ML, ANIT7ANANA AINN

ABOGACiA’GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR

Comunidad
de Madrid

S.J. 227/2023

Se ha recibido en este Servicio Juridico solicitud de informe en relacion con el
“Proyecto de Acuerdo del Consejo de Gobierno por el que se aprueban las normas
reguladoras y se establece el procedimiento de concesién directa de ayudas para
sufragar gastos extraordinarios destinados al apoyo al acogimiento familiar y a la
convivencia con cargo a la Direccién General de Infancia, Familia y Fomento de la
Natalidad”.

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

el siguiente

INFORME

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero y Unico-. Con fecha 22 de mayo de 2023, la Secretaria General
Técnica de la Consejeria de Familia, Juventud y Politica Social (en adelante, CFJPS),
ha solicitado el informe de este Servicio Juridico en relacion con el proyecto de
“Acuerdo del Consejo de Gobierno por el que se aprueban las normas reguladoras y
se establece el procedimiento de concesion directa de ayudas para sufragar gastos
extraordinarios destinados al apoyo al acogimiento familiar con cargo a la Direccion
General de Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad” (en adelante, “las Normas

Reguladoras”).

A la referida peticion se le acompafia la siguiente documentacion:
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- indice del expediente administrativo.

- Resolucién de la Directora General de Infancia, Familia y Fomento de la
Natalidad de 24 de enero de 2023, por la que se acuerda la apertura del tramite
de consulta publica.

- Ficha Anexo de la Consulta Publica, firmada por el Viceconsejero de

Presidencia en fecha 31 de enero de 2023.

- Certificado de 23 de febrero de 2023, de la Subdireccion de Analisis y

Organizacion, relativo a la realizacion del tramite de consulta publica.

- Informe de 23 de febrero de 2023, del Viceconsejero de Empleo, indicando
gue no se han recibido observaciones al Proyecto de Acuerdo por parte del

Consejo para el Didlogo Social.
- Primer borrador del Acuerdo del Consejo de Gobierno.

- Primera version de la Memoria de Andlisis de Impacto Normativo de 8 de
marzo de 2023 (en adelante, MAIN) firmada por la Directora General de

Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad.

- Informe de la Consejera de Familia, Juventud y Politica Social, de 17 de
marzo de 2023, justificativo de la concurrencia de razones excepcionales que

aconsejan la utilizacion del procedimiento de concesién directa.

- Informe de la Directora General de Igualdad, de 27 de marzo de 2023, de

impacto por razén de género.

- Informe de la Directora General de Infancia, Familia y Fomento de la
Natalidad, de 27 de marzo de 2023, de impacto en materia de familia, infancia y

adolescencia.
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- Informe de la Directora General de Igualdad, de 27 de marzo de 2023 de
impacto por razén de orientacion sexual, identidad y expresion de género.

- Informe de 27 de marzo de 2023, de la Delegacion de Proteccion de Datos de
la CFJPS.

- Informe 19 de abril de 2023 del Director General de Transparencia y Atencion

al Ciudadano.

- Resolucion de la Direccion General de Politica Financiera y Tesoreria

autorizando la exencion de garantias en la forma de pago anticipado.

- Informe de 23 de marzo de 2023, de la Directora General de Trabajo en

relacion con el articulo 2.3 del Decreto 222/1998.
- Segundo borrador de Acuerdo del Consejo de Gobierno.
- Segunda version de la MAIN de fecha 16 de mayo de 2023.

- Orden 136/2023 de la Consejera de Familia, Juventud y Politica Social, por la
gue se aprueba el Plan Estratégico de Subvenciones 2023 de la Consejeria de

Familia, Juventud y Politica Social de la Comunidad de Madrid.

- Orden 758/2023 de la Consejera de Familia, Juventud y Politica Social, de
modificacion y correccién de errores del Plan Estratégico de Subvenciones
2023 de la CFJPS de la Comunidad de Madrid.

- Informe de legalidad de 18 de mayo de 2023, de la Secretaria General
Técnica de la CFJPS.
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CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera-. Finalidad y contenido.

El proyecto de Normas Reguladoras tiene por objeto, segin se desprende
claramente tanto de su propio titulo como de su articulo primero, la concesién directa
de subvenciones destinadas a financiar gastos extraordinarios por acogimiento familiar

en cualquier de sus modalidades.

El borrador consta de una parte expositiva y de otra dispositiva que cuenta con
un acuerdo distribuido en tres puntos: un articulo Unico de aprobacion de las normas
reguladoras, una Disposicion Adicional y una Disposicidn Final. Tras ello, se ubican las
normas reguladoras propiamente dichas (incluidas como Anexo | y comprensivas de
un total de 14 articulos) y tres anexos mas consistentes en el formulario de solicitud de
ayuda econdmica; una declaracién responsable relativa a la solicitud/percepcién de
otros ingresos y/o ayudas concurrentes y otra declaracion responsable sobre la no
concurrencia de las circunstancias previstas en el articulo 13 de la LGS vy el

cumplimiento de los requisitos exigidos para obtener la ayuda.

Segundo-. Marco competencial y régimen juridico.

