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ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR

S.J.- 410/2022

INFC. - 2022/984

Se ha recibido en este Servicio Juridico una solicitud de Informe, remitida por la
Secretaria General Técnica de la Consejeria de Educacion, Universidades, Ciencia y Portavocia,
en relacién con un PROYECTO DE ORDEN DE LA CONSEJERIA DE EDUCACION,
UNIVERSIDADES, CIENCIA Y PORTAVOCIA POR LA QUE SE ESTABLECEN LAS BASES
REGULADORAS DE LAS AYUDAS PARA LA CONTRATACION DE PERSONAL
INVESTIGADOR PREDOCTORAL EN FORMACION.

A la vista de los antecedentes remitidos, y de conformidad con lo dispuesto en el articulo
4.1.a) de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacion de los Servicios Juridicos de la

Comunidad de Madrid, tenemos el honor de emitir el siguiente:

INFORME

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero. - El 16 de junio de 2022 tuvo entrada en el Servicio Juridico en la Consejeria
de Educacion Universidades Ciencia y Portavocia (actual Vicepresidencia, Consejeria de
Educacion y Universidades) un oficio, remitido por la Secretaria General Técnica de la
Consejeria, en el que se interesa la emision del preceptivo Informe a propdésito del Proyecto de

Orden indicado.

Segundo. - Junto con el citado oficio, se acompafaba la siguiente documentacion:

- Proyecto de Orden.
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- Memoria del analisis de impacto normativo, emitida el 8 de junio de 2022, por el limo.
Sr. Director General de Investigacion e Innovacién Tecnologica.

- Orden 344/2022, del Consejero de Educacion, Universidades, Ciencia y Portavoz del
Gobierno, por la que se aprueba el plan estratégico para el afio 2022 de las convocatorias de

ayudas en materia de investigacion.

- Informe de impacto por razén de género de la Direccién General de Igualdad (Consejeria
de Familia, Juventud y Politica Social), fechado el 19 de mayo de 2022, de conformidad con el
articulo 19 de la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la Igualdad Efectiva de Mujeres y

Hombres.

- Informe de impacto en materia de familia, infancia y adolescencia, evacuado por la
Direccion General de Infancia, Familias y Fomento de la Natalidad (Consejeria de Familia,
Juventud y Politica Social) el 25 de mayo de 2022, segun lo previsto en la Ley Organica 1/1996,
de 15 de enero, de Proteccién Juridica del Menor y la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de

Proteccion de las Familias Numerosas.

- Informe de impacto por razén de orientacion sexual e identidad y expresion de género,
de 19 de mayo de 2022, de la Direccién General de Igualdad (Consejeria de Familia, Juventud
y Politica Social), segun lo dispuesto en la Ley 2/2016, de 29 de marzo, de Identidad y Expresion
de Género e Igualdad Social y no Discriminacion de la Comunidad de Madrid y en la Ley 3/2016,
de 22 de julio, de Proteccion Integral contra la LGTBIfobia y la Discriminacion por Razén de

Orientacion e Identidad Sexual en la Comunidad de Madrid.

- Informe de la Direccién General de Transparencia y Atencién al Ciudadano (Consejeria

de Presidencia, Justicia e Interior) de 31 de mayo de 2022.
- Informe de la Direccién General de Trabajo de 23 de mayo de 2022.

- Informe de la Direccion General de Cooperacion con el Estado y la Union Europea, de
30 de mayo de 2022, por el que se declara que el Proyecto de Orden no constituye una ayuda

publica del articulo 107 TFUE, por lo que no es necesario notificarlo a la Comisiéon Europea.
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- Informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Educacion Universidades
Ciencia y Portavocia de 14 de junio de 2022, en cumplimiento de lo preceptuado en el articulo
26.5 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera. - Finalidad y contenido.

La presente orden tiene por objeto aprobar las bases reguladoras para la concesion de
ayudas publicas para la contratacion de personal investigador predoctoral en formacién para la
realizacion de una tesis doctoral con las caracteristicas descritas en el articulo 15 del Real
Decreto 99/2011, de 28 de enero, por el que se regulan las ensefianzas oficiales de doctorado

(Doctorado Internacional).
La Parte Expositiva justifica que:

“La necesidad de potenciar la investigacion en las areas de interés estratégico para la Comunidad
de Madrid y de reforzar a los grupos de investigacion de universidades y otros organismos de
investigacion pasa por promover la formacién de personal investigador, para que se incorpore a
estos grupos y de esta manera apoyar la estrategia docente y de investigacién de estas entidades.
Estas bases reguladoras promueven la creacion de oportunidades para que los jévenes inicien su
carrera investigadora con la realizacién de una tesis doctoral que les permita obtener el titulo de
doctor con la mencion de “Doctorado Internacional” tal como se establece en el Real Decreto
99/2011, de 28 de enero por el que se regulan las ensefianzas oficiales de doctorado”.

El proyecto normativo se estructura en una Parte Expositiva y otra Dispositiva, que consta
de un total de 31 articulos y dos disposiciones finales.

Segunda. - Cobertura normativa y marco competencial.

La jurisprudencia constitucional ha reconocido que no existe un titulo competencial
especifico en materia de subvenciones. Concretamente, el Tribunal Constitucional ha declarado
gue “no existe una competencia subvencional diferenciada resultante de la potestad financiera
del Estado”y que “la subvencién no es un concepto que delimite competencias” (SSTC 39/1982

y 179/1985), de modo que el solo hecho de financiar no puede erigirse en nucleo que
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atraiga hacia si toda competencia sobre los variados aspectos a que pueda dar lugar la actividad
de financiacion (SSTC 39/1982, 144/1985, 179/1985 y 146/1986), al no ser la facultad de gasto
publico en manos del Estado titulo competencial autbnomo (SSTC 179/1985, 145/1989) que
puede desconocer, desplazar o limitar las competencias materiales que corresponden a las
Comunidades Auténomas segun la decision de contribuir a la financiacion no autoriza al Estado
para invadir competencias ajenas” (STC 13/1992).

