste que representa para ellas el cuidado y educacion de
los hijos o el acceso a una vivienda adecuada a sus necesidades”, lo que
debe llevar al legislador “a introducir las medidas correctoras necesarias
para que los miembros de las familias numerosas no queden en situacion

e desventaja en lo que se refiere cceso os bienes economicos.
de desventaja /i al a a los b X

culturales y sociales”.

La disposicion final primera de la Ley 40/2003, establece que la misma,
de acuerdo con lo previsto en los articulos 39 y 53 de la Constitucion,
define las condiciones bdsicas para garantizar la proteccion social, juridica y
econémica de las familias numerosas, y resulta de aplicaciéon general al
amparo del articulo 149.1.1.%, 7.* y 17.* de la Constitucién, con excepcion
de los articulos 11 a 16, ambos inclusive, que resultan sélo de aplicacion

directa en el 4mbito de la Administracion General del Estado.

La citada norma, como ya hemos indicado, en su articulo 5.2, atribuye a
las comunidades auténomas la competencia para el reconocimiento de la
condicién de familia numerosa, asi como para la expediciéon y renovacién
del titulo que acredita dicha condicién y categoria. El mencionado articulo
remite al necesario desarrollo reglamentario la fijacién del contenido

minimo e indispensable del referido titulo “para asegurar su eficacia”.

11
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El aludido desarrollo reglamentario se llevé a cabo mediante el Real
Decreto 1621/2005, de 30 de diciembre, que se aprueba con la finalidad,
segun se recoge en su parte expositiva de “concretar las previsiones legales
tanto en relacion con algunos aspectos de las disposiciones generales que asi
lo requieren para su aplicacion como, de manera especial, para permitir
dar plena efectividad a la accion protectora dispensada a las familias
numerosas, ya que, a pesar de que algunas de las previsiones de la ley son
de aplicacion inmediata, otras requieren necesariamente para poder ser

aplicadas su concrecion reglamentaria’.

El citado reglamento también resulta de aplicacién general, segin su
disposiciéon final unica, al amparo del articulo 149.1.1* y 172 de la
Constitucién, con excepcion de los articulos 7 a 16, ambos inclusive,
relativos a los beneficios en materia de actividades y servicios publicos o de
interés general (educacién, transporte asi como actividades de ocio y
culturales) y en materia de vivienda y la disposicién adicional segunda,
relativa a la revision de tarifas de los servicios regulares permanentes de uso
general de transporte de viajeros por carretera, que resultan sélo de

aplicacion directa en el ambito de la Administracién General del Estado.

Estas son las normas bdsicas a las que debe atenerse la Comunidad
Auténoma de Madrid en la regulacién de la materia, en cuanto que las
mismas se constituyen en el limite al que debe circunscribirse en el
ejercicio de sus competencias y por ende en el marco de enjuiciamiento por

este Consejo de la norma proyectada.

Sobre el concepto de legislacion basica se ha pronunciado reiteradamente
el Tribunal Constitucional, cuya doctrina puede resumirse en lo expresado

en la Sentencia 39/2014, de 11 de marzo, de la siguiente manera:

“esta doble vertiente de lo bdsico ha sido objeto de especial atencion
desde el pronunciamiento de la STC 69/1988, de 19 de abril, en

12
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cuyo fundamento juridico 5 se hace hincapié en que la esfera
material de lo bdsico responde al propdsito de evitar «que puedan
dejarse sin contenido o constitucionalmente cercenadas las competencias
autonomicas», en tanto que con la vertiente formal se trata de «velar
porque el cierre del sistema no se mantenga en la ambigiiedad
permanente gue supondria reconocer al Estado facultad para oponer
sorpresivamente a las Comunidades Autonomas, como norma bdsica,
cualquier clase de precepto legal o reglamentario al margen de cudl

sea su rango o estructurar.

A la satisfaccion de la primera de estas finalidades responde la
nocion material de lo bdsico, acuiiada por la doctrina constitucional
desde la temprana STC 1/1982, de 28 de enero (RTC 1982, 1),
FJ 1, conforme a la cual «la definicion de lo basico por el legislador
estatal no supone que deba aceptarse que, en realidad, la norma tiene
ese cardcter, pues, en caso de Ser impugnada, corresponde a este
Tribunal, como intérprete supremo de la Constitucion, revisar la
calificacion hecha por el legislador y decidir, en iltima instancia, si
es materialmente bdsica por garantizar en todo el Estado un comiin
denominador normativo dirigido a asegurar, de manera unitaria y
en condiciones de igualdad, los intereses generales a partir del cual
pueda cada Comunidad Autonoma, en defensa de sus propios
intereses, introducir las peculiaridades que estime convenientes y
oportunas, dentro del marco competencial que en la materia le asigne

su Estatuto» (STC 69/1988, FJ5).

La dimension formal de lo bdsico se traduce en la preferencia por
la ley formal, pues «solo a través de este instrumento normativo se
alcanzard (...)una determinacion cierta 9y estable de los dmbitos de
ordenacion de las materias en las que concurren y se articulan las

competencias — bdsicas  estatales  y  reglamentarias —autonomicas»;

13
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preferencia que se completa con la posibilidad excepcional de gque
mediante el ejercicio de la potestad reglamentaria el Gobierno regule
«alguno de los preceptos bdsicos de una materia, cuando resulten, por
la competencia de ésta, complemento necesario para garantizar él fin

a que responde la competencia sobre las bases”.

Por lo que atane a la Comunidad de Madrid, cabe recordar que mediante
el Real Decreto 1758/1985, de 6 de marzo, se traspasaron a esta
Comunidad Auténoma las competencias de la Administracion General del
Estado en materia de servicios y asistencia sociales y, en particular, en
materia de Familias Numerosas, la competencia “para e/ reconocimiento de
la condicion de las mismas, la expedicion de titulos y su removacion con
sujecion al modelo oficial estatal, asi como la _facultad sancionadora en la

parte y cuantia establecidas en la legislacion vigente”.

El Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid en su articulo
26.1.23, atribuye a esta Comunidad Auténoma competencia exclusiva en
materia de “promocion y ayuda a la tercera edad, emigrantes,
minusvdlidos y demds grupos sociales necesitados de especial atencion,
incluida la creacion de centros de proteccion, reinsercion y rehabilitacion™
y le atribuye la potestad legislativa, la reglamentaria y la funcién ejecutiva
para el ejercicio de dicha competencia (articulo 26.2 del Estatuto de

Autonomia).

