Ref: 03/026045.9/21

ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

******* CONSEJERIA DE PRESIDENCIA

Comunidad
de Madrid

A.G.- 1/2021
S.G.C.-2/2021 S.J.- 365/2020

Se ha recibido en esta Abogacia General una solicitud de Informe, remitida por la
Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia, en relacién con un Proyecto
de Decreto del Consejo de Gobierno, por el que se regula y simplifica el
procedimiento de elaboracién de las disposiciones normativas de caracter general

en la Comunidad de Madrid.

A la vista de los antecedentes remitidos, y de conformidad con lo dispuesto en 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, tenemos el honor de emitir el siguiente:

INFORME

ANTECEDENTES DE HECHO

Unico.- Con fecha 30 de diciembre de 2020, ha tenido entrada en el Servicio
Juridico en la Consejeria de Presidencia un oficio, remitido por la Secretaria General
Técnica de ésta, en el que se interesa la emision del preceptivo Informe, a propdésito de los
articulos 5y 9 y de las Disposiciones Finales primera y segunda del Proyecto de Decreto

indicado.

Junto con el citado oficio, se acompafia la siguiente documentacion:

-Proyecto de Decreto.
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-Memoria del andlisis de impacto normativo, en sus versiones de fecha 4 de

diciembre y 29 de diciembre de 2020, elaborada por la Viceconsejeria de Presidencia y

Transformacion Digital.

-Informe 58/2020, de Coordinacién y Calidad Normativa de la Secretaria General

Técnica de la Consejeria de Presidencia, de fecha 11 de diciembre de 2020.

-Informe de impacto por razén de orientacion sexual e identidad y expresion de

género, de 10 de diciembre de 2020, de la Direccion General de Igualdad -Consejeria de

Politicas Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad-.

-Informe de impacto por razén de género, de la Direccion General de Igualdad -

Consejeria de Politicas Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad-, de 10 de diciembre de

2020-.

-Informe de la Direccion General de Infancia, Familias y Natalidad -Consejeria de

Politicas Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad-, relativo al impacto de la norma

proyectada sobre la familia, la infancia y la adolescencia, sin fechar.

-Observaciones al Proyecto formuladas por las Secretarias Generales Técnicas, en

las fechas que se indican seguidamente:

AN N N N N

v

Ciencia, Universidades e Innovacion, de 14 de diciembre de 2020.
Cultura y Turismo, de 11 de diciembre de 2020.

Educacioén y Juventud, de 14 de diciembre de 2020.

Economia, Empleo y Competitividad, de 10 de diciembre de 2020.
Hacienda y Funcién Publica, de 17 de diciembre de 2020.
Justicia, Interior y Victimas, de 11 de diciembre de 2020.

Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y Sostenibilidad, de 16 de

diciembre de 2020.

v

2020.
v

Politicas Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad, de 15 de diciembre de

Vivienda y Administracion Local, de 15 de diciembre de 2020.
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v Sanidad, de 10 de diciembre de 2020.

v Transportes, Movilidad e Infraestructuras, de 11 de diciembre de 2020.
-Observaciones realizadas al Proyecto por la Subdireccion General de Régimen
Juridico y Desarrollo Normativo de la Vicepresidencia, Consejeria de Deportes,
Transparencia y Portavocia del Gobierno, en fecha 15 de diciembre de 2020.
-Informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia, de 29
de diciembre de 2020.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera.- Finalidad y contenido del Proyecto y alcance del Informe juridico.

El Decreto proyectado tiene por objeto la regulacion del procedimiento de

elaboracion de disposiciones normativas de caracter general de la Comunidad de Madrid.

Se compone de una parte expositiva y de una parte dispositiva, conformada por
catorce articulos, una Disposicion Adicional, una Disposicién Transitoria, una Disposicion

Derogatoria y cinco Disposiciones Finales.

No obstante, debe precisarse que el presente Informe se limitara a analizar los
aspectos procedimentales y sustantivos correspondientes a los articulos 5 y 9 del referido
Proyecto, por cuanto el resto de su contenido tiene un caracter meramente organizativo y
excede de nuestro pronunciamiento. Asi lo exige el articulo 4, apartado 1, letra a), de la
Ley 3/1999, de 30 marzo, de Ordenacion de los Servicios Juridicos de la Comunidad de

Madrid, y asi se indica en el oficio de peticion de Informe.

