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Comunidad
de Madrid

S.J. 209/2023

Se ha recibido en el Servicio Juridico en la Consejeria de Familia, Juventud y
Politica Social, solicitud de informe preceptivo en relacion con el proyecto de «Orden
de la Consejeria de Familia, Juventud y Politica Social, por la que se aprueban las
bases reguladoras para la concesion de subvenciones destinadas a entidades sin
animo de lucro y el tejido asociativo de la Comunidad de Madrid que desarrolle
proyectos dirigidos a apoyar y proteger a las familias de que se encuentren en

situacion de especial vulnerabilidad social».

Al amparo de lo dispuesto en el articulo 4.1.a) de la Ley 3/1999, de 30 de
marzo, de Ordenacion de los Servicios Juridicos de la Comunidad de Madrid, se emite

el siguiente

INFORME

ANTECEDENTES DE HECHO

Unico-. La Secretaria General Técnica de la Consejeria de Familia, Juventud y
Politica Social (en adelante, «CFJPS»), ha solicitado el informe de este Servicio
Juridico sobre el proyecto de bases reguladoras identificado en el encabezamiento de

este informe.
A dicha solicitud se le acompafaba la siguiente documentacion:

- Indice.

- Texto de la Orden 136/2023, de 30 de enero, de la Consejera de Familia,
Juventud y Politica Social, por la que se aprueba el Plan Estratégico de
Subvenciones 2023.

- Orden 758/2023, de 14 de marzo, de modificacién y correccion de errores de la

anterior.
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- Memoria justificativa de la urgencia, de 17 de marzo de 2023, suscrita por la
Directora General de Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad.

- Orden 850/2023, de 21 de marzo, por la que se declara la urgencia del
procedimiento.

- Resolucion de 23 de marzo, por la Directora General de Infancia, Familia y
Fomento de la Natalidad, por la que se acuerda la consulta publica.

- Texto sometido a consulta.

- Memorias del Analisis de Impacto Normativo, suscritas por la Directora General
de Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad, respectivamente, el 22 de marzo y
el 11 de mayo.

- Dos versiones del texto reglamentario sujeto a informe.

- Informe de la Directora General de Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad,
de 17 de abril, de impacto en la familia, la infancia y la adolescencia.

- Informe de la misma fecha, de la Directora General de Igualdad, de impacto por
razén de género.

- Informe de la anterior autoridad, de 18 de abril, de impacto por razén de
orientacién sexual e identidad y expresién de género.

- Informe de 19 de abiril, de la Delegacion de Proteccion de Datos.

- Informe de 21 de abril, del Director General de Cooperacién con el Estado y la
Unién Europea.

- Informe de 24 de abril, del Director General de Transparencia y Atencion al
Ciudadano.

- Resolucion del Director General de Politica Financiera y Tesoreria, de 5 de mayo,
por la que se autoriza la exencién de garantias en la forma de pago anticipado.

- Certificado de aprobacion e informe del Consejo de Consumo, a través de su
Comision Permanente, de 5 de mayo.

- Observaciones del sindicato CCOO Madrid, en su condicion de miembro del
Consejo de Consumo.

- Informe de legalidad de la Secretaria General Técnica de la CPSFIN, de 11 de
mayo de 2023.
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CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera-. Finalidad y contenido

El Proyecto de Orden tiene por objeto -como resulta de su propio enunciado-
establecer las bases reguladoras de las ayudas destinadas a apoyar y proteger a las
familias de que se encuentren en situacion de especial vulnerabilidad social, a través
de proyectos realizados por entidades sin animo de lucro y el «tejido asociativo» de la
Comunidad de Madrid.

El borrador consta de una parte expositiva y otra dispositiva que cuenta con

veintiocho articulos, una disposicion derogatoria y dos disposiciones finales.

Segunda-. Marco competencial y régimen juridico

1. La jurisprudencia constitucional tiene declarada la inexistencia de un titulo
competencial especifico en materia de subvenciones. Concretamente, el Tribunal
Constitucional ha sefalado que «no existe una competencia subvencional diferenciada
resultante de la potestad financiera del Estado» y que «la subvenciéon no es un
concepto que delimite competencias» (SSTC 39/1982 y 179/1985), de modo que el
solo hecho de financiar no puede erigirse en nucleo que atraiga hacia si toda
competencia sobre los variados aspectos a que pueda dar lugar la actividad de
financiacion (SSTC 39/1982, 144/1985, 179/1985 y 146/1986), al no ser la facultad de
gasto publico en manos del Estado titulo competencial autonomo (SSTC 179/1985,
145/1989) que pueda desconocer, desplazar o limitar las competencias materiales que
corresponden a las Comunidades Auténomas segun la Constitucion y los Estatutos de
Autonomia (STC 95/1986). De este modo, «la sola decision de contribuir a la

financiacion no autoriza al Estado para invadir competencias ajenas» (STC 13/1992).

En consecuencia, la competencia para el establecimiento y el otorgamiento de

las subvenciones se le atribuye, en principio, a la Administracion que la tenga sobre la
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materia concreta sobre la que verse la subvencién. En el presente supuesto, las
ayudas encuentran fundamento en los articulos 26.1.23, 26.1.24 y 26.1.25 del Estatuto
de Autonomia de la Comunidad de Madrid aprobado por la Ley Organica 3/1983, de
25 de febrero. Su desarrollo ha dado lugar a la aprobacion de la Ley 12/2022, de 21 de
diciembre, de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid, que, especialmente en la

parte expositiva, pone de manifiesto el designio de proteger a la familia.

Siendo uno de los pilares de las bases reguladoras el apoyo a las mujeres ante
el hecho de la maternidad, ya producida o en potencia, conviene llamar la atencion
sobre la circunstancia de que el Tribunal Constitucional, en la STC 271/2015, de 17 de
diciembre, en relacion con la Ley 6/2009, de 30 de junio, de las Cortes Valencianas, de
proteccion de la maternidad, y sobre la base de titulos competenciales equiparables a
los asumidos por nuestra Comunidad Auténoma segun lo mencionado en el parrafo
anterior, puso de manifiesto que de ellos se deduce una “cobertura competencial para
adoptar medidas de apoyo a la mujer en general, y a las mujeres embarazadas en
particular, en cuanto colectivo que merece una especial proteccion, asi como por

extension a las familias en que se integran”.

