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ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

CONSEJERIA DE PRESIDENCIA
*******
Comunidad
de Madrid
A.G.- 28/2020
S.G.C.- 80/2020
S.J.- 50/2020

Se ha recibido en esta Abogacia General una solicitud de Informe, remitida por
la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Vivienda y Administracion Local, en
relacion con un Proyecto de Decreto por el que se regula el procedimiento de
asignacion y el uso de viviendas construidas al amparo de concesién demanial

en suelo de redes supramunicipales.

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

UNICO.- Ha tenido entrada en esta Abogacia General una solicitud de Informe

en relacion con el Proyecto de Decreto arriba referenciado.

A la citada peticion, se acomparia la siguiente documentacion:

- Resolucién del Director General de Vivienda y Rehabilitacién de apertura del

tramite de consulta publica, de fecha 16 de octubre de 2019.

- Memoria resumen para la consulta publica, fechada el 16 de octubre de 2019.
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- Escritos de alegaciones presentados por las siguientes entidades y

particulares:

- Comunicacién dirigida al Consejo para el Dialogo Social de la Comunidad de

Madrid el 23 de octubre de 2019, por la que se remite la memoria sometida a consulta

publica.

- Proyecto de Decreto remitido a la Oficina de Calidad Normativa.

- Memoria del Andlisis de Impacto Normativo, de fecha 11 de diciembre de

2019, remitida a la Oficina de Calidad Normativa.

- Informe 49/2019 de coordinacion y calidad normativa emitido por la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Presidencia el 7 de enero de 2020, conforme a lo
previsto en el articulo 26.9 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, en
relacién con el articulo 2 del Real Decreto 1081/2017, de 29 de diciembre, por el que

se establece el régimen de funcionamiento de la Oficina de Coordinacion y Calidad

.- Asociacién de empresas constructoras.

.- Asociacién de Promotores Inmobiliarios de Madrid (ASPRIMA).
.- Don José Maria Blazquez Pérez.

.- CC.0OO0. de Madrid.

.- UGT-Madrid.

.- Confederacién Empresarial de Madrid (CEIM).
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Normativa y el articulo 15.3.a) del Decreto 282/2019, de 29 de octubre, del Consejo de

Gobierno, por el que se establece la estructura organica de la Consejeria de

Presidencia.

- Proyecto de Decreto sometido a audiencia e informacion publica, fechado el
31 de enero de 2020.
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Memoria del Analisis de Impacto Normativo sometida a audiencia e
informacion publica, emitida por el Director General de Vivienda y Rehabilitacion el 3
de febrero de 2020.

- Resolucidon del Director General de Vivienda y Rehabilitacion de fecha 3 de

febrero de 2020, de apertura del tramite de audiencia e informacién publica.

- Alegaciones presentadas por las siguientes entidades y particulares:

.- PSOE de Mdstoles (3 de marzo de 2020)

.- AVS Madrid (2 de marzo de 2020)

.- Ayuntamiento de Alcorcon (3 de marzo de 2020).

.- Ayuntamiento de Arganda del Rey (3 de marzo de 2020).
.- Ayuntamiento de Getafe (2 de marzo de 2020).

.- Ayuntamiento de Loeches.

.- Ayuntamiento de San Sebastian de los Reyes (2 de marzo de 2020)
.- CC.0O0. de Madrid (4 de marzo de 2020).

.- Don José Maria Blazquez Pérez (2 de marzo de 2020).

.- PSOE Aranjuez (3 de marzo de 2020).

.- PSOE El Escorial (5 de marzo de 2020).

.- PSOE- de Madrid.

.- PSOE Torrején de Ardoz (3 de marzo de 2020).

.- Unidas Podemos (20 de febrero de 2020).

.- CEIM.
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- Cumplimentacion del trdmite de audiencia por parte de la Consejeria de

Vivienda y Administracion Local a las siguientes entidades:

.- ASPRIMA
.- Federacion de Cooperativas de Viviendas y Rehabilitacion de Madrid

.- Federacion de Municipios de Madrid.
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- Escrito del Secretario General Técnico de la Consejeria de Vivienda y
Administracion Local, de 4 de febrero de 2020, por el que se remite el Proyecto al
Consejo para el Didlogo Social, en cumplimiento de la instruccién 11 del Acuerdo de 5
de marzo de 2019, del Consejo de Gobierno, por el que se aprueban las instrucciones
generales para la aplicacion del procedimiento para el ejercicio de la iniciativa

legislativa y de la potestad reglamentaria del Consejo de Gobierno.

- Escrito del Secretario General Técnico de la Consejeria de Vivienda y
Administracién Local, por el que, en cumplimiento de lo dispuesto por el articulo 2.1.9)
del Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por el que se regula la Memoria del
Andlisis del Impacto Normativo, se solicita informe a la Consejeria de Medio Ambiente,

Ordenacion del Territorio y Sostenibilidad.

- Escritos de observaciones formuladas por las siguientes Consejerias:

.-Consejeria de Educacion y Juventud, de 14 de febrero de 2020.
.-Consejeria de Politicas Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad, de 17 de
febrero de 2020.

.- Consejeria de Hacienda y Funcion Publica, de 24 de febrero de 2020.

-Escritos en que no formulan observaciones las siguientes Consejerias:

.- Consejeria de Ciencia, Universidades e Innovacion, de 6 de febrero de
2020.

.- Consejeria de Justicia, Interior y Victimas, de 11 de febrero de 2020.

.- Consejeria de Presidencia, de 12 de febrero de 2020.

.- Vicepresidencia, Consejeria de Deportes, Transparencia y Portavocia del
Gobierno, de 4 de febrero de 2020.

.- Consejeria de Economia, Empleo y Competitividad, de 10 de febrero de
2020.

.- Consejeria de Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y
Sostenibilidad, de 17 de febrero de 2020.
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.- Consejeria de Transportes, Movilidad e Infraestructuras, de 21 de febrero
de 2020.

.- Consejeria de Cultura y Turismo, de 13 de febrero de 2020.

- Informe de la Direccion General de Patrimonio y Contratacion (Consejeria de

Hacienda y Funcion Publica), de fecha 18 de febrero de 2020.

- Informe de la Direccion General de Igualdad (Consejeria de Politicas
Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad) de 5 de febrero de 2020, sobre impacto por
razéon de género, emitido el 5 de febrero de 2020 en cumplimiento del articulo 11.1.c)
del Decreto 279/2019, de 29 de octubre, del Consejo de Gobierno, por el que se
establece la estructura organica de la Consejeria de Politicas Sociales y Familias,
lgualdad y Natalidad, en relacion con el articulo 19 de la Ley Orgéanica 3/2007, de 22

de marzo, para la Igualdad Efectiva de Mujeres y Hombres.

- Informe de la Direccion General de Infancia, Familias y Natalidad (Consejeria
de Politicas Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad) sobre impacto en la familia,
infancia y adolescencia, dictado el 5 de febrero de 2020 en cumplimiento del articulo
22 quinquies de la Ley Orgéanica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del
Menor y de la Disposicion Adicional décima de la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de

Proteccién a las Familias Numerosas.

- Informe de impacto por razén de orientacién sexual e identidad y expresion de
género, emitido el 5 de febrero de 2020 por la Direccion General de Igualdad
(Consejeria de Politicas Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad), de conformidad con
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 ldentidad Sexual en la
Comunidad de Madrid, y con el articulo 45 de la Ley 2/2016, de 29 de marzo, de

Identidad y Expresion de Género e Igualdad Social y No Discriminacion.

- Informe de la Comision de Legislacion del Consejo de Consumo de la
Comunidad de Madrid de fecha 20 de febrero de 2020.
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- Proyecto definitivo de Decreto sometido a informe del Servicio Juridico.

- Memoaria del Andlisis de Impacto Normativo sometida a informe del Servicio
Juridico, de fecha 18 de abril de 2020.

- Informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Vivienda y

Administracién Local, sobre el texto proyectado, de fecha 20 de abril de 2020.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA.- Objeto y estructura de la disposicion proyectada.