Segunda.- Marco competencial y cobertura legal.
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En lo relativo al régimen de distribucién de competencias, el articulo 149, apartado
1, regla 182 CE establece en favor del Estado la competencia exclusiva en relacién con "las
bases del régimen juridico de las Administraciones publicas y del régimen estatutario de
sus funcionarios que, en todo caso, garantizaran a los administrados un tratamiento comuan
ante ellas; el procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades
derivadas de la organizacién propia de las Comunidades Auténomas; legislacion sobre
expropiacion forzosa; legislacion basica sobre contratos y concesiones administrativas y el

sistema de responsabilidad de todas las Administraciones publicas".

En particular, la Sentencia del Tribunal Constitucional nam. 55/2018, de 24 de mayo
(en adelante, STC de 24 de mayo de 2018), reconoce que el procedimiento de elaboracion
de disposiciones reglamentarias por las Comunidades Autbnomas puede guedar incluido
en el titulo competencial reconocido en el articulo 149, apartado 1, regla 183, de la

Constitucién Espafiola:

“Las «bases del régimen juridico de las administraciones publicas» (art. 149.1.18 CE)
pueden tener por objeto la elaboracion de reglamentos por parte de las Comunidades
Auténomas. Segun ha quedado expuesto, la STC 91/2017, FJ 6, ha reconducido a este titulo
competencial los articulos 4 a 7 de la Ley 2/2011 a la vista de su objeto —«las normas
mismas cuya calidad se trata de mejorar, con independencia del procedimiento concreto en
qgue la actividad normativa se materialice»— y de su «escaso contenido normativo», «que
no obstaculiza el desarrollo autonémico de estos principios ni la posibilidad de establecer
otros diferentes, ni impide el disefio por parte de las Comunidades Auténomas, en la forma
gue estimen conveniente, de los procedimientos administrativos especiales conexos con el

ejercicio de sus competencias materiales sustantivas»”.

Con base en dicho titulo competencial, se dicté la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun (en lo sucesivo, Ley 39/2015), en cuyo Titulo VI se

regula la iniciativa legislativa y la potestad para dictar reglamentos y otras disposiciones.

Sin embargo, algunos de los preceptos contenidos en el indicado Titulo han sido
declarados contrarios al orden de distribucién de competencias (articulos 129 -salvo el
apartado cuarto, parrafos segundo y tercero-, 130, 132 y 133 de la Ley 39/2015 son

contrarios al orden constitucional de competencias en los términos del fundamento juridico
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7 b) de la STC de 24 de mayo de 2018, en lo que a la iniciativa legislativa de los gobiernos
autonomicos se refiere; asimismo, la referida Sentencia declara que el articulo 132 vy el
articulo 133, salvo el inciso de su apartado primero «Con caracter previo a la elaboracion
del proyecto o anteproyecto de ley o de reglamento, se sustanciara una consulta puablica»
y el primer parrafo de su apartado cuarto, ambos de la Ley 39/2015, son contrarios al orden
constitucional de competencias en los términos del fundamento juridico 7 c), en relacion

con la potestad reglamentaria de los gobiernos autonémicos).

Por su parte, el articulo 26, apartado 1.1, del Estatuto de Autonomia de la
Comunidad de Madrid, aprobado por la Ley Orgénica 3/1983, de 25 de febrero (en
adelante, Estatuto de Autonomia), reconoce la competencia exclusiva de la Comunidad de
Madrid en materia de "organizacién, régimen y funcionamiento de sus instituciones de

autogobierno”.

En relacion con la potestad de autoorganizacion, el Tribunal Constitucional ha
declarado que la méas genuina expresion del derecho de las nacionalidades y regiones a la
autonomia es la capacidad de autoorganizarse libremente, con respeto a los mandatos

constitucionales.

En particular, la Sentencia del Tribunal Constitucional 227/1998, de 29 de

noviembre, dispone:
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“(...) De este modo, la Ley impone una prescripcion organica especifica a la Administracion
autonémica, que vulnera directamente la competencia asumida por todas las Comunidades
Auténomas para organizar su propia Administracion. Pues, no habiendo duda de que esta
potestad de autoorganizacion administrativa se halla limitada por la competencia del Estado
sobre las bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas (art. 149.1.18.2 de la
Constitucion, es también evidente que este titulo competencial del Estado no es bastante en
ningun caso para legitimar la insercion forzosa en el seno de la Administracion autonémica
de un érgano jerarquicamente dependiente de la Administracién del Estado, pues a ello se

opone de raiz el derecho de todas las nacionalidades y regiones a la autonomia (arts. 2

y 117 de la Constitucion), cuya mas genuina expresion es la capacidad de autoorganizarse

libremente, con respeto a los mandatos constitucionales.