En el marco normativo y competencial expuesto se inscribe la norma
proyectada, que se circunscribe, como hemos indicado, a establecer el
procedimiento para el reconocimiento de la condicién de familia numerosa,
asi como para la expedicién, renovacién, modificacion o sustitucién del
titulo de familia numerosa y de la tarjeta individual de familia numerosa,
asi como las obligaciones de los titulares y el régimen de infracciones y

sanciones.
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La competencia para su aprobacién corresponde al Consejo de Gobierno
de la Comunidad de conformidad con la autorizacién contenida en el
articulo 88.3 de la Ley 12/2001 y lo dispuesto en el articulo 21.g) de la
Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracién de la
Comunidad de Madrid. El rango de la norma emanada debe ser, como asi
es, el de Decreto del Consejo de Gobierno, en aplicacién del articulo 50.2
de la citada Ley autonémica 1/1983.

TERCERA.- Cumplimiento de los tramites del procedimiento de

elaboracion de disposiciones administrativas de caracter general.

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

ordenamiento autondémico en la materia.

El procedimiento para la elaboracién de disposiciones de caracter general
se encuentra regulado en el articulo 24 de la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, de Organizacion, Competencia y Funcionamiento del Gobierno
(en adelante Ley 50/ 1997), que resulta de aplicacion supletoria a tenor de
lo dispuesto en el articulo 33 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
de Madrid y en la disposicion final segunda de la Ley 1/1983, de 13 de
diciembre, del Gobierno y Administracién de la Comunidad de Madrid.

1.- Segun lo previsto en el articulo 24.1.a) de la Ley 50/1997, “la
iniciacion del procedimiento de elaboracion de un reglamento se llevard a
cabo por el centro directivo competente mediante la  elaboracion del
correspondiente proyecto, al que se acompaiiard un informe sobre la
necesidad y oportunidad de aquél, asi como una memoria economica que

contenga la estimacion del coste a que dard lugar”.
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En el caso objeto de dictamen, la elaboracién de la norma ha partido de
la Consejeria de Asuntos Sociales que es quien tiene atribuida Ia
competencia para impulsar este proyecto de normativa, de conformidad
con lo dispuesto en el Decreto 23/2012, de 27 de septiembre, del
Presidente de la Comunidad de Madrid, por el que se establece el numero y
denominacién de las Consejerias de la Comunidad de Madrid y el Decreto
109/2012, de 4 de octubre, del Consejo de Gobierno, por el que se
modifican parcialmente las competencias y estructura orgdnica de algunas
Consejerias de la Comunidad de Madrid. El Instituto Madrileno de la
Familia y el Menor, es el organismo competente para proponer la norma, al
amparo de lo establecido en el citado Decreto 109/2012, de 4 de octubre,
en el que se suprime la Direccién General de la Familia de la Consejeria de
Asuntos Sociales y sus competencias son asumidas por el citado organismo,
entre ellas, conforme a lo establecido en el Decreto 99/2011, de 7 de julio,
del Consejo de Gobierno, por el que se establece la estructura orgdnica de
la Consejeria de Asuntos Sociales, la de gestiéon de la informacién,
documentacién, expedicién y renovacién del Titulo de Familia Numerosa
en la Comunidad de Madrid,

2.- Por lo que se refiere a la memoria del andlisis de impacto normativo,
prevista en el citado articulo 24.1.a) y desarrollado por el R.D.
1083/2009, de 3 de julio, se ha incorporado al expediente una primera
memoria de analisis de impacto normativo firmada por la directora gerente
del Instituto Madrileno de la Familia y el Menor el 19 de marzo de 2014,
elaborada de forma simultanea al primer borrador de decreto, como exige el
articulo 1.2 del citado Real Decreto 1083/2009, y una segunda memoria
fechada el 22 de abril de 2014 de contenido préacticamente idéntico a la

primera.

En este punto debe observarse que la memoria del andlisis de impacto

normativo se conﬁgura en su normativa reguladora como un proceso
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continuo, que debe redactarse desde el inicio hasta la finalizacién de la
elaboracién del proyecto normativo, de manera que su contenido se vaya
actualizando con las novedades significativas que se produzcan a lo largo
del procedimiento de tramitacion (articulo 2.3 del Real Decreto
1083/2009) hasta culminar con una versién definitiva. Lo que acabamos
de expresar se compadece mal con el hecho de que las dos memorias, a las
que nos referiamos anteriormente, mantengan un contenido idéntico, hasta
el punto de que ambas aluden a tramites e informes que todavia no se han
evacuado en el momento de su elaboracién. Ademads falta, como decimos
esa versién definitiva de la memoria en la que, de conformidad con lo
dispuesto en el citado articulo 2.3 del Real Decreto 1083/2009, se
contenga “referencia a las consultas realizadas en el tramite de audiencia,
en particular a las comunidades autonomas, y otros informes o dictdmenes
exigidos por el ordenamiento juridico evacuados durante la tramitacion
con objeto de que quede reflejado el modo en gque las observaciones
contenidas en estos, asi como el resultado del tramite de audiencia, hayan

sido temidas en consideracion por el organo proponente de la norma’.

Como senala la guia metodolégica para la elaboracién de la memoria del
andlisis de impacto normativo aprobada por el Consejo de Ministros el 11
de diciembre de 2009, en cumplimiento de la disposicion adicional primera
del Real Decreto 1083/2009, “la descripcion de los trdmates refuerza la
propuesta normativa y ofrece una valiosa informacion sobre la prevision

del grado de aceptacion que puede tener el proyecto”.

Por lo expuesto, la memoria de impacto normativo deberia ser
completada en los aspectos expuestos, elaborandose una version definitiva,
antes de ser elevado el proyecto de decreto al Consejo de Gobierno para su

aprobacion.

Si contemplan las memorias del andlisis de impacto normativo

examinadas por este Consejo, el objeto y contenido del proyecto de decreto
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a los efectos de acreditar su necesidad y oportunidad. Incluyen, ademas, el
listado de las normas que quedan derogadas como consecuencia de la
entrada en vigor de la norma asi como el analisis sobre la adecuacion de la
norma propuesta al orden de distribucién de competencias. También
incorporan una referencia al impacto econdémico y presupuestario, pues
declara que en la norma proyectada “e/ cambio de procedimiento y de
modelo de titulo de familia numerosa no supone un incremento de coste
sino mds bien una minoracion. Ya que va a pasar de un coste unitario
de 0,57 centimos de euro a 0,24 centimos de euro, lo que supone un

ahorro estimado al ano de 7.600€ anuales”.