En consecuencia, la delimitacion del régimen de distribucién de competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas debe realizarse con sujecion a las competencias que
incidan en la materia concreta sobre la que verse la subvencién. En el presente supuesto, las

relativas a la innovacion e investigacion

En materia de innovacion e investigacion, la Ley 14/2011, de 1 de junio, de la Ciencia,
Tecnologia e Investigacion, establece el marco para el fomento de la investigacion cientifica y
técnica y sus instrumentos de coordinacion general, con el fin de contribuir a la generacion,

difusion y transferencia del conocimiento para resolver los problemas esenciales de la sociedad.

En el &mbito autondmico, el articulo 26.1.1.24 de la Ley Organica 3/1983 de 25 de febrero,
por la que se aprob6 el Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid (en adelante, E.A.),
le atribuye como competencias exclusivas el fomento del desarrollo econémico de la Comunidad
de Madrid, dentro de los objetivos marcados por la politica econémica nacional, y el fomento de
la investigacion cientifica y técnica (apartados 1.17 y 1.20).

Desde el punto de vista organico, debemos indicar en primer lugar que el mismo 16 de
junio de 2022 se publico el Decreto 38/2022, de 15 de junio, del Consejo de Gobierno, por el que
se crea la Vicepresidencia, Consejeria de Educacién y Universidades. Este Decreto entrd en
vigor el dia de su publicacién de acuerdo a su disposicion final Unica.

Segun el articulo 1 se suprime la Consejeria de Educacion, Universidades, Ciencia y
Portavocia y se crea la Vicepresidencia, Consejeria de Educacién y Universidades, la cual
asume, ademas de la coordinacién de la accién del Gobierno, las competencias de la actual
Consejeria de Educacion, Universidades, Ciencia y Portavocia.

Asimismo, con fecha 16 de junio de 2022 se publicé el Decreto 38/2022, de 15 de junio,
de la Presidenta de la Comunidad de Madrid, por el que se nombra Vicepresidente, Consejero

de Educacién y Universidades a don Enrique Ossorio Crespo.
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El Proyecto de Orden sometido a informe, se ajusta a las competencias asumidas por la
Comunidad de Madrid, ejercidas por la Consejeria de Educacion, Universidades, Ciencia y
Portavocia en virtud del Decreto de conformidad con el articulo 1 del Decreto 236/2021, de 17
de noviembre, del Consejo de Gobierno, por el que se establece la estructura organica de la
Consejeria de Educacion, Universidades, Ciencia y Portavocia, aplicable en tanto no sea
sustituido por un nuevo Decreto de estructura.

En concreto, el articulo 23 del Decreto 236/2021, de 17 de noviembre, del Consejo de
Gobierno, por el que se establece la estructura organica de la Consejeria de Educacion,
Universidades, Ciencia y Portavocia, atribuye a la Direccién General de Investigacion e
Innovacion Tecnolégica, ademas de las competencias previstas en el articulo 47 de la Ley
1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracion de la Comunidad de Madrid, las
funciones relativas al fomento y coordinaciéon de las actividades de investigacion, desarrollo
tecnolégico e innovacioén tecnolégica, en el marco de la Ley 5/1998, de 7 de mayo, de Fomento
de la Investigacion Cientifica y la Innovacién Tecnolégica, sin perjuicio de las atribuidas por la
citada Ley a los restantes 6rganos recogidos en su articulo 3.

En atencion a las finalidades cuya consecucion se pretenden, y se manifiestan en la parte
expositiva del Proyecto, ha de afirmarse que se encuentran en intima conexién con la
competencia autondémica antes referida, y se reconducen al ambito material de actuacion de la
Consejeria de Educaciéon, Universidades, Ciencia y Portavocia (actual Vicepresidencia,
Consejeria de Educacién y Universidades), a través de la Direccién General indicada.

Tercera. - Naturaleza juridica y régimen juridico.

La articulacién juridica del Proyecto para la aprobacion de las bases reguladoras pretende

realizarse por medio de Orden.

Examinado el contenido del Proyecto sometido a Informe, cabe afirmar que su naturaleza
es la propia de una disposicién reglamentaria, en tanto se dirige a una pluralidad indeterminada
de destinatarios, goza de una clara vocacion de permanencia e innova el ordenamiento juridico,
aun cuando dicha innovacién tenga un alcance limitado y se refiera a cuestiones especificas que
suponen la concrecion de aspectos determinados. En este sentido, la Sentencia del Tribunal

Supremo de 4 de julio de 2012, sefala:
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“...) la naturaleza de disposicién de caracter general o acto administrativo no viene
determinada simplemente por una diferencia cuantitativa, destinatarios generales o
indeterminados para el Reglamento y determinados para el acto administrativo, sino que
la diferencia sustancial entre disposicion de caracter general y acto administrativo es una
diferencia de grado, o dicho de otro modo, la diferencia esta en que el Reglamento innova
el ordenamiento juridico con vocacion de permanencia, en tanto que el acto se limita a

aplicar el derecho subjetivo existente”.

Asi pues, por medio de la Orden proyectada, el Excmo. Sr. Vicepresidente, Consejero de

Educacioén y Universidades estaria ejerciendo la potestad reglamentaria.

Sentado lo anterior, procede abordar a continuacion la cuestion del rango normativo; en
definitiva, debe determinarse si concurre competencia suficiente en el 6rgano administrativo —
Vicepresidencia, Consejeria de Educacion y Universidades - para el ejercicio de la potestad

reglamentaria, mediante Orden, supuesta ya la competencia autonémica por razén de la materia.

Sobre dicha cuestién, ha de asumirse el criterio que viene sosteniendo la Abogacia
General de la Comunidad de Madrid, desde los Dictamenes de 26 de abril de 2012 y 21 de mayo
de 2012 -entre otros-, en los que se nos ilustra sobre la necesidad de que la potestad
reglamentaria de érganos distintos al titular originario de la misma (el Consejo de Gobierno) se

sustente en una habilitacion expresa para la regulacién de materias concretas y singulares.