(...)
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A este respecto debe tenerse en cuenta que, como declaramos en las recientes SSTC 48 y
49/1988, de 22 de marzo, reiterando una doctrina constante de este Tribunal, «la finalidad
perseguida por la Constitucién al conferir a los 6rganos generales del Estado la competencia
exclusiva para establecer las bases de una materia es asegurar, en aras de intereses
generales superiores a los de las respectivas Comunidades Auténomas, un comun
denominador normativo, a partir del cual pueda cada Comunidad, en defensa de su propio
interés, introducir las peculiaridades que estime convenientes dentro del marco
competencial que en la materia en cuestion le ha sido asignado por la Constitucion y su

propio Estatuto». (...) Esta regulacién basica debe respetar un margen de desarrollo

normativo lo suficientemente amplio como para permitir a las Comunidades Autbnomas

competentes en la materia adoptar las opciones organizativas que mejor se acomodan a sus

necesidades e intereses, sin olvidar tampoco en este punto, conforme a la doctrina sentada

en las citadas Sentencias constitucionales, que «no pueden considerarse incluidas en el
marco estatal basico aquellas normas que no resultan justificadas por el objetivo de
garantizar los principios basicos que informan el modelo organizativo disefiado por el

legislador estatal.»” (el subrayado es nuestro).

En linea con lo anterior, el Tribunal Constitucional ha reconocido la competencia
relativa a la libre organizacion de la propia Administracion autonémica como “algo inherente
a la autonomia” (STC 50/1999, de 6 de abril) y ha afirmado que la ‘potestad
autoorganizatoria de las Comunidades Auténomas constituye una manifestacion central del
principio de autonomia” (STC 251/2006, de 25 de julio).

Concretamente, la Sentencia 50/1999, de 6 de abril establece:

“Respecto de la_competencia relativa a la libre organizaciéon de la propia Administracion

autonomica, que con caracter de competencia exclusiva alegan las dos Comunidades
Autonomas, debe advertirse que esta competencia, que efectivamente ha sido reconocida
por este Tribunal en diversas ocasiones como algo inherente a la autonomia (STC 227/1988,

fundamento juridico 24) en tanto que competencia exclusiva tiene como Unico contenido la

potestad para crear, modificar y suprimir los drganos, unidades administrativas o entidades

gue configuran las respectivas Administraciones autonémicas o dependen de ellas (SSTC
35/1982, 165/1986, 13/1988 y 227/1988). Hemos declarado que «conformar libremente la

estructura organica de su aparato administrativo» (STC 165/1986, fundamento juridico 6°),

establecer cudles son «los 6érganos e instituciones» que configuran las respectivas
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Administraciones (STC 35/1982, fundamenta juridico 2°), son decisiones que corresponden

Unicamente a las Comunidades Auténomas vy, en consecuencia, el Estado debe abstenerse

de cualquier intervencion en este ambito (STC 227/1988 y «a sensu contrario» STC

13/1988).” (el subrayado es nuestro).

Por otra parte, el Estatuto de Autonomia también atribuye a la Comunidad de Madrid

la competencia exclusiva en materia de "procedimiento administrativo derivado de las

especialidades de la organizacion propia" (art. 26.1.3).

A su vez, el articulo 27, apartado 2, del Estatuto de Autonomia dispone que en el
marco de la legislacion basica del Estado y, en su caso, en los términos que la misma
establezca, corresponde a la Comunidad de Madrid el desarrollo legislativo, la potestad
reglamentaria y la ejecucién en materia de "régimen juridico y sistema de responsabilidad
de la Administracion publica de la Comunidad de Madrid y los entes publicos dependientes

de ella, asi como el régimen estatutario de sus funcionarios (...)".

En desarrollo de las indicadas previsiones estatutarias, se dicto la Ley 10/2019, de
10 de abril, de Transparencia y Participacion de la Comunidad de Madrid, en cuyo articulo
60 se regula el derecho de participacion en la elaboracion de disposiciones de caracter
general.

A la vista de lo expuesto, cabe afirmar que la Comunidad de Madrid ostenta

competencia para dictar la norma proyectada. Dicha competencia debe recaer en el
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Consejo de Gobierno, de conformidad con el articulo 21 de la Ley 1/1983, de 13 de
diciembre, de Gobierno y Administracion de la Comunidad de Madrid (en lo sucesivo, Ley
1/1983).