De acuerdo con lo estipulado en el parrafo segundo del articulo 24.1.b)
de la Ley 50/1997, después de la reforma operada por la Ley 30/2003,
de 13 de octubre, “en todo caso, los reglamentos deberdn ir acompaiiados
de un informe sobre el impacto por razon de género de las medidas que se

establecen en el mismo™.

Hemos tenido ocasion de exponer que a la hora de determinar el 6rgano
competente para la redaccion de la memoria de impacto por razén de
género, ésta corresponde a la Direccién General de la Mujer integrada en la
Consejeria de Asuntos Sociales, tal y como se deriva de la normativa
autondmica frente a lo que pueda recoger la estatal. No obstante en este
caso, puesto que la norma emana de la Consejeria de Asuntos Sociales, la
memoria de impacto normativo ha sido elaborada por un organismo de la
misma y ha emitido informe la Secretaria General Técnica de dicha

Consejeria, puede considerarse cumplido el tramite de informe.

3.~ En aplicacion del articulo 24.2 de la Ley del Gobierno, conforme al
cual “en todo caso, los proyectos de reglamentos habrdn de ser informados
por la Secretaria General Técnica”, se ha unido al expediente el
preceptivo informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria, que

promueve la aprobacién de la norma, fechado el 6 de mayo de 2014, en el

18



‘tttt’
* k *

CONSEJO
CONSULTIVO

nnnnnnnnnnnnnnnnn

que se concluye que el proyecto de decreto “se ajusta a la legalidad, en su
contenido y tramitacion, aprecidndose, asimismo, el acierto y oportunidad

de la norma’.

4.- Conforme a lo dispuesto en el articulo 35.1 del Decreto 210/2003,
de 16 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de funcionamiento
interno del Consejo de Gobierno y de sus Comisiones, se han evacuado
informes de las Secretarias Generales Técnicas de la Consejeria de
Presidencia, Justicia y Portavocia del Gobierno, de la Consejeria de

Economia y Hacienda, Consejeria de Educacion, Juventud y Deporte y de

la de Sanidad.

5-Por lo que se refiere al cumplimiento del trdmite de audiencia e
informacién publica, el articulo 24.1.c) de la Ley del Gobierno, en
desarrollo del mandato previsto en el articulo 105 a) de la Constitucidn,

dispone que:

“elaborado el texto de una disposicion que afecte a los derechos e
intereses legitimos de los ciudadanos, se les davd audiencia, durante
un plazo razonable y no inferior a quince dias hdbiles, directamente
0 a través de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la Ley
que los agrupen o los representen y cwyos fines guarden relacion
directa con el objeto de la disposicion. La decision sobre el
procedimiento escogido para dar audiencia a los ciudadanos afectados
serd debidamente motivada en el expediente por el organo que acuerde
la apertura del tramite de audiencia. Asimismo, y cuando la
naturaleza de la disposicion lo aconseje, serd sometida a informacion

pitblica durante el plazo indicado”.

No obstante, de acuerdo con la letra d) del mismo precepto, “no serd

necesario el trdmate previsto en la letra anterior, si las organizaciones o

19



‘tttt’
* k *

CONSEJO
CONSULTIVO

COMUNIDAD DE MADRID

asociaciones mencionadas hubieran participado por medio de informes o

consultas en el proceso de elaboracion indicado en el apartado b)”

Sobre este tramite recuerda la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo de 22 de enero de 2013 (Recurso
num.461/2010) lo siguiente:

“el tramite de audiencia ha de calificarse como participacion
Juncional en la elaboracion de disposiciones de cardcter general
"preceptivamente impuesta” y que "requiere en el 6rgano que instruye
una actividad configurada técnicamente como carga, concretada en la
llamada de las orgamizaciones y asociaciones que necesariamente
deben ser convocadas pues, en otro caso, el procedimiento podria
quedar viciado o incluso la disposicion resultante podria estar incursa
en nublidad”, debiendo distinguir que la audiencia es preceptiva para
asociaciones que no sean de cardcter voluntario, pero no cuando se
trata de asociaciones voluntarias de naturaleza privada, que, aungue
esten reconocidas por la Ley, no ostentan "por Ley" la representacion
a que agquel precepto se refiere, pues es este criterio el que traduce con

mayor fidelidad el dmbito subjetivo de aquel precepto”.

En el presente caso, este tramite ha sido cumplimentado dando audiencia

a la Federacion Madrilena de Familias Numerosas.

Respecto a la forma de cumplimentar este tramite debe observarse, en
primer lugar, que consta en el expediente una motivacion, algo escueta,
sobre el procedimiento escogido para dar audiencia a los ciudadanos
afectados, como exige el articulo 24.1.c) de la Ley del Gobierno, que se
contiene en el informe de 25 de junio de 2014 de la directora gerente del
Instituto Madrileno de la Familia y el Menor, en relacién con la
contestacion a las observaciones formuladas al proyecto de decreto por el

Servicio Juridico de la Comunidad de Madrid. Segin ese informe se dio
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traslado a la Federaciéon Madrileha de Familias Numerosas en cuanto que

dicha federacion “aglutina a todas las Asociaciones de Familias
Numerosas de la Comunidad de Madrid”.

Por otro lado, resulta importante destacar que dicho tramite de
audiencia se confirié cuando el proyecto se estaba tramitando como Orden
y que la Federaciéon cumplimenté el tramite mediante escrito de
observaciones sin fecha ni firma. Segun el informe de la Secretaria General
Técnica de la Consejeria de Asuntos Sociales de 6 de mayo de 2014 que
obra en el expediente, el texto remitido a la Federaciéon no ha sufrido
modificaciones, salvo las que se han incorporado a la vista de las
observaciones de las Consejerias. Este Consejo Consultivo no ha tenido
acceso al texto remitido a la Federacion por lo que no ha podido comprobar
las variaciones introducidas sobre el texto original, pero en cualquier caso
los cambios introducidos a instancia de las Consejerias, que inciden
fundamentalmente en aspectos de redaccién y técnica normativa, no
pueden implicar una modificaciéon sustancial de la disposicién normativa
que obligue a un nuevo tramite de audiencia. En este sentido podemos traer

a colacion la Sentencia del Tribunal Supremo de 23 de enero de

2013(recurso 589/2011):