No cabe duda, por otra parte, de que la mujer embarazada, asi como la que
tiene hijos, constituye un grupo social necesitado de especial proteccién en relacién
con las dificultades que dicha circunstancia produce en el ambito laboral, econémico y
social; de que las jovenes y, en particular, las menores de edad, constituyen un
colectivo especialmente vulnerable ante el hecho de la maternidad; de que las
medidas que se pretenden implementar contribuiran a superar que las diversas cargas
que implican la gestacion y la maternidad repercutan sobre su derecho a la igualdad
en los diversos ambitos que especifica el articulo 26.1.25 del EACM, y de que dicha
proteccion también repercutira en la de la familia y, mas especificamente, en la de los
nifos que constituyen igualmente un colectivo necesitado de especial proteccién, al
igual que el nasciturus (STC 53/1985, de 11 de abril, FJ 5).

De hecho, el designio tuitivo de la maternidad se refleja en nuestro ambito

territorial en la Ley 3/2011, de 22 de marzo, por la que se establece y regula una red

Pagina 4 de 25



ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
* % K K CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR

Comunidad
de Madrid

de apoyo a la mujer embarazada, que establece entre sus directrices de actuacion el
apoyo a la maternidad y la proteccion del concebido no nacido, la potenciacion de
caracter transversal de las politicas sociales de protecciéon de la maternidad y su
respectiva organizacion e instrumentacion y el fomento de las medidas y programas
sociolaborales de las mujeres gestantes tendentes a garantizar su autonomia personal

y patrimonial frente a situaciones de vulnerabilidad o exclusion social (art. 4).

La proteccion integral de las madres, por otra parte, es un principio rector de la
politica econdmica y social consagrado por el articulo 39 de la Constitucion
Espanola (CE), asi como la de la familia y de los hijos, beneficiarios también de la
iniciativa que da objeto al presente informe. Ello implica la obligacién de los poderes
publicos de orientar su actuacién a su reconocimiento, proteccién y respeto (art. 53.3
CE).

A la vista de lo expuesto, no resulta discutible que la Comunidad de Madrid

ostenta competencia para dictar la norma proyectada.

2. En cuanto al régimen juridico a tener en cuenta, viene este configurado, en
primera linea, por la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones
(LGS) parte de cuyo articulado tiene caracter basico de conformidad con su
disposicion final primera, asi como por el Reglamento de dicho texto legal aprobado
por Real Decreto 887/2006, de 21 de julio (RLGS). Asimismo, las subvenciones que
concede la Comunidad de Madrid se rigen, en lo que no contradiga la normativa
estatal de caracter basico, por la legislacion autonémica en la materia, constituida
fundamentalmente por la Ley 2/1995, de 8 de marzo, de Subvenciones de la
Comunidad de Madrid (LSCM); el Decreto 76/1993, de 26 de agosto, por el que se
aprueba el Reglamento de Procedimiento para la concesion de ayudas y subvenciones
publicas, y el Decreto 222/1998, de 23 de diciembre, de desarrollo parcial de la Ley
2/1995.

Tercera-. Tramitacion.

1. La jurisprudencia ha consagrado la consideracion de las bases reguladoras
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de las subvenciones publicas como disposiciones de caracter general o normas
reglamentarias (por todas, la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Supremo de 3 de marzo de 2015, Rec. 1223/2014). El examen de los
requisitos procedimentales aplicables al proyecto de Acuerdo sujeto a consulta ha de

partir necesariamente de dicha consideracion.

2. Desde el punto de vista de la competencia para dictarla, esta recae sobre la
titular de la CFJPS (art. 6.4 de la LSCM) y, dentro de ella, la promocion del proyecto
normativo corresponde a la Direccion General de Infancia, Familia y Fomento de la
Natalidad de conformidad con lo dispuesto en el articulo 6.1.d), en relacion con el 11,
del Decreto 208/2021, de 1 de septiembre, del Consejo de Gobierno, por el que se
establece la estructura organica de la Consejeria de Familia, Juventud y Politica

Social.

3. Por lo que se refiere a su tramitacion, el Decreto 52/2021, de 24 de marzo,
del Consejo de Gobierno, por el que se regula y simplifica el procedimiento de
elaboracion de las disposiciones normativas de caracter general en la Comunidad de
Madrid, excluye de su ambito de aplicacién a las bases reguladoras de subvenciones
(art. 1.3). Ello obliga a tomar como referente normativo de forma supletoria al

Ordenamiento Juridico estatal (art. 149.3 in fine de la Constitucion Espafiola).

La mencionada supletoriedad conduce a la aplicacién de la Ley 50/1997, de 27
de noviembre, del Gobierno (Ley del Gobierno), modificada por la Ley 40/2015, de 1
de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP), cuya disposicion final
tercera, apartado doce, afadié un articulo 26 relativo al procedimiento de elaboracién
de las normas con rango de ley y los reglamentos. Dicha regulacién ha de completarse
con lo dispuesto en el Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por el que se regula
la Memoria del Analisis de Impacto Normativo (RDMAIN). También habra de tenerse
en cuenta la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun

de las Administraciones Publicas (LPAC).

4. El articulo 8.1 de la LGS, de aplicacion basica, exige que, con caracter
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previo al establecimiento de una subvencion, sean recogidos en un plan estratégico de
subvenciones «los objetivos y efectos que se pretenden con su aplicacion, el plazo
necesario para su consecucion, los costes previsibles y sus fuentes de financiacion,
supeditandose en todo caso al cumplimiento de los objetivos de estabilidad

presupuestaria». Esta misma regla esta recogida en el articulo 4 bis de la LSCM.