La articulacion del Proyecto pretende realizarse por medio de Decreto, al amparo

de lo establecido en el articulo 50, apartado 2, de la Ley 1/1983.

Tercera.- Tramitacion.
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En el ordenamiento de la Comunidad de Madrid, no se encuentra regulado, de una
manera completa y cerrada, el procedimiento aplicable para la elaboracion de normas
reglamentarias, por lo que habra que recurrir al ordenamiento estatal, sin perjuicio de las

especialidades del Derecho autonémico en la materia.

El procedimiento de elaboracion de normas reglamentarias se contiene en el Titulo
VI -articulos 128, 129, 131y 133- de la Ley 39/2015, y en el articulo 26 de la Ley 50/1997,
gue resultan de aplicacién supletoria, a tenor de lo dispuesto en el articulo 33 del Estatuto
de Autonomiay en la Disposicién Final segunda de la Ley 1/1983.

En particular, en relacién con la aplicacion en la Comunidad de Madrid de las
normas contenidas en la Ley 39/2015, es necesario tener en cuenta la STC de 24 de mayo
de 2018 (recurso de inconstitucionalidad 3628/2016), a la que se refiere el Dictamen
263/2018, de 7 de junio, de la Comision Juridica Asesora, segun el cual:

“En este sentido, han de tenerse presentes las normas de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPAC) relativas
al procedimiento para la elaboracion de disposiciones generales, si bien la reciente
sentencia del Tribunal Constitucional de 24 de mayo de 2018 declara que vulneran las
competencias de las Comunidades Auténomas, lo cual no plantea problemas de aplicacién

ala Comunidad de Madrid precisamente por esa falta de normativa propia lo cual determina

gue sean aplicables como derecho supletorio” (el énfasis es afiadido).

Laautenticidad de este documento se puede comprobar en www.madrid.or?’g/cs/
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En el mismo sentido, el Dictamen 290/2018, de 21 de junio, sefala:

“No obstante, cabe destacar que el Tribunal Constitucional en su reciente STC 55/2018, de
24 de mayo,(recurso de inconstitucionalidad 3628/2016), pendiente de publicacién en el
BOE, ha declarado que algunas previsiones de la LPAC relativas al procedimiento para la
elaboracion de disposiciones generales (los articulos 129 -salvo el apartado 4, péarrafos
segundo y tercero-, 130, 132 y 133 de la LPAC, asi como que el articulo 132 y el articulo
133, salvo el inciso de su apartado 1y el primer parrafo de su apartado 4) vulneran el orden

de distribucion de competencias de las Comunidades Auténomas. Sin embargo, conviene

precisar que estos preceptos no han sido declarados inconstitucionales y mantienen su

vigencia, por lo gue son de aplicacién supletoria en la Comunidad de Madrid en defecto
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requlacién propia, al igual que la Ley de Gobierno, que refleja también la tramitacién de

disposiciones generales” (el énfasis es afiadido).

Asimismo, en el &mbito de la Comunidad de Madrid, debe tenerse presente el
Acuerdo de 5 de marzo de 2019, del Consejo de Gaobierno, por el que se aprueban las
instrucciones generales para la aplicacion del procedimiento para el ejercicio de la iniciativa

legislativa y de la potestad reglamentaria del Consejo de Gobierno.

Finalmente, debemos tener en consideracion la Ley 10/2019, cuyo articulo 60

dispone lo siguiente:

“1. La ciudadania tendra derecho, con caracter previo a la elaboracién de un anteproyecto
de Ley o de proyectos de reglamentos, a participar y colaborar en su elaboracion a través
de la correspondiente consulta publica que se convoque al efecto en el espacio web

habilitado para ello y en los términos de la legislacion basica.

2. La participacion ciudadana prevista en el apartado anterior lo sera sin perjuicio de los
tramites de audiencia publica que procedan legalmente.

3. Podra prescindirse de los tramites de consulta, audiencia e informacién publicas
previstos en este articulo en el caso de normas presupuestarias u organizativas de la
Administracién autonémica o de entes u organizaciones vinculadas o dependientes de ésta,

o cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen.

4. Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad
econdmica, no imponga obligaciones relevantes para el destinatario o regule aspectos

parciales de una materia, podra omitirse la consulta previa regulada en este articulo”.