“Sobre esta cuestion, la jurisprudencia de esta Sala ha precisado -
Sentencia de 8 de marzo de 2006, entre otras-, que cuando las
modificaciones introducidas en el texto definitivo de una disposicion
general no sean sustanciales resulta innecesaria una nueva audiencia
de las asociaciones, corporaciones o entidades representativas de
intereses legitimos, que guarden relacion directa con el objeto de la
disposicion, o un nuevo informe de la Secretaria General Técnica del
Departamento ministerial o dictamen del Consejo de Estado, entre
otras razones porque su parecer no es vinculante, de manera que si,

contemplada la modificacion tanto desde una perspectiva relativa, por
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la innovacion en el texto informado, como absoluta, por su
importancia intrinseca, no representa una alteracion sustancial en el
ordenamiento  previamente Ssometido al trdmite de audiencia o
informe, la falta de éstos, respecto de la reforma introducida, no
acarrea su nulidad radical, al haber contado quien ostenta la potestad
para redactar definitivamente la  disposicion con el criterio o
ilustracion de las entidades, corporaciones, asociaciones y organismos
consultados, que, en definitiva, es el fin perseguido por el articulo 24
de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, al establecer un
procedimiento para la elaboracion de los reglamentos (Sentencias de
esta Sala del Tribunal Supremo de fechas 6 de octubre de 1989, 11
de diciembre de 1991, 27 de mayo de 1993, 27 de noviembre de
1995, 14 de octubre de 1996, 10 de noviembre de 1997, 17 de
enero de 2000, 31 de enero de 2001 (recurso 507/1998,
Jundamento juridico tercero ), 12 de Jebrero de 2002 (recurso
160/2000, fundamento juridico primero), 12 de febrero de 2002
(recurso 158/2000, Jundamentos juridicos tercero y quinto ), 17 de
Junio de 2003 (recurso 492/1999, JSundamento juridico noveno )
y 15 de noviembre de 2004 (recurso de casacion 22/2002,

JSundamento juridico segundo ).

También la propia doctrina de la Sala ha insistido en la necesidad
de efectuar una interpretacion funcional y teleologica de las garantias
procedimentales establecidas para la elaboracion de disposiciones
generales, que se justifican no por el puro formalismo de su
realizacion sino por la finalidad a que responden, en cuya
valoracion han de tenerse en cuenta las especialidades de la

disposicion general de que se trate (sentencia del Tribunal S upremo

de 13 de Septiembre de 1. 996)”
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Por otro lado la falta de fecha y firma del escrito de alegaciones ha sido
solventada mediante la remisién de un escrito fechado el 18 de junio de
2014 y firmado por el presidente de la Federacién Madrilena de Familias
Numerosas en el que se ratifica integramente en el contenido de su anterior

escrito de observaciones.

6.- Ademds, en el 4mbito de la Comunidad de Madrid, el articulo 4.1 a)
de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacién de los Servicios
Juridicos de la Comunidad de Madrid prevé que dichos Servicios emitan
dictamen con cardcter preceptivo, entre otros asuntos, acerca de los
proyectos de disposiciones reglamentarias, salvo que tengan cardcter
meramente organizativo. Por ello se ha evacuado por la Abogacia General
de la Comunidad de Madrid informe de 10 de junio de 2014, formulando
algunas consideraciones de cardcter esencial a la tramitacién del proyecto y
observaciones al articulado que han sido tenidas en cuenta por el centro
directivo promotor de la norma, segin consta en el informe de 25 de junio
de 2014 del Instituto Madrileno de la Familia y el Menor que figura en el

expediente.

7.~ De conformidad con lo dispuesto en la disposicién adicional primera
de la Ley 5/2013, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales de la
Comunidad de Madrid para el ano 2014 se ha emitido el informe de 13 de
abril de 2014 de la Direccién General de Presupuestos y Recursos

Humanos de la Consejeria de Economia y Hacienda.

8- En cumplimiento de lo dispuesto en el Decreto 85/2002, de 23 de
mayo, por el que se regulan los sistemas de la calidad de los servicios
publicos y se aprueban los Criterios de Calidad de la Actuacién
Administrativa en la Comunidad de Madrid, se ha emitido el informe de
29 de abril de 2014 de la Direccién General de Calidad de los Servicios y

Atencion al Ciudadano.
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CUARTA - Cuestiones materiales.

Procede a continuacion analizar el contenido de la norma proyectada en
aquellos aspectos en los que sea necesario o conveniente considerar alguna
cuestion de cardcter juridico. Debe destacarse la depuracién que ha sufrido
la norma durante su tramitacién, como muestra el hecho de que este
proyecto que dictaminamos es el tercero de los elaborados por el centro
directivo proponente, ya que se han ido acogiendo, las observaciones
juridicas y de técnica normativa que se han ido formulando por los érganos

preinformantes.

Nuestra primera consideracion ha de referirse a la parte expositiva que,
como hemos detallado en los antecedentes de hecho de este dictamen,
cumple con el contenido que le es propio, a tenor de la Directriz 12 del
Acuerdo del Consejo de Ministros, de 22 de julio de 2005. De esta manera
describe la finalidad de la norma, contiene los antecedentes normativos e
incluye también las competencias y habilitaciones en cuyo ejercicio se
dicta. No obstante, la parte expositiva se muestra algo desordenada pues
parece mas adecuado que el pdrrafo relativo al articulo 5.2 de la Ley
40/2003 se inserte al principio de la parte expositiva cuando se alude al
contenido de dicho articulo (pérrafo primero) sin mencionarlo. También se
echa en falta la referencia a la competencia autondmica en materia de
asistencia social que resulta de lo dispuesto en el 26.1.23 del Estatuto de
Autonomia de la Comunidad de Madrid, como hemos senalado
anteriormente al referirnos al titulo competencial que ampara la aprobacién
de la norma. Por otro lado, falta la referencia a los aspectos mads relevantes
de la tramitacion, como podria ser la audiencia a la Federaciéon Madrilena

de Familias Numerosas.

(Directriz 13). Ademds la férmula promulgatoria deberia adaptarse a lo
dispuesto en la Directriz 16, lo que supone que primero se haga referencia

al consejero que ejerce la iniciativa, dejando lo relativo a la habilitacién
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normativa fuera de la férmula promulgatoria, aunque como contenido
propio de la parte expositiva y anadiendo la referencia al dictamen del
Consejo Consultivo, utilizando la férmula “oido” o “de acuerdo”, segun

proceda (Directriz 12).

