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

Comunidad

de Madrid

A.G. 43/2023 S.G.C. 68/2023 S.J. 172/2023

Se ha recibido en este Servicio Juridico una solicitud de informe en relacion
con el «Proyecto de orden de la Consejeria de Familia, Juventud y Politica Social, por
la que se establecen los requisitos y estandares de calidad para la acreditacion de los
centros y servicios de atencion social que formen parte del Sistema Publico de
Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid, en el ambito de la promocién de la

autonomia personal y la atencion a las personas en situacion de dependencia».

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-. 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 orden de la Consejeria de Familia,
Juventud y Politica Social, por la que se establecen los requisitos y estandares de
calidad para la acreditacion de los centros y servicios de atencion social que formen
parte del Sistema Publico de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid, en el
ambito de la promocion de la autonomia personal y la atencion a las personas en

situacion de dependenciax.
A la referida peticion se le acompafio, inicialmente, la siguiente documentacion:

- Indice del expediente administrativo.
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- Resolucion del Director General de Evaluaciéon, Calidad e Innovacion, de 3
de octubre de 2022, por la que se abre la consulta publica sobre el

Proyecto.

- Certificacion del Subdirector General de Analisis y Organizacion, de 3 de
noviembre de 2022, relativa a la apertura del tramite de consulta publica en

el que constan las alegaciones recibidas.

- Alegaciones presentadas por diversas personas y entidades en el Portal de
Transparencia (Participacion).

- Memoria justificativa relativa a la propuesta de declaraciéon de urgencia del
procedimiento, de 22 de marzo de 2023, del Director General de

Evaluacion, Calidad e Innovacion.

- Orden 875/2023, de 24 de marzo, de la Consejera de Familia, Juventud y
Politica Social, por la que se acuerda la tramitacion urgente del
procedimiento de elaboracion y aprobacién del Proyecto.

- Tres versiones del proyecto de Orden.

- Tres versiones de la Memoria del Analisis de Impacto Normativo, suscritas
por el Director General de Evaluacién, Calidad e Innovacion,
respectivamente, el 30 de marzo y el 20 de abril de 2023, a las 15:51 y a

las 18:58 horas de su tarde.

- Informe de 31 de marzo de 2023, de la de la Direccidn General de Infancia,
Familia y Fomento de la Natalidad, de impacto en materia de familia,

infancia y adolescencia.

- Informes de 4 de abril de 2023, de la Direccion General de Igualdad, de
impacto por razén de género y de impacto por razén de orientacion sexual

e identidad y expresion de género, respectivamente.
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- Informe de 10 de abril de 2023, de la Direccién General de Transparencia y

Atencién al Ciudadano (Consejeria de Presidencia, Justicia e Interior).

- Informe 28/2023, de 10 de abril, de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Presidencia, Justicia e Interior, en materia de coordinacién y

calidad normativa.

- Informe de la Delegacion de Proteccién de Datos en la CFIPS, de 4 de abril
de 2023.

- Resolucion 1475/2023, del Director General de Evaluacién, Calidad e
Innovacion, de 30 de marzo de 2023, por la que se acuerda la apertura del
trAmite de audiencia e informacion publica a través del Portal de
Transparencia de la Comunidad de Madrid.

- Informe de la Comisiébn Permanente del Consejo de Consumo de la
Comunidad de Madrid, de 10 de abril de 2023.

- Comunicacién de observaciones al proyecto de 11 de abril de 2023, de la
Direccion General de Servicios Sociales.

- Oficio de remisién del informe preceptivo elaborado sobre el Proyecto,
firmado por la Secretaria del Consejo Asesor de Personas con
Discapacidad, con fecha de 13 de abril de 2023.

- Informe de 13 de abril de 2023, de la Direccién General de Atencion al

Mayor y a la Dependencia).

- Informe de 13 de abril de 2003, de la Direccidén General de Atencion a

Personas con Discapacidad.

- Informe del Director de la Agencia Madrilefia para la Tutela de Adultos
(AMAPAD), de 14 de abril de 2023.

- Informe del Consejo Regional de Mayores, remitido por oficio de su
Secretario de 14 de abril de 2023.
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- Informe de 17 de abril de 2023, de la Direccién General de Coordinaciéon

Socio-Sanitaria de la Consejeria de Sanidad.