A la vista de la documentacion remitida, se aprecia que se ha elaborado por la
Viceconsejeria de Presidencia y Transformacion Digital una Memoria del andlisis de
impacto normativo, cuyo contenido se ajusta, a lo previsto en el articulo 3 del Real Decreto
931/2017, de 27 de octubre, por el que se regula la indicada Memoria (en lo sucesivo, Real
Decreto 931/2017).
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Consta el informe de impacto por razén de género, confeccionado por la Direccion
General de Igualdad, en aplicacion del articulo 19 de la Ley Orgéanica 3/2007, de 22 de
marzo, para la igualdad efectiva de hombres y mujeres; el informe de impacto de la norma
en la familia, la infancia y la adolescencia, elaborado por la Direccién General de Infancia,
Familias y Natalidad, exigido por el articulo 22 quinquies de la Ley Orgénica 1/1996, de 15
de enero, de Proteccion Juridica del Menor y por la Disposicion Adicional décima de la Ley
40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccion de las Familias Numerosas; y el informe de

impacto en materia de orientacion sexual, identidad o expresion de género, confeccionado
por la Direccion General de Igualdad, de conformidad con el articulo 45 de la Ley 2/2016,
de 29 de marzo, de Identidad y Expresion de Género e Igualdad Social y no Discriminacion
de la Comunidad de Madrid y el articulo 21 de la Ley 3/2016, de 22 de julio, de Proteccion
Integral contra la LGTBifobia y la Discriminaciéon por Razén de Orientacién e Identidad

Sexual en la Comunidad de Madrid.

Se aporta el informe de la Oficina de Coordinacion y Calidad Normativa, de la
Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia, a que se refiere el articulo 26,

apartado 9, de la Ley del Gobierno.

Segun se indica en la Memoria del analisis de impacto normativo, no se ha
cumplimentado el tramite de consulta publica, en consonancia con lo sefialado en el
articulo 133 de la Ley 39/2015 y en el articulo 26, apartado 2, de la Ley 50/1997, al entender

gue la norma tiene caracter organizativo.
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A este respecto, aun cuando resulta cuestionable el caracter organizativo de
algunos preceptos, como los relativos a los tramites de consulta publica y de audiencia e
informacion publica, se aprecia que la norma carece de impacto en la actividad econémica
y que no impone obligaciones a los ciudadanos, circunstancias estas que permitirian
justificar la ausencia del tramite de consulta pablica. Ahora bien, seria deseable que en la
Memoria se incluyera una mencién expresa a dichas circunstancias para sustentar la

omision de dicho tramite.
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En cuanto al tramite de audiencia e informacién publica, de conformidad con el
articulo 26, apartado 6, de la Ley 50/1997, tampoco ha sido cumplimentado, al entenderse

gue la norma tiene caracter organizativo.

A proposito del tramite de audiencia en la elaboracion de disposiciones de caracter
organizativo, procede traer a colacion la Sentencia del Tribunal Supremo nam. 1719/2019
de 12 diciembre, que declara cuanto sigue:

“Ahora bien, aunque en la elaboracion de las disposiciones generales de caracter
organizativo puede prescindirse de ese tramite de audiencia, la interpretacion que de tal
excepcion a la regla general ha venido realizando nuestra jurisprudencia, nos obliga a
indagar sobre la naturaleza, incidencia y efectos que produce la disposicion general

impugnada respecto de los sindicatos. Dicho de otro modo, debemos determinar la

trascendencia_que tiene dicha norma reglamentaria, si es sélo interna, o si también se

proyecta sobre los intereses legitimos de los ciudadanos y de las organizaciones que los
representan.

En este sentido, la Sentencia de 27 de mayo de 2002 (recurso de casacién n° 666/1996)
afirma que los reglamentos organizativos, como ha admitido el Tribunal Constitucional (v.
gr., Sentencia 18/1982, fundamento juridico 4), pueden afectar a los derechos de los
administrados en cuanto se integran de una u otra manera en la estructura administrativa,
de tal suerte que el hecho de que un reglamento pueda ser considerado como un reglamento
interno de organizacién administrativa, no excluye el cumplimiento del requisito que estamos

considerando (tramite de audiencia) si se produce la afectacion de intereses en los términos
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indicados.

(...) De manera que, como antes sefialamos, tal distincién no resulta sin mas aplicable, con
caracter automatico, para determinar si debe o no darse audiencia previa. Debe

determinarse antes si aquellos reglamentos, aun siendo organizativos, deben ser objeto de

audiencia por_afectar a intereses leqgitimos legalmente representados por determinadas

entidades, toda vez que debe tomarse en consideracién si se produce esa incidencia sobre

los derechos e intereses de los ciudadanos en cuanto integrados en una estructura, de tal

manera que el hecho de que un reglamento pueda ser considerado como un reglamento

interno de organizacion administrativa no excluye, sin mas, aunque lo hara en la mayoria de

los casos, el cumplimiento del tramite de audiencia que examinamos. Al menos, a lo que
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obliga es a la Administracién a sefalar que se trata de una norma de caracter organizativo,
pero sobre todo a razonar y justificar que dicha norma no tiene incidencia o trascendencia
sobre los intereses de los ciudadanos y las organizaciones que los representan” (el

subrayado es nuestro).