El articulo 1 del proyecto de decreto se refiere al objeto de la norma y
asi establece como tal, en su apartado 1, “regular en la Comunidad de
Madrid el procedimiento del reconocimiento y pérdida de la condicion de
Jamilia numerosa, asi como la expedicion, renovacion, modificacion o
sustitucion por extravio del titulo de familia numerosa y de la tarjeta
individual de _familia numerosa”. No obstante el andlisis del proyecto nos
lleva a apreciar que el citado apartado del articulo 1 no esta completo pues
el objeto de la norma es mds amplio que el que se recoge, pues también
contempla las obligaciones de los titulares (articulo 13) o el régimen de

infracciones y sanciones (articulo 15).

Por otro lado, atendiendo a la Directriz 26 que, al establecer los criterios
de redacciéon de los articulos, dispone como uno de los criterios
orientadores bdsicos que cada articulo debe responder a un tema.
Entendemos que el contenido del apartado 2 del articulo 1, en cuanto
contempla, con necesaria remisiéon a la legislacion estatal bdsica, el
concepto de familia numerosa y las condiciones para que se reconozca y
mantenga el derecho a ostentar dicha condicién, deberia incluirse en un

articulo independiente al articulo 1 referido al objeto de la norma.

El articulo 5.2 de la Ley 40/2003, tiene en cuenta el criterio de
residencia del solicitante para determinar la competencia de las
Comunidades Auténomas en orden al reconocimiento de la condicién de
familia numerosa asi como para la expedicién y renovacion del titulo que
acredita dicha condicién y categoria. Por ello resulta plenamente conforme
con lo dispuesto en la legislacion estatal lo establecido en el articulo 2.1 a)

del proyecto (“la  Comunidad de Madrid es competente para el
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reconocimiento de la condicion de familia numerosa, asi como para la
expedicion 'y renovacion del titulo, que acredite tal condicion en los
siguientes casos: a) Cuando los solicitantes tengan su residencia en el
terrvitorio de esta Comunidad (..)") méixime una vez recogida la
observacion formulada por uno de los érganos preinformantes en relacion a
la referencia que se contenia en el articulo a “beneficiarios”. No obstante,
entendemos que la referencia a los solicitantes deberia sustituirse por el
singular “soficitante” por coherencia no solo con la norma estatal, que no
emplea el plural, sino también con la propia regulacion que hace el
proyecto de las solicitudes, que esta orientada a que el solicitante sea una
tnica persona (asi la declaracién responsable que debe acompanar a la
solicitud o el propio modelo de solicitud en el que aparece la firma de una
unica persona, que puede ser padre, madre, tutor, acogedor, guardador u
otro miembro de la unidad familiar con capacidad 1egal). Esta misma
consideracién debe hacerse en relacién con la letra d) de ese mismo articulo

que habla de “uno de los solicitantes”.

L.a letra b) del articulo 2.1 reproduce literalmente el ultimo parrafo del
articulo 5.2 que dice: “para los casos de los nacionales de Estados miembro
de la Union Europea o de los restantes que sean parte en el Acuerdo sobre
el Espacio Econdmico Europeo, que no tengan su residencia en territorio
espanol, serd competente la comunidad autonoma en la que el solicitante
¢gjerza su actividad por cuenta ajena o por cuenta propia’. Puesto que el
objetivo de la mencionada letra b) es establecer la competencia de la
Comunidad de Madrid, deberia redactarse adaptando la regulacién estatal
al establecimiento de esa competencia de la siguiente manera: “Para los
casos de los nacionales de Estados miembro de la Unién Europea o de los
restantes que sean parte en el Acuerdo sobre el Espacio Econdémico
Europeo, que no tengan su residencia en territorio espanol, cuando el

solicitante ejerza su actividad por cuenta ajena o por cuenta propia en la
Comunidad de Madrid”.
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Por dltimo las letras c) y d) del articulo 2.1 deben estimarse conformes a
lo establecido en el dltimo pdrrafo del articulo 2.1 del Reglamento de la
Ley 40/2003 y el parrafo segundo del articulo 3.2 en relacién con el 5.2

de la citada ley, respectivamente.

El apartado 2 del articulo 2 del proyecto alude al 6rgano u organismo
competente en materia de familia de la Comunidad de Madrid como aquel
al que corresponde la competencia en orden a la tramitacion y resolucién
de los expedientes relativos “a esta materia”. Respecto a ese apartado, seria
preciso realizar un esfuerzo de concreciéon en aras a garantizar la
imprescindible seguridad juridica, detallando de manera precisa a qué
ambito se extiende la competencia, que, de acuerdo con el contenido de la
norma proyectada, parece venir referido al reconocimiento de la condicién
de familia numerosa asi como a la expedicién, renovacién, modificacién o

sustitucion del titulo de familia numerosa y de la tarjeta individual.

La Ley 40/2003 configura el titulo de familia numerosa como un titulo
oficial acreditativo de la condicién de familia numerosa y con validez en
todo el territorio nacional sin necesidad de acto alguno de reconocimiento
(articulo 5 de la Ley 40/ 2003). El articulo 3 del proyecto de decreto es
fiel reflejo de esa regulacién, una vez superados ciertos defectos de
redaccién apuntados por alguno de los drganos preinformantes. No
obstante debe advertirse que no resulta correcta la remisién que contempla
el precepto a un modelo de titulo de familia numerosa que dice contenerse
en un anexo IIT cuando lo cierto es que dicho anexo no figura en el
proyecto que venimos informando, en el que del anexo II que contiene el

modelo de solicitud de la tarjeta individual se pasa directamente al anexo
IV.

El articulo 4 del proyecto lleva por rubrica “solicitantes” y no hace sino
reproducir, como no podia ser de otra manera, la legislacién estatal basica,

cuyo articulo 5.1 establece quiénes pueden pedir el titulo de familia
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numerosa acreditativo de tal condicion: “ascendientes, tutor, acogedor,

guardador, u otro miembro de la unidad familiar con capacidad legal.

En el articulo 5 del proyecto se recoge el modelo de solicitud por
remision al anexo I, la documentacién que debe acompanar a la solicitud
con cardcter general (apartado 2), la documentacién que ha de aportarse en
circunstancias especificas (apartado 3) y la obligaciéon de presentar
traducciéon jurada de los documentos redactados en lengua extranjera

(apartado 4).