En efecto, como tiene reiteradamente declarado la Abogacia General de la Comunidad de
Madrid, la potestad reglamentaria se ejerce hoy, en Espafia, por una pluralidad de 6rganos de
los distintos entes territoriales. Sin embargo, nuestro sistema normativo atribuye sélo a algunos
de estos Organos la titularidad originaria de esta potestad; la de los restantes es, pues, una

competencia de atribucion.

La Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, en su articulo 129.4, relativo a los principios de buena regulacion,
dispone: “Las habilitaciones para el desarrollo reglamentario de una ley seran conferidas, con
caracter general, al Gobierno o Consejo de Gobierno respectivo. La atribucion directa a los

titulares de los departamentos ministeriales o de las consejerias del Gobierno, o a otros érganos
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dependientes o subordinados de ellos, tendra caracter excepcional y debera justificarse en la ley
habilitante.

Las leyes podran habilitar directamente a Autoridades Independientes u otros organismos
gue tengan atribuida esta potestad para aprobar normas en desarrollo o aplicacion de las

mismas, cuando la naturaleza de la materia asi lo exija’.

La titularidad de la potestad reglamentaria originaria corresponde, en el caso de la
Comunidad de Madrid, al Consejo de Gobierno -el Estatuto de Autonomia de la Comunidad de
Madrid, reconoce la potestad reglamentaria originaria al Gobierno de la Comunidad de Madrid
(ex art 22. EA) y del articulo 21.g) de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y
Administracion (en adelante, Ley 1/1983).

Determinado que es al Gobierno de la Comunidad de Madrid, al que le corresponde la
potestad reglamentaria originaria, no existe obstaculo, dentro de los limites de la materia, para
gue dicha potestad reglamentaria pueda ser ulteriormente conferida a los Consejeros, por lo que
la potestad reglamentaria que ostentan los mismos debe calificarse como derivada o por

atribucion.

En este sentido la Sentencia del Tribunal Constitucional 13/1988, de 4 de febrero -referida
al &mbito estatal pero que puede igualmente ser aplicada al &mbito autonémico- manifiesta que
“(...) es de rechazar el argumento segun el cual la potestad reglamentaria corresponde
exclusivamente al Gobierno, sin que éste pueda a su vez conferirla validamente a otros érganos
diferentes, toda vez que la potestad reglamentaria de ser originaria (art. 97 CE), no excluye la

posibilidad de delegaciones singulares’.

A los Consejeros, ademas de ostentar una potestad reglamentaria derivada o por
atribucion, el articulo 41, letra d), de la citada Ley 1/1983, les reconoce el ejercicio de la potestad
reglamentaria “en la esfera de sus atribuciones” asi como la potestad de “dictar circulares e
instrucciones”, pero solo pueden ejercer esa potestad reglamentaria cuando otra disposicion se
la atribuya con caracter singular y para materias concretas, constitutivas de una simple
competencia de atribucién (STC 185/1995, de 14 de diciembre), no pudiendo ejercerla con base

exclusivamente en dicha norma legal —el art. 41 de la Ley 1/1983-.
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Las atribuciones normativas de potestad reglamentaria a autoridades distintas del
Gobierno tienen, por tanto, limites rigurosos que deben respetarse: debe tratarse de una
habilitacion expresa, por ley, y para la regulacion de materias concretas y singulares.

Por otro lado, el Tribunal Supremo en Sentencia de 17 de julio de 1999, sefiala que los
Ministros (y lo mismo puede extrapolarse a los Consejeros) ‘“pueden dictar Reglamentos
independientes ad intra, esto es, con fines puramente organizativos o respecto de relaciones de
sujecion especial, entendiéndose que entran dentro de esta categoria los que solo alcanzan a
regular las relaciones con los administrados en la medida en que ello es instrumentalmente
necesario para integrarlos en la organizacién administrativa por existir entre aquélla y éstos
especificas relaciones de superioridad, pero sin que los reglamentos puedan afectar a derechos
y obligaciones de los citados administrados en aspectos basicos o de caracter general”. En el

mismo sentido, se ha pronunciado la Sentencia del Tribunal Supremo de 27 de octubre de 1997.

Expuesto lo anterior, debe examinarse la normativa autonémica para determinar la

viabilidad juridica del instrumento juridico utilizado en la norma proyectada.

Concretamente, el articulo 6, apartado 4, de la Ley de Subvenciones de la Comunidad de
Madrid dispone que las “bases se aprobaran previa autorizacion del gasto que se derive de la
linea de subvencion que regule, por orden del Consejero correspondiente. Cuando su vigencia

se extendiera para mas de un ejercicio, la aprobacion del gasto se realizara por su importe anual.

No obstante, lo anterior, la competencia para la autorizacion del gasto sera la que resulte

de la Ley 9/1990, de 8 de noviembre, reguladora de la Hacienda de la Comunidad de Madrid.”

En consecuencia, al amparo de la habilitacién contenida en el precepto transcrito puede
afirmarse la competencia del Excmo. Sr. Vicepresidente, Consejero de Educacion y
Universidades para dictar la Orden, de conformidad con el articulo 6.4 de la Ley 2/1995, de 8 de
marzo, de Subvenciones de la Comunidad de Madrid, en relaciéon con el Decreto 236/2021, de
17 de noviembre, del Consejo de Gobierno, por el que se establece la estructura organica de la

Consejeria de Educacién, Universidades, Ciencia y Portavocia.
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Hechas las precisiones precedentes, ha de destacarse que el régimen juridico aplicable
viene determinado por la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones (en
adelante LGS) -parte de cuyo articulado tiene caracter basico, de conformidad con su Disposicion
Final primera- y su Reglamento, aprobado por Real Decreto 887/2006, de 21 de julio.

Asimismo, y desde la 6rbita autonémica, habra que estar igualmente a lo dispuesto en la
Ley 2/1995, de 8 de marzo, de Subvenciones de la Comunidad de Madrid (en adelante LSCM),
el Decreto 76/1993, de 26 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de Procedimiento
para la concesion de ayudas y subvenciones publicas, y el Decreto 222/1998, de 23 de
diciembre, de desarrollo parcial de la citada Ley 2/1995.

Cuarta. - Procedimiento.

Atendida la naturaleza juridica reglamentaria del Proyecto ha de examinarse si se ha
observado la tramitacion adecuada.

El ordenamiento autondmico madrilefio carecia de una regulacion completa y cerrada del
procedimiento para la elaboracién de normas reglamentarias hasta la entrada en vigor del
Decreto 52/2021, de 24 de marzo, del Consejo de Gobierno, por el que se regula y simplifica el
procedimiento de elaboracién de las disposiciones normativas de caracter general en la
Comunidad de Madrid. Sin embargo, el articulo 1.3 de la norma establece que “Este Decreto no
sera de aplicacion al supuesto previsto en el articulo 4.5.c). 1o de la Ley 2/1995, de 8 de marzo,
de Subvenciones de la Comunidad de Madrid. Asimismo, quedan fuera de su ambito de
aplicacion las disposiciones que contengan bases reguladoras y convocatorias de subvenciones
0 ayudas publicas”. Por lo tanto, sus disposiciones no resultan de aplicacién a la tramitacion del

Proyecto que venimos analizando.

Por ello, en la tramitacién del presente Proyecto habrd que estar a lo dispuesto en el
ordenamiento estatal, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacién de la
Comunidad de Madrid.

El procedimiento de elaboraciéon de normas reglamentarias se contiene en el Titulo VI -
articulos 128, 129, 131 y 133- de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en adelante, Ley 39/2015), y en el
articulo 26 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno (en lo sucesivo, Ley del
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Gobierno), que resultan de aplicacion supletoria a tenor de lo dispuesto en el articulo 33 del
Estatuto de Autonomia y en la Disposicion Final segunda de la Ley 1/1983.

En particular, en relacion con la aplicacion en la Comunidad de Madrid de las normas
contenidas en la Ley 39/2015, es necesario tener en cuenta la Sentencia del Tribunal
Constitucional 55/2018, de 24 de mayo (recurso de inconstitucionalidad 3628/2016), a la que se
refiere el Dictamen 263/2018, de 7 de junio, de la Comisién Juridica Asesora, segun el cual:

“En este sentido, han de tenerse presentes las normas de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPAC) relativas al
procedimiento para la elaboraciéon de disposiciones generales, si bien la reciente sentencia del
Tribunal Constitucional de 24 de mayo de 2018 declara que vulneran las competencias de las
Comunidades Autdnomas, lo cual no plantea problemas de aplicacion a la Comunidad de Madrid
precisamente por esa falta de normativa propia lo cual determina que sean aplicables como derecho
supletorio”.

En el mismo sentido, el Dictamen 290/2018, de 21 de junio, sefiala:

“No obstante, cabe destacar que el Tribunal Constitucional en su reciente STC 55/2018, de
24 de mayo,(recurso de inconstitucionalidad 3628/2016), pendiente de publicacién en el BOE, ha
declarado que algunas previsiones de la LPAC relativas al procedimiento para la elaboracion de
disposiciones generales (los articulos 129 -salvo el apartado 4, parrafos segundo y tercero-, 130,
132 y 133 de la LPAC, asi como que el articulo 132 y el articulo 133, salvo el inciso de su apartado
1y el primer parrafo de su apartado 4) vulneran el orden de distribucion de competencias de las
Comunidades Auténomas. Sin embargo, conviene precisar que estos preceptos no han sido
declarados inconstitucionales y mantienen su vigencia, por o que son de aplicacién supletoria en la
Comunidad de Madrid en defecto regulacion propia, al igual que la Ley de Gobierno, que refleja
también la tramitacion de disposiciones generales”.

Este mismo criterio ha sido reiterado, entre otros, en los Dictamenes 465/2018, de 24 de
octubre y 487/2018, de 15 de noviembre.

Finalmente, debemos tener en consideracion la Ley 10/2019, de 10 de abril, de
Transparencia y de Participacion de la Comunidad de Madrid (en adelante, Ley 10/2019), cuyo
articulo 60 dispone lo siguiente:

“1. La ciudadania tendra derecho, con caracter previo a la elaboracién de un anteproyecto de Ley o
de proyectos de reglamentos, a participar y colaborar en su elaboracién a través de la
correspondiente consulta publica que se convoque al efecto en el espacio web habilitado para ello
y en los términos de la legislacion béasica.
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2. La participacion ciudadana prevista en el apartado anterior lo sera sin perjuicio de los tramites
de audiencia publica que procedan legalmente.

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

de interés publico que lo justifiquen.

4. Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad econémica, no
imponga obligaciones relevantes para el destinatario o regule aspectos parciales de una materia,
podra omitirse la consulta previa regulada en este articulo”.

En primer lugar, el articulo 133.1 de la Ley 39/2015, el articulo 26 de la Ley del Gobierno
y el propio articulo 60 de la Ley 10/2019 establecen que, con caracter previo a la elaboracion del
proyecto normativo, se sustancie una consulta publica a través del portal web correspondiente
de la Administraciébn competente, recabando la opinidn de los sujetos y organizaciones mas
representativas potencialmente afectadas por la norma que se pretende aprobar y de la
ciudadania, con la finalidad de mejorar la calidad regulatoria. No obstante, se prevén

excepciones a la necesaria realizacion del sefialado tramite.

Asi, por razon de la naturaleza juridica, la Ley permite prescindir de la consulta en las
normas presupuestarias u organizativas, si bien tal caracter no es predicable de la norma
proyectada. Por otra parte, se alude a aquellos casos en que concurran “razones graves de
interés publico” o de tramitacién urgente de disposiciones normativas, circunstancias que
tampoco parecen concurrir en este supuesto.