- Informe del Gerente de la Agencia Madrilefia de Atencidn Social (AMAS),
de 17 de abril de 2023.

- Alegaciones formuladas, en tramite de audiencia e informacién publica,
respectivamente, por CCOO de Madrid, el Colegio Oficial de Enfermeria de
Madrid, las patronales del sector de la Dependencia (AESTE, AMADE,
FED, LARES MADRID Y PAD), EFA VALDEMILANOS (Centro de
Formacion Profesional) y UGT Madrid.

- Certificado de la Secretaria de la Mesa Sectorial de Politicas de Proteccion
Social, de 11 de abril de 2023, en el que da cuenta de haberse deliberado

sobre el proyecto en reunién de la misma fecha.

- Comunicacion del Director General de Evaluacion, Calidad e Innovacion de
30 de marzo de 2023 a la Mesa de Dialogo Civil, a los efectos previstos en
el articulo 4.1.a) del Decreto 56/2019, de 18 de junio, del Consejo de
Gobierno, por el que se crea la Mesa de Dialogo Civil de la Comunidad de

Madrid con el Tercer Sector de Accidon Social.

- Oficio suscrito el 30 de marzo por el Director General de Evaluacion,
Calidad e Innovacién, de comunicacion al Consejo para el Dialogo Social, a
los efectos previstos en el articulo 3.2 del Decreto 21/2017, de 28 de
febrero, del Consejo de Gobierno, por el que se crea el Consejo para el
Diélogo Social de la Comunidad de Madrid y se establece su composicion,

organizacion y funcionamiento.

- Informe de legalidad de la Secretaria General Técnica de la CFJPS, de 20
de abril de 2023.

Con posterioridad, se nos remiti6 el informe de la Direcciobn General de

Presupuestos, firmado por el titular de dicho centro directivo el 24 de abril de 2023.
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CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera-. Finalidad y contenido

El proyecto de disposicion general tiene por objeto, segun se deduce
claramente de su titulo y expone su articulo 1, el establecimiento de los requisitos y
estandares de calidad necesarios para la acreditacion de los centros y servicios de
atencion social que formen parte del Sistema Publico de Servicios Sociales de la
Comunidad de Madrid, exclusivamente en el &mbito de la promocion de la autonomia

personal y la atencion a las personas en situacion de dependencia.

El documento consta de una expositiva y de otra dispositiva conformada por
cinco articulos. La parte final se halla integrada por dos disposiciones adicionales,
otras dos transitorias, una derogatoria y dos finales. El proyecto finaliza con seis

anexos.

Segundo-. Marco competencial y normativo.

1. Mediante el Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid aprobado
por la Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, se asumieron competencias en materia
de promocién y ayuda a la tercera edad, emigrantes, personas con discapacidad y
demdas grupos sociales necesitados de especial atencion, incluida la creacién de
centros de proteccion, reinsercion y rehabilitacion (art. 26.1.23). Asimismo, el apartado
1.24 del mismo articulo le atribuye la proteccién y tutela de menores y el desarrollo de
politicas de promocién integral de la juventud, y el 1.25 la promocion de la igualdad
respecto a la mujer que garantice su participacion libre y eficaz en el desarrollo

politico, social, econémico y cultural.

No resulta discutida la constitucionalidad de las atribuciones de las

Comunidades Autonomas, asumidas por la generalidad de ellas, en materia de
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servicios sociales. En dicho sentido, entre otras muchas, las SSTC 21/2013, de 31 de
enero; 9/2017 de 19 de enero, y 134/2020, de 23 de septiembre.

En ejercicio de dicha competencia, se ha dictado la Ley 12/2022, de 21 de
diciembre, de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid (en adelante, LSSCM),
gque ha venido a sustituir, derogandola, a la Ley 11/2003, de 27 de marzo, de Servicios
Sociales de la Comunidad de Madrid. Entre otros que inciden en la materia, su articulo

19.b) incluye entre las funciones de la Atencién Social Especializada, la de

«[p]roporcionar prestaciones de servicios 0 econOmicas, de forma conjunta o
alternativa, a personas que presenten dificultades fisicas, psiquicas o sociales, con el
objetivo preferente de su inclusién social o la prevencion de su dependencia y
promocion de su autonomia personal en el marco de la legislacion vigente, mediante
una actuacion preferente en su entorno o, cuando esto no sea posible, mediante el

recurso a centros residenciales en los casos necesarios».