La letra a) del articulo 5.2 ha sufrido distintas modificaciones a lo largo
de la tramitacion del proyecto de acuerdo con las observaciones formuladas
por algunos de los 6rganos preinformantes, para dar cabida tanto a lo
dispuesto en la Ley 20/2011, de 21 de julio, del Registro Civil, como a la
supresion del Libro de Familia, en virtud de la disposicion transitoria
tercera de la citada Ley 20/2011. No obstante entendemos que el modo
en el que aparece redactada esa letra del articulo 5.2 puede ser mejorada, en
el sentido de que o bien se suprima la referencia a la constancia del
matrimonio en el libro de familia, pues lo esencial en orden a la condicién
de familia numerosa es el nacimiento de los hijos, o bien se redacte el inciso
primero de esa letra de la siguiente manera: “Copia del Libro de Familia
donde conste el nacimiento de los hijos y , en su caso, el matrimonio...”. Se
sugiere la inclusién de un punto detrds de nacionales. Ademas la remisién
al articulo 80 de la Ley 20/2011, debe incluir una mencién conceptual

conforme a la Directriz 67.

En la letra f) del articulo 5.2 la referencia a los solicitantes deberia
sustituirse por el singular “so/icitante”, conforme a lo que hemos senalado
anteriormente al comentar el articulo 3 del proyecto, por coherencia no
solo con la norma estatal, que no emplea el plural, sino también con la
propia regulacion que hace el proyecto de las solicitudes, que esta orientada

a que el solicitante sea una tnica persona.
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Entendemos que la letra g) del articulo 5.2 resulta redundante con lo
establecido en la letra ¢), pues en esta Ultima ya se establece con cardcter
general la obligacion de presentar un certificado o volante de
empadronamiento de los miembros que vayan a figurar en el titulo de
familia numerosa, por lo que no parece necesaria su particularizacién para
los miembros de unidades familiares que sean nacionales de Estados que no
sean parte de la Unién Europea o el Acuerdo sobre el Espacio Econémico

Europeo.

Por lo que se refiere a la letra h) del articulo 5.2 debe tenerse en cuenta
lo dispuesto en la Orden 1124bis/2012, de 26 de septiembre, por la que
se dictan normas para la aplicacion de la tasa por expedicién del titulo de
familia numerosa y las tarjetas individuales. En el articulo 4 de la citada
orden se establece que los solicitantes del titulo de familia numerosa que
pudieran resultar exentos del pago de la tasa, efectien la solicitud de
exencion, aportando la documentacién que acredite la concurrencia de la
misma, “comjunta y simultaneamente” con la solicitud de expedicién del
titulo de familia numerosa, en cuyo caso, la administracion resolvera como
cuestién previa sobre la exenciéon de pago y en caso de procedencia
continuard la tramitacién solicitada. En virtud de lo que acabamos de
exponer, entendemos que la mencionada letra h) deberfa recoger una
referencia a la particularidad mencionada, pues del tenor literal del
precepto como figura en el proyecto, cabe pensar que no es posible la

exencion.

Por lo que se refiere a la documentacién a presentar en circunstancias
especificas que contempla el articulo 5.3, debemos indicar que en la letra c)
parrafo segundo en el supuesto separacion matrimonial legal o de hecho,
divorcio o nulidad, se establece como documentacién a presentar, como
alternativa a la copia de la resolucién judicial que acredite la obligacién de

prestar alimentos a los hijos que no conviven con el solicitante, la
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presentacion de “copia del escrito al progenitor con el que conviven

poniendo en su conocimiento la solicitud del mismo”.

De la regulacién establecida en la Ley 40/2003, solo pueden
considerarse familia numerosa en los casos de separacién y divorcio
(articulo 2.2 ¢) de la Ley 40/ 2003), la constituida por el padre o la madre
separados o divorciados, con tres o mds hijos, sean o no comunes, aunque
estén en distintas unidades familiares, “siempre que se encuentren bajo su
dependencia economica”, auque no vivan en el domicilio conyugal. Este
requisito de la dependencia econdmica se reitera en el articulo 3 de la Ley
40/2003. Por ello, en los supuestos de separacion o divorcio, el parrafo
segundo del articulo 2.2 c) establece que el progenitor que opte por
solicitar el reconocimiento de la condicion de familia numerosa,
proponiendo que se tengan en cuenta hijos que no convivan con él, “deberd
presentar la resolucion judicial en la que se declare su obligacion de
prestarles alimentos”. Esta prevision se incluye en la letra ¢) del articulo 5.3
que venimos comentando, en la que sin embargo no se entiende la inclusién
de la alternativa apuntada como documentacién a presentar, pues en todo
caso deberd presentarse la resolucién judicial como exige la legislacion
estatal bdsica y que es necesaria para acreditar la imprescindible
dependencia econémica. A lo sumo podria entenderse de manera
acumulativa, de modo que ademas de la resolucién judicial, se aporte la
copia del escrito dirigido al otro progenitor, que tiene por objeto ponerle de
manifiesto la solicitud del titulo, a los efectos de poder llegar a un acuerdo

sobre los hijos que deben considerarse en la unidad familiar.

Por ultimo en el parrafo que venimos comentando resulta mas adecuado

hablar de “criterio de convivencia” que de “principio de convivencia”.

No parece acertada la sistematica adoptada por el proyecto en los
articulos 6 y 7, pues parece mas correcto, de acuerdo con lo establecido

para el procedimiento administrativo comun, que figure en el articulo 6 el
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contenido del articulo 7, relativo al lugar y medios para la presentacién de
solicitudes, para después abordar en el articulo siguiente (articulo 7), la
regulacion relativa a la subsanacion de las solicitudes. En cualquier caso, la
inclusién del articulo 6 no parece necesaria, pues a falta del mencionado
precepto resultaria aplicable el articulo 71 de la LRJ-PAC. En relacién
con ese articulo 6, entendemos que la referencia a “documentacién
necesaria” debe sustituirse por la relativa a “documentacién preceptiva”,
pues conforme al citado articulo 71, solo se puede tener por desistido de su
peticién al solicitante por la falta de presentacién de los documentos

preceptivos.