Al respecto, debe Illamarse la atencion sobre la importancia que Ila
jurisprudencia del Tribunal Supremo viene dando a la prevision de una determinada
subvencién en el plan estratégico correspondiente al periodo al que se pretenda
aplicar. En dicho sentido, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Alto Tribunal ha
declarado que la exigencia a que nos referimos constituye un «requisito esencial y
previo a la regulacion de la subvencion» (SSTS, 32, de 26/6/2012, RC 4271/2011; de
4/12/2012, RC 4369/2011; de 28/1/2013, RRCC 57/2012 y 559/2012, y de 16/4/2013,
RC 1372/2012). En estas resoluciones, la Sala Tercera ha resaltado el caracter
‘imperativo y categdrico” de la exigencia prevista en el articulo 8.1 de la LGS como
‘requisito esencial y previo a la regulacion de la subvencion” en relaciébn con los
principios de trasparencia, eficacia y eficiencia que deben presidir la gestién de las

subvenciones a tenor del articulo 8.3 de la misma ley.

Mas recientemente, la misma Sala Tercera, en Sentencia de 4 de marzo de
2021, RC 4939/2019, ha vuelto a senalar que

«... el Plan Estratégico de Subvenciones constituye un instrumento de planificacion de
politicas publicas que tengan como objetivo el fomento de una actividad de utilidad
publica o interés social o de promocion de una finalidad publica, cuya aprobacién, con

caracter previo a la regulacion de la subvencion, resulta exigible, de conformidad con lo

dispuesto en el articulo 8.1 de la Ley38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones, y el articulo 10 del Real Decreto 887/2006, de 21 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento de desarrollo de la citada Ley General de Subvenciones, de
donde se infiere que se configura como un requisito esencial del procedimiento

subvencional.»

En relacion con este requisito, el expediente administrativo incorpora el texto de

Pagina 7 de 25



ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
* % K K CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR

Comunidad
de Madrid

la Orden 136/2023, de 30 de enero, por la que se aprueba el Plan Estratégico de
Subvenciones 2023 de la CFJPS, modificada por la Orden 758/2023, de 14 de marzo.
En él se incluye, dentro del Objetivo 4, «apoyar y proteger a las familias de la
Comunidad de Madrid que se encuentren en situacion de especial vulnerabilidad
social», las ayudas econdémicas destinadas a entidades sin animo de lucro y el tejido
asociativo de la Comunidad de Madrid que desarrollen proyectos dirigidos a apoyar y
proteger a las familias de que se encuentren en situacion de especial vulnerabilidad

social. La finalidad pretendida, segun el documento de referencia, consiste en la

«[r]ealizacion de proyectos dirigidos a asistir a mujeres embarazadas y madres sin
recursos con hijos de hasta tres afios y al mantenimiento de una red de apoyo, siempre
que dichos proyectos desarrollen acciones que tengan por objeto su alojamiento,
programas socio-laborales tendentes a garantizar su autonomia personal y patrimonial
frente a situaciones de vulnerabilidad o exclusiéon social, servicios para el cuidado y
atencién inmediata de sus hijos de hasta tres afios o el asesoramiento legal y/o
psicoldgico a dichas mujeres, proyectos desarrollados por asociaciones destinados al
apoyo y proteccién a la familia asi como programas de respiro familiar destinados a
familias con menores a cargo que padecen trastorno emocional o patologias graves,

con un nivel de intervencion alto».

5. Igualmente el articulo 133 de la LPAC y el articulo 26 de la Ley del Gobierno
establecen que, con caracter previo a la elaboracion del proyecto normativo, se
sustancie una consulta publica a través del portal web de la Administracion
competente mediante la que se recabe la opinidn de los sujetos y organizaciones mas

representativas potencialmente afectadas por la norma que se pretenda aprobar.

En anteriores informes de este Servicio Juridico (entre otros, Inf. SJ 121/21) se
ha apelado a la importancia de la consulta publica como instrumento de participacion
de los ciudadanos en la elaboracién de disposiciones de caracter general (art. 60 de la
Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y de Participacion de la Comunidad de
Madrid), lo que deberia llevar a una interpretacion restrictiva de los supuestos en que

su realizacién puede ser exceptuada.
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En el caso examinado, consta en el expediente administrativo un certificado del
Subdirector General de Analisis y Organizacion de 12 de abril, asi como un informe del
Viceconsejero de Empleo de 13 de abril de 2023, sobre el resultado de la consulta
publica, consistente en la falta de presentacion de aportaciones ciudadanas en el

plazo establecido.

6.- En lo tocante al contenido de la Memoria del Analisis de Impacto Normativo
(MAIN) prevista en el citado articulo 26.3 de la Ley del Gobierno y desarrollada por el
RDMAIN, en la documentacion que nos ha sido remitida figuran dos versiones,
suscritas por la Directora General de Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad,
respectivamente, el 22 de marzo y el 11 de mayo de 2023. Conviene recordar que la
actualizacién de la MAIN permite comprobar que, de hecho, los diversos tramites del
procedimiento han resultado utiles y no un mero formalismo de cara a la depuracion
progresiva de la norma proyectada, razén por la que seria aconsejable afiadir otra
version de dicho documento con caracter previo a la aprobacién del texto
reglamentario. También se ha incluido en ella la correspondiente ficha con el resumen
ejecutivo, conforme a lo previsto en el articulo 2.3 del RDMAIN y en la Guia

Metodoldgica anteriormente citada.

El articulo 3 del RDMAIN prevé el contenido preceptivo de la MAIN en su
modalidad abreviada, a la que se permite acudir cuando se estime que de la propuesta
normativa no se derivaran impactos apreciables en ninguno de los ambitos
enunciados, o bien que estos no resultaran significativos, aspecto que aparece
justificado en la ultima versién de dicho documento. En particular, se ha dado
respuesta a las observaciones realizadas en los distintos informes recabados a lo

largo del procedimiento.

Sin perjuicio de lo anterior, ha de apelarse al complemento de la memoria,
indicando si la aplicacién del proyecto requerira una ampliacion de los medios

personales actualmente existentes.