El Proyecto normativo tiene por objeto regular el procedimiento de asignacion
de las viviendas publicas construidas en suelos de redes supramunicipales y el

régimen de uso de las viviendas.

Consta de una parte expositiva y otra articulada, en la que se distinguen diez

articulos, una disposicién derogatoria y dos disposiciones finales.
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El articulo 1 describe el objeto del Decreto. El articulo 2 se refiere a las
promociones de viviendas sobre suelo de redes supramunicipales para definir su
régimen juridico. El articulo 3 determina el destino que debe darse a las viviendas. El
articulo 4 trata de la formacién de la lista de interesados, a la que debera darse la
publicidad prevista en el articulo 5. El articulo 6 permite reservar cupos de viviendas
para ciertos colectivos. El articulo 7 describe el procedimiento de asignacion. El
articulo 8 define los requisitos para acceder a las viviendas. El articulo 9 describe el
régimen juridico de los contratos de arrendamiento y, finalmente, el articulo 10

enumera las facultades de control por parte de la Administracion.
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A continuacion, la Disposicion derogatoria Unica deroga la Orden 2907/2010,
de 7 de septiembre, por la que se regula el régimen para la cesion del uso de
viviendas construidas, en régimen de concesion demanial, sobre suelos de dominio

publico de redes supramunicipales.

Por dltimo, la Disposicién final primera faculta al Consejero competente en

materia de vivienda para dictar las normas organizativas necesarias para la ejecucion

y desarrollo del Decreto, y la Disposicidn final segunda se refiere a su entrada en

vigor.

SEGUNDA.- Marco normativo y competencial.

El articulo 36.1 de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de
Madrid, define la red publica como “el conjunto de los elementos de las redes de
infraestructuras, equipamientos y servicios publicos que se relacionan entre si con la
finalidad de dar un servicio integral’, afiadiendo la letra a) que constituiran red publica
supramunicipal “aquellos cuya funcion, uso, servicio y/o gestion se puede considerar
predominantemente de caracter supramunicipal y, por tanto, propia de las politicas de

la Administracion del Estado o de la Comunidad de Madrid”.

Dentro de la red publica se distinguen las redes de infraestructuras, las de
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equipamientos vy, finalmente, las de servicios, donde, a su vez, se integran las redes

de servicios urbanos, y las redes de viviendas publicas o de integracién social.

Tras varias modificaciones legales, el articulo 91.3 del mismo cuerpo legal -que
contemplaba, en su redaccién originaria, los deberes de cesion vinculados al sistema
de redes publicas supramunicipales- dispone, en la actualidad, que los suelos
integrantes de las redes supramunicipales cedidos a la Comunidad de Madrid tendran
la condicion de bienes patrimoniales salvo que una Ley les otorgue expresamente el

caracter de bienes de dominio publico. Esta prevision debe interpretarse, no obstante,
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a la luz de lo pactado en el Acuerdo de la Comision Bilateral de Cooperacion
Administracion General del Estado-Comunidad de Madrid, publicado el 14 de
noviembre de 2011, a cuyo tenor: "Ambas partes coinciden en interpretar el apartado 3
bis del articulo 91 de la Ley 9/2001 en el sentido de que los suelos a que se refiere
este apartado tienen el caracter de demaniales siempre que asi resulte de la
aplicacion de lo dispuesto en el articulo 5.1 de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del

Patrimonio de las Administraciones Publicas, y de su legislacion especifica”.

Puede traerse a colacién el Dictamen 560/2011, del Consejo de Estado, que

sirvié de base al referido Acuerdo interpretativo. Dicho Dictamen es ilustrativo:

“De estas previsiones legales resulta apropiado extraer dos conclusiones. La primera,

gue las redes de infraestructuras, equipamientos y servicios publicos son redes de

titularidad publica que pertenecen, en cada caso, a la Administracion que corresponda

(asi se deduce del adjetivo "publicas" que emplea el articulo 36.1 para referirse a estas

redes, que aparece también en el articulo 91.6). La segunda, que el destino propio de

los bienes gque componen esas redes publicas en general y las supramunicipales en

particular es precisamente el de pasar a integrarse _en un conjunto _de elementos

relacionados entre si con la finalidad de servir a un uso general o a la prestacién de un

servicio publico, tal y como prevé genéricamente la legislacion urbanistica y concreta

posteriormente el planeamiento. Se trata, por tanto, de bienes en los que concurren las

dos notas basicas que, segun el articulo 5.1 de la Ley del Patrimonio de las

Administraciones Publicas, son necesarias para considerar que un bien o derecho es

de dominio publico: titularidad publica y afectacién a un uso general 0 a un servicio

publico. Que ello es asi lo confirma el articulo 91.6 al establecer que "los terrenos
destinados por el planeamiento urbanistico a edificaciones o instalaciones para las
redes publicas tendran caracter dotacional, por lo que no seran tenidos en cuenta a

efectos del célculo de los aprovechamientos lucrativos" (énfasis afiadido).

Asimismo, resulta taxativo el Informe de l|la Secretaria de Estado de
Cooperacion Territorial, previo al citado Acuerdo interpretativo, en el que se destaca el
caracter demanial de estos suelos: “se trata de suelos cedidos gratuitamente para

redes publicas y ello como consecuencia de las previsiones establecidas en el
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planeamiento. Por tanto, estos suelos responden al deber urbanistico definido en el

articulo 16.1.a) TRLS y tienen naturaleza demanial”.

El articulo 5 de la Ley 33/2003 de 3 de noviembre, del Patrimonio de las
Administraciones Publicas, define los bienes de dominio publico como aquellos que,
siendo de titularidad publica, se encuentren afectados al uso general o servicio publico
y aquellos a los que una Ley otorgue expresamente ese caracter -en los mismos
términos se pronuncia el articulo 4 de la Ley 3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio de
la Comunidad de Madrid-. Concurriendo, por tanto, tales presupuestos, resultara

predicable la naturaleza demanial de estos suelos.

El Proyecto remitido parte del caracter demanial de los suelos que integran las
redes supramunicipales -asi lo afirma en su parte expositiva- abogando por una
eficiente utilizacion de los mismos en consonancia con el fin legalmente previsto,

consistente en la promocion de vivienda publica.

Resulta ilustrativa, en este sentido, la idea que apunta el preambulo del
Proyecto cuando sefiala: "En el presente caso el fin pablico perseguido es el de
lograr la utilizacion eficiente de un patrimonio publico actualmente falto de uso,
para lograr destinarlo a la finalidad prevista para el mismo, en concreto a la

promocion de vivienda".

Por otra parte, el articulo 18 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de
octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del Suelo y Ordenacion
Urbana, (de caracter basico) dentro de los deberes legales que comprenden las
actuaciones urbanisticas, incluye el de “a) Entregar a la Administracion competente el
suelo reservado para viales, espacios libres, zonas verdes y restantes dotaciones
publicas incluidas en la propia actuacion o adscritas a ella para su obtencién”,
afiadiendo que “en estos suelos se incluira, cuando deban formar parte de actuaciones
de urbanizacion cuyo uso predominante sea el residencial, los que el instrumento de
ordenacion adscriba a la dotacion publica de viviendas sometidas a algun régimen de

proteccion, con destino exclusivo al alquiler, tanto en los supuestos en que asi se
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determine por la legislacion aplicable, como cuando de la memoria del
correspondiente instrumento se derive la necesidad de contar con este tipo de
viviendas de naturaleza rotatoria, y cuya finalidad sea atender necesidades temporales

de colectivos con especiales dificultades de acceso a la vivienda”.

A su vez, el articulo 97 de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio
de las Administraciones Publicas, -de aplicacion general a todas las Administraciones

Pudblicas ex Disposicion final segunda- dispone:

“1. El titular de una concesion dispone de un derecho real sobre las obras,
construcciones e instalaciones fijas que haya construido para el ejercicio de la actividad
autorizada por el titulo de la concesion.

2. Este titulo otorga a su titular, durante el plazo de validez de la concesién y dentro de
los limites establecidos en la presente seccién de esta ley, los derechos y obligaciones

del propietario”.