1. La jurisprudencia constitucional tiene declarada la inexistencia de un titulo
competencial especifico en materia de subvenciones. Concretamente, el Tribunal
Constitucional ha sefialado que <<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
gue el solo hecho de financiar no puede erigirse en nucleo que atraiga hacia si toda
competencia sobre los variados aspectos a que pueda dar lugar la actividad de
financiacion (SSTC 39/1982, 144/1985, 179/1985 y 146/1986), al no ser la facultad de
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gasto publico en manos del Estado titulo competencial autonomo (SSTC 179/1985,
145/1989) que pueda desconocer, desplazar o limitar las competencias materiales que
corresponden a las Comunidades Autbnomas segun la Constitucion y los Estatutos de
Autonomia (STC 95/1986). De este modo, <<la sola decision de contribuir a la
financiacién no autoriza al Estado para invadir competencias ajenas>> (STC 13/1992).

En consecuencia, la competencia para el establecimiento y otorgamiento de
las subvenciones, corresponde a la Administracion que la tenga sobre la materia
concreta sobre la que verse la subvencion. En el presente supuesto, las ayudas
encuentran su fundamento, en primer lugar, en el articulo 26.1.24 del Estatuto de
Autonomia de la Comunidad de Madrid, aprobado por Ley Organica 3/1983, de 25 de
febrero, que atribuye a la Comunidad de Madrid competencia exclusiva en materia de
“Proteccion y tutela de menores y desarrollo de politicas de promocién integral de la

Juventud”,

Las Normas Reguladoras que se examinan, en los diversos documentos
integrados en el expediente remitido a este Servicio Juridico y que recogen su
finalidad (i.e. MAIN, informe de excepcionalidad y parte expositiva,
fundamentalmente), vienen a incidir en la idea de que, mediante estas ayudas, se
pretende atender a los gastos extraordinarios en que puedan incurrir las familias

acogedoras en el cumplimiento de sus funciones como tales.

El articulo 101 de la Ley 4/2023, de 22 de marzo, de Derechos, Garantias y
Proteccién Integral de la Infancia y la Adolescencia de la Comunidad de Madrid, que
regula los apoyos al acogimiento, establece en sus apartados 3 a 6, que las familias
acogedoras tienen derecho a ser compensadas por las cargas derivadas de la funcién
acogedora y que la Comunidad de Madrid se hara cargo de los gastos extraordinarios
imprescindibles para el adecuado cuidado del nifio acogido, siempre que no se

encuentren cubiertos por recursos publicos.

Asi, de una parte, el Decreto 44/2022, de 29 de junio, del Consejo de Gobierno,

por el que se regula la prestacion econdémica para apoyar el acogimiento familiar de
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menores de la Comunidad de Madrid ha supuesto pasar de un sistema de ayudas de
concurrencia competitiva a otro que conlleva un derecho subjetivo, contribuyendo asi a
compensar las cargas derivadas de la funcién acogedora, regulando el régimen de las
compensaciones econdémicas destinadas a tal fin (ex articulos 20 bis 1.k) de la Ley
Organica 1/1996, de 15 de enero, que regula el acogimiento familiar y el art. 20.3.9).

De otra parte y como fundamento de las presentes Normas Reguladoras,

establece el articulo 6 del citado Decreto 44/2022 que:

“1. El abono de los gastos extraordinarios que se puedan ocasionar en las familias
acogedoras en el cumplimiento de sus funciones, cuando no estén cubiertos por el sistema

publico, se instrumentalizara mediante subvencion.
2. Se consideraran gastos extraordinarios los siguientes:

a) Gastos médicos no cubiertos por el sistema publico sanitario: oncologia,
odontologia, ortodoncia, utilizacion de prétesis, ortopedia, Optica, cirugia estética

reconstructiva, podologia, etcétera.

b) Gastos médicos en los que, aun estando cubiertos por el sistema sanitario publico,
haya concurrido alguna circunstancia excepcional que haya motivado el recurso a un
profesional privado, siempre que se considere justificado y aprobado por la Comisién de tutela
del Menor.

¢) Tratamientos de logopedia y tratamientos pedagégicos excepto cuando la Entidad de

Proteccién pueda prestar estos servicios directa o indirectamente.

3. La prestacién econdmica regulada en el presente Decreto es compatible con la
percepcion por las familias acogedoras de cualesquiera otras ayudas, prestaciones y beneficios
de otras administraciones publicas, incluidas las deméas de la Comunidad de Madrid, del Estado
y de la administracién municipal, aunque tengan por objeto apoyar la funcién guardadora que
supone el acogimiento familiar. No serd compatible sin embargo con prestaciones de
naturaleza similar, a cargo de otras comunidades autbnomas, cuando las personas acogedoras

residan fuera de la Comunidad de Madrid de forma habitual o no”.
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2. En cuanto al régimen juridico aplicable a las Normas Reguladoras, viene
configurado, en primera linea, por la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones (LGS), parte de cuyo articulado tiene caracter basico de conformidad
con su disposicion final primera, asi como por el Reglamento de dicho texto legal
aprobado por Real Decreto 887/2006, de 21 de julio (RLGS).

Asimismo, las subvenciones que concede la Comunidad de Madrid se rigen, en
lo que no contradiga la normativa estatal que tenga caracter basico, por la legislacién
autonémica en la materia, constituida fundamentalmente por la Ley 2/1995, de 8 de
marzo, de Subvenciones de la Comunidad de Madrid (LSCM); el Decreto 76/1993, de
26 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de Procedimiento para la
concesion de ayudas y subvenciones publicas, y el Decreto 222/1998, de 23 de

diciembre, de desarrollo parcial de la Ley 2/1995.

Tercera-. Tramitacion.