Asimismo, el legislador ha optado por enumerar otros supuestos en los que no se requiere
el trAmite de consulta publica mediante el establecimiento de conceptos juridicos indeterminados
—segun la calificacion que de los mismos ha hecho el Consejo de Estado en su Dictamen nam.
275/2015, de 29 de abril- tales como “impacto significativo en la actividad econémica”,
‘obligaciones relevantes a los destinatarios” o “regulacién de aspectos parciales de una materia”.

Ello implica que, dada la generalidad de los términos en que aparecen definidos, debera
realizarse, en cada caso concreto, una labor interpretativa para determinar si, a la vista de las
circunstancias del caso, concurre 0 no alguno de los mismos.

En este procedimiento, segun se desprende de la Memoria del analisis de impacto

normativo, se ha prescindido de dicho trdmite por entender que el objeto de dicha orden no tiene
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un impacto significativo en la actividad econémica general, ni impone obligaciones relevantes a
los destinatarios, en los términos exigidos por el articulo 26, apartado 2, de la Ley 50/1997, de
27 de noviembre, del Gobierno. Tal justificacion encaja en los supuestos previstos en el articulo
133 de la Ley 39/2015 y 26 de la Ley 50/1997.

Por otra parte, no se considera preceptivo el tramite de audiencia al tratarse de las bases
reguladoras de una subvencion, puesto que no existe interés legitimo de los posibles
beneficiarios, sino mas bien una expectativa de derecho, por lo que no concurre uno de los
presupuestos requeridos para que resulte exigible dicho tramite de audiencia e informacion
publica, al no afectar a los derechos o intereses legitimos de los ciudadanos, en los términos
exigidos por el articulo 26, apartado 6, de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

El criterio relativo al caracter prescindible del tramite de audiencia e informacién publica
en las bases reguladoras de subvenciones ha sido sostenido por la Abogacia General de la
Comunidad de Madrid en su Dictamen de 27 de marzo de 2015, sin que la nueva redacciéon dada
al articulo 26 de la Ley del Gobierno—que se corresponde con el anterior articulo 24- altere las

consideraciones expuestas en dicho Dictamen.

Al figurar la Memoria del andlisis de impacto normativo deben darse por cumplimentados
el articulo 26.3 de la Ley del Gobierno y el Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por el que
se regula la Memoria del andlisis de impacto normativo. En concreto, se ha elaborado una
Memoria abreviada, de conformidad con lo previsto en el articulo 3 del Real Decreto 931/2017,
de 27 de octubre, por el que se regula la Memoria del andlisis de impacto normativo.

La Direccidén General de Investigacion e Innovacion Tecnoldgica, es el érgano directivo
competente para proponer la norma al amparo de lo establecido en el articulo 23 del Decreto
236/2021.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 26.5 de la Ley del Gobierno, a lo largo del proceso
de elaboracion deberan recabarse los informes y dictamenes que resulten preceptivos.

Asi, consta el informe de impacto por razén de género, evacuado de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 19 de la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva

de mujeres y hombres.

Ademas, se ha evacuado el informe de impacto en materia de familia —exigido por la
Disposicion adicional décima de la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccion de familias
numerosas — y en materia de infancia y adolescencia —por imperativo de lo dispuesto en el
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articulo 22 quinquies la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccién Juridica del Menor,
de modificacién parcial del Cédigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil-.

Por otra parte, consta el Informe que valora el impacto de orientacién sexual, identidad o
expresion de género, en cumplimiento de lo previsto en el articulo 21.2 de la Ley 3/2016, de 22
de julio de Proteccion Integral contra la LGTBIfobia y la discriminacion por razén de orientacion
e identidad sexual en la Comunidad de Madrid y articulo 45 de la Ley 2/2016, de 29 de marzo,
de Identidad y Expresiéon de Género e Igualdad Social y no Discriminacion de la Comunidad de
Madrid.

El proyecto de orden ha sido informado favorablemente por la Direcciébn General de
Transparencia, Gobierno Abierto y Atencion al Ciudadano, en virtud del articulo 4.g) del Decreto
85/2002, de 23 de mayo.

De acuerdo con el articulo 2.2 del Decreto 222/1998, de 23 de diciembre, de desarrollo
parcial de la Ley 2/1995 de 8 de noviembre, de Subvenciones de la Comunidad de Madrid (en
adelante, D. 222/1998) se ha recabado el preceptivo informe de la Direccion General de Trabajo,
sobre la exclusién de incluir criterios de creacion de empleo estable como criterio de adjudicacién
dada la naturaleza del objeto de la subvencién.

No se ha incorporado el preceptivo informe de la Direccién General de Presupuestos de
la Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo, segun lo previsto en la Disposicion Adicional
primera de la Ley 6/2017, de 11 de mayo, de Presupuestos Generales de la Comunidad de
Madrid para 2017, sin que se hayan indicado en la MAIN las razones de su no inclusion.

Se encuentra en el expediente administrativo la Orden de la Consejeria de Educacion,
Universidades, Ciencia y Portavocia por la que se aprueba el Plan Estratégico de Subvenciones
objeto del proyecto de Orden, en respuesta a la previsién establecida por el articulo 4 bis de la
LSCM.

Por altimo, se ha incorporado al expediente el informe de la Secretaria General Técnica
de la Consejeria de Educacion, Universidades, Ciencia y Portavocia, emitido en cumplimiento
del articulo 26.5 de la citada Ley del Gobierno.

En definitiva, hasta el momento de evacuacion del presente Informe constan en el
expediente administrativo, con la salvedad indicada, la totalidad de los informes preceptivos para
la tramitacion.
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Quinta. - Andlisis del articulado.

Se estudiara, a continuacion, el articulado del Proyecto desde una doble perspectiva: por
un lado, su contenido sustantivo y, por otro, su forma, teniendo en cuenta, en ese segundo
aspecto, las Directrices de Técnica Normativa aprobadas por el Acuerdo de Consejo de Ministros
de 22 de julio de 2005 (en adelante, las “Directrices”) que resultan aplicables en la Comunidad
de Madrid “por su caracter normalizador respecto de la técnica aplicable al procedimiento para
el ejercicio de la iniciativa legislativa(...)”, como recientemente ha sefialado la Comision Juridica
Asesora de la Comunidad de Madrid en su Dictamen 488/2021, de 5 de octubre.