A la vista de lo anterior, cabe concluir que para poder prescindir en las normas

organizativas del tramite de audiencia e informacién publica resulta preciso que se

justifique debidamente en el expediente que la norma proyectada no incide sobre los
intereses de los ciudadanos. La Memoria remitida no incorpora ninguna justificacion al
respecto, sino que se limita a aludir al caracter organizativo del Proyecto, por lo que debera

subsanarse este extremo.

Esta Consideracion tiene caracter esencial.

En aplicacion del articulo 35 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, el Proyecto ha sido remitido por la Secretaria General Técnica de la

Consejeria proponente a todas y cada una de las Consejerias.

En virtud del articulo 26, apartado 5, de la Ley 50/1997, ha emitido informe la
Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia.
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Cuarta.- Analisis del contenido.

El examen del contenido del Proyecto de Decreto sometido a Informe se
circunscribe, en consonancia con la peticion remitida a esta Abogacia General, a los
articulos 5 y 9 -preceptos que deben ser examinados a partir de las previsiones recogidas
en la Ley 10/2019 y de las contenidas, con caracter basico, en la Ley 39/2015- vy a las

Disposiciones Finales primera y segunda.

El articulo 5 se dedica a la “consulta publica y actuaciones previas”.
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En el apartado 1, parrafo primero, se establece que la consulta publica se
sustanciard a través del Portal de Transparencia. En el parrafo segundo de ese mismo
apartado, se alude @ la publicacién en el Portal de Transparencia de la Comunidad de
Madrid. Se sugiere, por tanto, unificar la terminologia utilizada en el Proyecto para hacer
referencia al indicado Portal de Transparencia.

De conformidad con el apartado 1, “en el caso de proyectos de decreto y

anteproyectos de normas con rango de ley, la publicacién en el Portal de Transparencia de
la Comunidad de Madrid se llevara a cabo por la consejeria proponente previo acuerdo del
Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid. Para el resto de proyectos normativos,
la publicacion en el Portal de Transparencia de la Comunidad de Madrid se realizara
directamente por la consejeria responsable de la iniciativa, dando cuenta con caracter
previo a la consejeria competente en materia de Coordinacién Normativa, a cuyos efectos

se dictara la correspondiente instrucciéon”.

A la vista de los términos en que aparece redactado el Proyecto, seria deseable,
por razones de seguridad juridica, que se identificaran los 6rganos competentes en la
consejeria proponente -en el caso de proyectos de Decreto y de anteproyectos de normas
con rango de Ley-, asi como en la Consejeria responsable de la iniciativa -cuando se trate

del resto de proyectos normativos- para realizar la publicacion.

La misma apreciacién es extensible al 6rgano de la Consejeria competente en
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materia de coordinacion normativa, al que debe darse cuenta previa de la publicacién en

el Portal de Transparencia.

En el apartado 2, se §éfiala que “la consulta publica se realizara en los términos

establecidos en la legislacion basica”.

Dicha legislacién basica, segun la interpretacion realizada por la STC de 24 de mayo
de 2018 vendria dada por lo establecido en el inciso primero del articulo 133 de la Ley
39/2015 -“con caracter previo a la elaboracion del proyecto o anteproyecto de ley o de
reglamento, se sustanciara una consulta publica™, y por lo previsto en el parrafo primero

del apartado 4, del mismo precepto, en el que se declara que “podra prescindirse de los
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tramites de consulta, audiencia e informacion publicas previstos en este articulo en el caso
de normas presupuestarias u organizativas de la Administracion General del Estado, la
Administracion autondémica, la Administracion local o de las organizaciones dependientes
o vinculadas a éstas, o cuando concurran razones graves de interés publico que lo

justifiqguen”.

Ello supone que, conforme a la legislacion basica, Unicamente podra prescindirse

del tramite de consulta pablica en los supuestos de normas presupuestarias u organizativas

0 cuando concurran graves razones de interés publico que lo justifiquen.