Asimismo, deben ser tenidas en cuenta las previsiones de la Ley 39/2006, de
14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencion a las personas
en situacion de dependencia (en adelante, LPAPAPD), sobre la que nos extenderemos

mas adelante.

2. De manera muy esencial, se puede resumir que el articulo 7.3 de la LSSCM
incluye, entre las finalidades del Sistema Publico de Servicios Sociales, favorecer la
autonomia personal y el bienestar social de todas las personas, familias y grupos,
mediante una funcidon promotora, preventiva, protectora y de atencion frente a las

necesidades sociales originadas, entre otras, por situaciones de dependencia.

Por lo que se refiere al sistema de control, su articulo 51 somete tanto la
prestacion de servicios sociales por parte de las Administraciones publicas, como a
través de la iniciativa privada, a los regimenes de comunicacién, autorizacion y
acreditacion establecidos en dicho texto legal, y ello, segun se dice, con la finalidad de
garantizar la calidad de los servicios prestados. También recoge este ultimo designio

el articulo 55 del texto legal.

Pagina 6 de 43



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

Comunidad

de Madrid

Por su parte, el Decreto 21/2015, de 16 de abril, del Consejo de Gobierno, por
el gue se aprueba el Reglamento Regulador de los Procedimientos de Autorizacién
Administrativa, Comunicacién Previa y Acreditacion para los Centros y Servicios de
Accion Social en la Comunidad de Madrid, y la inscripcién en el Registro de Entidades,
Centros y Servicios (RCSASCM), sefiala en su articulo 16, apartados 2 y 3, que la
acreditacion de los centros y servicios tiene por objeto verificar el cumplimiento de los
requisitos y estandares de calidad que se establezcan por la consejeria competente en
materia de servicios sociales, y que dichos requisitos y estandares de calidad podran
establecerse para un determinado sector de atencién o una tipologia de centros o
servicios, 0 para una combinacién de ambos elementos, en funcion de los usuarios de
los mismos. Su apartado 6 afiade que, igualmente, los centros y servicios de accion
social de titularidad publica deberan cumplir los requisitos y estandares de calidad

necesarios para la acreditacion, aunque, en tal caso, esta Ultima se realizara de oficio.

A tenor del articulo 17.2 del RCSASCM, los requisitos y estandares de calidad
se referiran, cuando menos, a los recursos materiales y equipamientos que garanticen
la prestacion del servicio adaptada a las necesidades de los usuarios, a la intensidad
de la atencién y a su seguridad; a los recursos humanos, dirigidos a la adecuada
prestacion del servicio, tanto en niumero de profesionales, como en su cualificacion y la
formacion exigible para el desempefio del puesto de trabajo; a los requisitos y
estandares de calidad relativos a la documentacion e informacion referida a la propia
entidad, a los usuarios y a los profesionales; a los requisitos y estandares de calidad
dirigidos a garantizar en los centros y servicios la seguridad y accesibilidad de las
personas usuarias, tanto en los edificios y dependencias, como en los entornos del
centro de trabajo y en los procesos y procedimientos por medio de los cuales se preste

0 se acceda al servicio, y, finalmente, a los resultados de la atencion en las personas.

La regulacion del RCSASCM, por otra parte, permite aprehender que los
requisitos de calidad constituyen una parte fundamental en el régimen juridico del titulo
habilitante, tanto a la hora de su conformacion (arts. 18.3.c, 20.2 y 22.2), como en

orden a su mantenimiento (art. 21.1y 3y 23.3).
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Tercera.- Naturaleza juridica y rango normativo.

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

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

ejecutivos, independientes y de necesidad.

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

Constitucion...».