De entrada, en atencion a la Directriz 6, la identificacion de la disposicion a informar se

denomina correctamente “Proyecto de Orden”.

La parte expositiva del Proyecto carece de titulo como indica la Directriz 11 y se ajusta,
con caracter general, a la Directriz 12 al describir el contenido de la norma e indicar su objeto y
finalidad, incluyendo las competencias y habilitaciones en cuyo ejercicio se dicta.

Asimismo, se hace referencia a los aspectos mas relevantes de la tramitacién de acuerdo
con la Directriz 13, no obstante debera completarse refiriendo las consultas efectuadas y los

principales informes evacuados.

Se justifica adecuadamente en la Exposicion de Motivos, la adecuacion del Proyecto a
los principios de buena regulacion, por imperativo del articulo 129.1 de la Ley 39/2015.

En este sentido, la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, en Dictamen

“

de 18 de enero de 2018, sefala lo siguiente: “ (...) Se incluye una referencia genérica a la
adecuacion de la propuesta a los principios de buena regulacién establecidos en el articulo 129
de la LPAC, si bien en aplicacién 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 all4 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”.

En cuanto a la Parte Dispositiva, desde el punto de vista material, ha de afirmarse que el
contenido de las bases reguladoras del proyecto examinado se ajusta,en su generalidad,
y teniendo en cuenta la naturaleza de su objeto, al contenido minimo que para las bases
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reguladoras sefialan el articulo 17.3 de la LGS, en la parte que es basica, asi como los articulos
6 de laLSCM Yy 2.1 del Decreto 222/1998.

No obstante ello, cabe realizar las siguientes consideraciones:

- El articulo 1 “objeto” y el articulo 2” finalidad” responden a la exigencia de los articulos
17.3, a) de la LGS, basico, 6.2.a) de la Ley 2/1995 y 2.1.a) del Decreto 222/1998.

El objeto de la subvencion es establecer las bases reguladoras para la concesion de
ayudas publicas para la contratacion de personal investigador predoctoral en formacion para la
realizacion de una tesis doctoral con las caracteristicas descritas en el articulo 15 del Real
Decreto 99/2011, de 28 de enero, por el que se regulan las ensefianzas oficiales de doctorado

(Doctorado Internacional).

- El articulo 3 en su apartado 1 establece el régimen de concesion, dando cumplimiento

a la exigencia contenida en el apartado 2.1.e) del Decreto 222/1998.

El apartado 2 establece la normativa aplicable, indicando expresamente que las ayudas
concedidas a organismos de investigacién para actividades no econémicas al amparo de esta

orden no tendran la consideracion de ayudas de Estado.

Para completar la relacion de la normativa aplicable deberia incluirse la referencia al
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, en materia de bases reguladoras de las mismas.

- El articulo 4, relativo a las entidades beneficiarias, responde a la exigencia establecida
en los articulos 7.3.b) LGS, bésico, 6.2.b) de la Ley 2/1995 y 2.1.c) del Decreto 222/1998.

Asimismo responde a las previsiones contenidas en Ley 14/2011, de 1 de junio, de la

Ciencia, la Tecnologia (articulo 20.2 y la disposicion adicional primera)

No obstante, el apartado 4 del articulo examinado establece que las convocatorias podran
restringir las categorias de beneficiarios, dentro de los especificados en el apartado 2, que
puedan participar en las mismas. Entendemos que la determinacion de los beneficiarios debe
realizarse en las bases reguladoras, no en la convocatoria, que no es mas que un acto

administrativo de aplicacion.
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En consecuencia, deberan delimitarse en las bases reguladoras los criterios que

permitan, en su caso, restringir las categorias de beneficiarios.

- El articulo 5 recoge las obligaciones de las entidades beneficiarias, respetando la

regulacion contenida en el articulo 14 de la LGS y articulo 8 de la Ley 2/1995.

-El articulo 6 se refiere a los requisitos del personal investigador predoctoral en formacion
y el articulo 7 a los requisitos de los directores y codirectores de tesis doctoral, de acuerdo a lo
dispuesto en el Real Decreto 99/2011, de 28 de enero, por el que se regulan las ensefianzas
oficiales de doctorado (articulos 6 y 12)

- El articulo 8 regula las caracteristicas del contrato predoctoral, respetando las
previsiones contenidas en la Ley 14/2011, de 1 de junio, de la Ciencia, la Tecnologia (articulo
21) y en el Real Decreto 103/2019, de 1 de marzo, por el que se aprueba el Estatuto del personal

investigador predoctoral en formacion.

- El articulo 9 contempla los gastos subvencionables, de acuerdo a lo dispuesto en el
articulo 31 de la LGS.

Seran subvencionables los gastos destinados al pago del salario, la cuota de la Seguridad
Social de la entidad contratante y las indemnizaciones por fin de contrato, excepto las derivadas
de un despido improcedente, asi como los gastos de viaje, locomocion, alojamiento y

manutencién, y seguros o visados obligatorios, para las estancias en el extranjero.

- El articulo 10 determina el sistema de financiacion, sin que debamos realizar alegacién

alguna sobre su contenido.

- El articulo 11 regula las caracteristicas de las ayudas, especificando que las
convocatorias podran establecer las areas cientifico-técnicas en las que se realicen las tesis
doctorales. Entendemos que la delimitacion de las areas cientifico-técnicas deberian realizarse
en las bases reguladoras, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2.1.a) del Decreto
222/1998. En todo caso, deberian incluirse en la MAIN las razones que justifiqguen que las
convocatorias puedan elegir las areas cientifico-técnicas en las que puedan realizarse las tesis

doctorales.
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- El articulo 12 sefiala cuando comienza y finaliza la ejecucion de la actividad, en
concordancia con lo previsto en el articulo 23 del Proyecto.

- El articulo 13 se refiere a la cuantia de las ayudas y criterios para su determinacion,
sefialando que la cuantia individualizada de cada ayuda se determinara en funcién del coste
financiable real y de las disponibilidades presupuestarias.

Los articulos 17.3, f) de la LGS y 2.1.g) del Decreto 222/1998 exigen que en las bases
reguladoras se concrete la cuantia individualizada de la subvencion o se fijen los criterios para

su determinacion.

En este sentido, el importe de la subvencién podra encontrarse expresado en una
cantidad determinada o por el contrario ser el resultado de determinadas operaciones de calculo
en funcién de los parametros que sean de aplicacion o de cualquier otro proceso de célculo, pero
en cualquier caso las bases reguladoras deben incluir la informacién exacta del contenido del

procedimiento de liquidacién de la subvencion.

De acuerdo con ello, deben concretarse en mayor medida los criterios de cuantificacién,

indicando los conceptos que comprenden.

- El articulo 14, sobre las incompatibilidades y concurrencia de ayudas, se ajusta a la
exigencia contenida en el articulo 2.1.l) del Decreto 222/1998 y a lo dispuesto en el articulo 19
de la LGS.

- El articulo 15 relativo a la notificacion y comunicaciones, responde a las previsiones
contenidas en los articulos 14.2, 16.4.a) y 43 de la Ley 39/2015 de 1 de octubre.

- El articulo 16 “Organos competentes” responde a la exigencia contenida en el articulo
2.1.1) del Decreto 222/1998.

- Elarticulo 17 regula las solicitudes, lugar y plazo de presentacion y la documentaciéon que

debe acompafarlas, tal como exige el articulo 2, apartado 1.d) del Decreto 222/1998.

El articulo examinado se ajusta a la regulacion sobre tramitacion electrénica contenida en los
articulos 14.2, 16.4.a) 28.3, 43 y concordantes de la Ley 39/2015. Igualmente, se establece
correctamente el plazo de presentacion de las solicitudes en las bases y no remitiéndose a la

convocatoria.
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- A continuacién, en los articulos 18, 19 y 20 se recogen los aspectos relativos a los

“Instruccion”, “Evaluacion” y “Propuesta de resolucion” respectivamente.

El articulo 24.1 de la LGS establece que la instruccion del procedimiento de concesion de
subvenciones, corresponde al 6rgano que se designe en la convocatoria. En este caso, la

Direccion General competente en materia de investigacion.

Las diferentes fases del procedimiento administrativo de concesion, son competencia del
organo instructor (art. 24.2 de la LGS), incluida la evaluacion de las solicitudes (art. 24.3 b) de la
LGS).

Por su parte, el articulo 16.1.° de la Ley 5/1998, de 7 de mayo, de Fomento de la
Investigacion Cientifica y la Innovacion Tecnoldgica de la Comunidad de Madrid (en adelante
Ley 5/1998) establece que para la evaluacion de las solicitudes presentadas se podra contar, en
los términos que se precisen en las bases reguladoras de la convocatoria, con la participacion,
mediante la integracion en las correspondientes Comisiones o la emision de informes motivados,

de expertos cualificados por su competencia cientifica o tecnoldgica en las areas de que se trate.

Por tanto, en la redaccion de los articulos citados debera quedar claro que la evaluacion
de las solicitudes corresponde al 6rgano instructor. Otra cosa es que la unidad promotora
correspondiente, en el proceso de evaluacion de las solicitudes requiera asesoramiento de

expertos externos cualificados.

El articulo 18 del Proyecto de Orden incorpora la posibilidad contemplada en el apartado
3.b) del articulo 24 de la LGS al establecer una fase de preevaluaciéon de los requisitos
establecidos en las bases, si bien los limita a aquellos cuya concurrencia no requiera de ninguna

valoracion cientifica o técnica.

Asimismo, en el articulo 19 del Proyecto de Orden se recogen los criterios para la
valoracién de las solicitudes, la evaluacién y la seleccion de solicitudes. En ellos se enumeran

los criterios y la puntuacion maxima para cada uno de ellos.

El articulo 2.2 g) del citado Decreto 222/1998, establece que las bases reguladoras de las
subvenciones y ayudas publicas contendran, los criterios de evaluacion de las solicitudes, de

concesion de las subvenciones y de determinacién de la cuantia de las mismas.



ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

ok ok ok ]
* Kk CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR

Comunidad
de Madrid

Exige igualmente que los criterios de concesion, se estableceran ordenados de mayor a
menor importancia para fundamentar la concesion. Cuando la forma de concesion de las ayudas

sea el concurso, los criterios se estableceran, ademas, debidamente ponderados.

Pues bien, en el precepto citado, se plasman los criterios y la puntuacién maxima que
se dara por cada uno de ellos, pero no su ponderacién. Por ello, deberia ajustarse el contenido

del articulo 19 a la exigencia establecida en la normativa autonémica.

El apartado 5 responde a la exigencia contenida en el articulo 2.1.h) del Decreto 222/1998

al regular la composicién del 6rgano colegiado de evaluacion.

Por ultimo, el articulo 20 regula la Propuesta de resolucion, ajustandose en términos
generales a lo dispuesto en los apartados 4, 5 y 6 del articulo 24 de la LGS. En el apartado 4 se
establece que se podra prescindir del tramite de audiencia en los casos previstos en el articulo
24.4 de la LGS. Se sugiere afiadir que, en este caso, la propuesta de resolucién formulada tendra

el caracter de definitiva.

En el apartado 5 se indica que en la propuesta de resolucion definitiva, se expresara el
solicitante o relacién de solicitantes para los que se propone la concesion de ayudas y su cuantia,
siendo necesario especificar también su evaluacion y los criterios de valoracion seguidos para

efectuarla, segun el articulo 24.4 de la LGS.

- El articulo 21 se dedica a la Resolucion y responde a las exigencias del articulo 25 de
la LGS.

En cuanto al plazo maximo de resolucién se establece en el apartado 6, sefialando que
el plazo maximo de 6 meses es para resolver y notificar, de acuerdo con el articulo 21.2 de la
Ley 39/2015 de 1 de octubre.

La prevision de que el plazo de resoluciéon se computara a partir de la publicacién de la
correspondiente convocatoria, salvo que la misma posponga sus efectos a una posterior, es

acorde con lo dispuesto en el articulo 25.4 de la LGS.

No se indican los efectos de la falta de resolucion en plazo, exigencia prevista en el
articulo 2.1 n) del Decreto 222/1998.
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Conforme al articulo 25.1 de la Ley 39/2015, el sentido del silencio debera ser
desestimatorio, pues en los procedimientos iniciados de oficio, como es el caso, el vencimiento
del plazo méaximo establecido sin que se haya dictado y notificado resolucion expresa no exime
a la Administraciéon del cumplimiento de la obligacién legal de resolver, produciendo en el caso
de procedimientos de los que pudiera derivarse el reconocimiento o, en su caso, la constitucion
de derechos u otras situaciones juridicas favorables, que los interesados que hubieren

comparecido puedan entender desestimadas sus pretensiones por silencio administrativo.

- El articulo 22 comprende el régimen de modificacion de la resolucién, de conformidad con
el articulo 6.5 de la Ley 2/1995 y el articulo 2.1.p) del Decreto 222/1998.

Asimismo, se contempla el cambio del director o codirector de tesis, de acuerdo a lo previsto
en el articulo 10 del Real Decreto 103/2019, de 1 de marzo.

- El articulo 23 regula la formalizacién del contrato e incorporacion del investigador.

El articulo 21 de la Ley 14/2011, de 1 de junio, establece la regulacion basica de esta
modalidad contractual, que ha sido desarrollada por el Real Decreto 103/2019, de 1 de marzo,
por el que se aprueba el Estatuto del personal investigador predoctoral en formacion, normativa

a la que debera ajustarse.

- El articulo 24 regula el pago de la subvencién incorporando la posibilidad de anticipos a
cuenta sin garantia y sin necesidad de autorizacion de la Consejeria competente en materia de
Hacienda, de acuerdo a lo previsto en el articulo 10.1 de la Ley 2/1995, y en el articulo 16.1.c de
la Ley 5/1998.

- Los articulos 25 y 26, responden a las exigencias contempladas en el articulo 2.1 m) del
Decreto 222/1998 gque establece que las bases deben establecer el plazo y forma de justificacion,
especificando el tipo de justificantes que deban aportarse. Ello en consonancia con el articulo
62.d) de la Ley 2/1995, de 8 de marzo que establece que las bases reguladoras deben contener,
como minimo el plazo y forma de justificacién del cumplimiento de la finalidad para la que se

concedi6 la subvencion y de la aplicacion de los fondos percibidos.

- Por su parte, los articulos 27 y 28, en los que se establece el seguimiento y control
cientifico-técnico y econémico de las ayudas, someten a los beneficiarios a las obligaciones

sefaladas en el articulo 8 de la Ley 2/1995, de 8 de marzo, de Subvenciones de la Comunidad
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de Madrid y en el 14 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones a otras

gue enumera. Se sugiere incorporar la mencion a dichos preceptos.

La obligacién incorporada al apartado 2 del articulo 28 responde a la exigida por el articulo
2.1.0) del Decreto 222/1998: “Obligacion del beneficiario de facilitar cuanta informacion le sea
requerida por la Intervencién General de la Comunidad de Madrid, Tribunal de Cuentas u otros
organos competentes, y, en particular, la obligacion de asumir los extremos regulados en el
articulo 12.4 de la Ley 2/1995, de 8 de marzo”.

- El articulo 29 responde a la exigencia contenida en el articulo 2.1, k) del Decreto

222/1998 al establecer los supuestos de revocacion y reintegro.

- En el articulo 30 se establecen los criterios de graduacién de los posibles incumplimientos
de condiciones impuestas con motivo de la concesion de las subvenciones, tal como exige el
articulo 17.3.n) de la LGS.

- El articulo 31 responde a la regulacion contenida en la normativa de proteccion de datos

de caracter personal.

Deberia incluirse la referencia a la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion

de Datos Personales y garantia de los derechos digitales.

La Disposicion Final primera realiza una habilitacion a favor del titular de la Direccidn
General competente en materia de investigacion para establecer criterios de aplicacion e

interpretacion.

Se trata de una habilitacion de caracter no normativo, para que el titular de la Direccion
General competente pueda dictar instrucciones precisas para la aplicacién e interpretacion de la

norma, que no merece objecion.

Finalmente, la Disposicion Final segunda bajo la rubrica “entrada en vigor” prevé que la
Orden entre en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Boletin Oficial de la Comunidad

de Madrid, ajustandose a la Directriz 43.

En virtud de todo lo precedentemente expuesto, se formulan la siguiente
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de Madrid

CONCLUSION

Unica.- Se informa favorablemente el, PROYECTO DE ORDEN DE LA CONSEJERIA
DE EDUCACION, UNIVERSIDADES, CIENCIA Y PORTAVOCIA POR LA QUE SE
ESTABLECEN LAS BASES REGULADORAS DE LAS AYUDAS PARA LA CONTRATACION DE
PERSONAL INVESTIGADOR PREDOCTORAL EN FORMACION, sin perjuicio de las

observaciones consignadas en el presente Dictamen.

Es cuanto se tiene el honor de informatr.

Madrid, a fecha de firma.

La Letrada-Jefe Adjunta del Servicio Juridico en

la Vicepresidencia, Consejeria de Educacion y Universidades

Alicia Pérez Yuste

ILMA. SRA. SECRETARIA GENERAL TECNICA DE LA VICEPRESIDENCIA, CONSEJERIA
DE EDUCACION Y UNIVERSIDADES.
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