Sin embargo, el apartado 4, del articulo 5 del Proyecto amplia, en las letras c) a f)
los supuestos en que podra prescindirse dicho trAdmite: cuando la norma carezca de
impacto significativo en la actividad econdémica; cuando no imponga obligaciones
relevantes para sus destinatarios; cuando regule aspectos parciales de una materia; o, en

el caso de tramitacion urgente de iniciativas normativas.

El prenormador autonémico delimita, asi, un régimen similar al contenido con
caracter no basico en el &mbito de la Administracién General del Estado para la consulta

publica.

Por tanto, si se realiza una interpretacion sistematica de los apartados 2 y 4 del

articulo 5 del Proyecto, no parece que la mencion recogida en el apartado 2, en virtud de
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la cual, “la consulta se realizara en los términos de la legislacién béasica”, resulte precisa,
al haberse ampliado los supuestos en que podra prescindirse de dicho tramite, por lo que

conviene gque sea revisada.

Por otra parte, cabe destacar que la posibilidad de prescindir del tramite de consulta
publica en los supuestos contemplados en las letras a) a f), del apartado 4, del articulo 5,
del Proyecto, se acomoda a lo establecido en el articulo 60, apartados 3 y 4, de la Ley
10/2019, por lo que dicha prevision no merece reproche juridico alguno, aun cuando
algunos de los supuestos no estén contenidos en la normativa basica estatal, en la medida
en que el legislador autondmico goza de competencia para delimitar, en el ambito de sus

propias competencias, otros supuestos en que podra prescindirse del indicado tramite.
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Mencién aparte merece, sin embargo, la posibilidad de prescindir de la consulta
publica, “en el caso de tramitacidn urgente de iniciativas normativas” (letra f) del referido
apartado 4), puesto que dicho supuesto no esta contemplado en el articulo 60, apartados
3y4,delaley 10/2019.

La inclusién en el Decreto proyectado de una causa que permite omitir el tramite de
consulta publica en un supuesto no previsto en el articulo 60 de la Ley 10/2019, ni en la

normativa basica estatal, excede, a nuestro juicio, de la funcién de desarrollo caracteristica

de los reglamentos ejecutivos.

A propésito de los reglamentos ejecutivos, nos remitimos a la Sentencia del Tribunal
Supremo de 13 de octubre de 2005, de la que se desprende que, "son reglamentos
ejecutivos los que la doctrina tradicional denominaba "Reglamentos de ley". Se
caracterizan, en primer lugar, por dictarse como ejecucion o consecuencia de una norma
de rango legal que, sin abandonar el terreno a una norma inferior, mediante la técnica
deslegalizadora, lo acota al sentar los criterios, principios o elementos esenciales de la
regulacién pormenorizada que posteriormente ha de establecer el Reglamento en

colaboracién con la Ley”.

La mas reciente Sentencia del Tribunal Supremo 837/2018, de 22 de mayo (rec.

3805/2015), caracteriza los reglamentos ejecutivos en los siguientes términos:
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“Considera la Sala que son reglamentos ejecutivos los que estan directa, inmediata y
concretamente ligados a una Ley, a un articulo o articulos de una Ley, o a un conjunto de
Leyes, de manera que dicha Ley (0 Leyes) sea completada, desarrollada, pormenorizada,

aplicada, cumplimentada o ejecutada por el Reglamento”.

En efecto, el Proyecto no complementa las previsiones establecidas en el articulo
60 de la Ley 10/2019, en relacion con la posibilidad de prescindir del tramite de consulta
publica, sino que incorpora un nuevo supuesto en el que podra omitirse la indicada
consulta. En este punto, la norma proyectada no desarrolla la regulacion establecida en la
Ley, sino que viene a modificar la misma, mediante la ampliacién de los supuestos en los

gue el legislador permite prescindir del trAmite de consulta publica.
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En consecuencia, la prevision del articulo 5, apartado 4, letra f), del Proyecto no se

compadece con lo sefialado en el articulo 60 de la Ley 10/2019 y debe ser revisada.

Esta Consideracién tiene caracter esencial.

En otro orden de cosas, el apartado 2 establece el plazo en el que se debe realizar
la consulta publica e indica que no podra ser inferior a quince dias habiles. Dicha previsiéon

es acorde con la regulacién contenida en la Ley 10/2019, pues la falta de determinacion
expresa en el articulo 60 de dicha norma del plazo durante el que debe sustanciarse la
indicada consulta en el procedimiento de elaboracion de disposiciones de caracter general
permite su concrecién por medio de la normativa especificamente aplicable a dicho
procedimiento, como ya manifestara esta Abogacia General en su informe de fecha 27 de
mayo de 2020. Esta misma apreciacion es extensible al plazo para la cumplimentacién del
tramite de audiencia e informacién publica regulado en el articulo 9, apartado 2, del

Proyecto.