No obstante, por lo que se refiere a la evaluacion ex post o descripcién de la
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forma en la que se analizaran, en su caso, los resultados de la aplicacion de la norma
(art. 3.2 en relacién con el 2.1.j, del RDMAIN), se ha de realizar una matizacion. El
epigrafe 6 de la MAIN ha recogido, en términos indudablemente genéricos, el modo en
que se llevara a cabo dicha evaluacion. Sin embargo, esta resulta establecida de
forma especifica y mucho mas concreta en el Plan Estratégico de Subvenciones para
2023, apartados 9 y 7.2 j). Por consiguiente, bien por via de remisién, bien recogiendo
de forma expresa lo recogido en este ultimo documento, la evaluacion habra de

ajustarse a lo previsto en él.
La anterior consideracion tiene caracter esencial.

En relacion con este mismo aspecto, resulta adecuado sugerir la reflexion del
centro directivo que proyecta la actuacion sobre la posible conveniencia de no demorar
la evaluacion al transcurso de un afo desde la resolucidon de la convocatoria, toda vez
que, en ese momento, es de prever que, en su caso, la del afio siguiente ya esté en

marcha.

7.- Conforme a lo dispuesto en el articulo 26.5 de la Ley del Gobierno, a lo
largo del proceso de elaboracion de la norma reglamentaria deberan recabarse los

informes y dictdmenes que resulten preceptivos.

En dicho sentido se han incorporado al expediente los tramites que a

continuacion se enuncian:

a) Informe de la Direccién General de Infancia, Familias y Natalidad, tal y
como exigen el articulo 22 quinquies de la Ley Organica 1/1996, de 15 de
enero, de Proteccién Juridica del Menor, y la disposicién adicional 102 de la
Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccion a las Familias Numerosas,
introducidos ambos por la Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacion del
sistema de proteccion a la infancia y a la adolescencia. En él se aprecia un
potencial impacto positivo de la aplicacién de las bases reguladoras «en la
medida que desarrollen proyectos dirigidos a apoyar y proteger a grupos

familiares que puedan encontrarse en situacion vulnerable, en especial a
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las familias que presentan grandes dificultades para la conciliacion de la
vida familiar y laboral, por cuanto los menores a su cargo demandan una
atencion constante, que ademas puede prolongarse por periodos de tiempo

muy largos».

b) Informes de la Direccion General de Igualdad con el objeto de valorar los
impactos por razéon de por razon de género y de orientacion sexual,
identidad o expresion de género previstos en la Ley 2/2016, de 29 de
marzo, de ldentidad y Expresiéon de Género e Igualdad Social y no
Discriminacion de la Comunidad de Madrid, y en la Ley 3/2016, de 22 de
julio, de Proteccion Integral contra la LGTBifobia y la Discriminacion por
Razén de Orientacion e Identidad Sexual en la Comunidad de Madrid. En
ellos se estima un impacto positivo sobre la situacidon de la mujer, al
promoverse la proteccién de la maternidad, asi como el establecimiento de
medidas que aseguren la conciliacién del trabajo y de la vida personal y
familiar de las mujeres y los hombres, asi como el fomento de la
corresponsabilidad en las labores domésticas y en la atencién a la familia,
y, en cuanto a la segunda de las perspectivas tomadas en consideracion

por dicho érgano, el informe correspondiente aprecia un impacto nulo.

c) Informe de la Direccién General de Transparencia, Gobierno Abierto y
Atencion al Ciudadano, al amparo de lo previsto en el Decreto 85/2002, de
23 de mayo, por el que se regulan los sistemas de evaluacion de la calidad
de los servicios publicos y se aprueban los Criterios de Calidad de la
Actuacion Administrativa en la Comunidad de Madrid, que contempla la
necesidad de su informe en la regulacién de nuevos procedimientos
administrativos o en las modificaciones de los ya existentes, que podra
manifestarse sobre la necesidad de simplificar o racionalizar la tramitacion
(criterio 12) asi como los modelos de impresos que deban utilizarse por los
ciudadanos (criterio 14). Las observaciones realizadas por dicho centro

directivo han sido incorporadas al texto del proyecto de orden que es objeto
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de nuestro informe.

d) Informe de la Direccion General de Politica Financiera y Tesoreria de la
Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo, que, de conformidad con el
articulo 10 de la LSCM, ha autorizado la exencion de garantias para el

pago anticipado de la subvencion.

e) Informe de la Direccién General de Cooperacion con el Estado y la Unidon
Europea, en el que se concluye que las subvenciones insertas en las bases
reguladoras no constituyen una ayuda de Estado en el sentido del articulo

107 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea.
f) Informe de la Delegacion de Proteccion de Datos de la CFJPS.

g) Informe del Consejo de Consumo de la Comunidad de Madrid. El
fundamento de este, en los casos en que su emision resulte preceptiva,
responde a lo previsto en el articulo 28 de la Ley 11/1998, de 9 de julio, de
Proteccion de los Consumidores de la Comunidad de Madrid, que incluye entre
sus funciones la de informar preceptivamente las normas que afecten
directamente a los consumidores. Requerido su informe, en este se expone
que, a tenor del referido Consejo, Requerido su informe, en este se expone
que, a tenor del referido Consejo, el proyecto de Orden «protege
adecuadamente los derechos e intereses de los colectivos de personas
consumidoras que se encuentren en situacion de inferioridad, desproteccion o

discapacidad».

h) No existe constancia de haberse informado sobre la iniciativa al Consejo
para el Dialogo Social. Ello se hizo, verbigracia, en relacion con el «Proyecto de
Acuerdo del Consejo de Gobierno por el que se aprueban las normas
reguladoras y se establece el procedimiento de concesion directa de ayudas
economicas de pago mensual por gestacion, nacimiento de hijo o adopcion de
menores en la Comunidad de Madrid», objeto de nuestro Informe SJ 323/21. Al

respecto, cabe recordar que, conforme al articulo 2.3 del Decreto 21/2017, de
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28 de febrero, del Consejo de Gobierno, por el que se crea el Consejo para el
Dialogo Social de la Comunidad de Madrid y se establece su composicion,
organizacién y funcionamiento, basta con la comunicacién del proyecto
normativo a dicho 6rgano, en este caso al versar sobre la proteccion social, no

siendo necesario en cambio que emita un informe.

i) No figura en el expediente el informe de la Direccion General de Trabajo
a que alude el articulo 2.3 del Decreto 222/1998, de 23 de diciembre, de
Desarrollo Parcial de la LSCM en materia de bases reguladoras de las mismas.
La MAIN da cuenta de que, habiendo sido solicitado el informe de dicho centro

directivo, se esta a la espera de su recepcion.

j) Tampoco figura el informe de la Direccion General de Recursos Humanos, lo
que, presumiblemente, puede obedecer a la falta de requerimiento de medios
personales adicionales a los actualmente existentes, aspecto que, segun se ha

sefialado con anterioridad, convendria aclarar en la MAIN.

8.- En aplicacioén del articulo 26.5 de la Ley del Gobierno, conforme al cual, los
proyectos normativos habran de ser informados por la Secretaria General Técnica del
Ministerio proponente, se ha unido al expediente el preceptivo informe de la Secretaria

General Técnica de la consejeria que promueve la aprobacion de la norma.

9.- No se ha comunicado la iniciativa reglamentaria a las secretarias generales
técnicas del resto de consejerias para su conocimiento y, en su caso, realizaciéon de
las observaciones oportunas en cuanto a su adecuacion al orden competencial y de
atribuciones establecido en los diferentes decretos de estructura. Al tratarse de una
orden, no hay sustento normativo para exigir la sustanciacion de ese tramite, ya que,
conforme al articulo 4.3 del DPEDGCM, unicamente es aplicable a las iniciativas

normativas cuya aprobacion corresponda al Consejo de Gobierno.

10.- Han sido omitidos los tramites de audiencia y de informacion publica
recogidos en los articulos 133 de la LPAC y 26 de la Ley del Gobierno, al considerarse

que no resultan afectados los derechos e intereses legitimos de los posibles
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beneficiarios de las subvenciones, sino a lo mas sus expectativas de derecho.

Este mismo criterio fue sostenido por la Abogacia General de la Comunidad de

Madrid en un informe de 22 de junio de 2012.

Cuarta-. Analisis del articulado.

1. La parte expositiva del proyecto cumple, en lineas generales, la funciéon que

le atribuye el Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005, por el que se
aprueban las Directrices de técnica normativa, que, a falta de un documento
equivalente en el ambito de nuestra Administracién constituye un referente de
indudable utilidad en la elaboracion de disposiciones de caracter general, como es el
caso. En este sentido se ha pronunciado la Comisidon Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid en su Dictamen 488/2021, de 5 de octubre, en el que indica que
tales directrices resultan aplicables «por su caracter normalizador respecto de la
técnica aplicable al procedimiento para el ejercicio de la iniciativa legislativa y de la

potestad reglamentaria del Consejo de Gobierno».

En concreto, la directriz 12 de Técnica Normativa indica que la parte expositiva
de las normas debera cumplir la funcién de describir el contenido de la que se
pretenda aprobar, indicando su objeto, finalidad, antecedentes y las competencias y
habilitaciones en cuyo ejercicio se dicta, asi como, cuando se estime oportuno en
orden a facilitar su comprensién por parte de los potenciales destinatarios, un resumen
sucinto del contenido de la disposicién. De igual modo, la directriz 13 hace una
llamada a destacar en la parte expositiva de los proyectos de real decreto, a los que
cabe equiparar razonablemente, atendida la finalidad de la directriz, a los proyectos de
disposiciones reglamentarias de rango inferior a un decreto del Consejo de Gobierno,
los aspectos mas relevantes de la tramitacion. Finalmente, conviene tener en cuenta
que el articulo 2 del DPEDGCM exige incluir en ella la justificacion de la conformidad

de un proyecto de reglamento con los principios de buena regulacién.
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Conviene observar que, en el segundo parrafo de la parte expositiva, al
relacionar las competencias de la Comunidad de Madrid en materia de servicios
sociales, se recogen los términos expresos del articulo 26.1.23 del Estatuto de
Autonomia de la Comunidad de Madrid. Al respecto, debe tenerse en cuenta que la
disposicion adicional octava de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocion de
la Autonomia Personal y Atencidon a las personas en situacion de dependencia,

dispone:

«Las referencias que en los textos normativos se efectian a “minusvalidos” y a
“personas con minusvalia”®, se entenderan realizadas a “personas con discapacidad”. /
A partir de la entrada en vigor de la presente Ley, las disposiciones normativas
elaboradas por las Administraciones Publicas utilizaran los términos “persona con

discapacidad” o “personas con discapacidad” para denominarlas».

De ahi que se haya de suprimir la referencia a los «minusvalidos» (sic) que

contiene la parte expositiva.
La anterior consideracion tiene caracter esencial.

Por otra parte, en la parte expositiva del proyecto de bases reguladoras sujeto
a informe, se pone de manifiesto que la norma se ha elaborado de acuerdo a los
principios de buena regulacion: necesidad y eficacia, proporcionalidad, seguridad
juridica, transparencia y eficiencia recogidos en los articulos 129 de la LPAC y 29 del
DPEDGCM.

En cuanto a la consignacion de los aspectos mas relevantes de la tramitacion,
se sugiere anticipar la referencia a la inclusion del proyecto en el Plan Estratégico de
Subvenciones, toda vez que se trata de un presupuesto de caracter previo a la
incoacion del procedimiento (art. 8.1 LGS). Asimismo, aunque la ley no exija que el
reflejo de las fases del procedimiento sea agotador en la parte expositiva, seria
deseable una mayor concrecién, mencionando al menos de forma genérica que se han
recabado los informes para medir posibles impactos de la aplicaciéon de la norma en

diferentes ambitos.
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Finalmente, desde el punto de vista formal, habida cuenta de la extension de la
parte expositiva, se ha de sugerir su divisién en apartados, identificados con nimeros

romanos centrados en el texto (directriz 15 de Técnica Normativa).

2. En cuanto a la parte dispositiva del texto, como ya se ha anticipado, se
compone de veintiocho articulos y una parte final conformada por una disposicion

derogatoria y dos finales.

Atendida la urgencia del procedimiento, nos limitaremos a introducir las
observaciones relacionadas con los aspectos que, a nuestro juicio, bien deben ser
corregidos, bien son susceptibles de ser mejorados desde el punto de vista técnico-

juridico.
- Articulo 1:

El objeto de las ayudas, segun este precepto, consiste en apoyar y proteger a
las familias de que se encuentren en situacion de especial vulnerabilidad social, lo cual
se persigue de forma indirecta, mediante el subsidio de proyectos realizados por

entidades sin animo de lucro y el tejido asociativo de la Comunidad de Madrid.

Conviene que el centro gestor realice una revision generalizada de las lineas y
acciones subvencionables para comprobar si, en todos los casos, se ha garantizado
de forma adecuada que las actividades a subsidiar se refieran a la poblacién o al

ambito territorial de la Comunidad de Madrid.
- Articulo 4:

Las bases reguladoras, dado su caracter de normas juridicas, se introducen en
el Ordenamiento Juridico con vocacién de permanencia, siendo susceptibles de
aplicacion a través de sucesivas convocatorias. Por ello, la referencia nominativa en
ellas a un instrumento que podria ser sustituido en el futuro, como es el caso del
denominado «Proceso Asistencial Integrado del Nifio con Patologia Crbnica y
Complejidad», podria dificultar la aplicacion del precepto en los términos en los que ha

sido previsto.
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Por otra parte, desde un punto de vista sistematico, el parrafo segundo del
articulo 4 no se refiere propiamente a las entidades subvencionadas, lo que
aconsejaria su reubicacion en la parte del proyecto que se refiere a la linea a la que se
refiere. Subsidiariamente, y para el caso de no ser atendido lo anterior, a efectos de
una mejor comprension seria recomendable dividir el precepto en dos apartados,
siendo el primero de ellos el que enumere los tipos de entidades susceptibles de

obtener la subvencion por lineas.
- Articulo 5:

Sistematicamente, habria de valorarse que el requisito previsto en la letra c) del

primer parrafo, no se refiere propiamente a la entidad, sino al proyecto a subvencionar.

El tercer parrafo, relativo a las entidades que se presenten a la linea 2, deberia
ser repasado en su redaccion. Para dotarlo de sentido, la expresion «estar inscrito»

podria sustituirse por «deberan estar inscritas» u otra similar.

En lo referente a las entidades que opten a la linea 3, el término «ademas»
resulta confuso, puesto que da la impresion que se les exige estar inscritas también en
los sectores a los que se refieren los dos parrafos anteriores (lineas 1 y 2). Por otra
parte, ha de reflexionarse sobre la utilidad de incluir una prevision al respecto (la
aplicable a la linea 3), si es que, como parece deducirse de la redaccién del precepto,

simplemente tiene caracter potestativo («podran»).

El ultimo parrafo, al referirse a la totalidad de requisitos previstos, y no solo al
incluido en la letra f), en la que esta incluido, deberia consignarse en un apartado

diferenciado.
- Articulo 7:

En este precepto, aparece por primera vez la expresiéon «madres sin recursos»,
que se repite en diversos pasajes del proyecto. El centro directivo promotor de las

bases reguladoras debe considerar que no se incluye en el texto ningun elemento que
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permita apreciar cuando determinada madre esta en dicha situacion. Tampoco se
incluye una remision a un instrumento determinado, conforme al cual pueda
establecerse su interpretacién. Esta observacion debe tenerse por reiterada, sin
necesidad de volver a ser repetida, con respecto al resto de preceptos del proyecto de
Orden que incluye la expresion de referencia. Volveremos sobre esta cuestion al

abordar el analisis del articulo 13.

Dada la extension del precepto, se sugiere llevar el contenido del apartado 5,
referido a las actividades no subvencionables, a un articulo aparte. Adicionalmente, la
claridad y adecuada comprensién del texto por parte de sus destinatarios podria
resultar favorecida por la desagregacion de la parte del articulo referido a cada linea,

en preceptos diferenciados.
- Articulo 8:

Se ha de recordar que la expresion «por conducto de la Base de Datos
Nacional de Subvenciones» incluida en el articulo 7.3 b) de la LGS fue anulada por la
Sentencia del Tribunal Constitucional en la 33/2018, de 12 de abril. A tenor de los
razonamientos de dicha resolucion, no puede establecerse como necesaria la
intermediacion de dicho o6rgano estatal, de forma que la Administracion de la
Comunidad Auténoma correspondiente podra publicar la convocatoria sin esperar a la

intervencion de la Base de Datos Nacional de Subvenciones.

Aunque, en la practica, resulte habitual seguir remitiendo a la intervencion de la
Base de Datos Nacional de Subvenciones en las bases reguladoras aprobadas por la
Comunidad de Madrid, se ha de advertir que, no resultando obligatorio, supone estar a
resultas de la actuacion de un tercer 6rgano de cara a poner en marcha el
cumplimiento de las finalidades publicas que persiguen las bases reguladoras cuya
aprobacién se proyecta. En particular, ha de valorarse por el centro directivo
competente si, ante una posible disconformidad de la Administracién del Estado con la
actuacioén, no se favoreceria su posible inaplicacion mediante el recurso de omitir la

actuacién necesaria para favorecer la publicacion de las bases reguladoras.
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Ya desde el punto de vista formal, ha de reenumerarse el tercer apartado del

precepto, que figura como 6, cuando deberia ser el 3.
- Articulo 9:

El apartado 1 exige la firma de la solicitud por el representante legal de la
entidad de que se trate. Esta prevision no puede entenderse impeditiva de su
formulacién a través de la representacion voluntaria conforme a lo dispuesto en el
articulo 5 de la LPAC.

Por otra parte, en el proyecto hay una doble referencia, en el articulo 9.1 y en el
10.2, al «modelo normalizado» mediante el que realizar la solicitud. Por razones de
claridad, convendria hacer una sola referencia a esta cuestion. Adicionalmente, ha de
repararse en que las previsiones contenidas en ambos preceptos no son coincidentes,
puesto que el articulo 9.1 sefiala que dicho modelo sera establecido en cada
convocatoria, mientras que el 10.2 indica que estara disponible en la sede electronica
de la Comunidad de Madrid. A la hora de salvar la contradiccién, ha de tenerse en
consideracion que este ultimo apartado ha sido redactado conforme a las indicaciones

de la Direcciéon General de Transparencia y Atencion al Ciudadano.

A los efectos del apartado 4 i), debe considerarse que, en la actualidad,
conforme al articulo 57 de la Ley Organica 8/2021, de 4 de junio, de proteccion integral
a la infancia y la adolescencia frente a la violencia, no solo no pueden desempefiar
profesiones, oficios y actividades que impliquen contacto habitual con menores de
edad, los condenados por delitos contra la libertad e indemnidad sexuales, sino

tampoco quienes lo hayan sido por cualquier delito de trata de seres humanos.
Las tres anteriores consideraciones tienen caracter esencial.

Para asegurar la coherencia interpretativa del texto en su conjunto, en el
apartado 4 n) convendria incluir una remision al articulo 10.3, ya que vuelve a tratar el

asunto del consentimiento para la consulta de datos tributarios.
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En cuanto al apartado 7, incluye una regla excesivamente rigurosa y de
compleja conciliacion con el principio antiformalista que rige el procedimiento
administrativo. En una interpretacion literal, deberia dar lugar al rechazo de aquellos
documentos que, no habiendo sido aportados con la solicitud, tampoco fueran
requeridos por el érgano instructor. Sin embargo, el articulo 53.1.e) de la LPAC
reconoce a los interesados el derecho «a aportar documentos en cualquier fase del
procedimiento anterior al tramite de audiencia, que deberan ser tenidos en cuenta por
el érgano competente al redactar la propuesta de resolucién». Para evitar posibles
discordancias con dicho precepto, seria aconsejable hacer una referencia genérica al
articulo 23.5 de la LGS, que, conforme a la regla general del articulo 68.1 de la LPAC,

recoge el derecho a la subsanacion de las solicitudes.

Para evitar reproducciones innecesarias y posibles incoherencias internas en el
texto, resulta recomendable suprimir el parrafo segundo del articulo 12.2, que se

refiere a esta misma cuestion de la posible subsanacion.
- Articulo 11:

En el articulo 11.2 trata una tematica, la de la aportacion de documentos, que
no se corresponde en propiedad con el titulo del precepto, que se refiere a la «Practica
de las notificaciones». Se sugiere su inclusion en el articulo 10, que trata igualmente
esta cuestion en su apartado 3, al regular la presentacion de la documentacioén a
adjuntar con la solicitud, lo que garantizara de forma mas adecuada la inexistencia de

incoherencias entre diversas partes de la futura Orden.

Por otra parte, y en relacion con el mismo apartado 2 del articulo 11, en su
segundo parrafo debe corregirse la expresion «salvo que conste en el procedimiento
Su oposicion expresa a la ley especial aplicable requiera consentimiento expreso». En
vez de ello, deberia decir «salvo que conste en el procedimiento su oposicion expresa

o la ley especial aplicable requiera consentimiento expreso».
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- Articulo 12:

Con respecto al parrafo segundo de su apartado 2, téngase por reproducido lo

sefalado en las observaciones al articulo 9.
- Articulo 13:

La extension del precepto permite sugerir la desagregacion de su contenido. A
estos efectos, deberia valorarse si la totalidad de criterios son aplicables
indiferenciadamente a las tres lineas subvencionales o si, por el contrario, y como
aparenta su lectura, alguno de ellos es de aplicacion especifica a determinadas lineas.
En este ultimo caso, esta diferencia podria ser un parametro a considerar a la hora de
dividir el contenido actual del articulo 13 en varios distintos. En caso contrario, y como
mera opcion a valorar por el centro gestor, tras un primer precepto de contenido
general se podrian dedicar otros dos, respectivamente, a los criterios relativos al
proyecto y a la entidad, y a las actuaciones subvencionables. Adicionalmente, podria
dotar de una mayor claridad al texto el tratar separadamente los criterios relativos a la

entidad y al proyecto.

Sefialado lo anterior, y a titulo de observacion de conjunto, ha de advertirse de
la excesiva discrecionalidad que irradian algunos de los criterios, al recurrir a términos

vagos o0 a conceptos juridicos indeterminados.

En especial, con respecto a la puntuacion otorgada por la obtencion anterior de
ayudas en convocatorias relativas a la asistencia a mujeres embarazadas y madres sin
recursos, y sin perjuicio de la discrecionalidad en el establecimiento de las
subvenciones, convendria justificar en el expediente administrativo en garantia del
principio de igualdad las razones por las que es objeto de valoracion
(presumiblemente, para asentar las actuaciones en la materia y asegurar su
estabilidad). En relacion con este mismo aspecto, ha de presumirse, a la vista de la
redaccion del precepto, que no ofrece dificultad identificar las convocatorias con objeto
equivalente aprobadas en afios anteriores. Finalmente, se ha de promover una

reflexion del centro promotor de la actuacion sobre si, en el caso de que se haya
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obtenido una resolucion por la que se otorgue una subvencion, pero no se haya
justificado adecuadamente la realizacién de la actividad subsidiada, la entidad de que

se trate deberia obtener la puntuacién correspondiente.

Ha de tenerse en cuenta, por otra parte, y en relacion con la misma cuestion,
que la parte final del criterio de referencia alude a la anterior obtenciéon de ayudas con
respecto a las lineas 2 y 3, pero no se ha previsto expresamente la puntuacién que se
otorgara en este caso (si, al igual que en el apoyo a la maternidad, se daran 5 puntos

por cada proyecto anterior subvencionado, deberia indicarse asi expresamente).

Por otra parte, se desconoce como valorar la «adecuacion de los recursos
humanos» y la «coherencia del presupuesto», aspectos que deberan ser recogidos
expresamente en la version definitiva del proyecto. Esta consideracion tiene caracter

esencial.

En lo relativo a la «cofinanciacién», ha de reiterarse, en aras del principio de
igualdad, la necesidad de motivar en el expediente administrativo la finalidad que se
persigue a través del establecimiento de este criterio, asi como la diferenciacion en
puntuacion entre los proyectos financiados publica y privadamente. El tercer y ultimo
parrafo de este criterio permite plantear la posible confusién, en ciertos casos, de este
criterio con el referido a la subvencion de un determinado proyecto en anteriores

convocatorias, a que hemos aludido anteriormente.

Por lo que se refiere a la valoracion de las acciones subvencionables, al hacer
referencia a este aspecto se incluye la definicién de ciertos conceptos («servicios de
atencion inmediata», «informacion», etc.). Cabe proponer la acumulacion de estas
definiciones, asi como de otras que deberia contener el texto, como la de «madres sin
recursos» (a que hemos aludido en las observaciones al articulo 5), en un precepto

especifico situado en la parte inicial del articulado.
- Articulo 14:

En la parte final del precepto se contienen dos referencias especificas a las
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lineas subvencionables 2 y 3, que deberian figurar en apartados diferenciados y

debidamente numerados.
- Articulo 15:

La preferencia de lo abstracto sobre lo concreto (directriz 2 de técnica
normativa) parece invitar a anteponer el contenido de este precepto al articulo 14,

reenumerando, en su caso, ambos articulos.
- Articulo 18:

La tematica y contenido de este precepto coincide, al menos parcialmente, con
la del articulo 12, siendo aconsejable su refundicion de forma que no repitan las
mismas reglas en diversas partes del articulado y se evite el riesgo de incoherencia

entre ambos pasajes.
Esta consideracion tiene caracter esencial.

Por otra parte, ha de valorarse que, en su redaccién actual, el articulo 18

incluye un solo apartado, lo que hace innecesaria su numeracion.
- Articulo 22:

Con respecto al personal condenado por sentencia firme por la comisién de
determinados delitos, ha de tenerse por reproducido lo sefialado anteriormente con

respecto al articulo 9 del proyecto de Orden.
- Articulo 25:

La remision que contiene el apartado 1 al articulo 5, parece haberse querido

hacer al 7.

En el mismo apartado, conviene revisar la ultima frase, al tener una redaccién
imprecisa debido a la inclusién en la definicion del concepto definido (gasto

subvencionable).
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El apartado 3 recoge de forma incompleta la regla establecida en el articulo
31.3 de la LGS, al haberse omitido que las cuantias que, en su caso, haran necesaria
la solicitud de tres ofertas, son las propias del contrato menor. Dicha pretericién debe

ser corregida en la version definitiva del proyecto.
Esta consideracion tiene caracter esencial.

Igualmente, y desde el punto de vista de la seguridad juridica, debe advertirse
la inconveniencia de incluir relaciones no cerradas de los gastos subvencionables,
como las que resultan de la utilizacién de las expresiones «etcétera» al hacer
referencia a los suministros o de «y ofros» en relacion con los gastos diversos. Bien
se podrian incluir en cada una de esas relaciones la totalidad de gastos
subvencionables, bien acotar de una forma genérica los requisitos que deberan

cumplir los correspondientes gastos para poder ser reputados como subvencionables.

Por otra parte, la letra a) del apartado 2, referido a los gastos no
subvencionables, seria mejorada mediante su division en dos letras distintas (por un

lado, «gastos financieros y licencias», y, por otro, «impuestos indirectos»).
- Articulo 26:

Para una mayor claridad, convendria enumerar como apartado 4 el parrafo que
comienza con la frase «De conformidad con lo previsto...», asi como el parrafo que le
sigue, y como apartado 5 el que comienza con la expresion «Conforme al articulo
28.7...».

En cuanto a los ultimos cinco parrafos del articulo 26, se ha de sugerir una
reflexion sobre si se relacionan con el deber de justificacion o bien con los
presupuestos necesarios para obtener la subvencién, pudiéndose deducir mas bien
esto ultimo de las varias referencias que contienen a la solicitud. Si asi fuera, ha de
recordarse que esta cuestion es abordada en los articulos 9.4 y 10.3 del proyecto de
Orden.
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- Articulo 28:

Referido a la proteccion de datos de caracter personal, en él se hace referencia
a la actividad de tratamiento denominada «Servicio de apoyo y protecciéon a las
familias». Aunque, en propiedad, no es la sugerida por la Delegacion de Proteccion de
Datos en su informe, la MAIN da cuenta de la puntualizacion que, posteriormente y de

modo verbal, ha realizado dicho 6rgano de sus recomendaciones escritas.

4. Por lo que se refiere a la parte final, se puede considerar sustancialmente
conforme al ordenamiento juridico, por lo que, atendida la premura del informe, no

procede introducir observaciones al respecto.
En virtud de lo expuesto, se procede a formular la siguiente CONCLUSION:

El parecer favorable de este Servicio Juridico al proyecto de «Orden de la
Consejeria de Familia, Juventud y Politica Social, por la que se aprueban las bases
reguladoras para la concesion de subvenciones destinadas a entidades sin animo de
lucro y el tejido asociativo de la Comunidad de Madrid que desarrolle proyectos
dirigidos a apoyar y proteger a las familias de que se encuentren en situacion de
especial vulnerabilidad social», se condiciona a la atencién de las observaciones

formuladas a lo largo del informe, algunas de ellas de caracter esencial.

Es cuanto he tenido el honor de informar. No obstante, V.I. resolvera.

EL LETRADO-JEFE EN LA CFJPS

ILMA. SRA. SECRETARIA GENERAL TECNICA. CONSEJERIA DE FAMILIA,
JUVENTUD Y POLITICA SOCIAL.
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