De acuerdo con la Directriz 67 del reiterado Acuerdo del Consejo de
Ministros, la remisién que el apartado 1 del articulo 7 del proyecto realiza
al articulo 38.4 de la LRJ-PAC, no deberia limitarse a mencionar el
articulo sino que tendria que incluir una mencién conceptual que facilite la
comprension. Por otro lado en el apartado 4 del mencionado articulo 7 del
proyecto no parece correcto que se diga que el formulario de solicitud
posibilita la opcion de recibir las notificaciones por via telematica, sino que
dicha opcién debe ser contenido propio del articulo sin perjuicio de que

también se recoja en el formulario de solicitud.

Por la misma razén anteriormente apuntada al hablar de los criterios de
redaccién de los articulos (cada articulo, un tema) parece mds acertado que
el articulo 8 se escinda en dos articulos independientes, uno relativo a la
expedicion del titulo de familia numerosa y otro alusivo a la vigencia del

citado titulo.

Por otro lado el apartado 1 del articulo 8 contempla la expedicién del
titulo de familia numerosa, en el plazo de tres meses, contados “desde la
Jecha en que la solicitud haya tenido entrada en el registro del drgano

competente para resolver” y anade , “ de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 42.3 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre (..)”, si bien, en
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puridad, el mencionado articulo de la LRJ-PAC, alude al “organo
competente para Ssu tramitacion”, por lo que se hace necesaria la

modificaciéon del apartado 1 del articulo 8 en este sentido.

No nos parece acertada la sistemdtica que adopta el articulo 8 en los
apartados 2 y 3, con los que se da regulacion a la fecha de efectos de los
beneficios concedidos (apartado 2) y a la vigencia del titulo de familia
numerosa (apartado 3) para después regular en el apartado 4 el momento
en que el titulo dejard de surtir efectos. El orden légico parece que deberia
ser, maxime si se acepta nuestra recomendacion de que el citado contenido
forme un articulo independiente, en primer lugar, la vigencia del titulo
para después establecer la fecha de efectos de los beneficios concedidos y a
continuacion la consecuencia del transcurso del plazo de vigencia, cual es,

que el titulo deje de surtir efectos.

Con respecto a la vigencia, se opta por establecer un plazo general por
referencia a la fecha de la primera variacién previsible en la que pueda
dejar de concurrir alguna de las condiciones exigidas para tener la
consideracién de familia numerosa. Con la referencia a la previsibilidad en
la variacién, parece aludirse a la fecha en que alguna de las personas a las
que aluden los apartados 1, 2 y 4 del articulo 2 de la Ley 40/2003
alcance la edad de 21 anos, pues ésta es la unica condicién de la familia
numerosa que puede ser previsible de acuerdo con lo establecido en el
articulo 3 de la Ley 40/2003, cuando regula las condiciones de la familia
numerosa. Por ello, el plazo de vigencia del titulo puede variar en funcién
de las condiciones de la familia solicitante y de ahi que no establezca un
plazo concreto. En todo caso, deberia contemplarse en el precepto, los
diversos plazos de vigencia, en lugar de dejarlo a la libre determinacion del
6rgano competente en materia de familia como hace el precepto o al menos

establecer, en la medida de lo posible, los criterios para su determinacion,
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de manera que se ponga coto a la arbitrariedad y se gane en seguridad

juridica.

El articulo 9 del proyecto regula en su apartado 1 los supuestos que
determinan la renovacién del titulo de familia numerosa de forma andloga a
lo establecido en el articulo 3 del reglamento estatal, que es bdsico en la
materia, si bien la reproduccion del texto del citado articulo no es literal, no
cabe realizar objecion a la reproduccién de la norma estatal, en cuanto que
ello puede servir para hacer comprensible la norma reglamentaria, pero en
la medida que dicha reproduccién se aparte de la literalidad del texto
pueden surgir problemas de confusion normativa e incluso de
inconstitucionalidad (asi Sentencia del Tribunal Constitucional 150/1998,
de 2 de julio), por lo que la redaccién del articulo deberia revisarse para
que se reproduzca fielmente la legislacion bésica del Estado cuyo desarrollo

se pretende.

El articulo 10 del proyecto lleva por ribrica “Documentacién necesaria
para la renovacién”, si bien, en realidad su contenido es mas amplio, pues
también aborda la regulacién del modelo de solicitud y la forma de
presentacion, por lo que entendemos que seria conveniente cambiar la
denominacién del articulo por un titulo que refleje con exactitud su
contenido. En otro orden de cosas, en el apartado 1 del mencionado
articulo 10 deberia incluirse la expresion “que deberd presentarse” u otra

andloga, tras la mencion al anexo I, para que el apartado tenga sentido.

El articulo 3.4 del reglamento estatal establece la competencia de la
Administraciéon que hubiera expedido el titulo de familia numerosa para
extender un duplicado del mismo “de acuerdo con el procedimiento que la
misma establezca a tal efecto”, por ello en el articulo 11 del proyecto se
echa en falta ese procedimiento para la expedicion del duplicado en caso de
pérdida del titulo, de acuerdo con la mencionada competencia de la

Administracion autondmica.
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También el reglamento de desarrollo de la Ley 40/2003, establece en su
articulo 2.5 que las comunidades auténomas puedan expedir documentos
de uso individual para facilitar a cada miembro de la familia numerosa que
tenga reconocida tal condicién la acreditacion de su pertenencia a ella y la
categoria en que la familia numerosa estd clasificada, “a_fin de acceder a los
beneficios asociados a tal condicion”. La Comunidad de Madrid habia
abordado la regulacién de esta materia en la Orden 2489/2007, de 10 de
diciembre, que se deroga en virtud del proyecto que dictaminamos
(disposicién derogatoria Unica) y su contenido se incorpora ahora como
articulo 12. Debemos valorar positivamente esta nueva regulacién, de
manera que en un mismo cuerpo normativo se contemplan las reglas que
han de disciplinar una materia, ya que asi se ofrece certeza y seguridad

juridica que se pierden cuando se ha de acudir a normas dispersas.