El apartado 3 contempla que “el centro directivo competente” elaborara una
memoria o ficha descriptiva de la consulta publica. Convendria clarificar la redaccién a fin
de que el Proyecto permita identificar el centro directivo que debe ostentar la competencia

en cada caso. La misma apreciacion es extensible al apartado 5, del mismo precepto.

La referencia que el Proyecto hace a las cuestiones que deben quedar reflejadas
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en la Memoria reproduce en esencia lo previsto para el ambito de la Administracion General
del Estado en el articulo 133, apartado 1, de la Ley 39/2015 y en el articulo 26, apartado 2,
de la Ley 50/1997. La regulaciéon proyectada viene, en este punto, a desarrollar las
previsiones del tramite de consulta publica que establece la Ley 10/2019, asi como los
apartados del articulo 133 de la Ley 39/2015 declarados de caracter basico por la STC de

24 de mayo de 2018, por lo que no merece reproche juridico alguno.

El articulo 9 regula el tramite de audiencia e informacién publica.
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A este respecto, declara en su apartado 1, que dicho tramite “se cumplimentara en
los supuestos previstos y de conformidad con lo dispuesto en el articulo 60.2 de la Ley
10/2019, de 10 de abril”.

Sin embargo, el articulo 60, apartado 2, de la Ley 10/2019, se limita a sefialar que
“la participacion ciudadana prevista en el apartado anterior lo sera sin perjuicio de los
tramites de audiencia publica que procedan legalmente”.

Como puede apreciarse, la remision que en el Proyecto se hace al articulo 60,
apartado 2, de la Ley 10/2019 no permite conocer los supuestos ni la forma en que el
tramite de audiencia e informacién publica debe ser cumplimentado, por lo que se sugiere

revisar la redaccién proyectada.

Por otra parte, el apartado 2, dispone que el plazo minimo de audiencia e
informacion publicas “podra reducirse hasta un minimo de siete dias habiles cuando
razones debidamente motivadas lo justifiquen, asi como cuando se aplique la tramitacién

urgente de iniciativas normativas previsto en el articulo 11”.

La expresion “razones debidamente motivadas” resulta excesivamente genérica,
por lo que seria deseable su concrecidén, maxime si se tiene en cuenta que con ello se esta
reduciendo el plazo de que gozan los ciudadanos para poder formular su opinion respecto

de las propuestas normativas que pudieran incidir en sus derechos e intereses legitimos.

La Disposicion Final primera aborda la modificacion del articulo 16 del Decreto
105/2018, de 19 de junio, del Consejo de Gobierno, por el que se aprueba el Reglamento
General de la Abogacia de la Comunidad de Madrid (en lo sucesivo, Decreto 105/2018),

dedicado al plazo para la emisién de los informes y a la forma de comunicacién.

Por su parte, la Disposicion Final segunda modifica el articulo 23 del Decreto
5/2016, de 19 de enero, del Consejo de Gobierno, por el que se aprueba el Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de
Madrid, referido a los plazos para la emision de dictamenes a que debe sujetarse dicho

organo.
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Examinado el contenido de ambas Disposiciones Finales, se aprecia que el mismo
tiene un caracter meramente organizativo. En este punto, es preciso reiterar que segun
resulta del articulo 4, apartado 1, letra a), de la Ley 3/1999, de 30 marzo, de Ordenacién
de los Servicios Juridicos de la Comunidad de Madrid, corresponde a éstos emitir dictamen
en Derecho, con caracter preceptivo, en relacion con “los anteproyectos de ley y los
proyectos de disposiciones reglamentarias, salvo, en cuanto a éstas, las que tengan
caracter meramente organizativo”, por lo que teniendo estos preceptos caracter puramente

organizativo, no procede emitir informe respecto de los mismos.

En virtud de cuanto antecede, procede formular la siguiente

CONCLUSION

Se informan favorablemente los articulos 5 y 9 del Proyecto de Decreto, Unicos
preceptos sometidos a Informe, siempre que sean atendidas la Consideraciones esenciales

consignadas en el cuerpo del presente Dictamen.

Es cuanto se tiene el honor de informar. No obstante, V.l. resolvera.

Madrid, a fecha de firma.
La Letrada-Jefe del Servicio Juridico en la

Consejeria de Presidencia
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