Segun lo expuesto, en los suelos objeto de cesion se incluirdn aquellos
dedicados a la promocion de viviendas protegidas destinadas exclusivamente al
alquiler, que ostentarian caracter demanial tanto por su titularidad publica como por el
fin publico al que se destinan ex lege, siendo dable, por tanto, articular su uso

mediante concesion y posterior arrendamiento.

La Comunidad de Madrid, por habilitacion expresa del articulo 148.1.3 de la
Constitucion (en adelante, CE), y de conformidad con lo previsto en el articulo 26.1.4
de su Estatuto de Autonomia, aprobado por Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero (en
lo sucesivo, EA), tiene competencia exclusiva en materia de “Ordenacion del territorio,

urbanismo y vivienda”.

Esta exclusividad competencial, como ha declarado la Abogacia General de la
Comunidad de Madrid, entre otros, en su Dictamen de 26 de febrero de 2014, ha sido
reafirmada expresamente por el Tribunal Constitucional, entre otras, en su sentencia
141/2014, de 11 de septiembre, donde se afirma que “la competencia en materia de

vivienda asumida por las Comunidades Autbnomas en sus respectivos Estatutos de

10
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Autonomia faculta a éstas para desarrollar, ciertamente, una politica propia en la
materia”, lo cual no significa, empero, que se trate de una competencia ilimitada, por
cuanto ha de respetar la legislacion basica estatal en materias que puedan incidir en
ésta, asi como las condiciones bésicas fijadas por el Estado al amparo del articulo
149.1.1° CE.

Con base en lo anterior, la Administracion madrilefia promulgé la Ley 6/1997,
de 8 de enero, de Proteccién Publica a la Vivienda de la Comunidad de Madrid (en
adelante, Ley 6/1997) y, derivada de la anterior, numerosa normativa tendente a hacer
efectivo el derecho de todos los esparfioles a una vivienda digna promulgado por el

articulo 47 de la Constitucién Espariola.

El Decreto 74/2009, de 30 de julio, del Consejo de Gobierno, por su parte,
aprueba el Reglamento de Viviendas con Proteccion Publica de la Comunidad de
Madrid.

A su vez, el Decreto 52/2016 regula el proceso de adjudicacion de viviendas de
la Agencia de Vivienda Social de Madrid, si bien excluye de su ambito de aplicacion a
las viviendas de promociones desarrolladas sobre suelos pertenecientes a redes

publicas municipales o supramunicipales.

La Orden 2907/2010, de 7 de septiembre, de la Consejeria de Medio Ambiente,
Vivienda y Ordenacién del Territorio, regula el régimen para la cesion de uso de
viviendas construidas, en régimen de concesion demanial, sobre suelos de dominio
publico de redes supramunicipales, constituyendo la Unica normativa relativa al
aprovechamiento de este tipo de suelos. Ello no obstante, su derogaciéon deviene
ahora necesaria, no solo por estar basado en el “Plan Alquila 45.000", ya superado,
sino también por pretenderse ahora que la explotacion de las viviendas por los

concesionarios se lleve a cabo mediante contratos de arrendamiento.

Se precisa, por tanto, una regulacion especifica actualizada sobre el

procedimiento de asignacion de las viviendas que se promuevan sobre estos suelos.
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A la vista de lo expuesto, cabe concluir, por tanto, la suficiencia de la

competencia autonémica por razén de la materia.

TERCERA.- Naturaleza juridica y rango normativo.

Examinado el texto remitido a esta Abogacia General, es claro que la norma

proyectada tiene vocacion de permanencia, innova el ordenamiento juridico y se dirige

a una pluralidad indeterminada de destinatarios, de suerte que participa de la
naturaleza juridica propia del reglamento administrativo, en su condicion de
disposicion juridica de caracter general, dictada por la Administracion Puablica y con
valor subordinado a la ley, segun la definicibn generalmente aceptada por nuestra
Jurisprudencia (por todas, la Sentencia del Tribunal Supremo de 15 de octubre de
2001, con cita de las anteriores de 14 de octubre de 1996, 17 de junio de 1997 y 18 de
junio de 2001).

Mas en concreto, el Proyecto participa de la naturaleza de un reglamento
ejecutivo o de desarrollo, es decir, aquel que tiene como funcion el desarrollo de las
disposiciones de una Ley. Recordamos, en esta sede, lo sefialado por la Sentencia del
Tribunal Supremo 837/2018, de 22 de mayo: "Considera la Sala que son reglamentos

ejecutivos los que estan directa, inmediata y concretamente ligados a una Ley, a un

Laautenticidad de este documento se puede comprobar en www.madrid.or_?/csv Hl”
mediante el siguiente codigo seguro de verificacion:  0907579523575875038552

articulo o articulos de una Ley, 0 a un conjunto de Leyes, de manera que dicha Ley (o
Leyes) sea completada, desarrollada, pormenorizada, aplicada, cumplimentada o

ejecutada por el Reglamento".

Ha sefialado la Jurisprudencia constitucional desde sus comienzos (v.gr.
Sentencias de 13 de febrero de 1981 y de 4 de mayo de 1982) que los reglamentos
ejecutivos deben, en primer lugar, limitarse a completar cuestiones de detalle, que no
entren en contradiccion con la Ley que desarrollan, ni, en su caso, invadan el

contenido de la propia Ley en supuestos de materias reservadas a ésta.

12
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Lo expuesto enlaza con la denominada doctrina del “complemento
indispensable”, en virtud de la cual el reglamento de desarrollo o ejecutivo debe ser
siempre -y solamente- el complemento indispensable de la Ley que desarrolla; y esto,
en un doble sentido: por un lado, un reglamento ejecutivo debe incluir todo lo
indispensable para asegurar la correcta aplicacion y la plena efectividad de la Ley
misma que desarrolla; por otro lado, no puede incluir mas que lo que sea

estrictamente indispensable para garantizar esos fines.

Expuestos los anteriores parametros, advertimos, por otro lado, que nuestro
sistema normativo atribuye sélo a algunos organos la titularidad originaria o de
Derecho Comun de la potestad reglamentaria; la de los restantes es una competencia

por atribucion.

En el caso de la Comunidad de Madrid, dicha competencia originaria
corresponde al Consejo de Gobierno, tal como resulta del articulo 21.g) de la Ley
1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracion (en adelante, Ley 1/1983),
el cual dispone que le corresponde “aprobar mediante Decreto los Reglamentos para
el desarrollo y ejecucion de las Leyes emanadas de la Asamblea, asi como los de las
Leyes del Estado cuando la ejecucion de la competencia corresponda a la Comunidad
de Madrid en virtud del Estatuto de Autonomia, o por delegacion o transferencia, y
ejercer en general la potestad reglamentaria en todos los casos en que no esté

especificamente atribuida al Presidente o a los Consejeros”.

En suma, el Consejo de Gobierno, en el ejercicio de la potestad reglamentaria,
tiene la posibilidad de introducir aquellas previsiones normativas que, sin estar
expresamente recogidas en la Ley, sean necesarias para la mejor aplicacion de ésta,
explicitando y aclarando sus mandatos, con el Unico limite de no contradecir normas

de rango legal.

En este sentido, el Dictamen de esta Abogacia General de 26 de abril de 2012

afirmaba lo siguiente:
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“La titularidad de Derecho comun de la potestad reglamentaria corresponde a los entes
politicos primarios o territoriales y, dentro de ellos, en el nivel estatal, al Gobierno. En
este sentido, el articulo 97 de la Constitucién dispone que “el Gobierno...ejerce... la
potestad reglamentaria”, extremo que aparece confirmado en el articulo 23.1 de la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, a cuyo tenor “el ejercicio de la potestad
reglamentaria corresponde al Gobierno de acuerdo con la Constitucion y las leyes”. La
atribuciéon de esta potestad se hace, pues, justamente a favor del Gobierno como

organo colegiado, no de ninguno de sus miembros en particular.