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

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

1 En adelante, se utilizard la abreviatura STS como equivalente a Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo. Asimismo, en las citas de jurisprudencia, y a los efectos del
presente informe, Rec. equivale a recurso contencioso-administrativo y RC a recurso de casacion.
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Mas cercanamente, ha recordado el alto érgano consultivo del Gobierno de la
Nacién en el Dictamen 679/2020, de 10 de diciembre de 2020, que, conforme a la
linea jurisprudencial anteriormente resefiada, que auspicia la concepcion amplia del
concepto de reglamento ejecutivo, se ha de incluir en él toda norma reglamentaria que
complemente la ordenacién de la ley, aunque sea parcialmente, quedando Unicamente
excluidos de dicha condicién los reglamentos independientes, autbnomos o praeter
legem (principalmente desarrollados en el d&mbito de la potestad doméstica) y los
reglamentos de necesidad. Y que, desde el punto de vista practico, esta disquisicion
tiene importantes repercusiones, al garantizar que las disposiciones reglamentarias
sean examinadas por ese Alto Cuerpo Consultivo desde la perspectiva de su
conformidad con la ley y con el resto del ordenamiento juridico.

2. En cuanto a su rango normativo, la disposicidbn general proyectada se

auspicia bajo el rango de orden.

El articulo 21 de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y
Administraciéon de la Comunidad de Madrid (a partir de esta cita, LGACM), en su letra
g), atribuye al Consejo de Gobierno la aprobacion, mediante decreto, de los
reglamentos para el desarrollo y ejecucion de las leyes emanadas de la Asamblea.
Una interpretacion ad litteram de dicha prevision permitiria concluir que la aprobaciéon
de los reglamentos de desarrollo y ejecucion de las leyes compete exclusivamente al

Consejo de Gobierno.

No obstante, el articulo 5.1.h) de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del
Gobierno, contiene una regla similar, siendo asi que la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo, en Sentencia de 1 de julio de 2014
(ECLI:ES:TS:2014:2858), interpretdé que no cabe excluir de raiz que el desarrollo
reglamentario de las normas con rango de ley pueda hacerse mediante orden
ministerial, aunque ello sea indudablemente inusual, cuando no excepcional, cuando la
norma legal que haga la llamada al desarrollo reglamentario no se dirija

especificamente al Gobierno.
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Aunque, con posterioridad al dictado de dicha sentencia, el articulo 129.4 de la
Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas (LPAC), impusiera taxativamente que las habilitaciones
para el desarrollo reglamentario de una ley sean conferidas, con caracter general, al
Gobierno, y que la atribucién directa a los titulares de los departamentos ministeriales
0 a otros 6rganos dependientes o subordinados de ellos tenga caracter excepcional y
se deba justificar en la ley habilitante, esta ultima previsién no viene sino a corroborar
la posibilidad de atribuir dicha competencia a otros 6érganos, aunque con las referidas
limitaciones -si bien no resultan aplicables a las Comunidades Auténomas segun se
deduce de la STC 55/2018, de 24 de mayo de 2018-.

De todo lo anterior se puede deducir la posibilidad de habilitar expresamente a
un 6rgano distinto al Consejo de Gobierno en orden al desarrollo y ejecucién de una
ley. De hecho, asi se viene interpretando por la Abogacia General de la Comunidad de
Madrid desde su Dictamen de 26 de abril de 2012, en el que se analiza la posible
atribucion de la potestad reglamentaria a los consejeros, precisando que dicha

atribucion habria de revestir caracter singular:

«Esto sentado, la existencia de la potestad reglamentaria en manos de autoridades
distintas del Gobierno, en primer lugar, no constituye una infraccién del articulo 97 de la
Constitucién, pues nada en dicho precepto autoriza a sostener que la atribucidon que en
el mismo se hace al Gobierno de dicha potestad sea de caracter exclusivo y excluyente.
Comoquiera que dicho precepto establece que el Gobierno “gjerce la funcion ejecutiva y
la potestad reglamentaria”, afirmar su monopolio sobre esta Ultima obligaria a concluir
también que soélo el Gobierno puede ejercer la funcidon ejecutiva, lo que es

manifiestamente absurdo. Parece obligado concluir, por tanto, que la ley esté habilitada

para efectuar atribuciones singulares de potestad reglamentaria a favor de autoridades

distintas del Gobierno.

Ahora bien, estas atribuciones sélo son licitas en la medida que respeten el principio,

implicito en el reiterado articulo 97 de la Constitucion, de que el Gobierno es el érgano

titular_primario y general de la potestad reglamentaria; dicho de otro _modo, tales
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atribuciones han de ser de caracter singular y para materias concretas, constitutivas de

una simple competencia de atribucién (STC 185/1995)».

En materia de acreditacion, algunas referencias de la LSSCM destacan el
protagonismo del Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid en su desarrollo
reglamentario. Es el caso del articulo 51. 2, que le encomienda la regulacion de las
condiciones de apertura, funcionamiento y cierre de los centros y servicios dedicados
a proporcionar atencién social, o del 59.4, que dispone que el procedimiento de
acreditacion sera objeto de desarrollo reglamentario por el Consejo de Gobierno de la
Comunidad de Madrid.

No obstante, la materia que actualmente nos ocupa es objeto de una clara y
especifica atribucion en favor de la persona titular de la consejeria del ramo. Asi se
deduce claramente del articulo 59.2 de la LSSCM: «La acreditacion tendra por objeto
verificar el cumplimiento de los requisitos y estandares de calidad que se establezcan

por la consejeria competente en materia de servicios sociales».

Cuarta-. Tramitacion.

1. Ha de recordarse que, conforme a lo sefialado por el Tribunal Constitucional
en la STC 55/2018, de 24 de mayo, las diversas disposiciones que contienen los
articulos 129, 130, 132 y 133 de la LPAC, que hacen referencia a la iniciativa
reglamentaria de la Administracién, no son de aplicacion, como derecho primario, a las
Comunidades Auténomas, pues ello devendria en la invasion de las competencias que
estas tienen estatutariamente atribuidas en orden a autoorganizarse y regular la

elaboracion de sus normas.

En consecuencia, en esta materia ha de atenderse a lo previsto en la normativa
interna de la Comunidad de Madrid, que viene constituida fundamentalmente por el
articulo 60 de la Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y de Participacion de la
Comunidad de Madrid (LTPCM) y por el Decreto 52/2021, de 24 de marzo, del

Consejo de Gobierno, por el que se regula y simplifica el procedimiento de elaboracion
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de las disposiciones normativas de caracter general en la Comunidad de Madrid
(DPEDGCM). Esta ultima norma reglamentaria impone su aplicacion, entre otros, a los
procedimientos de elaboracion y tramitacion de los proyectos de disposiciones
reglamentarias cuya aprobacion corresponda al Consejo de Gobierno o a cualquiera

de sus miembros (art. 1.2).

2. Desde el punto de vista competencial interno, tal y como se encarga de
recordar el 6.1 c) del Decreto 208/2021, de 1 de septiembre, del Consejo de Gobierno,
por el que se establece la estructura organica de la CFJPS (DEOCFJPS, en lo
sucesivo), es una atribucion comun de las direcciones generales el impulso y
elaboracion de los anteproyectos de ley y proyectos de disposiciones generales
relativos a las materias que les resultan asignadas. En el caso sometido a consulta, la
elaboracion e impulso del proyecto normativo ha correspondido a la Direccion General
de Evaluacion, Calidad e Innovacién. La competencia de dicho centro directivo en
relacion con la acreditacién de centros y la fijacion y control del cumplimiento de los
estandares de calidad queda de manifiesto tras la lectura del articulo 21 del
DEOCFJPS. En particular, resultan significativos al respecto 1, 2, 4y 5.

A su vez, y como ya se ha dicho, la competencia para aprobar esta norma
corresponde a la Consejera de Familia, Juventud y Politica Social de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 41.d) de la LGACM, en relacion con el 59.2 de la LSSCM y
con el DEOCFJPS (art. 1.1).

3. A la vista del articulo 3.1 del DPEDGCM, el Plan Normativo aprobado por el
Consejo de Gobierno el primer afio de cada legislatura Unicamente contendra las
iniciativas legislativas o reglamentarias que las Consejerias prevean elevar durante la
legislatura a la aprobacion del Consejo de Gobierno. Ello hace innecesario incluir en el
mismo los proyectos de ordenes. Adicionalmente, en este caso, la aprobacion de la

orden es consecuencia de la LSSCM, de reciente entrada en vigor.

4. El articulo 60 de la LTPCM contempla que, con caracter previo a la

elaboracion de un proyecto de reglamento, se sustancie una consulta publica en el
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espacio web habilitado para ello que sirva para instrumentar el derecho de los
ciudadanos a participar y colaborar en su elaboracién. En este caso, dicho tramite fue
realizado a raiz de la correspondiente resolucion del Director General de Evaluacion,
Calidad e Innovacién, incorporada al expediente administrativo. En él también aparece
recogido un certificado del Subdirector General de Analisis y Organizacion, relativo a
las alegaciones recibidas, asi como el contenido de estas ultimas. No obstante, se
debe advertir que, a la vista del mismo, no queda claro si las alegaciones del sindicato
CCOO MADRID identificadas con el nimero de documento 15 del expediente
administrativo, pertenecen a la consulta (como parece apuntar el orden en que
aparecen incluidas en aquel) o a la informacion publica (a la que se refiere el

encabezamiento del correspondiente escrito y el propio titulo del documento).

5. El articulo 6.1 del DPEDGCM permite la elaboracion de una MAIN ejecutiva
cuando el centro directivo promotor de la iniciativa reglamentaria estime que la
aplicacion, en su caso, de la propuesta normativa, no generara impactos econémicos,
presupuestarios, sociales, sobre las cargas administrativas o cualquier otro analogo,
apreciables, o estos no sean significativos. Seglin se asevera en la ultima versién de

MAIN el Proyecto no genera impactos significativos.

Conviene significar que el expediente administrativo remitido al Servicio
Juridico en la CFJPS integra tres versiones de la MAIN, firmadas por el Director
General de Servicios Sociales, respectivamente, el 6 y el 17 de marzo y el 13 de abril
de 2023. La actualizacion del contenido de la MAIN mediante la incorporacion a ella de
las novedades significativas que se produzcan a lo largo del procedimiento de

tramitacion constituye una exigencia reglamentaria (art. 7.5 DPEDGCM).

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

contenido preceptivo de la MAIN ejecutiva:

«a) ldentificacién clara de los fines, objetivos perseguidos, oportunidad y legalidad de la
norma.
b) Adecuacion a los principios de buena regulacion.

c) Identificacion del titulo competencial prevalente.
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d) Listado de las normas que quedan derogadas.

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

f) Descripcion de la tramitacion y consultas realizadas.

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

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

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

evaluacion ex post».

Examinado el contenido de la versiébn mas reciente de la MAIN se observa que,
en general, todos esos aspectos son abordados en ella. En algunos casos, como el
analisis de los posibles impactos o la descripcién de los tramites realizados, se ha
llegado a un nivel de detalle mas propio de la memoria extendida que de la ejecutiva.
Esto ultimo, a priori, no debe ser considerado una practica juridicamente reprochable,
puesto que el analisis mas detallado de la norma en estos y otros aspectos refuerza el
cumplimiento de la finalidad propia de la MAIN. En el caso del proyecto normativo que
es objeto del actual informe, parece que, ademdas, es necesaria una atencion
destacada a los posibles impactos, puesto que estos parecen envolver una enjundia
superior a la que sostiene el centro directivo promotor de la iniciativa, lo cual, incluso,

puede exigir una atencion mayor a aquellos.

Por lo que se refiere a los impactos de la norma proyectada, se analizan el
impacto econémico y presupuestario; en materia de personal; en materia de familia,
infancia y adolescencia; por razon de género; por razon de orientacion sexual e
identidad y expresion de género; en la accesibilidad de las personas con discapacidad,
y en forma de cargas administrativas. En cambio, no se han abordado los posibles
impactos desde la perspectiva de la salud y el medio ambiente, lo que aconsejaria
ampliar la motivacion correspondiente en la sucesiva version de la MAIN que sea
elaborada en el curso del procedimiento. Al respecto, parece dificil incidir en la
incidencia de la futura norma sobre la salud de los usuarios de los centros y servicios,
afectados, al tener por objeto proveer a las necesidades que plantea su situacion de
dependencia, y, en cuanto al medio ambiente, la posible necesidad de acometer obras

en centros y residencias también deberia ser valorada.
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Por lo que se refiere a las cargas administrativas, el articulo 7.3.d) del
DPEDGCM, exige determinar en ella «[lJa deteccion y medicion de las cargas
administrativas que conlleva la disposicion de caracter general, cuantificando el coste
de su cumplimiento para los obligados a soportarlas con especial referencia a las
pequenas y medianas empresas». Entendiendo como carga administrativa, conforme
a la guia de Gobernanza Publica de la Secretaria de Estado de Funcién Publica, «toda
actividad de naturaleza administrativa que debe llevar a cabo una empresa o un
ciudadano para cumplir con las obligaciones derivadas de la normativa», se puede
interpretar que, aparte de la presentacion de las solicitudes, serd necesario
cumplimentar otras a consecuencia de la adaptacion a las nuevas exigencias de
calidad, como puede ser el caso de las actuaciones destinadas a obtener titulos
habilitantes para las actuaciones de tipo urbanistico o inmobiliario (reformas) o de cara
a la contratacion de personal exigido por los nuevos ratios en la materia. Nada de eso
aparece recogido en la MAIN, por lo que, cuando menos, seria necesario recoger una
explicacién sobre la emergencia o no de ese tipo de gastos. No se debe despreciar el
hecho de que en el informe del Consejo Regional de Mayores se hayan recogido

observaciones al respecto (en concreto, por parte de AMADE).
Esta consideracion tiene caracter esencial.

Por otra parte, entiende este Servicio Juridico que la MAIN deberia razonar
mas ampliamente la posible afeccién de la entrada en vigor de la futura orden sobre la
competencia, aunque sea para descartar motivadamente que se vaya a producir. La
general aplicacion de los criterios de calidad a los centros y servicios dedicados a los
servicios sociales; el gran numero de entidades afectadas; la esencialidad del
cumplimiento de los requisitos de calidad para disponer y, en su caso, mantener, el
titulo habilitante correspondiente, asi como el coste que puede suponer para las
entidades afectadas, requieren hacer un andlisis mas detallado sobre la base de dicha

perspectiva.
La anterior consideracion tiene caracter esencial.

Con respecto a la transcripcion de los trdmites del procedimiento, la MAIN ha
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recogido los tramites recabados a lo largo del mismo. Debe resaltarse, como aspecto
positivo, el analisis de las observaciones realizadas en los informes recabados a lo
largo del procedimiento y de las alegaciones realizadas en el tramite de audiencia e
informacién publica, asi como la consignacién de las razones por las que, en cada

caso, se acepta o rechaza lo propuesto.

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

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

a) Informe de 31 de marzo de 2023, 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 Proteccién Juridica del Menor, y
la disposicion adicional 10* 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. Dicho 6rgano no aprecia impacto del proyecto sobre su ambito

de intervencion.

b) Informes de 4 de abril de 2023, 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 Proteccion Integral
contra la LGTBifobia y la Discriminacién por Razén de Orientacion e Identidad
Sexual en la Comunidad de Madrid. Desde la primera perspectiva, ha
considerado neutra la posible afeccion del proyecto, y positiva desde la

segunda.

¢) Informe en materia de coordinacién y calidad normativa, en aplicacion de lo
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dispuesto en el articulo 8.4 del DPEDGCM, formulado por la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia e Interior, conforme
al articulo 26.3.a) del Decreto 191/2021, de 3 de agosto, del Consejo de

Gobierno, por el que se establece la estructura organica de dicha consejeria.

d) Informe de la Direccién General de Transparencia y Atencién al Ciudadano.
El Decreto 85/2002, de 23 de mayo, por el que se regulan los sistemas de
evaluacion de la calidad de los servicios publicos y se aprueban los Criterios de
Calidad de la Actuacion Administrativa en la Comunidad de Madrid, contempla
la necesidad de su informe en la regulacion de nuevos procedimientos
administrativos o en las modificaciones de los ya existentes, que podra
manifestarse sobre la necesidad de simplificar o racionalizar la tramitacion
(criterio 12) asi como los modelos de impresos que deban utilizarse por los

ciudadanos (criterio 14).

h) Consta en el expediente la acreditacion de haberse dado cuenta de la
iniciativa normativa al Consejo para el Didlogo Social. Al respecto, el articulo
3.2 del Decreto 21/2017, de 28 de febrero, del Consejo de Gobierno, por el que
se crea el Consejo para el Dialogo Social de la Comunidad de Madrid y se
establece su composicion, organizacién y funcionamiento, se limita a exigir la
comunicacion del proyecto normativo a dicho 6rgano. No obstante, desde la
perspectiva de la debida conformacion del expediente administrativo, ha de
sugerirse la incorporacion a aquel de la justificacion de las recepciones de las

comunicaciones realizadas al 6rgano de referencia.

i) El centro directivo promotor de la iniciativa reglamentaria lo ha puesto en
conocimiento de la Mesa para el Dialogo Social de la Comunidad de Madrid
con el Tercer Sector de Accion Social. