Ref: 43/301840.9/22

ABOGACI'A'GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
* % %k CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR
* %k

Comunidad

de Madrid

A.G. 107/2022
S.G.C. 188/2022
S.J. 688/2022

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 Decreto
sobre acreditacion, funcionamiento y control de los organismos acreditados para la

adopcioén internacional».

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 lo sucesivo, «CFJPS») ha solicitado el informe de este Servicio
Juridico sobre el proyecto de decreto identificado en el encabezamiento de este

informe.

A la referida peticion se le acompanfa la siguiente documentacion:

- Indice del expediente administrativo.

- Oficio de 9 de septiembre de 2022, de remisién del expediente a la
Secretaria General Técnica, de la persona titular de la Direccion General de

Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad (en adelante, DGIFFN).
- Dos versiones del proyecto de decreto.

- Dos versiones de la Memoria del Analisis de Impacto Normativo, suscritas

por la DGIFFN, fechadas el 20 de mayo y el 9 de septiembre de 2022.
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- Certificado del Viceconsejero de Asuntos Juridicos y Secretario General del
Consejo de Gobierno de 21 de abril de 2022, relativo a la autorizacién de la
consulta publica.

- Certificado del Subdirector General de Analisis y Organizacion de la
Secretaria General Técnica de la CFJPS, de 23 de mayo de 2022, en el
que se sefala que con fecha 21 de abril se publicé en el Portal de
Transparencia la Resolucién y Memoria del proyecto abriéndose el tramite
de consulta publica. Se anexan las alegaciones recibidas en la consulta

publica, por parte de Admin, Katia Vigil y Nifios sin Fronteras OAA.

- Informes de 25 de mayo de 2022, de la Direccién General de Igualdad, de
impacto por razén de género y de impacto por razén de orientacion sexual e

identidad y expresién de género, respectivamente.

- Informe de la misma fecha, de la de la DGIFFN, de impacto en materia de

familia, infancia y adolescencia.

- Informe 46/2022, de 6 de junio, de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Presidencia, Justicia e Interior, en materia de coordinacién y

calidad normativa.

- Informes de observaciones de la Direccion General de Economia (26 de
mayo de 2022) y de las secretarias generales técnicas de las consejerias
de Economia, Hacienda y Empleo (30 de mayo) y de Sanidad (6 de junio).

- Informes de las secretarias generales técnicas de las consejerias de
Cultura, Turismo y Deporte (26 de mayo); Educacién, Universidades,
Ciencia y Portavocia (idem); Medio Ambiente, Vivienda y Agricultura (30 de
mayo); Administracién Local y Digitalizacion (1 de junio); Transportes e
Infraestructuras (2 de junio), y Presidencia, Justicia e Interior (3 de junio),
en los que ponen de manifiesto la falta de presentacion de observaciones al

proyecto.

- Informe de la Direccion General de Trabajo (Consejeria de Economia,
Hacienda y Empleo), de 25 de mayo de 2022, en relacion con el articulo 2.3

del Decreto 222/1998, de 23 de diciembre, de desarrollo parcial de la Ley
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de Subvenciones de la Comunidad de Madrid, en materia de bases

reguladoras de las mismas.

- Informe de la Delegacion de Proteccion de Datos en la CFJPS, de 25 de
mayo de 2022.

- Informe de 31 de mayo de 2022, de la Direccion General de Transparencia
y Atencion al Ciudadano (Consejeria de Presidencia, Justicia e Interior).

- Informe de 22 de julio de 2022, del Consejo de Atencién a la Infancia y la
Adolescencia de la Comunidad de Madrid (CFJPS) en el que se recogen
las observaciones formuladas por la Direccién General de Infancia, Familia

y Fomento de la Natalidad.

- Resolucion del DGIFFN de 29 de junio de 2022, por la que se acuerda la
apertura del tramite de audiencia e informacién publica a través del Portal

de Transparencia de la Comunidad de Madrid.
- Alegaciones del sindicato Comisiones Obreras Madrid.

- Informe del Viceconsejero de Empleo (Consejeria de Economia, Hacienda
y Empleo) de 20 de julio de 2022, relativo a la consulta, en tramite de
audiencia e informacién publica, formulada al Consejo para el Dialogo
Social.

- Informe de legalidad de la Secretaria General Técnica de la CFJPS, de 23
de septiembre de 2022.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera-. Finalidad y contenido.

1. El proyecto de decreto sometido a consulta tiene por objeto proveer al
desarrollo de la Ley 54/2007, de 28 de diciembre, de Adopcién internacional (en

adelante, LAI), afectada por la Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacion del sistema
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de proteccioén a la infancia y a la adolescencia (LMSPIA), en linea con lo sefialado en
la Sentencia 36/2021, de 18 de febrero, del Pleno del Tribunal Constitucional (STC
36/2021), por la que se declar6 la inconstitucionalidad de determinados preceptos del
Reglamento de adopcion internacional aprobado por el Real Decreto 165/2019, de 22
de marzo (RAI).

2. El proyecto consta de una parte expositiva y de otra dispositiva conformada
por seis capitulos distribuidos en cuarenta y seis articulos, seguida de una parte final

integrada por una disposicién transitoria, otra derogatoria y dos finales.

Segunda-. Marco competencial y normativo.

El Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid aprobado por la Ley
Organica 3/1983, de 25 de febrero, en su articulo 26.1.24, establece como
competencia exclusiva de la dicha comunidad autbnoma la proteccion y tutela de

menores.

No resulta discutida por otra parte la constitucionalidad de las atribuciones de
las Comunidades Auténomas, asumidas por la generalidad de ellas, en materia de
servicios sociales. En dicho sentido, entre otras muchas, las SSTC 21/2013, de 31 de
enero; 9/2017 de 19 de enero, y 134/2020, de 23 de septiembre.

En particular, la STC 36/2021, al resolver el conflicto de competencia formulado
por la Generalidad de Cataluiia contra el RAI, ha declarado la competencia de las
Comunidades Auténomas, conforme, en su caso, a sSus respectivos Estatutos de

Autonomia, sobre determinados aspectos de la adopcion internacional.

En efecto, la promulgacion de la LAl por el Estado se sustenté en sus
competencias exclusivas en materia de relaciones internacionales, administracion de
justicia y legislacion civil (art. 149.1.3, 5y 8 CE). A tenor de su disposicion final quinta,
este ultimo titulo competencial constituye el fundamento de los articulos 5, 6, 7, 8, 10,
11 y de la disposicion final primera del texto legal, y los tres titulos competenciales (sin

especificacion) fundamentan el resto del articulado. Aisladamente, la competencia del
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Estado sobre la regulaciéon de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de
todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales (art. 149.1 12 CE) supone la habilitacion del articulo 12

relativo al derecho de las personas adoptadas a conocer sus origenes biol6gicos.

Asimismo, el Tribunal Constitucional, en la STC 36/2021 (FJ 3), ha destacado
como titulo habilitante de la competencia del Estado para regular la adopcion
internacional, sus competencias en materia de legislacién procesal, asistencia social a

los adoptantes y proteccion de menores.

Aunque el RAI, en su disposicion final primera, justifigue su dictado
exclusivamente en los titulos competenciales recogidos en los articulos 149.1.3 y
149.1.8 CE, en cuanto norma de desarrollo de la LAl que lo sustenta, los titulos
competenciales esgrimidos en esta amparan, en principio, y a salvo de los

pronunciamientos del Tribunal Constitucional, su regulacion.

La STC 36/2021 ha destacado la configuracion del RAI como un desarrollo

parcial, y no integral, de la LAI.

La adopcién internacional puede ser considerada en consecuencia una materia
compartida. A las Comunidades Autbnomas, segun la STC de constante referencia,
les compete la acreditacion de los organismos que realizan actividades de
intermediacion en las adopciones internacionales, como las funciones instrumentales o
conexas a la misma, en cuanto manifestaciéon de las competencias ejecutivas
autonémicas en materia de servicios sociales y proteccion de menores, y Ssu
regulacion. Frente a ello, las competencias del Estado sobre esta cuestion vendran
delimitadas por su funcion de direccion y coordinacién que a fin de garantizar los

objetivos de politica exterior.

Sin perjuicio de lo anterior, debe destacarse el riesgo y cautela con que debe
ser abordada la iniciativa reglamentaria de que trae causa nuestro informe, en cuanto
que el Tribunal Constitucional, en la sentencia de constante cita, hizo una llamada al
dictado de un nuevo RAI en el que el Estado deslindara los contenidos de los articulos

13 a 30 de su texto que no incurren propiamente en inconstitucionalidad, de aquellos

Pagina 5 de 47



ABOGACI'A'GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
* % %k CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR
* %k

Comunidad

de Madrid

otros que, conforme a la fundamentacion juridica contenida en la resolucién, incurren
en tal vicio. Aunque, en lineas generales, el proyecto se ha sujetado a la regulacion
anulada por el Alto Tribunal, no se puede descartar que, cuando se proceda a la
aprobacién del nuevo reglamento, que no tiene por qué ser plenamente coincidente en
sus disposiciones con el anterior siempre que se mueva dentro de los limites de la
competencia del Estado, podrian producirse dificultades para el encaje de la

regulacion autonémica con la normativa estatal.

Tercera.- Naturaleza juridica y rango normativo.

1. El proyecto de decreto sometido a consulta se configura como una norma
con vocacién de permanencia, que innova el ordenamiento juridico. Participa, por
tanto, de la naturaleza juridica propia del reglamento en su condicién de disposicién
juridica de caracter general, dictada por la Administracibn Publica y con valor
subordinado a la ley, segun la definicibn generalmente aceptada por nuestra
jurisprudencia (por todas, la STS! de 15 de octubre de 2001, Rec. 397/1999, y otras

que cita).

Tradicionalmente, los reglamentos se clasifican, por su relacién con la ley, en

ejecutivos, independientes y de necesidad.

El Tribunal Supremo ha abogado por un planteamiento amplio del concepto de
reglamento ejecutivo, permitiendo que se incluyan dentro del mismo todas las
acciones normativas cuyo objetivo sea el de ejecutar la ley de uno u otro modo,
complementando, desarrollando, detallando, aplicando o ejecutando aquella. En
particular, nuestro Alto Tribunal, en una linea doctrinal recientemente aplicada en la
STS de 4 de junio de 2020, Rec. 78/2018, ha matizado que «[e]l reglamento ejecutivo,
como complemento indispensable de la ley, puede explicitar reglas que en la Ley
estén simplemente enunciadas y puede aclarar preceptos de la misma que sean

imprecisos, de suerte que el Reglamento puede ir mas allda de ser puro ejecutor de la

1 En adelante, se utilizard la abreviatura STS como equivalente a Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo. Asimismo, en las citas de jurisprudencia, y a los efectos del
presente informe, Rec. equivale a recurso contencioso-administrativo y RC a recurso de casacion.
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Ley, a condicién de que el comportamiento de la Administracién sea acorde con la

Constitucion...».

Por su parte, el Consejo de Estado afirmaba ya en su Dictamen de 16 de abril
de 1943 que la labor del Reglamento ejecutivo es la de «desenvolver la ley
preexistente». Por consiguiente, tanto el «desarrollo» como el "«complemento» y la

pormenorizacion de la ley, son o pueden ser fines del reglamento de ejecucion.

Mas recientemente, ha recordado el alto érgano consultivo del Gobierno de la
Nacién en el Dictamen 679/2020, de 10 de diciembre de 2020, que, conforme a la
linea jurisprudencial anteriormente resefiada, que auspicia la concepcion amplia del
concepto de reglamento ejecutivo, se ha de incluir en él toda norma reglamentaria que
complemente la ordenacién de la ley, aunque sea parcialmente, quedando Unicamente
excluidos de dicha condicién los reglamentos independientes, autbnomos o praeter
legem (principalmente desarrollados en el ambito de la potestad doméstica) y los
reglamentos de necesidad. Y que, desde el punto de vista practico, esta disquisicion
tiene importantes repercusiones, al garantizar que las disposiciones reglamentarias
sean examinadas por ese Alto Cuerpo Consultivo desde la perspectiva de su

conformidad con la ley y con el resto del ordenamiento juridico.

El Tribunal Constitucional, en la STC 36/2021 (FJ 3), sefala que el RAI no
constituye un desarrollo integral de la Ley de adopcion internacional, puesto que se

limita, segun su prefacio, a desarrollar aquellos aspectos que, de acuerdo con la LAl,

«requerian un desarrollo reglamentario para el correcto ejercicio de las nuevas
competencias conferidas a la administracion general del Estado, al tiempo que se han
incluido otras cuestiones que se han considerado pertinentes para una mayor
seguridad juridica, como es el caso de la decision Unica para el inicio o suspensién de

la tramitacion de expedientes de adopcion internacional con los paises de origen».

En otros pasajes de la misma resolucion insiste en que el RAI desarrolla solo
determinados aspectos de la LAI, fundamentalmente —a decir del Alto Tribunal- los que

forman parte de la fase administrativa o prejudicial de la adopcién.
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2. Lo anteriormente expuesto permite adelantar una consideracién de conjunto
sobre el proyecto de reglamento a informar. El texto proyectado, a efectos de su
valoracion y analisis, requiere ser ubicado en el concreto contexto en que se dicta:
supone un desarrollo parcial de la una norma legal previa (la LAI), que ha sido
implementada en la parte que le corresponde por el Estado a través del RAI, en cuyo
contenido predomina la competencia del Estado en materia de relaciones
internacionales (art. 149.1.3 CE) atendida la dimensién internacional de los procesos
adoptivos en todas sus fases (STC 36/2021, FJ 4).

El primer pardmetro a tener en cuenta al examinar el proyecto de decreto lo
constituira, por consiguiente, su ajuste a la LAI, en cuanto norma que procede a
desarrollar, asi como su ajuste al régimen de las competencias atribuidas a las
Comunidades Auténomas, lo que ha de suponer también, en paralelo, el respeto del
régimen establecido en el RAI en la parte cuya constitucionalidad, bien por haber sido
declarada expresamente por el Tribunal Constitucional en la STC 36/2021, bien por no
haberse promovido controversia judicial frente a aquella, resultaria perturbador

plantearse actualmente.

No cabe olvidar que dicha STC contiene importantes pronunciamientos sobre
los articulos 12 a 36 y a la disposicion transitoria Unica del RAI, relativos a los

organismos acreditados para la intermediacion en las adopciones internacionales.

Asimismo, habra de tener en cuenta si la iniciativa regulatoria se mantiene
dentro del ambito que es propio de las Comunidades Autébnomas en materia de
adopcién internacional, relacionado con la fase administrativa o prejudicial de las
adopciones internacionales, en que, sin perjuicio de su inevitable proyeccion exterior,
prevalecen las competencias autonémicas en materia de servicios sociales y de
proteccion de menores. Por el contrario, no seria legitimo no atender en ello a las
medidas estatales orientadas a evitar o remediar eventuales perjuicios sobre la
direccion y puesta en ejecucion de la politica exterior, mediante una actuacion no
fragmentada, comun y coordinadora, dirigida por el Estado en cuanto titular de la

representatividad de Espafia a nivel internacional (STC 36/2021, FJ 4).
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3. La articulacion juridica del proyecto pretende realizarse por medio de un
decreto, al tratarse de una disposicién de caracter general emanada del Consejo de
Gobierno ex articulo 50.2 de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y
Administracion de la Comunidad de Madrid (en lo sucesivo, LGACM)

Desde ese concreto punto de vista, nada cabe oponer en cuanto al rango de la
norma proyectada.

Cuarta-. Tramitacion.

1. Ha de recordarse que, conforme a lo sefialado por el Tribunal Constitucional
en la STC 55/2018, de 24 de mayo, las diversas disposiciones que contienen los
articulos 129, 130, 132 y 133 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas («LPAC»), que hacen
referencia a la iniciativa reglamentaria de la Administraciéon, no son de aplicacion,
como derecho primario, a las Comunidades Autonomas, pues ello devendria en la
invasion de las competencias que estas tienen estatutariamente atribuidas en orden a

autoorganizarse y regular la elaboracién de sus normas.

En consecuencia, en esta materia ha de atenderse a lo previsto en la normativa
interna de la Comunidad de Madrid, que viene constituida fundamentalmente por el
articulo 60 de la Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y de Participacion de la
Comunidad de Madrid (LTPCM) y por 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
(DPEDGCM). Esta ultima norma reglamentaria impone su aplicacion, entre otros, a los
procedimientos de elaboracion y tramitacion de los proyectos de disposiciones
reglamentarias cuya aprobacion corresponda al Consejo de Gobierno o a cualquiera

de sus miembros (art. 1.2).

2. Desde el punto de vista competencial interno, el articulo 31 de la LGACM
atribuye a los consejeros la competencia para proponer y presentar al Consejo de

Gobierno los proyectos de decreto relativos a las cuestiones atribuidas a su
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consejeria. No ofrece duda que el que es objeto del informe se incluye en las materias
«asistencia social», «servicios sociales» 0 «politicas sociales» y «proteccion del

menor».

Dentro de la CFJPS, es razonable atribuir la elaboracion e impulso del proyecto
normativo a la Direcciébn General de Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 6.1 c¢) en relacién 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 CFJPS. Ese ultimo precepto le atribuye «el ejercicio de las
competencias que a la Comunidad de Madrid corresponden en materia de proteccion

de menores de edad».

A su vez, y como ya ha sido anticipado, la competencia para aprobar esta
norma corresponde al Consejo de Gobierno de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 21.g) de la LGACM.

3. El articulo 3.1 del DPEDGCM prevé la aprobacion de un Plan Normativo por
el Consejo de Gobierno durante el primer afio de cada legislatura, sin perjuicio de su
actualizacion posterior, siendo publicado en el Portal de Transparencia de la
Comunidad de Madrid. La falta de inclusién de determinada disposicién en el Plan
Normativo requiere justificar este hecho en la Memoria de Andlisis de Impacto
Normativo (MAIN). Asi lo exigen los articulos 3.3 y 6.1.g) de dicha disposicién

reglamentaria.

En el caso concreto, el Acuerdo del Consejo de Gobierno de 10 de noviembre
de 2021, por el que se aprueba el Plan Normativo para la XII Legislatura, contempla en
Su anexo, entre las normas que seran objeto de promocion por parte de la CFJPS, un
decreto por el que se modifique el Decreto 62/2003, de 8 de mayo, sobre acreditacion,
funcionamiento y control de las Entidades Colaboradoras de Adopcién Internacional. El
proyecto de reglamento sujeto a consulta, a pesar de no estar denominado como una
simple modificacion, lo es materialmente, por lo que no se estima necesario motivar en

la MAIN las razones de su no inclusion en el plan normativo correspondiente.

4. El articulo 60 de la LTPCM contempla que, con caracter previo a la
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elaboracion de un proyecto de reglamento, se sustancie una consulta publica en el
espacio web habilitado para ello que sirva para instrumentar el derecho de los
ciudadanos a participar y colaborar en su elaboracion.

Sin perjuicio de dicha regla general, el apartado 4 del referido articulo 60 de la
LTPCM, al igual que el articulo 5.4 del DPEDGCM, dispensa la celebracion de la
consulta publica, entre otros supuestos, cuando la propuesta normativa carezca de un
impacto significativo en la actividad econdémica o en el caso de que regule

parcialmente la materia a la que afecta.

Segun se deduce del expediente administrativo, el proyecto de reglamento ha
sido objeto de una consulta publica previa, es decir, no se ha hecho uso de ninguna de

esas posibles excepciones.

5. El articulo 6.1 del DPEDGCM permite la elaboracion de una MAIN ejecutiva
cuando el centro directivo promotor de la iniciativa reglamentaria estime que la
aplicacion, en su caso, de la propuesta normativa, no generara impactos econémicos,
presupuestarios, sociales, sobre las cargas administrativas o cualquier otro analogo,
apreciables, o estos no sean significativos. En particular, la suscripcion de la memoria
en su version ejecutiva, y no extendida, es preceptiva cuando se trate de normas
organizativas y de modificaciones parciales de normas reglamentarias aprobadas por
el Consejo de Gobierno cuyos impactos econdmicos y sobre las cargas administrativas
no sean significativos. El articulo 6.2, que establece esta Ultima regla, impone la

inclusion de una breve justificacion al respecto, que incluye la MAIN.

Conviene significar que el expediente administrativo remitido al Servicio
Juridico en la CFJPS integra dos versiones de la MAIN, firmadas por la DGIFFN,
respectivamente, el 20 de mayo y el 9 de septiembre de 2022. La actualizacion del
contenido de la MAIN mediante la incorporacion a ella de las novedades significativas
gue se produzcan a lo largo del procedimiento de tramitacion constituye una exigencia
reglamentaria (art. 7.5 DPEDGCM).

En concreto, el articulo 6.1 del reglamento autonémico de referencia detalla el

contenido preceptivo de la MAIN ejecutiva:
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“a) ldentificacién clara de los fines, objetivos perseguidos, oportunidad y legalidad de la
norma.

b) Adecuacion a los principios de buena regulacion.

¢) ldentificacion del titulo competencial prevalente.

d) Listado de las normas que quedan derogadas.

e) Impacto presupuestario y los sociales exigidos por norma con rango de ley.

f) Descripcion de la tramitacion y consultas realizadas.

g) Justificacidn, si la propuesta no estuviera incluida en el Plan Anual Normativo.

h) Analisis econémico que evalle las consecuencias de su aplicacion, aunque su
impacto sobre la actividad econdmica no sea relevante.

i) En su caso, se incluird una descripcion de la forma en la que se realizara su

evaluacion ex post.”

Examinado el contenido de la versidbn mas reciente de la MAIN se observa que,
en general, todos esos aspectos son abordados en ella, aunque con una sistematica
diferente, aspecto este Ultimo que no consideramos sustancial. En algunos casos,
como el andlisis de los posibles impactos o la descripcién de los tramites realizados,
se ha llegado a un nivel de detalle mas propio de la memoria extendida que de la
ejecutiva. Esto ultimo no debe ser considerado una préactica juridicamente reprochable,
puesto que el analisis mas detallado de la norma en estos y otros aspectos refuerza el

cumplimiento de la finalidad propia de la MAIN.

Por lo que se refiere a los impactos de la norma proyectada, se analiza el
impacto econdmico general, incluyendo una referencia sucinta a la unidad de
mercado, la competencia y la competitividad; el impacto presupuestario; en forma de
cargas administrativas; en materia de familia, infancia y adolescencia; por razén de
género; por razon de orientacion sexual e identidad y expresion de género. En cambio,
no se han abordado otros posibles impactos de la entrada en vigor de la norma, que
deberian ser analizados en la version definitiva del documento desde la perspectiva

social, sobre la salud y el medio ambiente.

En cuanto a la descripcion de la tramitacion y de las consultas recabadas a lo
largo del procedimiento, se sugiere que, con posterioridad al informe de esta Abogacia
General y con caracter previo al impulso de nuevos tramites del procedimiento, se

actualice la que es actualmente la ultima version de la MAIN mediante la incorporacion
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de la referencia al informe de la Secretaria General Técnica de la CFJPS, que aparece

en ella como un tradmite todavia no realizado.

6. EI DPEDGCM, en su articulo 8.1, prevé que, en el procedimiento de
elaboracion de las disposiciones generales, el centro directivo proponente recabe los
informes y dictamenes que resulten preceptivos, asi como los estudios y consultas que

estime convenientes, en este ultimo caso de modo justificado.
Con base en dicha obligacion, se han recabado los siguientes informes:

a) Informe de la Direccién General de Infancia, Familias y Natalidad, tal y como
exigen el articulo 22 quinquies de la Ley Orgéanica 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 afirma que la aplicacion de
la norma reglamentaria produciria un impacto positivo en la familia, la infancia y
la adolescencia, en la medida que tiene como objeto establecer una regulacion
actualizada, en aras de introducir mayor seguridad juridica, promoviendo la
prestacion de una asistencia que garantice una adopcién con las maximas

garantias y respeto a los intereses de los menores a adoptar.

b) Informes de la Direccién General de Igualdad con el objeto de valorar los
impactos por razén de género y de orientacion sexual, identidad o expresion de
género previstos en la Ley 2/2016, de 29 de marzo, de Identidad y Expresion
de Género e lgualdad 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 Razon de Orientacion e Identidad Sexual en la Comunidad
de Madrid. Desde la primera perspectiva se ha significado el impacto positivo
de la disposicion proyectada dada la utilizacion de lenguaje inclusivo en su

texto.

c) Informe en materia de coordinacion y calidad normativa, en aplicacién de lo

dispuesto en el articulo 8.4 del DPEDGCM, formulado por la Secretaria
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General Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia e Interior, conforme
al articulo 26.3.a) del Decreto 191/2021, de 3 de agosto, del Consejo de
Gobierno, por el que se establece la estructura organica de dicha consejeria.

d) Informe de la Direccion General de Transparencia y Atencién al Ciudadano.
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, contempla
la necesidad de su informe en la regulacibn de nuevos procedimientos
administrativos 0 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). El informe, de caracter favorable, no se ha podido
pronunciar sobre los formularios de los procedimientos, al no estar

incorporados a ellos.

h) Asimismo, consta en el expediente la acreditacién de haberse dado cuenta
de la iniciativa normativa al Consejo para el Dialogo Social. En este caso, el
articulo 3.2 del Decreto 21/2017, de 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, organizacion y funcionamiento, se limita
a exigir la comunicacion del proyecto normativo a dicho 6rgano, en este caso al

versar sobre la proteccién social.

i) La Direccion General de Trabajo, por medio de la titular de dicho 6rgano, ha
puesto de manifiesto la innecesariedad de incluir criterios de creacion de
empleo estable como criterio preferente de adjudicacion, al no tratarse de unas
bases reguladoras de subvenciones publicas en relacion con lo dispuesto en el
articulo 2.3 del Decreto 222/1998, de 23 de diciembre, de desarrollo parcial de

la Ley 2/1995, de 8 de marzo, de Subvenciones de la Comunidad de Madrid.

j) El Consejo de Atencion a la Infancia y la Adolescencia ha suscrito informe

con base en lo dispuesto en el articulo 7.1 de la Ley 18/1999, de 29 de abril,
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reguladora de los Consejos de Atencion a la Infancia y la Adolescencia de la
Comunidad de Madrid.

k) En cambio, no se ha recabado el informe de la Direccion General de
Presupuestos contemplado en el articulo 13.1.k) del Decreto 234/2021, de 10
de noviembre, del Consejo de Gobierno, por el que se establece la estructura
organica de la consejeria de referencia, al no preverse que la norma conlleve

un incremento de gasto.

Tampoco se ha recabado el informe de la Direccién General de Recursos
Humanos lo cual, a los efectos de lo dispuesto en el articulo 9.1.e) del
precitado del Decreto 234/2021, de 10 de noviembre, requiere que en la MAIN
se razone que la aplicacién del futuro reglamento no requerira de la aplicacion

de recursos adicionales en materia de personal.

También falta el 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 («LPCCM»), que
incluye entre sus funciones la de informar preceptivamente las normas que
afecten directamente a los consumidores. En el mismo sentido, el articulo 4.1
e) del Reglamento de dicha ley aprobado por el Decreto 1/2010, de 14 de
enero. Cabe recordar la doble funcionalidad de este informe ya que, de
conformidad con el articulo 25 de esta ultima disposicion legal, la audiencia de
las asociaciones de consumidores y organizaciones empresariales en el
procedimiento de elaboracion de normas de caracter general que afecten
directamente a los derechos e intereses que representan se entendera

cumplimentada mediante la solicitud de informe al Consejo de Consumo.

A dichos efectos, conviene tener en cuenta que, segun el articulo 2.1 de la
LPCCM, se consideran consumidores «las personas fisicas o juridicas que
adquieren, utilizan o disfrutan como destinatarios finales, bienes muebles o

inmuebles, productos, servicios, actividades o funciones, cualquiera que sea la
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naturaleza publica o privada, individual o colectiva de las entidades, empresas
o profesionales, colegiados o no, que los producen, facilitan, suministran o

expiden».

Pudiéndose considerar a primera vista un servicio el prestado por los
organismos acreditados a las personas interesadas en la adopcion de
menores, razones de cautela exigen, bien recabar dicho informe, bien justificar

en la MAIN las razones por las que no se ha procedido a su solicitud.

7. El proyecto ha sido sometido al tramite de audiencia e informacion publica
conforme a lo previsto en el articulo 105. c) de la CE en relacién con los articulos 60.3
de LTPCM y 9 del DPEDGCM, que solo permite prescindir de él cuando se trate de
normas presupuestarias u organizativas de la Administracién autonémica o de entes u
organizaciones vinculadas o dependientes de ésta, o cuando razones graves de

interés publico lo justifiquen.

8. Conforme al articulo 4.3 del DPEDGCM, se ha comunicado la iniciativa
reglamentaria a las secretarias generales técnicas del resto de consejerias para su
conocimiento y, en su caso, realizacién de las observaciones oportunas en cuanto a su
adecuacion al orden competencial y de atribuciones establecido en los diferentes

decretos de estructura.

9. Finalmente, en aplicacion del articulo 8.5 del DPEDGCM, se ha recabado el
informe de la Secretaria General Técnica de la consejeria proponente, después de
realizado el tramite de audiencia e informacién publicas y con caracter previo a la

solicitud del informe a esta Abogacia General.

Cuarta-. Analisis del contenido del proyecto de decreto.

1. En el titulo del proyecto, al igual que en el resto de la norma, se ha
sustituido la referencia a «las entidades colaboradoras de adopcion internacional»
(utilizada por el Decreto 62/2003), por la que ahora se hace a «los organismos

acreditados para la adopcion internacional». Con ello, la regulacion madrilefia se pone
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en linea con la estatal a la que desarrolla (LAI), que utiliza esa misma terminologia.

2. La parte expositiva del proyecto cumple, en lineas generales, la funcion 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 Administracion 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 Comisién 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 comprension por parte de los potenciales destinatarios, un resumen
sucinto del contenido de la disposicion. 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 los proyectos de decreto del Consejo de Gobierno de
la Comunidad de Madrid, 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 regulacion.

La parte expositiva del proyecto de reglamento satisface, en general, ese

contenido minimo, salvo en lo atinente a la justificacion del principio de trasparencia.

Al respecto, conviene tomar en consideracion que, en relacion con la exigencia
contenida en el articulo 129 de la LPAC, relativa a la necesaria justificacion de la
adecuacion de la norma a los principios de buena regulacion -de similar alcance que el

precitado articulo 2 del DPEDGCM-, la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de
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Madrid, en doctrina de la que es exponente su Dictamen 13/18, de 18 de enero de
2018, sefalo:

«(...) Se incluye una referencia genérica a la adecuacién de la propuesta a los
principios de buena regulacion establecidos en el articulo 129 de la LPAC, si bien en

aplicacion del citado precepto seria deseable una mayor justificacion de la adecuacion

de la norma a todos y cada uno de los principios que cita el articulo (necesidad,

eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y eficiencia), pues el

mandato del legislador estatal (“quedara suficientemente justificada su adecuacién a

dichos principios”) va mas alla de la simple mencién a que la propuesta se adecua a los

citados principios y a la especifica referencia al cumplimiento de solamente alguno de

ellos» (el subrayado es nuestro).

El prefacio del proyecto de reglamento incide principalmente en el aspecto
competencial, sin duda por razén de la trascendencia de la STC 36/2021, de la que se

extracta su doctrina en la parte esencial.

Sin embargo, no debe olvidarse que el proyecto de reglamento, sin perjuicio de
venir avalado desde el punto de vista competencial por los pronunciamientos del alto
tribunal de garantias constitucionales en la resolucion de reiterada referencia, supone
la sustitucion de la anterior regulacién autonémica madrilefia en la materia, que es el
Decreto 62/2003, de 8 de mayo, sobre acreditacion, funcionamiento y control de las
Entidades Colaboradoras de Adopcion Internacional. De ahi que se deba sugerir una
ampliacion del extracto de su contenido y objeto, incidiendo en las variaciones mas
sustanciales con respecto a la regulacion previa, de forma que se cumpla de forma

cabal ese cometido de describir su contenido y finalidad.
Se ha de sugerir finalmente, en aras de una mayor claridad de su contenido y
atendida su extension, la division de la parte expositiva en apartados identificados con

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

3. En cuanto a la parte dispositiva del proyecto de reglamento, como ya ha

sido dicho, la conforman cuarenta y seis articulos, una disposicién transitoria, otra
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derogatoria y dos finales.

Con caracter general, se recomienda un esfuerzo de mejor sistematizacion del
proyecto. Esa necesidad se deja sentir especialmente en relacion con la regulacién de
los sistemas para la acreditacion de los organismos, en la que convendria separar
claramente la normativa comidn a los dos tipos de procedimiento previstos de la

especifica de cada uno de ellos.

Asimismo, ha de realizarse una advertencia de conjunto en relacién con la
utilizacion del mal denominado «lenguaje inclusivo» en contra del criterio manifestado

por la RAE en su Informe sobre el lenguaje inclusivo y cuestiones conexas?.

4. Matizado lo anterior, el andlisis del articulado permite hacer las siguientes

observaciones:
- Articulo 1:

El objeto del futuro reglamento viene constituido, segin el articulo 1.1 del
proyecto, por «el establecimiento de los requisitos de acreditacién, régimen de
funcionamiento y procedimientos de control administrativo de los organismos
acreditados para la adopcién internacional». En particular, cabe recordar que, segin la
STC 36/2021, al FJ 9, «tanto la acreditacion de los organismos que realizan
actividades de intermediacién en las adopciones internacionales, como las funciones
instrumentales o0 conexas a la misma, son manifestacion de las competencias

ejecutivas autondmicas en materia de servicios sociales y proteccion de menores».

No obstante, al delimitar el objeto del proyecto de decreto, se ha introducido
una innovacion relevante con respecto al régimen previsto en el Decreto 62/2003, al
circunscribir aquel a los organismos acreditados “que tengan su sede en el territorio de
la Comunidad de Madrid”. Tal prevision vuelve a ser reiterada en el articulado, en el

punto 2 del articulo 7.

En cambio, se ha suprimido la exigencia de que los interesados en adoptar

2 https://www.rae.es/sites/default/files/Informe_lenguaje_inclusivo.pdf
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sean residentes en la Comunidad de Madrid, bastando ahora que lo sean en cualquier
punto del territorio espaiiol.

El articulo 12.1 del RAI permite a los organismos acreditados desarrollar su
actividad en todo el territorio nacional, prestando sus servicios a las personas que se
ofrezcan para la adopcién con residencia habitual en Espafia, ajustdndose, eso si, y
conforme a los pronunciamientos de la STC 36/2021 (F.J.11), a la normativa que
establezcan las comunidades autonomas, en cuanto competentes en materia de

servicios sociales y proteccion de menores.

Desde este punto de vista, ha de reflexionarse sobre si es necesario exigir el
requisito de radicacion territorial de cara a la acreditacion de los organismos para su

actuacion en la Comunidad de Madrid.

La anterior consideracién debe hacerse extensiva al resto de pasajes del

proyecto en los que se hace referencia a esa misma circunstancia.
Por otra parte, en cuanto al apartado 3, sefiala que

«La regulacién de las actividades de los organismos acreditados para la adopcién
internacional que tengan su sede en el ambito territorial de la Comunidad de Madrid,
comprende tanto las que se realizan en el territorio espafiol como las que tienen lugar

en el pais de origen de las personas menores de edad adoptadas».

Este precepto podria entrar en colisibn con la competencia del Estado para
establecer las reglas de Derecho Internacional Privado. Al respecto, debe tenerse en
cuenta que el articulo 9.5 del Cddigo Civil, significativamente incluido dentro del
capitulo IV de su Titulo Preliminar, que incluye las «Normas de derecho internacional

privado», sefiala:

«La adopcion internacional se regira por las normas contenidas en la Ley de Adopcion
Internacional. lgualmente, las adopciones constituidas por autoridades extranjeras
surtiran efectos en Espafia con arreglo a las disposiciones de la citada Ley de Adopcion

Internacional».

Asimismo, no resulta enteramente coherente con lo dispuesto en el articulo 2.3
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del propio proyecto sometido a informe que, de forma mas adecuada, sefiala:

«Los organismos acreditados actuaran con sometimiento expreso al ordenamiento
juridico espafiol, respetando la legislacién del pais de origen del menor de conformidad
con las normas del derecho internacional privado».

Finalmente, se sugiere una reflexion sobre el titulo del articulo, que no solo

trata sobre el objeto, sino también sobre el ambito de aplicacién del decreto.
- Articulo 2:

El precepto, en su apartado 1, restringe la potencial adquisicion de la cualidad

de organismos acreditados a las asociaciones y fundaciones.

Al respecto, el articulo 7.1 de la LAl sefala que “[s]élo podran ser acreditadas
para la adopcion internacional las entidades sin animo de lucro inscritas en el registro
correspondiente”, no estando prevista, por consiguiente, la imposibilidad de adquirir tal
condicion a otros tipos de personificaciones juridicas sin animo de lucro distintas de

asociaciones y fundaciones.

Ademas, ha de tenerse en cuenta que las normas reglamentarias se introducen
en el Ordenamiento Juridico con vocacién de estabilidad, por lo que, con la referencia
a las asociaciones y fundaciones como unicos sujetos a los que es dable otorgar la
condicién de organismos acreditados, se podrian generar dificultades interpretativas
en el caso de que la evolucibn de nuestro derecho expandiera la tipologia de

entidades sin animo de lucro a otras nuevas.

Lo anteriormente expuesto requiere, a juicio de esta Abogacia General,

suprimir la limitacion a que conduciria el articulo 2.1 del proyecto.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

El apartado 2 reproduce lo establecido en el articulo 2.2 del Decreto 62/2003,
exigiendo que el organismo acreditado, aun cuando, eventualmente, se dedicare a

otras actividades sociales, se configure “como un proyecto con estructura, gestion,
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presupuesto y contabilidad propios y diferenciados del resto de la asociacion o
fundacion”. Aun resultando mejorable esta redaccion, el tiempo transcurrido desde la
entrada en vigor del referido decreto permite entender que ha permitido un adecuado
control de la singularidad de la actividad de la entidad y organismo de que se trate. Se
puede afirmar que, con ello, se tiende a procurar lo exigido en el articulo 12.4 del RAI
en el sentido de que la actividad de intermediacion, frente a otras posibles finalidades
de los organismos, debe estar “claramente identificada, diferenciada y separada del
resto de sus actividades, especialmente por lo que se refiere a sus estatutos,

estructura organizativa y contabilidad”.

Para finalizar, nuevamente se ha de llamar la atencién en cuanto al titulo del
precepto puesto que, mas que sobre el ambito subjetivo de aplicacion del decreto,
trata sobre los requisitos que deben reunir las entidades que pretendan ser habilitadas

como organismos acreditados para la adopcién internacional.
- Articulo 4:

Su contenido es equivalente al anterior articulo 4, y se destina a garantizar la
exclusividad de la funcion de los organismos acreditados. Logicamente, aunque el
precepto no lo indique de forma expresa, ha de entenderse que la prohibicién de
realizaciéon de actividades de intermediacion se limita al ambito territorial de la
Comunidad de Madrid, no afectando a las entidades que puedan estar acreditadas en
otras Comunidades Autbnomas conforme al régimen establecido en el articulo 12.1 del
RAI: «Los organismos acreditados podran desarrollar su actividad en todo el territorio
nacional, prestando sus servicios a las personas que se ofrezcan para la adopcién con

residencia habitual en Espafia».
- Articulo 6:

Referido a los «Requisitos de la entidad» (mejor seria decir «de los organismos
acreditados»), en su primer aserto sefiala que estos seran necesarios «para solicitar la
acreditacion», cuando, de forma mas correcta, su cumplimiento se requiere, mas que
para solicitarla (lo puede hacer cualquiera, aunque le sea denegado), para

conseguirla.
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El primer requisito se refiere a su condicion de asociacion o fundacion, cuestion
sobre la que ya se ha manifestado este informe. Se sugiere sustituir la mencion al
registro de entidades sin &nimo de lucro (no existe tal institucion en el Derecho
nacional) por la que se haga, simplemente, al registro correspondiente (expresion
usada por el articulo 7.1 de la LAIl), que, por su generalidad, abarcaria a todo tipo de

entidades sin &nimo de lucro.

El punto 2 exige a las entidades contar como finalidad estatutaria con la
proteccién de los menores de edad, en linea con lo sefialado en el articulo 7.1 de la
LAl No obstante, el que el articulo 12.4 del RAI sefiale que «los organismos
acreditados podran tener entre sus fines y actividades la prestacion de otros servicios
sociales y de proteccion a la infancia» permite dudar sobre si el resto de finalidades
que, en su caso, puedan asumir estos organismos, pueden situarse al margen de esos
dos conceptos (servicios sociales y proteccion a la infancia, esto Ultimo, es de

suponer, en ambitos distintos a la adopcién internacional).

El punto 3, en linea con el apartado correlativo del Decreto 62/2003, exige a las
entidades interesadas «[a]creditar su experiencia en el desarrollo de las actividades
para la consecucion de los objetivos estatutarios», si bien, en realidad, y teniendo en
cuenta que aquellas pueden tener finalidades distintas aparte de la proteccion de
menores (entre otros, articulo 7.1 del proyecto y 12.4 RAI), lo que ha de valorarse es

su experiencia en dicho ambito.

El mismo punto afiade que «[s]e valorara especialmente la dedicacién y la
trayectoria laboral y formativa en los ambitos de infancia, familia y adolescencia...»,
aunque cabe objetar que esta disposicién no se halla por completo desarrollada en el
proyecto de reglamento, en contra de lo que sefialan las directrices de técnica

normativa.
- Articulo 7:

En cuanto a los medios de los que deben disponer las entidades, el punto 1 se
refiere a la existencia de un programa independiente del resto de actividades del

organismo, si bien este requisito se debera restringir, aunque no se diga
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expresamente, a las entidades que no limitan su objeto social a la adopcion

internacional.

El punto 2 se refiere a dos circunstancias que pueden ser independientes: tener
su domicilio social en la Comunidad de Madrid y una oficina con la dotacién material

necesaria para garantizar la adecuada atencion de las familias.

Al respecto, el articulo 6.6 del Decreto 62/2003 se limita a exigir a las entidades
acreditadas el «[d]isponer con caracter permanente de una oficina de atencion al
publico ubicada en la Comunidad de Madrid y de los medios materiales necesarios
para desarrollar adecuada y eficientemente sus funciones», exigencia que ofrece
menos problemas de encaje con el articulo 12.1 del RAI, que dispone que «[lJos
organismos acreditados podran desarrollar su actividad en todo el territorio nacional,
prestando sus servicios a las personas que se ofrezcan para la adopciéon con

residencia habitual en Espafa».
- Articulo 8:

Comprobado el contenido del articulo 6.2 de la LAI, no se alcanza a
comprender el sentido concreto de la remisiéon que al mismo contiene la letra c) del

articulo 8 del proyecto de reglamento.
- Articulo 9:

Se regula, bajo la rubrica “pertinencia de la acreditaciéon” no sélo la necesidad
de ésta para la mediacion en procesos de adopcién internacional, sino también se
dispone un tramite previo a la solicitud de los organismos interesados: la solicitud y

emision de un informe preceptivo y vinculante del centro directivo competente.

Para evitar dudas en la aplicacion del reglamento, convendria que el apartado
1 mencionara, al menos genéricamente, la condicion a que se sujeta la necesidad de
contar con mas de una acreditacion en los paises con estructura politico-administrativa

descentralizada.

Como deciamos, el apartado 2 requiere, con caracter previo a la solicitud de
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acreditacion, un informe preceptivo y vinculante al centro directivo, «sobre la
posibilidad y conveniencia de la acreditacion de organismos para un determinado
pais». Para la emision de dicho informe se exige, ademas, segun su apartado 3, una
previa consulta al organismo competente de la Administracion General del Estado,
cuya funcionalidad, cabe pensar, es la confirmacion por éste de la posibilidad y
conveniencia de acreditacion para un determinado pais, segun los parametros que

previamente ha establecido.

Ha de entenderse, por tanto, que el apartado 3 pretende articular el respeto a lo
definido previamente por la Administracién del Estado, a quien le corresponde
determinar, en la forma prevista en la LAI, los paises con los que es posible tramitar
adopciones internacionales (art. 5.1 LAl en relacion con el art. 6 RAI), asi como la
suspension o paralizacion de la tramitacién de adopciones con determinados paises
(art. 7 RAI). Tales competencias estatales fueron corroboradas por la STC 36/2021, al
FJ 6.

La consulta previa a la Administracion del Estado permitira el respeto de lo
dispuesto previamente por él, aunque es de presumir que, en muchas ocasiones, el
centro directivo competente en materia de adopciones internacionales a nivel
autonémico, conocera previamente los acuerdos adoptados por el Estado sobre los
paises en que es posible tramitar la adopcion, nUmero maximo de expedientes a
autorizar... De hecho, el articulo 11 del propio proyecto de reglamento, a la hora de
referirse al procedimiento de acreditacién (acreditacion directa o concurso), sefiala
gue, en uno y otro caso, se tendra en cuenta el nUmero maximo de organismos
susceptibles de acreditacion a tenor de lo dispuesto por el 6rgano competente de la
Administracion General del Estado, lo que permite inferir que existira un conocimiento

previo de las limitaciones acordadas por dicho érgano.

Siendo asi, cabria replantearse la perentoriedad de dicha consulta previa, en

beneficio de una mayor agilidad en la tramitacion procedimental proyectada.

En particular, al hilo de lo sefialado en el apartado 3 b) del proyecto, resulta

discutible que la Administracion del Estado pueda aconsejar en su informe la incoacion
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de procedimientos de adopcion internacional con determinados paises cuando esto no
haya sido acordado previamente en la forma que marca la ley. Cabe recordar al
respecto que el articulo 6.1 del RAI, en su primer parrafo, exige para el inicio de la
tramitacion de los expedientes de adopcién con un determinado pais, que el Estado lo
haya determinado asi previa consulta a las Entidades Publicas autonémicas y respeto

de otros tramites previos que ese mismo precepto determina.

En definitiva, parece que se quiere dar a dicho apartado 3 b) una funcién
incentivadora de la activacion por parte de la Administracién General del Estado del
procedimiento del articulo 6.1 del RAI, lo que no parece acomodarse a lo previsto en

este precepto. Por tanto, procede su revision.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

Por lo que se refiere al apartado 4, resulta confusa la referencia a «[l]a solicitud
del informe del interesado»; en principio, cabe pensar que se refiere al informe a que
alude el apartado 2, en cuyo caso, para una mejor comprension de la norma,
convendria que el contenido actual del apartado 4 se incluyera a continuacion del 2,
puesto que, situado tras la referencia a la consulta a la Administracién del Estado,

puede plantearse la duda sobre si se esta haciendo referencia a este ultimo.

En cuanto a la posibilidad de ampliar el plazo para la emisiéon del informe
cuando se produzca un retraso en la respuesta a la consulta realizada al Estado, el
proyecto de reglamento recurre a una figura (la ampliaciéon de plazo) que cuenta con
un supuesto habilitante distinto en la LPAC (agotamiento de los medios personales y
materiales disponibles, segun su art. 23.1). Por el contrario, la solicitud de informe a
otros 6rganos puede determinar la suspension del plazo maximo para resolver (art.
22.1 d), siempre que se trate de informes preceptivos, y conforme a los requisitos que
dicho precepto establece. Recuérdese en este sentido que el articulo 80, apartado
tercero de la LPAC dispone que “de no emitirse el informe en el plazo sefialado, y sin
perjuicio de la responsabilidad en que incurra el responsable de la demora, se podran
proseguir las actuaciones salvo cuando se trate de un informe preceptivo, en cuyo

caso se podra suspender el transcurso del plazo méximo legal para resolver el
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procedimiento en los términos establecidos en la letra d) del apartadol del
articulo 22”.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

Ademas, debe llamarse la atencién sobre la literalidad del comentado apartado
4, en el que se hace referencia al “informe del organismo competente de la
Administracion General del Estado”, lo que resulta contradictorio con el apartado
segundo del mismo articulo 9 proyectado, ya que éste no contempla una peticién de
informe, sino una mera realizacion de consulta, que no tiene que finalizar
necesariamente en un informe. Tal contradicciébn debe ser resuelta por coherencia

interna de la norma.

Esta consideracion tiene caracter esencial

Finalmente, conviene reflexionar sobre la naturaleza vinculante que se predica
del informe analizado. La vinculaciéon de un informe supone la predeterminaciéon de
una ulterior decisiéon, de modo que, en este supuesto, el informe que concluya la
imposibilidad o inconveniencia de la solicitud vedaria el derecho a presentar la
solicitud de acreditacién. Siendo asi, debe tenerse presente que dicho informe se
configuraria como un acto de tramite que, si fuera desfavorable, impediria la
prosecucion del procedimiento, y por tanto, seria susceptible de recurso administrativo,
de conformidad con el articulo 112.1 de la LPAC. Tal circunstancia, por razones de

seguridad juridica, convendria que se hiciera constar en el articulo 9 proyectado.
- Articulo 10:

El articulo 10, relativo a la «Presentacién de solicitudes» responde, salvo en el
aspecto que seguidamente se indicara, a la redaccion sugerida por la Direccion
General de Transparencia y Atencion al Ciudadano en su informe que obra en el
expediente. No obstante, al trasponer dicha redaccién se ha incurrido, a juicio de esta

Abogacia General, en un error que debe ser corregido.

En efecto, el dltimo parrafo de la redaccion sugerida por la direccion general de

Pagina 27 de 47



ABOGACI'A'GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
* % %k CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR
* %k

Comunidad

de Madrid

anterior referencia sefala que,

«Al ser los solicitantes sujetos del articulo 14.2 de la Ley 39/2015, obligados a
relacionarse electrénicamente con la Administracién, la notificacion se realizara a
través de medios electrénicos de acuerdo con lo establecido en el articulo 43 del

mismo texto legal».

Sin embargo, el proyecto de decreto ha recogido en el segundo inciso de su

apartado 5:

«Al ser las personas que se ofrezcan para la adopcion sujetos del articulo 14.2 de la
Ley 39/2015, obligados a relacionarse electrénicamente con la Administracién, la
notificacion se realizara a través de medios electrénicos de acuerdo con lo establecido
en el articulo 43 del mismo texto legal».

El articulo 10 del proyecto de reglamento se incluye sisteméaticamente en medio
de determinados preceptos referidos a la acreditacion de los organismos que realizan
funciones de intermediacién, por lo que se entiende, como presumiblemente hizo la
Direccion General de Transparencia y Atencion al Ciudadano (que se refiere al
procedimiento regulado en los articulos 7 y 9 de la primera version del proyecto,
referidos a la presentacion de solicitudes en los concursos), que la solicitud sera
presentada por entidades carentes de animo de lucro dotadas de personalidad
juridica. Esta interpretacion del precepto casaria con lo dispuesto en el articulo 14.2 a)
de la LPAC, que obliga a relacionarse con las Administraciones Publicas a través de
medios electronicos para la realizacion de cualquier trdmite de un procedimiento

administrativo, a las personas juridicas.

Sin embargo, la segunda version del proyecto, que es la que se informa
actualmente, ha predicado la presentacion de las solicitudes de las «personas que se
ofrezcan para la adopcién» (art.10.5 del Proyecto), que son personas fisicas, segun se
deduce del articulo 175 del Cdédigo Civil en relacion con el articulo 24 de la Ley
Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor, de modificacion
parcial del Cédigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil, en redaccion dada por la

Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacion del sistema de proteccion a la infanciay a
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la adolescencia: «La adopcion nacional e internacional se ajustara a lo establecido por
la legislacion civil aplicable».

Es de recordar que las personas fisicas, a diferencia de las juridicas, no estan
obligadas, como regla general (art. 14.1 LPAC), a relacionarse con la Administracion
por medios electrénicos. Por ello, es necesario corregir el articulo 10.5 del proyecto de
decreto, bien haciendo referencia a las entidades interesadas en resultar acreditadas
para la adopcion internacional como sujetos que presentan la solicitud, bien, si
realmente se ha querido hacer referencia a las personas fisicas interesadas en
adoptar (lo cual parece en principio descartable), eliminar la obligacién de presentar

electronicamente la solicitud.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

Adicionalmente, ha de llamarse a una reflexiéon al centro gestor sobre si, al
establecer la regulacién de las solicitudes, y si es que estas, como parece, serian las
presentadas por entidades interesadas en obtener el estatus de organismos
acreditados, se ha querido aludir especificamente a las presentadas en el
procedimiento de concurso, en cuyo caso, desde un punto de vista sistematico, seria
deseable incluir la regulacion de las solicitudes tras el articulo 12, que se refiere a la

convocatoria de los procedimientos.
- Articulo 11:

Para mayor claridad, convendria que el apartado 1 hiciera referencia tanto al
articulo 12, que establece los supuestos que habilitan la concesion de la acreditacion
mediante el sistema de concurso, como al articulo 13, que hace lo mismo con respecto

al de acreditacion directa.

Sin perjuicio de lo que se ha sefialado anteriormente en cuanto al requisito
territorial fijado en el articulo 1 en relacion con las entidades interesadas en ser
habilitadas como organismos acreditados, debe llamarse la atencién sobre el inciso
final del apartado 2, que alude a la posibilidad de realizar una convocatoria para la

acreditacion de los organismos «que tengan establecida su sede social en su
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territorio». No se puede saber sin recurrir a una interpretacion sistemética si este
ualtimo inciso se refiere al territorio del Estado (al que se refiere la primera parte del
apartado), al del pais en que se permita la adopcion (al que también se refiere
después) o al territorio en que ejerce sus competencias el centro directivo competente.
La debida claridad de las leyes y su caracter asequible a los destinatarios aconseja
clarificar la redaccién del apartado.

El apartado 2 dispone la posibilidad de efectuar una convocatoria para la
acreditacion, ya sea de forma directa o mediante concurso, relacionado con el
supuesto en el que el Estado acuerde el inicio de la tramitacion de expedientes de
adopcion internacional en un nuevo y determinado pais. Se aprecia, sin embargo, una
cierta discordancia con el contenido de los posteriores articulos 12 y 13 del proyecto,
que regulan, como veremos, la acreditacion por concurso y la acreditacién directa,

respectivamente.

En primer lugar, dicho apartado 2 alude a una convocatoria tanto para la
acreditacion directa como para la instrumentada mediante concurso. Sin embargo, el
articulo 13 es silente respecto de la necesidad de convocatoria para la acreditacion
directa, omision ésta que nos parece razonable y consustancial a la naturaleza de esa
acreditacion, caracterizada por la ausencia de concurrencia. Por tanto, deberia
solventarse ese extremo en el referido apartado 2, por razones de coherencia interna

de la norma proyectada y seguridad juridica.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

En segundo lugar, se conmina a replantearse, por razones sisteméticas, la
conveniencia de ubicar el supuesto determinante de acreditacion previsto en dicho
apartado 2 en los referidos articulos 12 y 13, dado que son éstos los dedicados a

regular los supuestos en los que procede el concurso o a la acreditacion directa.

Ciertamente, en ese supuesto especifico del apartado 2 se abre la posibilidad
de utilizar uno u otro sistema (concurso o acreditacion directa) de manera indistinta,
por lo que se hace muy conveniente la especificacion de algun criterio (de preferencia

entre uno y otro) que pueda servir de sustento para el recto ejercicio de la
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discrecionalidad que subyace en esa decision.

Por otro lado, y en particular, debe ser objeto de especial analisis el apartado 4
del articulo 11 del proyecto:

«La eficacia de la acreditacidon concedida quedara condicionada a la decisién adoptada
por el 6érgano competente de la Administracion General del Estado sobre los
organismos para los que la acreditacion emitida por el centro directivo competente
debe surtir efectos, conforme al procedimiento establecido por la normativa estatal».

Como ya se ha dicho, la acreditacion constituye una atribucion de las
comunidades auténomas en virtud de sus competencias estatutarias, en su caso,
sobre la materia de servicios sociales y proteccion de menores (STC 36/2021). No se
entiende, por consiguiente, el condicionamiento de la acreditacion al placet posterior
de la Administracion del Estado, a la que se pondria en el brete de ejercer una

competencia que le ha sido denegada de forma expresa por el Tribunal Constitucional.

Debiera explicarse en la MAIN, por tanto, cual es la verdadera significacion que
quiere ofrecerse a este apartado 4. En cualquier caso, procede su correccion, por
cuanto su literalidad conduce a un resultado contrario a la doctrina constitucional
apuntada, sin que pueda excusarse el planteamiento esbozado como un intento de
configurar ese condicionamiento de la eficacia de la acreditacion a modo de
instrumento de coordinacion con el Estado, puesto que, a nuestro juicio, excede
claramente de las funciones de coordinacion que puede ostentar el Estado,
convirtiéndola en una funcién de tintes decisorias, al hacer depender de éste la

virtualidad de la acreditacién concedida por la Comunidad de Madrid.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

- Articulo 12:

El precepto, que guarda coincidencia en sus aspectos sustanciales con el
articulo 22 del RAI afectado por la declaracion de inconstitucionalidad contenida en la
STC 36/2021, comienza sefialando, en su apartado 1, los supuestos en que se ha de

recurrir al procedimiento de concurso de cara a la acreditacion de las entidades
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interesadas.

El primer supuesto en que ello seria posible se recoge en la letra a): «Cuando
se prevea o de hecho exista un nimero mayor de solicitudes de acreditacién que las
pertinentes segun la limitaciébn establecida por el organismo competente de la
Administracion General del Estado del nimero de Organismos que pueden ser
acreditados en un determinado pais».

Se ha de sugerir una reflexién del centro directivo promotor del proyecto sobre
la conveniencia de establecer tal vinculacién entre la convocatoria del concurso y el
namero de entidades de susceptible acreditacion, ya que el concurso es de caracter
autonémico y el nimero maximo de entidades se aplica a nivel nacional (asi parece

deducirse, al menos, del articulo 7.6 LAI).

Por otra parte, ha de tenerse en cuenta que la normativa estatal a tomar en
consideraciéon no solo permite establecer un nimero maximo de entidades a acreditar,
sino también un umbral maximo de expedientes a tramitar en cada pais (articulos 9, 10
y 11 del RAI), lo cual, quizas, podria ser tenido en consideracion a la hora de recurrir al
concurso 0 a la acreditaciéon directa, toda vez que el nimero de organismos
acreditados podria llegar a ser desproporcionado en funcién del tope de expedientes a
tramitar en un determinado pais. Precisamente este criterio, o cualquier otro que se
considere adecuado por el centro promotor (verbigracia, la dificultad de asegurar la
supervision, seguimiento y control de los organismos), podria reducir la excesiva
discrecionalidad que a juicio de este Servicio Juridico concurre en la mencién a la
necesidad de recurrir al concurso «cuando sea necesario reducir el nimero de

organismos acreditados en determinado pais» (articulo 12.1.b).

Excesivamente abierto se puede considerar el cuarto y ultimo supuesto, sobre
todo este ultimo, consistente «en otras razones» que hagan oportuno recurrir al
concurso a juicio del centro directivo competente. Cuando menos, seria conveniente
imponer la motivacion de la decision administrativa en linea con lo sefialado en el
articulo 35.1 i) de la LPAC.

En todo caso, urge sefalar que el empleo de la expresion «en otras razones»
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en las que se fundamente la decisiobn de convocar el concurso, excede, a nuestro
juicio, del &mbito de la discrecionalidad, pues no se concreta ningun elemento reglado
que le sirva de soporte.

Por lo que se refiere al apartado 3, se sugiere sustituir la referencia a que los
organismos que concurran al concurso manifiesten su aceptacion de las bases
correspondientes (que incluia, ciertamente, el RAIl), por la que se haga a que la
participacion en el mismo supondra el sometimiento a dichas bases por parte de las
entidades que tomen parte en el procedimiento. Asimismo, parece necesario que las
bases respeten lo sefialado en el articulo 11.3, al que no se hace remisién (siendo
conveniente hacerla), en el que se establecen los criterios para el establecimiento del

orden de prelaciéon de las entidades.

El apartado 6 contiene una nueva llamada a la consulta al érgano (mejor que
«organismo») competente de la Administracion del Estado cuando el nimero de
proyectos (seria preferible igualmente hablar de «solicitudes») presentados que se
ajusten a las bases sea superior al nUmero de organismos de susceptible acreditacion,
queriendo atribuirse a dicha consulta el caracter de vinculante. Ha de reiterase lo ya
sefialado en el articulo 11 con respecto a la competencia autonémica en orden a la
acreditacion de entidades y el compromiso en que se pondria al Estado en orden a
ejercer una competencia conforme a una conceptuacion del papel de unas y otras
Administraciones territoriales que parece haber sido desechada por el Tribunal
Constitucional. Debe subsanarse el planteamiento proyectado, por tanto.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

Por otro lado, como ya apuntaramos al socaire de la consulta referida en el
articulo 9 del Proyecto, cabe presumir que el centro directivo competente en materia
de adopciones internacionales a nivel autonémico conocera previamente los acuerdos
adoptados por el Estado sobre el nUmero de organismos de susceptible acreditacion,

por lo que seria cuestionable la imperiosa necesidad de la consulta prevenida.

Sefialar para finalizar que, desde el punto de vista de la técnica normativa, no

resulta aconsejable reproducir por completo el nombre de las leyes que han sido
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objeto de previa cita dentro del articulado (apartado 4 del precepto en relacién con la
directriz 48 de Técnica Normativa).

- Articulo 13:

El articulo 13 contiene un listado tasado de supuestos en los que sera posible
acudir al sistema de acreditacion directa de las entidades interesadas, que coinciden
con los previstos en el articulo 23, apartado primero, del RAI, anulado por la STC
36/2021.

Debe recordarse que los articulos 21 y 23 del RAI consideraban excepcional el
procedimiento de acreditacion directa, frente al procedimiento de concurso, que se
configuraba como la regla general. Esta misma filosofia subyace en el sistema que
pretende implantar el presente proyecto, aunque no se exprese de manera manifiesta
en su articulado. Confirma esta suposicion el hecho de que las circunstancias
habilitadoras de la acreditacién directa sefialadas en el articulo 13, apartado 1,

conllevan aparejados un matiz extraordinario o singular.

En cuanto a las concretas causas previstas para recurrir a la acreditacion
directa, resultan coincidentes, como hemos dicho, con las que se recogian en el
articulo 23 del RAI. Sin perjuicio de ello, convendria expresar, aunque fuera
genéricamente, en qué deben consistir las «circunstancias especiales» que pueden
permitir recurrir al sistema de concesion directa segun la letra c), y exigir en todo caso

la motivacién de su concurrencia al centro directivo competente.

Por lo que se refiere al apartado 2, contempla, en linea similar a lo previsto en
el articulo 23.2 del RAI, la imposibilidad de resultar acreditadas mediante concesion
directa aquellas entidades que hayan participado en un concurso, cuando el hecho de
que este haya quedado desierto sea precisamente la causa que habilite el recurso a la
acreditacion directa. Acudiendo al articulo 12.8 del proyecto, se observa que el
concurso podra ser declarado desierto cuando no se hayan presentado solicitudes,
ninguna entidad redna los requisitos exigidos u obtenga la puntuacion minima exigida
en la convocatoria (asi lo disponia también el articulo 22.8 del RAI). Se deberia evitar

el riesgo de que, rechazada la acreditacion de una entidad en un concurso por no
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reunir la puntuacion minima exigida, se le impidiera la acreditacion posterior mediante
el sistema de acreditacion directa, cuando en este se vaya a tener en cuenta a la hora
de otorgar la acreditacion un nivel inferior de méritos al que fueron considerados en el

concurso.

Debe advertirse, por otra parte, que el apartado 3 ha previsto la posibilidad de
que el procedimiento sea iniciado a solicitud de un organismo interesado. Para evitar
dudas, convendria recoger expresamente la opcién de que sea iniciado de oficio, que

es de presumir sea lo habitual.
- Articulo 16:

Este precepto, bajo la rdbrica “resolucion”, comprende, en verdad, la resolucion
de la acreditacion directa, pues a la resolucién del concurso se dispone en el articulo
12, apartado 8 del proyecto. Se sugiere, por tanto, complementar la rdbrica con esa

precision, en el animo de evitar confusiones.

El apartado 1 hace referencia al caracter vinculante del informe del articulo 9.2.

Téngase por reiterado lo sefialado en las observaciones a dicho precepto.

Por otro lado, el apartado 2 establece un plazo de tres meses (que se computa
desde la fecha de presentacion de la solicitud) para otorgar o denegar la acreditacion
directa. Convendria valorar si dicho plazo es suficiente, teniendo en cuenta los plazos
para la emisién de los informes referidos en el articulo 14 del proyecto, y a los efectos
de las posibles consecuencias del silencio administrativo, conforme al articulo 24 de la
LPAC, cuya determinacién de su sentido se echa en falta. Razones de seguridad

juridica harian conveniente la concrecién de este extremo.
- Articulo 17:

El apartado 4 prevé el dictado de una resolucion para declarar la extincion de
las acreditaciones cuando transcurra un afio desde su notificacion al organismo
afectado sin que este haya obtenido autorizacion del pais de origen o se haya

obtenido el documento a que se refiere el apartado 1 en relacion con los paises no
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firmantes del Convenio de La Haya de 1993.

A juicio de esta Abogacia General, por razones de seguridad juridica también
sera necesario el dictado de una resolucién, aunque de contenido y efectos diferentes,
cuando, conforme a lo que también se prevé en el apartado 4, el organismo
correspondiente justifique que la autorizacién estd en tramite de obtencién o no ha
sido obtenido por causas que no le son imputables. En tal caso, igualmente seria
conveniente prever algun tipo de limite temporal a dicha situacion, bien fuera en
consideracién al transcurso de determinado plazo adicional, bien en relacién con la

pervivencia de las circunstancias excepcionales.

Se invita por otra parte al centro directivo promotor de la iniciativa a una
reflexién sobre si, en la practica, es posible que un determinado organismo cuente con
la autorizacién para actuar en el pais de origen con caracter previo a su acreditacion
por parte de la Comunidad de Madrid. Esta hipédtesis no esta prevista en el apartado 1

del precepto.
- Articulo 18:

En la practica, podrian producirse dificultades interpretativas para la
determinacion de la fecha de efectividad de la acreditacion, que constituye el dies a
quo del plazo inicial de dos afios a que se extiende la vigencia ordinaria de la
acreditacion. A dichos efectos, el apartado 1, en su primer inciso, se remite a lo
sefialado en el articulo 17. Sin embargo, como se acaba de ver, este contempla una
situacioén ordinaria y otra extraordinaria, que se produciria cuando el organismo
correspondiente obtenga la autorizacion del pais de origen mas alla del plazo de un
afio a contar desde la notificacion de la acreditacion por parte del centro directivo
competente de la Comunidad de Madrid. Las posibles dudas quedarian disipadas si se
concretara que se entendera por fecha de efectividad aquella en que se obtenga la
autorizacion correspondiente en el pais de origen, ya sea dentro del plazo de un afio
inicialmente previsto para su obtencién, bien el adicional que le puede ser concedido

excepcionalmente por las circunstancias ya sefialadas.

El apartado tercero, en su inciso final, sefiala que “se evitard en lo posible
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costes afiadidos o demoras adicionales”, afirmacion que carece de la suficiente
precision y que se aproxima a la esfera de un desideratum, alejandose de lo

estrictamente juridico, por lo que se aconseja su reformulacion.
- Articulo 20:

Este precepto, al regular la suspensién temporal de la entrega de expedientes
a determinado pais, no ha contemplado la suspension o paralizacion de los
expedientes de adopcién con determinado pais, que puede ser acordada por la
Administracién del Estado conforme al articulo 7 del RAIl, cuya constitucionalidad
resulté corroborada por la STC 36/2021. Sin perjuicio de su aplicacién directa, razones

de seguridad juridica invitan a hacer referencia a dicha figura.
- Articulo 21:
Resulta aconsejable una redaccién mas precisa de la letra d) del apartado 1.
- Articulo 22:

La redaccion del apartado 2 resulta algo confusa. Para evitarlo, convendria
dividir el apartado, que incluye varias reglas constrefiidas en un solo parrafo, en

paragrafos separados.
- Articulo 23:

El articulo 23 constituye el primero de una sucesion de preceptos (articulos 23
a 25) que relacionan, atendiendo a un orden cronolégico, las funciones de los
organismos acreditados con caracter previo, coetaneo y posterior a la tramitacion del

expediente de adopcién ante el pais de origen del menor de que se trate.

En su redaccion, conviene partir del régimen juridico establecido al respecto en
el articulo 6 de la LAI, sin perjuicio de la posibilidad de concretar, especificar o afiadir
obligaciones a dicho esquema en uso de las competencias autonémicas en la materia.
Para evitar confusiones, seria conveniente respetar en la medida de lo posible la

terminologia utilizada en dicho precepto.
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Asimismo, se advierte que el segundo péarrafo del apartado b), relativo al
certificado de idoneidad y los informes psicosociales, no se halla sisteméaticamente
recogido en un sitio adecuado, al no tener aparente relacion con la obligacién de los
organismos acreditados de llevar un registro de expedientes.

Por razones de técnica normativa, conviene unificar las alusiones al registro de
expedientes, que unas veces se utiliza con mindscula inicial en ambas palabras -letra
b)-, y otras en mayulscula -letra e)-. Al respecto, conviene atenerse a las reglas

ortogréaficas sugeridas por la RAE®.
- Articulo 26:

En linea con el titulo del proyecto, la expresion «organismos acreditados» no
deberia incluir la mayuscula inicial en cada una de esas palabras (rdbrica del capitulo
V).

Ya en cuanto al contenido del articulo 26, la letra j) concreta la responsabilidad
de los organismos acreditados en relacion con los actos realizados en su hombre por
el representante; conforme al articulo 7.4 de la LAI, esa responsabilidad se extiende a
cualquier profesional empleado por los organismos acreditados para el ejercicio de las

funciones de intermediacion.

Por otra parte, la publicacién en la pagina web de la informacién a la que se
refiere el apartado n), consistente en las resoluciones de acreditacion concedidas,
debera hacerse, aunque no se diga expresamente (lo cual seria conveniente) en forma
compatible con la normativa de proteccion de datos de caracter personal, es decir, de

forma anonimizada.

En cuanto a la obligacién recogida en la letra fi), relativa a la llevanza de un
registro Unico por pais de los expedientes de adopcion internacional
«independientemente de la comunidad auténoma de residencia de las personas que

se ofrecen para la adopcion», esta recogida en el articulo 8.4 de la LAI. Se recomienda

3 https://www.rae.es/dpd/may%C3%BAsculas
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una simple remision a su contenido, ya que la Comunidad de Madrid no tiene

competencias para dictar normas con eficacia extraterritorial.

Por lo que se refiere a la letra r), que conmina a los organismos acreditados a
«dar respuesta a cualquier requerimiento formulado por el centro directivo competente
respecto de cada expediente de adopcion», es conveniente establecer una mayor
concrecioén, de forma que se vincule el deber de atender a los requerimientos con el

objeto de los mismos.

- Articulo 28:

Desde el punto de vista sistematico, la extension del articulo 28 aconseja
dispersar su contenido en mas de un precepto. Recordemos a estos efectos la directriz
30, de Técnica Normativa: «Los articulos no deben ser excesivamente largos. Cada
articulo debe recoger un precepto, mandato, instruccién o regla, o varios de ellos,
siempre que respondan a una misma unidad tematica. No es conveniente que los
articulos tengan mas de cuatro apartados. El exceso de subdivisiones dificulta la
comprension del articulo, por lo que resulta mas adecuado transformarlas en nuevos

articulos».

La materia desarrollada, relacionada con la supervision y coordinacion
administrativa, es objeto de tratamiento también en el articulo 43, siendo aconsejable

su regulacién en un mismo precepto.

En concreto, se deduce del articulo 5.1 j) de la LAl la competencia de las
entidades publicas competentes en orden al control, inspeccion y elaboracion de las
directrices de seguimiento de los organismos que tengan su sede en su ambito
territorial para aquellas actividades de intermediacion que se lleven a cabo en su
territorio. Es de recordar que, conforme al fundamento juridico 13 de la STC 36/2021,
corresponde también a las Comunidades Autonomas, y no a la Administracion General
del Estado, el seguimiento y control de las actividades que desarrollen los organismos

acreditados en el pais de origen.

Pasando a la redaccion concreta del articulo 28, estimamos innecesaria la
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alusién en el primer apartado a «la correspondiente unidad administrativa», que podria
ser entendida como un condicionante futuro de la capacidad de autoorganizacion

administrativa.

En la parte final del mismo apartado 1, cabria evitar la reproduccion de la

expresion «en materia».

En lo referido al apartado 2, convendria una mayor concrecion en cuanto a la
sumisién de los organismos acreditados a las auditorias que disponga el centro
directivo competente. Asimismo, resulta ambigua la referencia al mantenimiento de un
«Unico archivo de expedientes», puesto que, tanto puede entenderse que hace
referencia a la consignacién de todos los expedientes que tramite un organismo
interesado en un solo archivo, como a la inclusiébn de cada expediente en un solo
archivo. En cualquier caso, este tipo de obligaciones formales deberian limitarse a lo
estrictamente necesario para favorecer el ejercicio de las facultades de control y

seguimiento por parte del centro directivo competente.

En lo concerniente a la Memoria Anual -apartado 3.c)-, para evitar equivocos,
resultaria aconsejable aclarar que el limite del 31 de enero se aplica a la remisioén de la

memoaria del ejercicio anterior.

Finalmente, al abordar este articulo 28, segun el titulo que se le ha dado, no
solo la supervision, sino también la coordinacién administrativa, se echa de menos una
alusion, siquiera sea genérica, a lo previsto en el articulo 7.3 de la LAI, que conmina a
las entidades publicas competentes a procurar la mayor homogeneidad posible en los
requisitos bésicos para la realizacion de esa actividad de control, inspeccion y
seguimiento, y al 7.8, que hace una llamada a la coordinaciéon con la Administracion
General del Estado en lo tocante al seguimiento y control de los organismos
acreditados. Asimismo, el RAI, en sus articulos 34, 35 y 36, establece ciertas medidas
de coordinacion administrativa a través de la denominada Comision Técnica de

Seguimiento y Control.
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- Articulo 29:

Atendiendo a razones de prioridad normativa, en el apartado 1 convendria citar
el Reglamento General de Proteccién de Datos* antes que la Ley Organica 3/2018, de
5 de diciembre, de Protecciébn de Datos Personales y garantia de los derechos
digitales.

Por otra parte, en cuanto al mantenimiento de los datos (segunda frase del
apartado 4, a la que deberia preceder un punto y seguido y no una coma), debe
tenerse en cuenta lo dispuesto en el articulo 12 de la LAl en cuanto al derecho de las
personas adoptadas a conocer sus origenes biolégicos, que se extiende también a su
mayoria de edad (en dicho sentido, el parrafo primero de dicho precepto y el articulo
180 del Caodigo Civil).

- Articulo 31:

Referido al representante del organismo acreditado en el pais de origen,
reproduce en lineas esenciales lo previsto en el articulo 20.2 del RAIl, declarado

inconstitucional por aspectos estrictamente competenciales.

No obstante, debe advertirse sobre cierta disimilitud entre la letra d) de dicho
precepto del reglamento estatal y la misma letra del articulo 31.1 del proyecto de
reglamento sometido a informe. Mientras el primer texto exige que el representante no
mantenga relacion laboral ni esté vinculado personal o familiarmente con instituciones
publicas o privadas de protecciéon de las personas menores de edad en dicho pais, el
proyecto extiende dicha prohibicion a la Administracion y a las instituciones publicas o
privadas de proteccion de menores. Al referirse a la Administracion en términos
genéricos, puede interpretarse que al personal del organismo le estaria vedada
cualquier tipo de relaciéon profesional con aquella, aunque no se tratara de los érganos

o entidades del pais de origen con competencias en materia de proteccion de

4 REGLAMENTO (UE) 2016/679 DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO, de 27 de abril de 2016,
relativo a la proteccién de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a
la libre circulacion de estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE (Reglamento general de
proteccidn de datos).
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menores. Desconocemos si esa es la intencién del centro directivo promotor de la

iniciativa, y si la experiencia aconseja extender hasta ese punto la incompatibilidad.
- Articulo 32:

En relaciébn con lo dispuesto en el apartado 5 en relacion con el numero
méaximo de expedientes susceptibles de tramitacién por determinado organismo
acreditado, se ha de recordar que, con arreglo al articulo 11 del RAI, dicho tope sera
objeto de distribucion.

- Articulo 33:

Sin perjuicio de que el precepto, que aborda los ingresos que es susceptible de
percibir un organismo acreditado, sea la reproduccién del articulo 25 del Decreto
62/2003, se debe advertir de la dificultad de controlar si una persona va a realizar una
adopcion internacional en el futuro, si bien es cierto que tal dificultad no obstaria al
cumplimiento de la prohibicién prevista, siempre que se procediera al reintegro del

importe donado correspondiente, si aconteciera tal circunstancia en un futuro.
- Articulo 34:

Se ha suprimido la regla incluida en el apartado 2 del articulo 26 del Decreto
62/2003 en relacién con la imputacion proporcional de los gastos de la sede central del
organismo acreditado entre las diferentes comunidades autébnomas en relacién con las

cuales preste servicios.

Sin perjuicio del autorizado criterio del centro directivo promotor de la iniciativa
reglamentaria a tenor de la experiencia habida en la aplicacion del reglamento todavia
vigente, dicha regla parecia conforme al designio de ausencia de obtencién de un

lucro a través de la tramitacion de los expedientes.
- Articulo 37:

Ha de reiterarse la observacion realizada al articulo 34 en relacién con la

supresion de la norma actualmente establecida en el articulo 29.2 del Decreto
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62/2003.

Asimismo, la posibilidad de procederse a una variacion de los costes ha de ser
acogida con cautela, puesto que la propuesta econémica es uno de los aspectos a
valorar a la hora de acreditar a las entidades (art. 11.3 del proyecto).

Con respecto a la variacion en més de un 15% de los costes indirectos o de las
condiciones econdmicas —apartado 2.b) del articulo 37-, en la practica pueden surgir
dudas sobre si el dictado de una nueva resolucion debe llegar consigo la tramitacién

previa de un procedimiento, sea de acreditacién directa o concurso.

En cuanto a la posibilidad de «revisar de oficio» los costes indirectos o las
condiciones econdmicas, se podria entender que, al ser una posibilidad prevista
legalmente, no es necesaria la tramitacion de un procedimiento de revision de oficio de
actos nulos de pleno derecho de cara a su implementacion. De ahi que, en orden a
evitar posibles confusiones, se sugiera sustituir la referencia a dicha figura por otra

expresion distinta.
- Articulo 38:

Se antoja necesario simplificar el contenido de este precepto y reflexionar
sobre si, a través de una regulacion tan exhaustiva, se reduce al minimo la autonomia
de voluntad de las partes a la hora de concertar las condiciones de la prestacion de
servicios. En cualquier caso, esta Abogacia General considera que una regulacion tan
exhaustiva del régimen de pagos como la que establece el proyecto de decreto solo
puede encontrar justificacion en la proteccion de los intereses de las personas
interesadas en adoptar. En este sentido, es fundamental tener en cuenta que los
pagos a abonar por estos en ningln caso pueden desnaturalizar el caracter no

lucrativo de la intermediacién en el proceso de adopcion.
- Articulo 40:

El articulo 8.2 de la LAI prevé la homologacion del modelo basico de contrato

por la Administracion General del Estado y las Entidades Publicas, en la forma en que
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se determine reglamentariamente. Conforme a lo sefialado en el fundamento juridico
12 de la STC 36/2021, el modelo de contrato no es objeto de autorizacion por parte de
la Administracion del Estado, sino de aprobacion en el marco de una conferencia
sectorial. De ahi que se deban corregir las dos referencias a la autorizacién y a la
aprobacién de la Administracion del Estado que se incluyen, respectivamente, en las
partes inicial y final del apartado 2 del articulo 40 del proyecto de decreto. Igualmente,
ha de suprimirse la referencia a la autorizacion de la revision econémica del contrato,
que se corresponde con un inciso del articulo 32.2 ) del RAI declarado

inconstitucional.

Estas consideraciones tienen caracter esencial.

Por otra parte, se sugiere una reflexion del centro directivo promotor de la
norma sobre la conveniencia de reproducir literalmente el articulo 32.2 y 3 del RAI.
Seria mas adecuado al reparto constitucional de competencias el hacer una mera
remisién al ajuste del contrato al modelo aprobado en el seno de la conferencia

sectorial conforme a las pautas sefialadas en la reglamentacion estatal.
- Articulo 43:

Desde el punto de vista del objeto del control y supervision administrativa, se
puede observar una diferencia de matiz entre lo previsto en los articulos 5.1 ) y 7.3 de
la LAI, que asignan a las entidades publicas de cada Comunidad Autbnoma el control
e inspeccién de los organismos que tengan su sede en su ambito territorial para
aquellas actividades de intermediacion que se lleven a cabo en su territorio, y lo
contemplado en el articulo 43.2 del proyecto. Este Gltimo les asigna el seguimiento y
control de la tramitacion de cada expediente de adopcién, siempre que las personas
que se ofrecen para adoptar residan en su ambito territorial. No obstante, esta
prevision podria encontrar encaje en el articulo 35.4 del RAI (declarado conforme a la

Constitucion), que prevé que,

«Las Entidades Publicas en cuyo territorio residan las personas que se ofrecen para la
adopcién y que hayan firmado contratos con algun organismo acreditado, emitirdn

anualmente un informe relativo al seguimiento y control de las actividades de
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intermediacion que desarrolle el organismo objeto de control en el territorio de su
comunidad auténoma, incluyendo la evaluacion de las actividades realizadas por el
representante de dicho organismo en las actuaciones relativas a los expedientes

tramitados».
- Articulo 44:

Al ser los usuarios de los organismos acreditados personas fisicas, a la
prevision de que presenten sus reclamaciones preferentemente por medios
electrénicos le ha de ser predicada la observacion ya realizada en relacién con el
articulo 10 del proyecto en lo tocante a la forma de relacionarse con la Administracion.
Comoquiera que el precepto solo alude a la preferencia de los medios electrdnicos, sin

llegar a imponerlos, evitamos elevar esta observacion en esencial.

Por otra parte, en relacion con la mencion a dicha figura que contiene el
apartado 2, parrafo segundo, ha de sugerirse la utilizacion de la denominacion oficial
del Registro de Reclamaciones e Incidencias que constituye la seccion segunda del
Registro Nacional de Organismos Acreditados de Adopcién internacional y de
Reclamaciones e Incidencias (arts. 37 y 39 RAl).

Igualmente, y aunque el precepto no lo recoja, no ha de olvidarse la obligacién
del centro directivo competente de comunicar las medidas adoptadas con relacion a
los incumplimientos de los organismos acreditados, que recoge el articulo 39.3.b) del
RAIl y no es disconforme, salvo en su inciso final, con el orden constitucional de
competencias (STC 36/2021, FJ 14).

Precisamente la anulacion del inciso final del articulo 39.3.b) del reglamento
estatal, debe llevar a la supresion de la referencia a la realizacion de un asiento en el
Registro de Reclamaciones e Incidencias que contiene el segundo parrafo del articulo

44.1 del proyecto.

Esta uUltima consideracién tiene caracter esencial.
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- Articulo 45:

Por las mismas razones sefialadas anteriormente, no deberia hacerse
referencia a la inscripcion de las sanciones en la seccion segunda del Registro
Nacional de Organismos Acreditados de Adopcién internacional y de Reclamaciones e

Incidencias (que vuelve a ser citada sin ajustarse a su denominacion oficial).

5. La disposicién transitoria Unica contiene una mera referencia a las reglas
procedimentales que permitirdn renovar, en su caso, la acreditacion de los organismos
que dispusieran de una habilitacion previa, echandose en falta un mayor detalle en la

tramitacién (subsanacién de la solicitud...).

Por lo que se refiere a las entidades acreditadas por la Administracion del
Estado en aplicacién de la parte declarada inconstitucional del RAI, ha de tomarse en
consideracion el FJ 16 de la STC 36/2021:

«En primer lugar, de acuerdo con doctrina consolidada, y por exigencias del principio
constitucional de seguridad juridica (art. 9.3 CE), las declaraciones de
inconstitucionalidad y nulidad contenidas en la presente sentencia no afectaran a las
situaciones juridicas consolidadas, debiéndose considerar como tales las establecidas
mediante actuaciones administrativas firmes, o las que, en la via judicial, hayan sido
decididas mediante sentencia con fuerza de cosa juzgada (art. 40.1 LOTC; STC
40/2019, de 27 de marzo, FJ 7)».

En consecuencia, es igualmente necesario que la disposicidn transitoria ponga
de manifiesto que, una pretendida falta de renovacion de la acreditacién vendria dada
por la falta de cumplimiento de los requisitos fijados en la nueva reglamentacion,
siempre que estos no hubieran sido tenidos en cuenta a la hora de concederle, en su

dia, la acreditacion.

Por lo que se refiere a la habilitacion de desarrollo contenida en la disposicion
final primera, desde un punto de vista formal, conviene advertir que la directriz 42, letra
e), de Técnica Normativa dispone que «[lJas clausulas de habilitacion reglamentaria
acotaran el ambito material, los plazos, si procede, y los principios y criterios que

habra de contener el futuro desarrollo».

Pagina 46 de 47



ABOGACI'A'GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
* % %k CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR
* %k

Comunidad

de Madrid

6. El proyecto de reglamento carece de anexos. Ello obligara a aprobar los
formularios en el tramite de desarrollo del decreto, sometiéndolos a informe de la
Direccion General de Transparencia y Atencion al Ciudadano, tal y como ha sefalado
dicho centro directivo en su informe.

En virtud de lo expuesto, se procede a formular la siguiente

CONCLUSION

Se emite informe favorable a la elevacién al Consejo de Gobierno del
«Proyecto de Decreto sobre acreditacion, funcionamiento y control de los organismos
acreditados para la adopcién internacional», condicionado al cumplimiento de las
consideraciones de caracter esencial sefialadas en el presente Dictamen, y sin

perjuicio de las observaciones formuladas.

Es cuanto se tiene el honor de informar. No obstante, V.I. resolvera.
Madrid, a fecha de firma

El Letrado Jefe en la Consejeria de Familia, Juventud y Politica Social

CONFORME

El Abogado General de la Comunidad de Madrid

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