En el nivel regional, al Gobierno, Consejo de gobierno u 6rgano equivalente de cada
una de las Comunidades Auténomas. El texto constitucional se limita a admitir
abstractamente la atribucion de dicha potestad: no sélo al asignarles autonomia para la
gestiébn de sus intereses (art. 137), sino al aludir expresamente al control, por la
jurisdiccién contencioso-administrativa, de la Administracion de dichas Comunidades y
de “sus normas reglamentarias” [art.153.c)]. Han sido los Estatutos de Autonomia (en
trece de las diecisiete Comunidades Autonomas; en las cuatro restantes, a través de
las respectivas Leyes de Gobierno y Administracion) las normas que han efectuado la

atribucién, global y en concreto, de la potestad reglamentaria.

En el nivel local, al Pleno de los Ayuntamientos y de las Diputaciones Provinciales

(.)"

Una vez determinado lo anterior, urge indicar que la Disposicion Final primera
de la Ley 6/1997, autoriza al Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid a dictar
cuantas disposiciones de aplicacion y desarrollo de la misma sean necesarias,
cobertura legal que ha sido considerada suficiente por el Consejo de Estado, en su
Dictamen num. 3.250/2004, de 11 de enero de 2005, en relacién con el ya derogado
Reglamento de Viviendas con Proteccion Publica de la Comunidad de Madrid,

aprobado por Decreto 11/2005, de 27 de enero.

Asimismo, y en tanto el Proyecto que nos ocupa entrafia, como hemos visto, un
aprovechamiento o explotacion de los suelos que integran las redes supramunicipales,
podemos afirmar que existe una clara conexion con la materia urbanistica. Ya hemos

anticipado ut supra que la regulacion de las redes supramunicipales se contiene en la

14
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Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid, cuya Disposicion
Final tercera, bajo la rabrica "Desarrollo y ejecucion reglamentarios”, preve: "Se
habilita al Gobierno de la Comunidad de Madrid para, mediante Decreto aprobado a
propuesta del Consejero competente en materia de ordenacién urbanistica, dictar
cuantas normas reglamentarias sean precisas para el desarrollo, la ejecucion o la

efectividad de la presente Ley".

Existe, por tanto, habilitacion legal previa que da cobertura a la norma
proyectada, lo que conduce a concluir la suficiencia de competencia del Consejo de

Gobierno para promulgar la norma proyectada.

Asimismo, se respeta lo dispuesto en el articulo 50.2 de la Ley 1/1983, de 13
de diciembre, de Gobierno y Administracion de la Comunidad de Madrid, segun el cual
“adoptaran la forma de «Decretos del Consejo de Gobierno» las disposiciones de
caracter general y actos en que asi estuviera previsto, emanados del Consejo de

Gobierno.”

CUARTA.- Tramitacion.

En lo que atafie a la tramitacién del Proyecto hasta el momento, habra que
estar a lo dispuesto en el articulo 26 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del
Gobierno (Ley 50/1997, en lo sucesivo) -en la redaccion introducida por la Disposicion
Final Tercera, apartado Doce, de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico-, normativa que resulta de aplicacion supletoria en la
Comunidad de Madrid a tenor del articulo 33 del Estatuto de Autonomia y de la
Disposicion Final segunda de la Ley 1/1983, asi como en la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(Ley 39/2015, en adelante).

Asimismo, cabe recordar que la Ley 50/1997 ha sido desarrollada por el Real

Decreto 931/2017, de 27 de octubre, que regula la Memoria del Andlisis de Impacto

15
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Normativo, (en adelante, Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre); las disposiciones

de este Real Decreto deberan ser tenidas en cuenta en el andlisis del expediente.

Del mismo modo, habré que estar a lo previsto en el Acuerdo de 5 de marzo de
2019, del Consejo de Gobierno, por el que se aprueban las instrucciones generales
para la aplicacién del procedimiento para el ejercicio de la iniciativa legislativa y de la
potestad reglamentaria del Consejo de Gaobierno, asi como al Decreto 210/2003, de 16

de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de Funcionamiento Interno del

Consejo de Gobierno y de sus Comisiones (en lo sucesivo, Decreto 210/2003, de 16

de octubre).

El examen de la documentacion remitida permitird comprobar el cumplimiento

de los trdmites preceptivos para la aprobacion del Decreto proyectado.

En efecto, consta en el expediente la Memoria del Andlisis de Impacto
Normativo, elaborada por el Centro Directivo promotor del Proyecto, cuya estructura

se acomoda a lo exigido por el articulo 2 del Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre.

Se han recabado los preceptivos informes de las Direcciones Generales de
Infancia, Familias y Natalidad, y de Igualdad, a fin de que se pronunciaran sobre el
impacto del Proyecto en materia de género, sobre la infancia, la adolescencia y la
familia, y por razén de orientacibn sexual, identidad o expresion de género.

Igualmente, se ha emitido Informe de calidad normativa por la Consejeria de
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mediante el siguiente codigo seguro de verificacion:  0907579523575875038552

Presidencia.

Se ha distribuido el texto del Proyecto entre las distintas Consejerias, en
cumplimiento de lo ordenado por el Decreto 210/2003, de 16 de octubre, habiendo
presentado informe las Secretarias Generales Técnicas de las distintas Consejerias.
En concreto, han formulado observaciones las Consejerias de Educacion y Juventud;

de Politicas Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad y de Hacienda y Funcion Publica.
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Se ha cumplido también el tramite preceptivo del informe de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Vivienda y Administracion Local (art. 35.3
Decreto 210/2003, de 16 de octubre y articulo 26.5 de la Ley 50/1997).

Asimismo, consta acreditada la cumplimentacién del tramite de audiencia e
informacién publica, impuesto por los articulos 26.6 de la Ley 50/1997 y 133 de la Ley
39/2015, permaneciendo publicado en el Portal de Transparencia de la Comunidad de
Madrid durante el preceptivo plazo de 15 dias habiles. Se acredita, igualmente, en el
expediente, que el Proyecto se ha sometido al trdmite de la consulta publica exigido
por los articulos 26.2 de la Ley 50/1997 y 133.4 de la Ley 39/2015.

Por otro lado, con arreglo al articulo 28 de la Ley 11/1998, de 9 de julio, de
Proteccion de los Consumidores de la Comunidad de Madrid (Ley 11/1998, en lo
sucesivo), debe emitirse informe por el Consejo de Consumo de la Comunidad de
Madrid. A este respecto, consta en el expediente Informe favorable de fecha 20 de
febrero de 2020 emitido por la Comision de Legislacion en relacion con el Proyecto de

Decreto.

Se trata, no obstante, de un informe propuesta que se eleva a la Comision
Permanente en consonancia con lo estipulado en el articulo 14.1.a) del Decreto
1/2010, de 14 de enero, del Consejo de Gobierno, por el que se aprueba el
Reglamento de la Ley 11/1998, de 9 de julio, de Proteccion de los Consumidores de la
Comunidad de Madrid. Resultard necesario, en consecuencia, que se complete la
documentacién del expediente, incorporando la ratificacién final de tal informe, de
modo que pueda entenderse debidamente cumplimentado el tramite previsto en el
articulo 28 de la Ley 11/1998 y en el articulo 4.1.e) del precitado Decreto 1/2010, que

se pronuncia en términos analogos.

Finalmente, se ha emitido Informe de calidad normativa por la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Presidencia, conforme a lo previsto en el articulo
26.9 de la Ley 50/1997, en relacién con el articulo 2 del Real Decreto 1081/2017, de

29 de diciembre, por el que se establece el regimen de funcionamiento de la Oficina
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de Coordinacion y Calidad Normativa y el articulo 15.3.a) del Decreto 282/2019, de 29
de octubre, del Consejo de Gobierno, por el que se establece la estructura organica de

la Consejeria de Presidencia.

En consecuencia, no cabe oponer reparo alguno a la tramitacion de este
Proyecto hasta el momento de la emision de este Dictamen, sin perjuicio de lo
indicado ut supra en cuanto a la necesidad de completar el expediente en lo que atafie

al tramite relativo al informe preceptivo del Consejo de Consumo.

QUINTA.- Contenido dispositivo.