En el apartado 8 del citado articulo 12 del proyecto debe tenerse en
cuenta lo dispuesto en la Orden 1124bis/2012, de 26 de septiembre, por
la que se dictan normas para la aplicacién de la tasa por expedicién del
titulo de familia numerosa y las tarjetas individuales. En el articulo 4 de la
citada orden se establece que los solicitantes de las tarjetas individuales que
pudieran resultar exentos del pago de la tasa, efectien la solicitud de
exencion, aportando la documentacién que acredite la concurrencia de la
misma, “conjunta y simultdneamente” con la solicitud de expedicion de las
tarjetas individuales, en cuyo caso, la administracién resolvera como
cuestion previa sobre la exenciéon de pago y en caso de procedencia
continuard la tramitacién solicitada. En virtud de lo que acabamos de
exponer, entendemos que el apartado 8 del articulo 12 deberia recoger una
referencia a la particularidad mencionada, pues del tenor literal del
precepto como figura en el proyecto, cabe pensar que no es posible la

exencion, maxime al utilizar la expresion “en rodo caso”.
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El articulo 13 del proyecto recoge, como no podia ser de otra manera
puesto que constituye legislacion basica, el contenido del articulo 17 de la
Ley 40/2003, en materia de “obligaciones de los titulares de familia
numerosa”, si bien no lo hace en su literalidad, de manera que el precepto
presenta algunos defectos de redaccion. En este punto entendemos que para
lograr el mayor acomodo al texto legal en el apartado 1 del articulo 13,
debera anadirse “del derecho a tal titulo” detrds de la palabra extincion.
También el verbo “obre” que figura en el apartado 2 del articulo deberia ir

en plural como en el texto legal ya que viene referido al sustantivo ingresos.

El articulo 19 de la Ley 40/2003 atribuye a las comunidades
auténomas la competencia para desarrollar el régimen sancionador previsto
en su articulo 18, finalidad a la que responde el articulo 15 que se limita a
establecer el régimen de infracciones y sanciones por remisién a la ley
estatal, determinar el 6rgano competente para imponer las correspondientes
sanciones administrativas y a establecer el ejercicio de la potestad
sancionadora por remisién a la LRJ-PAC, al Decreto 245/2000, de 16 de
noviembre, por el que aprueba el Reglamento para el Ejercicio de la
Potestad Sancionadora por la Administracién de la Comunidad de Madrid
y demds disposiciones que sean de aplicaciéon. Nada hay que objetar a lo
establecido en el citado articulo 15, salvo que el apartado 1 se remite al
titulo III de la Ley 40/2003 en orden a establecer el régimen de
infracciones y sanciones, cuando en puridad deberia remitirse al articulo 18
de la citada ley, que es el que recoge el régimen sancionador, pues el
mencionado titulo del texto legal presenta un contenido mas amplio pues

también alude a las obligaciones de los titulares (articulo 17).

Respecto a las disposiciones de la parte final debe decirse que las mismas
responden a la finalidad y al orden que les son propios, una vez acogidas las
observaciones formuladas por algunos de los 6rganos preinformantes. No

obstante, entendemos que en la disposiciéon final primera “Habilitacién
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normativa” no resulta correcta la remisién a la disposicién final del Decreto
Legislativo 1/2002, de 24 de octubre, sino que deberia ser a la disposicion
final del Texto Refundido de la Ley de Tasas y Precios Publicos, y no al
Decreto Legislativo aprobatorio. No se entiende tampoco la utilizacién de
la locucién adverbial “sin perjuicio”, por cuanto que el segundo parrafo del
apartado 1 de la disposicion final citada alude también a la competencia del
Consejero competente por razén de la materia (que en nuestro caso seria el
Consejero competente en materia de familia) para aprobar, previo informe
favorable de la Consejeria competente en materia de Hacienda, la forma,
plazos de ingreso, modelos de impreso y normas de desarrollo que sean
necesarias para la gestién, liquidaciéon y recaudaciéon de todas las tasas

reguladas en el Titulo I'V de la Ley de Tasas y Precios Publicos.
QUINTA .- Cuestiones formales y de técnica normativa.

En términos generales el proyecto de decreto se ajusta a las directrices
de técnica normativa aprobadas mediante Acuerdo del Consejo de

Ministros, de 22 de julio de 2005, que resultan de aplicacion.

Ello no obstante hemos de efectuar las siguientes observaciones, sin
perjuicio de algunas otras que hemos ido apuntando a lo largo del presente

dictamen:

En cumplimiento de la Directriz 102 del citado Acuerdo del Consejo de
Ministros, debe revisarse la denominaciéon del proyecto de decreto de
manera que su parte final responda al siguiente tenor literal: “...)

renovacion del titulo y de la tarjeta individual de familia numerosa de la
Comunidad de Madrid”.

De acuerdo con la Directriz 80 del Acuerdo precitado, la primera cita de
una disposicién debe realizarse completa pero puede abreviarse en las

demads ocasiones, senalando inicamente tipo, nimero y ano, en su caso, y
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fecha. Esto seria especialmente recomendable en el texto del proyecto, dada

la extension de las denominaciones de las normas que se citan.

Conforme al uso especifico de las mayusculas en los textos legislativos
establecido en las citadas directrices, debe revisarse el texto proyectado
teniendo en cuenta que la parte citada de una norma (articulo, apartado,

disposicion final...) debe escribirse en minuscula.

El uso restringido de las mayusculas que establecen las reiteradas
directrices impone realizar un repaso de la norma proyectada. Asi por
ejemplo no deben figurar en mayuscula la palabra ciudadanos en la letra b)

del articulo 5.2 o la palabra organismo en la letra a) del articulo 5.3.

En el articulo 4 debe suprimirse la conjuncién disyuntiva o, entre las
palabras, acogedor y guardador, de conformidad con el articulo 5.1 de la

Ley 40/2003 que reproduce.

Para una mejor redaccién se sugiere la supresiéon de la expresion “de/
otro w otros progenitores” de la letra b) del articulo 5.3, pues no aporta

nada al sentido de esta letra y resulta redundante.

Atendiendo a la Directriz 43 incorporada en el citado Acuerdo, la
referencia al “Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid” contenida en

la disposicion final segunda debe ir entrecomillada.

Por lo que se refiere a los anexos se observa, ademds de la falta del anexo
ITI que ya hemos mencionado, la mencién de dos de ellos como anexo A y
anexo B, lo que no resulta conforme a la Directriz 44 que establece que los

anexos vayan numerados con nimeros romanos.

En mérito a cuanto antecede, el Consejo Consultivo de la Comunidad de

Madrid formula la siguiente
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CONCLUSION

La Comunidad de Madrid ostenta la competencia para dictar la norma
proyectada y, una vez consideradas las observaciones efectuadas en el
cuerpo del presente dictamen, que no tienen cardcter de esenciales, puede
someterse su aprobacion al Consejo de Gobierno, bajo la férmula “de

acuerdo con el Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid”.

Madrid, 10 de septiembre de 2014
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