1. La jurisprudencia consagro inicialmente la consideracion de las bases
reguladoras de las subvenciones publicas como disposiciones de caracter general o
normas reglamentarias (por todas, la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo de 3 de marzo de 2015, Rec. 1223/2014). En el
caso de las normas reguladoras de subvenciones de concesién directa, las referencias
normativas a dicha figura parecen presuponer tanto su equiparacion a las bases
reguladoras como su condicion de normas reglamentarias. En este dltimo sentido, el
articulo 4.5 de la LSCM indica que el Consejo de Gobierno aprobara su “normativa
especial reguladora” e incluso el articulo 67.3 del RLGS, que carece de caracter
basico, remite su aprobacién al tramite de elaboracion de las disposiciones

reglamentarias.

No obstante, la Sala Tercera del Tribunal Supremo ha admitido en sus
pronunciamientos mas recientes (STS de 30/11/2017, RC 1253/2015, y ATS de
19/03/2018, RC 5213/2017) que, no obstante, no fijan doctrina casacional en el sentido

gue ha de ser entendido este concepto en la actualidad a la vista de la redaccion
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vigente del articulo 88 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa (LJCA), la posible consideracibn de unas bases
reguladoras como actos administrativos plirimos cuando las circunstancias del caso
revelen que se destinan a una sola convocatoria 0 ejercicio presupuestario y, por

consiguiente, son susceptibles de una sola aplicacion.

En una linea mucho méas matizada, e interpretando con prudencia esos
precedentes, el Informe de la Subdireccion General de lo Consultivo 172/2021, de 13
de octubre (Inf. SGC 172/2021), ha admitido recientemente que las circunstancias del
caso puedan determinar excepcionalmente la falta de consideracion de unas bases
reguladoras como disposiciones de caracter general en relaciébn con una especie de
aquellas que contemplaba la atribucién directa de las subvenciones a quienes con
anterioridad habian sido seleccionados como beneficiarios en un procedimiento de
concurrencia competitiva si bien, por razones administrativas, no habian podido llegar
a percibir las ayudas. En dicho supuesto, no se pretendia la incorporacion de las
normas al Ordenamiento Juridico para regular sucesivas convocatorias, “sino
materializar la culminacion de un procedimiento previamente iniciado, instruido y
resuelto provisionalmente en favor de unas personas ya determinables con arreglo a

unas normas preexistentes”.

En el caso que se somete a examen, mas alla de la naturaleza de las Normas
Reguladoras que son objeto del informe, el expediente administrativo permite deducir
sin dificultad que su elaboracién se ha sometido a los tramites de elaboraciéon de las
disposiciones de caracter reglamentario lo cual, en definitiva, implica una tramitacion
mas elaborada y garantista que la que corresponde al dictado de un acto
administrativo. Ademas, segun ha expresado el informe recientemente citado, ante las
drasticas consecuencias que la jurisprudencia del Tribunal Supremo deriva de las
infracciones del procedimiento de elaboracién de disposiciones de caracter general, en
estos casos es necesario actuar a la luz de los principios de prudencia y seguridad
juridica, tal como ha hecho el centro promotor de las Normas Reguladoras sujetas a

informe.
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El examen de los requisitos procedimentales aplicables al proyecto de Acuerdo

sujeto a consulta partird de la anterior premisa.

2. Desde el punto de vista de la competencia para la promocion de este
proyecto normativo, esta recae en la Direccion General de Infancia, Familia y Fomento
de la Natalidad de conformidad con lo dispuesto en el articulo 6.1.d) en relacion con el
11 del Decreto 208/2021, de 1 de septiembre, del Consejo de Gobierno, por el que se
establece la estructura organica de la CFJPS, sin perjuicio de las atribuciones

conferidas a la Secretaria General Técnica por su articulo 4.1.e).

Por otra parte, la competencia para aprobar el Acuerdo corresponde al Consejo
de Gobierno a tenor de lo previsto en el articulo 4.5.c) 1° de la LSCM, al no existir una

pluralidad de beneficiarios singularizados en el momento de la aprobacion.

3. Por lo que se refiere a su tramitacion, el Decreto 52/2021, de 24 de marzo,
del Consejo de Gobierno, por el que se regula y simplifica el procedimiento de
elaboracion de las disposiciones normativas de caracter general en la Comunidad de
Madrid, excluye de su &mbito de aplicacion a las bases reguladoras de subvenciones
(art. 1.3). Es criterio de este Servicio Juridico manifestado desde la entrada en vigor de
dicha norma reglamentaria (Inf. 121/2021) que ello obliga a tomar como referente
normativo de forma supletoria al Ordenamiento Juridico estatal (art. 149.3 in fine de la
Constitucién Espafiola), en todo caso de forma supeditada a la verdadera
caracterizacion de las bases reguladoras como disposiciones de caracter general en la

concreta linea marcada por el Inf. SGC 172/2021 al que se ha hecho anterior alusion.

La mencionada supletoriedad conduce a la aplicacion de la Ley 50/1997, de 27
de noviembre, del Gobierno (en adelante, Ley del Gobierno), modificada por la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP), cuya
disposicion final tercera, apartado doce, afiadié un articulo 26 relativo al procedimiento
de elaboracién de las normas con rango de ley y los reglamentos. Dicha regulacién ha
de completarse con lo dispuesto en el Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por el

gue se regula la Memoria del Andlisis de Impacto Normativo (RDMAIN). También
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habra de tenerse en cuenta la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPAC) y, aunque no tenga
caracter propiamente normativo, el 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, en la medida en que no se oponga al Decreto 52/2021, de

24 de marzo, anteriormente citado.

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

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

La jurisprudencia del Tribunal Supremo viene advirtiendo del caracter
preceptivo de la prevision de una determinada subvencién en el plan estratégico

correspondiente al periodo en que se pretenda aplicar.

Al respecto, este Servicio Juridico viene llamando la atencion en sus informes
sobre la importancia que la jurisprudencia del Tribunal Supremo viene dando a la
prevision de una determinada subvencién en el plan estratégico correspondiente al
periodo al que se pretenda aplicar. En dicho sentido, la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Alto Tribunal ha declarado que la exigencia a que nos referimos
constituye un «requisito esencial y previo a la regulacion de la subvencién» (SSTS, 32,
de 26/6/2012, RC 4271/2011; de 4/12/2012, RC 4369/2011; de 28/1/2013, RRCC
57/2012 y 559/2012, y de 16/4/2013, RC 1372/2012).

En el caso concreto, conforme a un criterio de cautela juridica, la linea
subvencional ha sido incluida de modo expreso, como Objetivo 7, en el Plan
Estratégico de Subvenciones 2023 aprobado por Orden 136/2023 de la Consejera de
Familia, Juventud y Politica Social, modificada por Orden 758/2023.
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5. Igualmente, el articulo 133 de la LPAC y el articulo 26 de la Ley del Gobierno
establecen que, con caracter previo a la elaboracién del proyecto normativo, se
sustancie una consulta publica a través del portal web de la Administracion
competente mediante la que se recabe la opinién de los sujetos y organizaciones mas

representativas potencialmente afectadas por la norma que se pretenda aprobar.

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

su realizacion puede ser exceptuada.

En el caso examinado y segun se desprende del Certificado del Subdirector
General de Andlisis y Organizacion de fecha 23 de febrero de 2023, incorporado al
expediente administrativo, la resolucién y la memoria correspondientes al Proyecto de
Acuerdo del Consejo de Gobierno objeto del presente informe, fueron publicados en
fecha 1 de febrero de 2023 en el Portal de Transparencia, en el apartado de “Consulta
Publica” asi como en el Portal de Participacion de la Comunidad de Madrid,
abriéndose un tramite de consulta publica entre el 2 y el 22 de febrero de 2023, ambos

inclusive.

Como consecuencia de este tramite de consulta publica, fueron presentadas
diversas aportaciones al proyecto publicado cuya autoria, contenido resumido asi

como las razones para su aceptacion o rechazo se recogen en la MAIN.

6. Respecto de la MAIN prevista en el articulo 26.3 de la Ley de Gobierno y
desarrollada por el RDMAIN, figuran en el expediente dos versiones firmadas por la
Directora General de Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad de fechas 8 de
marzo y 16 de mayo de 2023. En este sentido, sefialar que la actualizaciéon de la MAIN

permite comprobar que, de hecho, los diversos tramites del procedimiento han
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resultado Utiles de cara a la depuracion progresiva de la norma proyectada y no

constituye un mero formalismo.

El articulo 2.1 del RDMAIN prevé el contenido preceptivo de la MAIN. Ha de
analizarse, por consiguiente, si el proyecto de Normas Reguladoras remitido recoge de
forma satisfactoria todos los aspectos exigibles, centrando nuestra atencion para ello

en la segunda y ultima de las versiones incorporadas al expediente.

1°) En primer lugar, es necesario que se incluya una identificacion de los fines y
objetivos perseguidos por la norma en tramitacion, que ha de hacerse de forma
<<Clara>>. Al respecto, la MAIN de referencia, dentro de la ficha del resumen
ejecutivo, pero no en el propio cuerpo de la memoria, incluye un epigrafe
denominado “Objetivos que se persiguen”; a tenor de este, tales fines y
objetivos serian los de compensar a las familias acogedoras de determinados
gastos ocasionados por la atencidon de las necesidades de las personas
menores de edad que no debieran repercutir negativamente en la decision de
acoger ni en la atencion que ha de recibir la persona menor de edad acogida,

asi como agilizar su concesion.

2°) El segundo aspecto a incluir en la MAIN se refiere a la explicacion de la
adecuacion de la norma proyectada a los principios de buena regulacion
previstos en el articulo 129 de la LPAC, con especial incidencia en los de
necesidad, eficiencia y proporcionalidad -art. 2.1.a). 2° RDMAIN-. Tal contenido
ha sido incluido en la MAIN de referencia dentro del epigrafe “Oportunidad de
la propuesta”, reflejando con una motivacion suficiente por qué se entienden
respetados esos principios, asi como los de eficacia, seguridad juridica y

transparencia.

39 Un tercer elemento a incluir en la MAIN consiste en el analisis de las
alternativas de la propuesta que debera comprender una justificacion de la
necesidad de la norma frente a la alternativa de no aprobar ninguna regulacion.

La MAIN, en este punto, se refiere a la competencia del Consejo de Gobierno
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para la aprobacién de estas normas reguladoras, sin analizar propiamente la
posible existencia de alternativas a dicha aprobacién como exige el RDMAIN, lo
gue exige ampliar la MAIN en este sentido.

4°) Figura igualmente el andlisis sobre la adecuacion de la propuesta de norma
al orden de distribucion de competencias, incidiendo en el ya citado articulo
26.1.24 del EACM.

5% Por lo que se refiere a los impactos propiamente dichos de la norma
proyectada, la MAIN trata singularmente y de forma separada los impactos
econdmicos; presupuestario; en forma de cargas administrativas; por razon de
género; sobre la familia, infancia y adolescencia; respecto de la orientacion
sexual, identidad o expresién de género; otros impactos con singular referencia

al impacto en materia de discapacidad.

En este apartado, conviene llamar la atencion sobre la modificacion del art.
2.1.d) y g) del RDMAIN por el Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo, por el
que se aprueba el Reglamento de actuacion y funcionamiento del sector
publico por medios electronicos, en su disposicion final tercera. La Comision
Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, en el Dictamen 331/21, de 6 de
julio, ha dado cuenta de la necesidad de tomar en consideracién esta

actualizacién reglamentaria.

En concreto, el Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo, ha afadido que el
impacto presupuestario <<comprendera, al menos, una referencia a los efectos
en los ingresos y gastos publicos e incluird la incidencia en los gastos de
personal, dotaciones o retribuciones, gastos en medios o0 servicios de la
Administracion digital o cualesquiera otros gastos al servicio del sector

pl:lb|iCO>>.

Asimismo, la nueva redaccién del RDMAIN exige que, en el apartado de “Otros
impactos”, la MAIN incluya <<cualquier otro extremo que pudiera ser relevante a

criterio del 6rgano proponente, prestando especial atencion a los impactos de
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caracter social y medioambiental, al impacto en materia de igualdad de
oportunidades, no discriminacion y accesibilidad universal de las personas con
discapacidad y al impacto que tendra para la ciudadania y para la
Administracion el desarrollo o uso de los medios y servicios de la

Administracion digital que conlleve la normas>.

La MAIN Unicamente hace referencia al impacto positivo previsto en materia de
discapacidad y no aprecia ningun otro impacto social relevante; el resto de
perspectivas (ambiental y medios y servicios de la Administracion digital) no
han sido tomadas en consideracion ni siquiera para descartar que se
produzcan los impactos de referencia, lo que aconseja ampliar también la MAIN

en este aspecto.

6°) Otro apartado a consignar en la MAIN es el relativo a los tramites seguidos
en la elaboracion de la norma. Segun la Guia Metodologica para la elaboracion
de la MAIN aprobada por el Consejo de Ministros el 11 de diciembre de 2009,
aplicable en virtud de la disposicién adicional primera del referido RDMAIN, la
inclusion de esta informacion <<refuerza la propuesta normativa y ofrece una
valiosa informacion sobre la prevision del grado de aceptacion que puede tener

el proyecto>>.

En este punto, la MAIN de referencia ha detallado los diferentes tramites
seguidos a lo largo del procedimiento. La relacion de dichos tramites, como es
I6gico, deberd figurar actualizada en su Ultima versién previa a la aprobacion de

la norma de que se trata.

7°) En cuanto a la evaluacion ex post o forma en la que se analizaran los
resultados de la aplicacién de las normas -art. 2.1 j) del RDMAIN-, su inclusion
en una determinada propuesta normativa resulta conforme al principio de
control de la gestién y evaluacion de los resultados de las politicas publicas a
gue alude el articulo 3.1.g) de la LRJSP, que se puede considerar integrado

dentro del mé&s amplio de buen gobierno emergente en el Derecho
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Administrativo espafiol contemporaneo.

En la parte final de la MAIN se hace referencia a los indicadores especificos

gue se tendran en cuenta a la hora de realizar dicha evaluacion.

8°) Finalmente, se ha incluido en la MAIN la correspondiente ficha con el
resumen ejecutivo de la misma conforme a lo previsto en el articulo 2.3 del

RDMAIN y en la Guia Metodoldgica anteriormente citada.

7. Dado el caracter de subvencion directa de la actuacién, se ha incorporado al
expediente un informe de la Consejera de Familia, Juventud y Politica Social,

justificativo de la excepcionalidad de dicha concesion directa.

8. Con arreglo a lo dispuesto en el articulo 26.5 de la Ley del Gobierno, a lo
largo del proceso de elaboracién de la norma reglamentaria deben recabarse los

informes y dictAmenes que resulten preceptivos.
En dicho sentido se han incorporado al expediente los siguientes actos:

a) Informe de la Direccién General de Transparencia y Atencién al Ciudadano,
al amparo de lo previsto en el Decreto 85/2002, de 23 de mayo, por el que
se regulan los sistemas de evaluacién de la calidad de los servicios
publicos y se aprueban los Criterios de Calidad de la Actuacion
Administrativa en la Comunidad de Madrid. Dicho precepto contempla la
necesidad de dicho informe en la regulacién de nuevos procedimientos
administrativos o en las modificaciones de los ya existentes, pudiendo
manifestarse sobre la necesidad de simplificar o racionalizar la tramitacion
(criterio 12), asi como los modelos de impresos que deban utilizarse por los

ciudadanos (criterio 14).

b) Informe de la Direccion General de Infancia, Familia y Fomento de la
Natalidad, tal y como exigen el articulo 22 quinquies de la Ley Organica

1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor, y la disposicion

Pagina 15 de 24



ABOGACiA’GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR

Comunidad
de Madrid

adicional 102 de la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccion a las
Familias Numerosas, introducidos ambos por la Ley 26/2015, de 28 de julio,
de modificacién del sistema de proteccion a la infancia y a la adolescencia.
En él se aprecia un impacto positivo en materia de familia, infancia y
adolescencia en la medida en que la actuacion tiene como objetivo
“contribuir a potenciar y apoyar el acogimiento familiar de los menores
protegidos, proporcionando a las familias acogedoras apoyo econémico
para hacer frente a determinados gastos médicos y de cuidado del menor
acogido y compensar determinadas cargas derivadas de la funcién
acogedora que no se subvencionaban anteriormente de forma generalizada
y que no se incluyen en la prestacion econémica para apoyar el

acogimiento familiar”.

¢) Informes de la Direccion General de Igualdad con el objeto de valorar los
impactos por razén de género y de orientacion sexual, identidad o
expresion de género previstos en la Ley 2/2016, de 29 de marzo, de
Identidad y Expresion de Género e Igualdad Social y no Discriminacion de
la Comunidad de Madrid, y en la Ley 3/2016, de 22 de julio, de Proteccién
Integral contra la LGTBifobia y la Discriminacién por Razén de Orientacién
e Identidad Sexual en la Comunidad de Madrid. Se aprecia un impacto

neutro y nulo, respectivamente.
d) Informe de la Delegacién de Proteccion de Datos Personales.

e) Igualmente, figura incluido en el expediente el informe de la Direccién
General de Politica Financiera y Tesoreria de la Consejeria de Economia,
Hacienda y Empleo. Este, de conformidad con el articulo 10 de la LSCM, se
hace necesario cuando en las subvenciones se prevean pagos parciales o
pagos anticipados a cuenta de una posterior justificacién. En este caso, se
autoriza la exencion de garantias en la forma de pago anticipado
condicionado a la existencia de crédito adecuado y suficiente en los

correspondientes ejercicios y de acuerdo con las disponibilidades liquidas
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de Tesoreria y sin perjuicio de que, en caso de producirse posteriores
convocatorias de esta misma linea subvencional, se sometan a autorizacion

previa de la Consejeria competente en materia de Hacienda.

f) Informe de la Consejera de Familia, Juventud y Politica Social sobre la
excepcionalidad del procedimiento de concesién directa.

g) Informe de la Direccion General de Trabajo a que alude el articulo 2.3 del
Decreto 222/1998, de 23 de diciembre, de Desarrollo Parcial de la LSCM en
materia de bases reguladoras de las mismas. Se informe favorablemente la
solicitud de no inclusién de criterios de creaciéon de empleo estable como
criterio preferente de adjudicacion, al considerar que se trata de un
procedimiento de concesion directa y la valoracién de criterios de empleo
estable podria impedir la consecucion de los objetivos especificos de estas

ayudas.

h) No figura en el expediente el informe de la Direccion General de
Cooperacion con el Estado y la Unién Europea, justificandose esta omision
no la MAIN sino en la parte expositiva del Acuerdo, en el hecho de que las
subvenciones concedidas no precisan de su notificacion a la Comisién
Europea por no reunir todos los requisitos del articulo 107.1 del Tratado de
Funcionamiento de la Uni6n Europea y, en concreto, por tratarse de una
ayuda de caracter social y ser las personas beneficiarias de la subvencion

personas fisicas.

9. En aplicaciéon del articulo 26.5 de la Ley del Gobierno, conforme al cual, los
proyectos normativos habran de ser informados por la Secretaria General Técnica del
Ministerio proponente, de forma razonablemente analdgica se ha unido al expediente
el preceptivo informe de legalidad de la Secretaria General Técnica de la Consejeria

gue promueve la aprobaciéon de la norma.

10. Conviene mencionar que la disposicion final tercera del Decreto 52/2021,

de 24 de marzo, del Consejo de Gobierno, por el que se regula y simplifica el
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procedimiento de elaboraciéon de las disposiciones normativas de caracter general en
la Comunidad de Madrid, ha modificado en su disposicion final tercera el articulo 35.1
del Decreto 210/2003, de 16 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de

Funcionamiento Interno del Consejo de Gobierno y de sus Comisiones.

En su redaccion anterior, el apartado de referencia exigia la distribucion, entre
otros instrumentos juridicos, de los proyectos de disposiciones reglamentarias por
cada una de las secretarias generales técnicas de las consejerias de la Comunidad de

Madrid. En la actualidad, dicho requerimiento se constrifie a los planes y programas.

11. Han sido omitidos los tramites de audiencia y de informacién publica
recogidos en los articulos 133 de la LPAC y 26 de la Ley del Gobierno al considerarse
gque no resultan afectados los derechos e intereses legitimos de los posibles

beneficiarios de las subvenciones, sino a lo mas sus expectativas de derecho.

Este mismo criterio fue sostenido por la Abogacia General de la Comunidad de
Madrid en un Informe de 22 de junio de 2012.

Cuarta-. Analisis del texto sometido a informe.

1. Con caracter previo al andlisis propiamente dicho de las Normas

Reguladoras, hay que sefalar tres cuestiones de tipo formal.

Por una parte, el borrador del Acuerdo del Consejo de Gobierno contiene solo
un articulo presentado como “Primero”, cuando deberia venir referenciado como
“articulo unico”, en virtud de lo recogido en la Directriz 27 de la Directrices de Técnica
normativa (“27. Numeracion. Los articulos se numeraran con cardinales arabigos. En
el caso de que la disposicion contenga un solo articulo, este debera designarse como

«articulo unico» (...)".

Por otra parte, el texto de las Normas Reguladoras, a tenor de lo establecido en

el articulo primero del borrador de Acuerdo del Consejo de Gobierno, figura como
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Anexo | del citado Acuerdo. Se aparta esta forma de presentar las Normas
Reguladoras de la practica habitual seguida en estos casos en los que la férmula
utilizada consiste en insertar las normas reguladoras a continuacién del articulado del
Acuerdo que las aprueba; se cumpliria asi con la Directriz 47 que establece: “47.
Normas aprobatorias. No debera considerarse ni denominarse anexo, tal y como se
define en estas directrices, el texto refundido o articulado, el reglamento, estatuto,
normas, etc., que se apruebe mediante la disposicién, aunque aparezca en el mismo

lugar que el anexo.”

Finalmente, respecto de la disposicion final Unica, debe corregirse la formula
utilizada (“el dia siguiente de su publicacion en el Boletin”) por la prescrita por la

Directriz 43 (“el dia siguiente al de su publicacién en el Boletin™).

2. Comenzando por la parte expositiva del texto, esta no aparece titulada. Ello
es conforme con lo previsto en la directriz 11 del Acuerdo del Consejo de Ministros de
22 de julio de 2005, por el que se aprueban las Directrices de técnica normativa, que
solo prevé que se titulen como “exposicién de motivos” las partes expositivas de los

anteproyectos de ley.

Cabe significar que las citadas directrices, a falta de un documento equivalente
en el &mbito de nuestra Administracién, constituyen un referente de indudable utilidad
en la elaboracién de disposiciones de caracter general y a ellas nos referiremos en
relacion a las observaciones de técnica legislativa que se formulen en el presente

informe.

En esta parte preliminar se han incluido, como aspectos principales, las
referencias a los titulos competenciales y el régimen juridico aplicable; la
diferenciacion entre el derecho subjetivo de los acogedores a percibir una prestacion
econdmica y las subvenciones instrumentadas en estas normas reguladoras y
orientadas a compensar determinados gastos extraordinarios; la justificacion de la

concesion directa; el respeto a los principios de buena regulacion; el procedimiento de

Pagina 19 de 24



ABOGACiA’GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR

Comunidad
de Madrid

tramitacion seguido y la competencia del Consejo de Gobierno para la aprobacién de
las Normas Reguladoras.

Desde una perspectiva formal, la considerable extension de esta parte
expositiva aconsejaria su division en diversos apartados iniciados con numeros

romanos, de acuerdo con lo sefialado en la Directriz 15 de Técnica Normativa.

En relacién al contenido de la parte expositiva, resulta llamativo que no

describa, tal y como exige la Directriz 12, el contenido de la propia disposicion.

A pesar de abordar esta parte expositiva la tramitacion del procedimiento, no se
menciona el Plan Estratégico de Subvenciones; dicho Plan no constituye propiamente
un trdmite del procedimiento sino una actuacion previa, pero su referencia deberia
merecer una acogida favorable por cuanto se potenciaria la informacion a los
destinatarios de la norma, lo que constituye la razén de ser de las partes expositivas

de los textos normativos.

Sefalar finalmente que el parrafo noveno de la parte expositiva realiza una
segunda cita de la Ley 4/2023, pudiendo abreviarse dicha cita al amparo de la Directriz
80.

3. Respecto de la parte dispositiva de las Normas Reguladoras, esta ha de ser

objeto de las observaciones que a continuacién se enuncian:

Articulo 2. Personas beneficiarias y obligaciones.

En el apartado 1 se establece que podran ser beneficiarios de las
subvenciones las personas fisicas que ostenten la condicién de acogedoras, si bien
las precisiones que se afiaden para determinar cuando concurre dicha condicion

adolecen de falta de claridad que deberia corregirse en la version definitiva del texto.
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Articulo 3. Periodo vy gastos subvencionables.

Para evitar reiteraciones innecesarias podria expresarme mas sinténticamente
el contenido del articulo refiiendo que “Son gastos subvencionables los realizados

entre el 1 de enero y el 31 de diciembre de 2023, por los siguientes conceptos:”

A la hora de determinar los gastos subvencionables se aprecia que el supuesto
contemplado en la letra a) recoge una serie de gastos no cerrada, sino meramente
enunciativa a titulo de ejemplo, como se desprende de la utlizacion del término
“etcétera”, resultado sin duda, de haberse transcrito el articulo 6.2.a) del Decreto
44/2022, de 29 de junio, del Consejo de Gobierno, por el que se regula la prestacion
econdmica para apoyar el acogimiento familiar de menores de la Comunidad de
Madrid. Razones de seguridad juridica a la hora de aplicar las Normas Reguladoras
exigen dejar cerrada esta enumeracion de los gastos subvencionables, como si se

hacia en la primera version de las Normas Reguladoras incorporada al expediente.

Por otra parte, los tres supuestos de gastos subvencionables contemplados en
el articulo 6.2.b) del Decreto citado, quedan reducidos a dos en el articulo 3 de las
Normas Reguladoras. Se mantenian los tres supuestos en la primera versién de las
mismas, sin que la modificacion operada en la Ultima versién venga justificada en la
MAIN ni se haga referencia a ella en la parte expositiva. Podemos presumir que se
estd haciendo una interpretacion literal del articulo 6.1 del Decreto cuando afirma que
“el abono de los gastos extraordinarios que se puedan ocasionar en las familias
acogedoras en el cumplimiento de sus funciones, cuando no estén cubiertos por el
sistema publico, se instrumentalizara mediante subvencion”, para excluir el punto b)

del apartado 2 ya que se refiere a gastos médicos si cubiertos por el sistema publico.

Dicha intepretacion parece contrataria al sentido l6gico y completo del articulo
6 del Decreto que claramente incluye como subvencionables los gastos médicos, aun
cubiertos por el sistema santario publico, cuando concurrre alguna circunstancia
excepcional que haya motivado el recurso a un profesional privado, siempre que se

considere justificado y aprobado por la Comisisén de Tutela del Menor.
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En todo caso, y de mantenerse la redaccién contemplada en la ultima version
de las Normas Reguladora remitida a este Servicio Juridico, deberia motivarse este

criterio en la parte expositiva del Acuerdo.

Articulo 5. Cuantia de la subvencion.

El criterio de prioridad de la distribucion de los fondos que marca este articulo
debe corregirse; hace referencia a la recepcion de las peticiones (“seguln se reciban
las peticiones”) cuando mas propiamente deberia referirse al orden de presentacién de

solicitudes segun su fecha de presentacién (ex articulo 71 de la Ley 39/2015).

Por otro lado, la cuantia méxima anual de la subvencion por persona menor de
edad acogida establecida en 5.000 euros, puede incrementarse en casos valorados
motivamente; se hace necesario introducir unos criterios que permitan determinar
cuando resulta procedente incrementar este limite maximo ordinario y hasta qué

cuantia maxima supletoria, en su caso, seria posible esa elevacion del importe.

Articulo 7. Solicitudes.

El apartado 3 de este articulo permite la presentacién de solicitudes durante
todo el periodo subvencionable y afiade que, en caso de que se pretenda obtener
subvenciones para varios menores acogidos debera cumplimetarse una solicitud
distinta para cada uno de ellos. Deberia aclararse también si cabe la posibilidad de
presentar solicitudes sucesivas en relaciéon a un Unico menor para atender a distintos

gastos que se puedan ir produciendo en el transcurso del periodo subvencionable.

Se aprecia una contradiccién entre los apartados 4 y 5 de este articulo 7. El
apartado 4 establece que las solicitudes y la documentacioén “deberan presentarse” en
el Registro Electrénico General de la Comunidad de Madrid, mientras que el apartado
5 dispone que las solicitudes se presentaran “preferentemente” por medios
electrénicos. Esta Ultima es la disposicion mas acorde al hecho de que los
beneficiarios de esta subvencion sean personas fisicas. El articulo 14 de la Ley

39/2015 reconoce a las personas fisicas el derecho a elegir en todo momento si se
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comunican con las Administraciones Publicas para el ejercicio de sus derechos y
obligaciones a través de medios electronicos o no, no encontrdndose los beneficiarios
de esta subvencion incluidos entre los sujetos obligados del articulo 14.2 de la citada
Ley 39/2015.

Articulo 8. Documentacién que debe acompariarse a la solicitud.

El apartado 2 letra c) de este articulo exige que todas las solicitudes se
acompafen de los “documentos que justifiquen la necesidad del gasto extraordinario
debiendo estar realizados por el o la profesional correspondiente (informes médicos,
sociales o educativos)”. Resulta necesario que, para sustentar esta exigencia
documental, se recogiese previamente en el articulo 2 que los gastos subvencionables
son todos aquellos comprendidos en los conceptos que recoge y realizados en el
periodo que acota y cuya necesidad se encuentre debidamente justificada en los

términos del articulo 8.

Articulo 12. Justificacion de la subvencion.

La cita de la Ley 7/2012 contenida en su apartado 3 debe realizarse de acuerdo
con lo previsto en la Directriz 73 de Técnica Normativa, no siendo necesaria la

mencion del diario oficial de publicacién, de acuerdo con la Directriz 71.

Articulo 13. Control, minoracién, reintegro de la subvencion e infracciones.

El apartado 2 de este articulo considera estas subvenciones como concedidas
en atencién a la concurrencia de una determinada situacion en el perceptor (la
situacion de acogmiento familiar, se entiende) por lo que, a tenor del articulo 37 de la
Ley 38/2003, General de Subvenciones, no requieren otra justificacion que la
acreditacion de dicha situacion previamente a la concesion. Sin embargo, la Normas
Reguladoras objeto de este informe, instrumentan una subvencion que, si bien parte

del presupuesto del acogimiento familiar, vienen a cubrir determinados gastos
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extraordinarios delimitados en el articulo 3 y, en consecuencia, se exige, en los

términos del articulo 8 la aportacion de una serie de documentos que los justifiquen
debidamente.

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

CONCLUSION

Sin perjuicio de las observaciones formuladas, se emite informe favorable al
“Proyecto de Acuerdo del Consejo de Gobierno por el que se aprueban las normas
reguladoras y se establece el procedimiento de concesion directa de ayudas para
sufragar gastos extraordinarios destinados al apoyo al acogimiento familiar con cargo
a la Direccién General de Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad.”

No obstante, V.l. resolvera.
Madrid, a fecha de firma

EL LETRADO DEL SERVICIO JURIDICO EN LA CONSEJERIA DE FAMILIA,
JUVENTUD Y POLITICA SOCIAL

Fdo. Alberto Quintans Calvelo

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