Procede a continuacion analizar el Proyecto de Decreto, tanto desde una
perspectiva material como formal, ateniéndonos, en este Ultimo aspecto, a las
Directrices de Técnica Normativa aprobadas por Acuerdo de Consejo de Ministros de

22 de julio de 2005 - en adelante, Directrices de Técnica Normativa -.

I.- Razones de coherencia interna de este Dictamen aconsejan comenzar por
analizar el texto desde una perspectiva formal, poniendo de manifiesto una serie de
consideraciones que una adecuada comprension de este Dictamen exige que sean

expuestas con caracter previo.

En términos generales, el preambulo de una norma, conforme a la Directriz 12
“cumplira la funcion de describir su contenido, indicando su objeto y finalidad, sus
antecedentes y las competencias y habilitaciones en cuyo ejercicio se dicta. Si es
preciso, resumira sucintamente el contenido de la disposicién, a fin de lograr una
mejor comprension del texto, pero no contendra partes del texto del articulado. Se
evitaran las exhortaciones, las declaraciones didacticas o laudatorias u otras

anélogas”.
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Ciertamente, el PreAmbulo del Proyecto no contradice, en lineas generales, la
Directriz expuesta, pues efectivamente describe su contenido, indicando sus

antecedentes y las competencias y habilitaciones en cuyo ejercicio se dicta.

Ello no obstante, un analisis de dicha parte expositiva —de méas de cinco folios

de extensién- evidencia que se excede en su cometido.

En efecto, la lectura de las primeras paginas del Preambulo permite constatar

que el texto justifica la medida adoptada con una inusitada extension, empleando

argumentos mas propios de informes internos del expediente —que responderian a

alegaciones manifestadas en el tramite oportuno del procedimiento-, que de una
norma que va a ser incorporada al ordenamiento juridico de forma permanente;
ademas, se hace sin apartados —lo que contradice la Directriz 15, a cuyo tenor: "Si la
parte expositiva de la disposicion es larga, podra dividirse en apartados, que se

identificardn con nimeros romanos centrados en el texto"-.

Por ello, se recomienda revisar esta parte del Proyecto para adecuarla a las
exigencias de las Directrices de Técnica Normativa, limitandola a describir su
contenido, su objeto y finalidad, sus antecedentes y las competencias y habilitaciones
en cuyo ejercicio se dicta, y los aspectos mas relevantes de la tramitacion, con division

en apartados si asi lo requiriese su extension.

Por otro lado, se advierte por esta Abogacia General una cierta insuficiencia de
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regulacién en el contenido del texto proyectado, de modo que el principio de seguridad

juridica puede verse comprometido.

Cabe recordar que la Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de mayo de
2015 sefala que “el legislador debe procurar que los operadores juridicos y
ciudadanos sepan a qué atenerse, huir de provocar situaciones confusas y
perplejidades dificilmente salvables respecto de la previsibilidad de cual sea el
derecho aplicable y las consecuencias derivadas del mismo (STC 46/1990, de 15 de

marzo, FJ 4)".

19



Ref: 03/312293.9/20

ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
* % K Kk CONSEJERIA DE PRESIDENCIA

Comunidad
de Madrid

En el mismo sentido, procede traer a colacién lo que fuera sefialado en la

Sentencia del Tribunal Constitucional 27/2012, de 19 de marzo:

“(...) en cuanto a la pretendida vulneracién del principio de seguridad juridica (art. 9.3
CE) debe recordarse que, con arreglo a nuestra reiterada doctrina, la seguridad juridica
ha de entenderse como la certeza sobre el ordenamiento juridico aplicable y los
intereses juridicamente tutelados, procurando «la claridad y no la confusién normativa»
( STC 46 / 1990 , de 15 de marzo [RTC 1990, 46] , F. 4), asi como «la expectativa
razonablemente fundada del ciudadano en cudl ha de ser la actuacion del poder en la
aplicacion del Derecho» ( STC 36/1991, de 14 de febrero [RTC 1991, 36], F. 5)".

Pues bien, el texto examinado contribuye a generar cierta inseguridad juridica,
en primer término, mediante remisiones normativas genéricas que omiten la cita de

normas juridicas especificas en las que enmarcar la actuacion pretendida.

Como tendremos oportunidad de reiterar mas adelante, debe entenderse que
la normativa reguladora de las viviendas con proteccion publica -de continua cita en el
Proyecto examinado- viene constituida, esencialmente, por el Decreto 74/2009, de 30
de julio, del Consejo de Gobierno, por el que se aprueba el Reglamento de Viviendas
con Proteccion Publica de la Comunidad de Madrid (Decreto 74/2009, en adelante).
En relacion con esta observacion, debe significarse que algunos preceptos del
Proyecto contradicen lo sefialado por este Decreto 74/2009, mientras que otros se
limitan a reproducir los correlativos de dicha norma (lo que generaria confusion
conforme advierte la Directriz 4); esto, unido a la circunstancia de que existen materias
reguladas por el Decreto 74/2009 que no se contemplan en el Proyecto analizado,
hace excesivamente complejo descifrar el régimen juridico aplicable al Decreto

proyectado en su totalidad.

Asi, se echa en falta en el texto la configuracion de un procedimiento acabado
de asignacion de este tipo de viviendas; el Proyecto adolece de ciertas lagunas -que
pondremos de manifiesto con ocasion del andlisis material de la norma- dejando la

regulacion de numerosos aspectos concretos a los posteriores pliegos de concesiones
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que se licitarén, con la consiguiente desigualdad que ello podria originar en el trato
con los ciudadanos. Se omite, a modo de ejemplo, la determinacion de qué debe
entenderse por unidad familiar, la concrecidén relativa a quién debe cumplir los
requisitos (si el solicitante o los demas miembros de la unidad familiar), o si es preciso
visar el contrato de arrendamiento (circunstancia ésta que se exige en el articulo 15
del Decreto 74/2009, y sobre la cual este Proyecto guarda silencio, surgiendo la duda
de si se aplicara aquél). Tampoco se tiene en consideracién, a efectos del plazo de las

concesiones, la duracion maxima del régimen legal de proteccibn de viviendas

destinadas a arrendamiento (quince afios segun el articulo 10.1 del Decreto 74/2009).

Debe sefialarse que lo propio de un reglamento de desarrollo o ejecucion de
una Ley, como el que venimos estudiando, es incorporar, con vocacion de
permanencia, normas al ordenamiento juridico que sean indispensables para asegurar
la correcta aplicacion y la plena efectividad de la Ley misma que desarrolla; por ello,
no es aconsejable rebajar la articulacion de dichas reglas a un nivel negocial como el
de una concesion demanial. En la concesion se podra prever aquello que sea
juridicamente viable dentro del marco del ordenamiento juridico vigente, pero no

innovar aquél a modo de norma de desarrollo.

Por ello, seria recomendable revisar el texto en los términos indicados,
teniendo en cuenta esta y otras observaciones que se pondran de manifiesto al

analizar los preceptos del Decreto proyectado.

mediante el siguiente codigo seguro de verificacion:  0907579523575875038552

Laautenticidad de este documento se puede comprobar en www.madrid.or_?/csv

Advertimos, por otro lado, que en el penultimo péarrafo del preambulo, al hacer
referencia a los tramites mas relevantes, se afirma que “se ha recabado (...) informe
de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid y de la Comisién Juridica
Asesora”. Dado que el tramite de este drgano consultivo ha de ser citado
necesariamente en la férmula promulgatoria con la expresion “oida” o “de acuerdo
con” la Comision Juridica Asesora, no resulta preciso que se cite en dicho apartado de
la parte expositiva; en este sentido se pronuncia, entre otros, el Dictamen de la
Comisién Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid 403/2019, de 10 de octubre de
20109.
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Asimismo, observamos que la Disposicion final segunda, relativa a la entrada
en vigor de la norma, debera acomodar su redaccién a la Directriz 43 y sefialar que

“(...) entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacién (...)".

Finalmente, como conclusién al analisis formal de la norma, se pone de
manifiesto que, conforme a la Directriz 30, debe procurarse que los articulos no sean

excesivamente largos, y que, conforme al Diccionario de la Real Academia Espafola,

la forma correcta de aludir a la plataforma de internet donde se deberan publicar los

anuncios vy listas es la de “pagina web”, sin cursiva.

Il.- Procede, en segundo lugar, analizar el texto del Proyecto desde una
perspectiva material, aludiendo a aquellos preceptos que sean merecedores de alguna

observacion por parte de este Servicio Juridico.

- El articulo 1 define el objeto del Decreto con el siguiente tenor literal:

“El presente Decreto establece el procedimiento para la asignacion de las viviendas
que en ejecucion de concesion demanial se promuevan en suelos de redes

supramunicipales”.

En la definicion del objeto es especialmente relevante hacer referencia al uso
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de las viviendas, en coherencia con el titulo de la norma y contenido de la misma.

Debe significarse que, al aludir expresamente en este precepto y en la practica
totalidad de los restantes, a la concesion demanial, no sélo se define el proceso de
asignacion de viviendas ejecutadas en suelos con naturaleza de red supramunicipal,
sino que también se vincula de forma permanente la asignacion de este tipo de
viviendas a la figura patrimonial de la concesion, lo que se advierte a los efectos

oportunos.
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- El articulo 2, bajo la rdbrica de “Promocion de viviendas sobre suelos de
redes supramunicipales”, define, a grandes rasgos, el régimen juridico aplicable a este

tipo de promociones.

En este punto, debemos reiterar lo ya sefialado sobre la vigencia del Decreto
7412009, cuyos preceptos se considerarian aplicables en esta sede. El hecho de no
indicar expresamente qué disposiciones 0 aspectos concretos de la hormativa relativa

a las viviendas con proteccién publica resultarian de aplicacion, deja una ardua labor

de interpretacion a los aplicadores de la norma, que deben comparar punto por punto

la nueva regulacion proyectada con la del Decreto 74/2009 -u otra posterior que

pudiera aprobarse-, para dilucidar en qué términos resulta aplicable la misma. Ello
dificulta sobremanera la comprension del régimen juridico aplicable a estas viviendas.

Por ello, se recomienda revisar el texto en este aspecto.

Se trataria, en definitiva, de evitar la inseguridad juridica que se deriva de la

genérica remision a la normativa reguladora de las viviendas con proteccion publica.

- El articulo 3, regula el destino de las viviendas, con una diccion que resulta

practicamente idéntica a la contenida en el articulo 7 del citado Decreto 74/2009.

- El articulo 4 regula la formacion de la lista de interesados.

Debe traerse a colacion los apartados 1 y 3 de este articulo.
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El primero de ellos dispone que “el concesionario debera elaborar, y disponer
con caracter permanente, de una lista abierta de interesados, cuya gestién sera de

tipo electronico, por cada parcela objeto de concesién, 0 por cada lote de parcelas

objeto de la concesion para el caso de que estén localizadas en el mismo municipio”.

Por su parte, el apartado 3 sefiala que “una vez abierto el plazo, los
interesados en acceder a una vivienda dirigiran al concesionario, en la forma que éste
haya determinado en el anuncio, su solicitud de inscripcién en la lista de interesados,

con indicacion de los municipios de interés para el caso de que el ambito de la
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concesion comprenda parcelas de distintos municipios y en su caso el cupo de

pertenencia. Presentada la solicitud cada solicitante recibir4 un codigo identificativo”.

Pues bien, no acaba de cohonestarse el contenido de ambos apartados, que
no clarifican si los interesados se inscriben en la lista de un Unico municipio o de mas
de uno, o en la lista de una Unica concesién con independencia del niumero de
municipios afectados. Por razones de seguridad juridica, resultaria conveniente que

tales aspectos quedaran suficientemente clarificados en el texto normativo.

Asimismo, en relacion con el Ultimo parrafo del apartado 2, se recomienda

precisar si la remision de informacién a la Consejeria competente en materia de
vivienda debe hacerse en el mismo plazo que la publicacion del anuncio por el

concesionario.

Finalmente, el apartado 5 dispone un plazo de vigencia de la inscripcion en la
lista de interesados de tres afios, sin determinar qué ocurre en caso de resultar
adjudicatario -puede sobreentenderse que se cursara la pertinente baja en la lista-.
Seria aconsejable regular este aspecto, a fin de incrementar la seguridad juridica del
texto, pues los articulos 7.5 y 10.3 solo regulan la baja automatica del resto de listas
en las que, en su caso, el adjudicatario pudiera esta inscrito; no se alude a la situacion
en que queda en la lista de interesados de la concesion en la que resulta adjudicatario

de una vivienda.
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Por otro lado, y sin perjuicio de la permanente publicacion de la lista, podria
resultar conveniente articular algan sistema que permita comunicar al interesado el
término del plazo de tres afios que contempla este apartado, en orden a garantizar el

conocimiento de tal circunstancia.
En dltimo término, se sugiere incorporar algin mecanismo de actualizacién de

la voluntad de los interesados en mantenerse inscrito en la lista, a fin de ir

depurandola, sin menoscabo de los intereses de los solicitantes inscritos.
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- El articulo 6, relativo a las reservas de vivienda permite, sin perjuicio de las
reservas legales, crear cupos de viviendas para colectivos especificos, que enumera

con caracter no exhaustivo.

En la medida en que se contiene la salvedad relativa a las reservas legales
existentes, no cabe apreciar impedimento para prever tales cupos en los
correspondientes pliegos, en el entendimiento de que, en todo caso, se cumpliran los

minimos previstos legalmente. Puede citarse, a titulo de ejemplo, la reserva obligatoria

contenida en el articulo 32 del Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre,

por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de derechos de las

personas con discapacidad y de su inclusion social. Al tiempo, debe tenerse en cuenta
que el articulo 17.1 de la Ley 5/2005, de 20 de diciembre, Integral contra la Violencia
de Género de la Comunidad de Madrid reconoce “a las victimas de violencia de

género un derecho de acceso prioritario a una vivienda con proteccion publica, de

acuerdo con la legislacion sectorial aplicable (...) El acceso prioritario se regulara

reglamentariamente”.

Por lo demas, seria recomendable regular expresamente el supuesto en el que
el solicitante pueda encajar en dos cupos distintos de forma simultanea (por ejemplo,
mayor de 65 afios y discapacitado). También se aconseja precisar la edad que

determinaria la inclusion en el colectivo de jovenes.

- El articulo 7 regula el procedimiento de asignacion de las viviendas, con base
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en los principios de publicidad y concurrencia, y con sujecion a los requisitos que

sefala el articulo 8 del Proyecto y demas régimen juridico de aplicacion.

En concreto, en su apartado 1, remite a "lo dispuesto en los pliegos por los que
se rija la concesién, a la normativa de viviendas con proteccién publica y a las
instrucciones que en cada momento pueda establecer el 6rgano competente de la
Comunidad de Madrid".
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Reiteramos, en este punto, que postergar la regulacion de ciertos aspectos a lo
previsto en los pliegos que rijan la concesion, ademéas de comprometer el principio de
igualdad de trato, supondria una conculcacién de la finalidad misma del Decreto
proyectado, que no ha de ser otra que regular de forma completa y acabada el
procedimiento de asignacién de estas viviendas como desarrollo normativo con

vocacion de permanencia.

Al hilo de lo anterior, puede traerse a colacion la Directriz 3, a cuyo tenor: "En

la medida de lo posible, en una misma disposicion debera regularse un Unico objeto,

todo el contenido del objeto y, si procede, los aspectos que guarden directa relacion

con él. En este sentido, en los supuestos de reglamentos de ejecucion de una ley, se
procurard que sean completos y no parciales". Los pliegos en ningun caso podrian
innovar el ordenamiento juridico, a modo de norma de desarrollo, sino que deberan
limitarse a prever aquello que sea juridicamente viable dentro del marco del

ordenamiento juridico vigente.

Por otro lado, la mencién a las "instrucciones” que en cada momento pueda
establecer el 6rgano competente autondémico, induce a confusion, ademéas de no
considerarse apropiada. Se recuerda, en este sentido, que el articulo 6 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, regula las
"instrucciones y ordenes de servicio" como instrumento que permite a los 6rganos
administrativos dirigir la actividad de sus organos jerarquicamente dependientes, lo

que claramente no se compadece con la finalidad del precepto que analizamos.
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Aconsejamos, por tanto, una revision de tal extremo.

Ya hemos alertado, por otro lado, sobre los riesgos que entrafia para la
seguridad juridica la genérica remisién a la "normativa de viviendas con proteccion

publica".
El apartado 2 sefiala que “la oferta y asignacion de viviendas tanto en el

momento de la entrega inicial como en las ocasiones posteriores en que existan

viviendas disponibles a lo largo de la duracion de la concesion, se realizara siguiendo
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el riguroso orden cronolégico de inscripcion de las solicitudes en la lista de

interesados, abierta y vigente por cada parcela o concesion, siempre que se cumplan

los requisitos de acceso previstos en el articulo 8". A continuacion, el apartado 3
dispone que “a efectos de determinar el orden de prelacién para la asignaciéon de las

viviendas, se considerara el orden especifico de entrada de solicitudes en cada uno de

los cupos”. Si atendemos a lo dispuesto en este Ultimo apartado, parece que existe
una solicitud para cada cupo. Sin embargo, el articulo 4.3 del Proyecto sefiala que

“una vez abierto el plazo, los interesados en acceder a una vivienda dirigiran al

concesionario, en la forma que éste haya determinado en el anuncio, su solicitud de

inscripcion en la lista de interesados, con indicacion de los municipios de interés para

el caso de que el ambito de la concesién comprenda parcelas de distintos municipios y
en su caso el cupo de pertenencia”. De este articulo parece deducirse que la solicitud

es Unica; seria recomendable que tal extremo quedara mejor definido en el Proyecto.

Tampoco se regula la posibilidad de pertenecer a varios cupos o si se puede
establecer un orden de preferencia por el solicitante. De igual modo, deberia
abordarse la cuestion relativa a si se puede optar en la misma solicitud por un cupo de
viviendas reservadas y el cupo general simultineamente, en atencion a la
eventualidad de que el orden de prelacion pudiera variar en uno u otro caso. En este
sentido, cabria valorar la posibilidad de comunicar al solicitante el orden en que
aparece en una u otra lista. Todo ello a efectos de respetar el principio de publicidad

gue se enuncia en el articulo 7.1 del Proyecto.
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A fin de evitar una eventual arbitrariedad en la aplicacién de la norma, debieran

clarificarse los aspectos sefialados ut supra.

Dentro de este mismo articulo 7, el apartado 3 continda diciendo: “Si con las
solicitudes existentes en un especifico cupo, no se cubrieran las viviendas destinadas
al mismo, éstas podran destinarse a los solicitantes integrantes de otros cupos,
incluido el general, con la salvedad hecha del cupo de personas con discapacidad y
necesidad de vivienda adaptada”. A este respecto, cabria plantearse, como indicé en

su escrito la Consejeria de Hacienda y Funcién Publica, si no deberia establecerse un
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tiempo minimo de vigencia de la lista antes de poder hacer uso de esta posibilidad,
con el fin de evitar que las viviendas destinadas a un cupo pasen al cupo general en
un breve periodo de tiempo, con perjuicio para posibles solicitantes de viviendas
pertenecientes a colectivos vulnerables o especialmente protegidos. Asimismo, debe
precisarse el alcance y significacion de la expresion “con la salvedad hecha del cupo
de personas con discapacidad y necesidad de vivienda adaptada”. Al objeto de evitar

dudas interpretativas, deberia revisarse la redaccién en este punto.

El apartado 4 de este articulo 7 sefiala que “si el solicitante rechazara o no

atendiera el requerimiento de acreditacibn de requisitos para formalizar el

arrendamiento en el plazo de diez dias naturales, se producira la baja de su
inscripcion en la lista de interesados, sin perjuicio de que pueda volver a formular una
nueva solicitud de acuerdo con lo previsto en el articulo 4, y se continuara el proceso,
requiriendo al siguiente solicitante inscrito en la lista segun el orden del cupo. El
concesionario debera conservar a efectos justificativos los registros y documentos
electronicos correspondientes a, los requerimientos efectuados, la acreditacion de
requisitos aportada y las bajas efectuadas”. A efectos de lo sefialado en este apartado,
y a fin de evitar desigualdades en los pliegos de las concesiones, seria recomendable
regular de forma mas precisa los requisitos exigibles a tal requerimiento, asi como el

plazo durante el cual deban los concesionarios conservar la documentacion sefialada.

Tal y como se indic6 anteriormente, la regulacibn de este procedimiento

adolece de ciertas lagunas, siendo recomendable disefiar una reglamentacién que
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asegure un tratamiento unitario posterior por parte de cada concesionario. Se
recomienda igualmente abordar la regulacion de la posible subsanaciéon de la
documentacion, y precisar si los plazos para acreditar los requisitos y para firmar el

contrato discurren de forma superpuesta, en su caso.

Finalmente, el apartado 5 del articulo 7 dispone que “La asignacion de vivienda
de un interesado inscrito en la lista de una concesion supondré la baja automética por
asignacion de dicho interesado en el resto de inscripciones”. Reiteramos la

conveniencia de regular la situacion en que queda el solicitante, no sélo en el resto de
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listas en que se hubiera inscrito, sino en la propia de la vivienda que le resulta

adjudicada.

En cualquier caso, respecto de la baja automatica en el resto de inscripciones,
advertimos que el texto no contempla la intercomunicacion entre los distintos
concesionarios a fin de garantizar esa automaticidad, por lo que seria conveniente que
se completara o clarificarse dicho extremo. Recordamos, a tal efecto, que el articulo
10 del Proyecto, en su apartado 3, dispone: "Si por la Consejeria competente en
materia de vivienda se detecta que alguno de los beneficiarios de vivienda en el
ambito de una concesion figuraba igualmente inscrito como solicitante en la lista
de otra, cursara comunicacion al concesionario correspondiente para que proceda
a cursar su baja en la inscripcion por asignacion, conforme a lo dispuesto en el

articulo 7.

- El articulo 8 enuncia los requisitos de acceso a las viviendas, aludiendo al
término “beneficiarios”, sin concretar si los deben poseer todos los habitantes de la

vivienda, sélo el solicitante, o qué se entiende por unidad de convivencia.

A propésito de este Ultimo aspecto, interesa poner de relieve que el apartado
1.c) contempla la aplicacion, para el calculo de los ingresos familiares, de una serie de
coeficientes multiplicativos correctores, establecidos en funcion del ndmero de

miembros de la unidad de convivencia.

Siendo distintos los conceptos de unidad familiar y unidad de convivencia, se
hace necesario revisar la terminologia empleada. Mientras que la unidad familiar se
refiere a las personas que residen en una misma vivienda ligados por vinculos de
consanguinidad o afinidad, la unidad de convivencia puede venir referida a aquellos

que conviven sin dicho vinculo.
Por su parte, el requisito consignado como letra d) no precisa a qué periodo se

refiere la exigencia de los ingresos netos de la unidad familiar, ni qué se entiende por

esta unidad.
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El articulado como letra f) se refiere a “acreditar, al menos uno de los
arrendatarios, un periodo minimo de antigiiedad en el empadronamiento o trabajo de

tres afios en el municipio en el que se localice la promocién”.

En relacién con este requisito, debe indicarse, en primer lugar, que la expresion
“arrendatarios” induce a confusion, al estar referida, técnicamente, al firmante del

contrato de arrendamiento cuando en puridad en esta fase aun no ostentarian tal

condicion. De otro lado, resulta necesario esclarecer si con la expresion "al menos uno

de los arrendatarios”, en verdad quiere hacerse referencia a los miembros de la unidad

familiar que convivan en la vivienda. Si asi fuera, deberd consignarse de forma

expresa, recomendando unificar la terminologia empleada en todo el texto a tal efecto.

En segundo lugar, deberia precisarse dentro de qué periodo se debe ostentar

la antigliedad minima de tres afios.

Por otra parte, deberia especificarse qué se entiende por “trabajo en el
municipio”, habida cuenta de la ingente casuistica a la que la meritada expresion

puede dar lugar.

Asimismo, debe reiterarse que en el articulo 4.3 se ha previsto que un mismo
concesionario pueda ofertar viviendas de distintos municipios, y que un solicitante

pueda optar en su solicitud a viviendas de varios municipios diferentes. Deberia
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conciliarse esta circunstancia con la prevision transcrita, que habla de un Unico

municipio, precisando el orden de prelacion para este tipo de supuestos.

Finalmente, el dltimo apartado del articulo 8 dispone que “2. Los requisitos
anteriores deberan cumplirse a la fecha del requerimiento de acreditacion para
proceder a la formalizacién del contrato de arrendamiento y ser acreditados en el
plazo de diez dias naturales desde que se reciba aquel”. Reiteramos la necesidad de
incrementar la seguridad juridica del texto, habida cuenta de que pueden ser multiples

las concesiones licitadas con posterioridad. Asi, debiera precisarse quiénes deben
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cumplir los requisitos y como debe procederse a su acreditacion, a fin de evitar
desigualdades de trato posteriores. Por lo demas, seria recomendable regular la
eventual subsanacion que pueda proceder, asi como las consecuencias derivadas del
supuesto en que dichos requisitos dejen de cumplirse durante la vigencia del contrato

de arrendamiento.

- El articulo 9 se refiere al régimen juridico de los contratos de arrendamiento.

Nuevamente, el primer apartado habla de “arrendatarios”, planteando la

cuestion de si se refiere a todos los firmantes del contrato de arrendamiento de una

misma vivienda o no. Se sugiere precisar el término.

En el apartado 2, convendria precisar que la aceptacion y firma se refiere al
plazo de diez dias naturales desde que el concesionario formula el requerimiento al

adjudicatario de la vivienda.

El apartado 3 sefiala que “en lo que no se oponga al presente Decreto y a las
especificaciones derivadas del régimen de proteccion publica y de los términos
expresamente recogidos por el pliego de condiciones, sera de aplicacion la legislacion
sobre arrendamientos urbanos vigente en el momento de la contratacion”. Tal y como
esta redactada esta prevision, induce a pensar que el Decreto prima frente a la Ley de
Arrendamientos Urbanos (en adelante, LAU), excluyendo la aplicacion de todo aquello

que, en la Ley, se oponga a éste. Sin embargo, la LAU se dicta al amparo de la
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competencia exclusiva del Estado en materia de legislacion civil, siendo, por tanto, de
directa aplicacion, mientras que la competencia que ampara la actuacién de las
Administracion madrilefia para dictar el Decreto proyectado es la que se ostenta en
materia de vivienda. Ello implica que el presente Decreto sélo puede entrar a regular
cuestiones relativas al régimen de proteccion de las viviendas, como puede ser la

renta maxima o los requisitos de acceso.

Por ello, se sugiere revisar la redaccion empleada, precisando que los

contratos celebrados quedaran sometidos al régimen previsto en la LAU, con la sola
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excepcion de las especificaciones derivadas del propio régimen de proteccion publica

de las viviendas.

Se aconseja igualmente completar la regulacion contenida en este precepto,
incorporando alguna mencidn al contenido minimo del contrato, asi como a su visado
por la Administracion, a semejanza de lo previsto en los articulos 14 y 15 del Decreto
74/2009. Advertimos, sobre este particular, que la genérica remision que contienen los
articulos 2.1 y 7.1 del Proyecto a la "normativa reguladora de las viviendas de
proteccion publica" puede motivar ciertas dudas en cuanto a la aplicabilidad de tales

previsiones a las promociones de viviendas objeto del Decreto proyectado.

-El articulo 10 se refiere al control del procedimiento de asignacion por parte
de la Comunidad de Madrid.

El apartado 4 de este precepto, tras sefialar que la Comunidad de Madrid
"supervisara el proceso de asignacion de las viviendas pudiendo requerir en
cualquier momento al concesionario la documentacién acreditativa de la
tramitaciéon”, indica a continuacién que también "verificara el cumplimiento de los
requisitos de acceso conforme al procedimiento regulado en la normativa reguladora
de viviendas con proteccion publica de la Comunidad de Madrid". La generalidad de
esta Ultima expresién provoca un alto grado de incertidumbre en la aplicabilidad
practica de la norma, por lo que se aconseja un mayor grado de concrecion en lo
atinente a las previsiones o aspectos de tal normativa que resultarian aplicables. En
particular, debiera precisarse si se esta haciendo referencia al visado del contrato,

figura que actualmente se regula en el articulo 15 del Decreto 74/2009.
- La Disposicién final primera faculta al Consejero competente en materia de

vivienda para dictar las normas organizativas necesarias para la ejecucion y desarrollo

del decreto.
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En cuanto a la posibilidad de que dicha habilitacion provenga de una norma de
rango reglamentario y no legal, el Informe de 21 de mayo de 2012 de esta Abogacia

indica lo siguiente:

“El segundo supuesto a considerar se produce cuando la atribucién se efectia
mediante normas reglamentarias (por supuesto, del Gobierno; un Ministro o Consejero,
por ejemplo, no puede habilitarse a si mismo mediante un reglamento propio para
dictar otro diverso, por razén del principio, ya citado, de que ninguna potestad puede
constituir otra de rango superior o igual a ella misma). Esta posibilidad debe ser
admitida solo excepcionalmente: la voluntad del legislador de que sea el Gobierno
quien desarrolle la ley no puede verse burlada mediante un cumplimiento meramente
formal de la remision, estableciendo una segunda de caracter global en favor de un
Ministro o autoridad distinta. Ello no obsta, sin embargo, para que quepa la posibilidad
de que el reglamento del Gobierno remita a normas inferiores la regulacion de
cuestiones secundarias, puramente operativas y no integrantes del nicleo esencial de

la formacion que el Gobierno debe por si realizar”.

Urge advertir que las limitaciones que acabamos de indicar sobre las
habilitaciones reglamentarias de segundo grado habran de tenerse en consideracion
en la interpretacion y futura aplicacion de la Disposicién final primera del Proyecto,
de modo que aunque contenga una habilitacion general de desarrollo a favor del
Consejero, esta no puede afectar a aspectos que no sean meramente secundarios o

accesorios, en coherencia con lo sefialado.

Se aconseja, finalmente, reconsiderar la utilizacion de la expresién "normas
organizativas" a fin de evitar que al socaire de su interpretacion estricta pueda
frustrarse, en un futuro, la pretendida regulacion de aspectos que excedan de tal

ambito puramente organizativo.
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ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
* ok ok ok CONSEJERIA DE PRESIDENCIA

Comunidad
de Madrid

En virtud de cuanto antecede, procede formular la siguiente

CONCLUSION

El Proyecto de Decreto sometido a Informe merece el parecer favorable de

esta Abogacia General, sin perjuicio de las observaciones efectuadas en el mismo.

Madrid, a fecha de firma

La Letrada-Jefe en la Consejeria

de Vivienda y Administracion Local
Firmado digitalmente por CRISTINA RECARTE LLORENS
Organizacion: COMUNIDAD DE MADRID

Fecha: 2020.05.21 13:18:54 CEST
Huelladig.: cfa94calee325c71ff7eb49d06ced46695885caca

Cristina Recarte LLorens
CONFORME

EL ABOGADO GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

Firmado digitalmente por LUIS BANCIELLA RODRIGUEZ-MINON
Organizacién: COMUNIDAD DE MADRID

Fecha: 2020.05.21 13:37:39 CEST

Huelladig.: cfa94calee325c71ff7eh49d06ce46695885caca

Luis Banciella Rodriguez-Mifidn

ILMO. SR. SECRETARIO GENERAL TECNICO
CONSEJERIA DE VIVIENDA Y ADMINISTRACION LOCAL
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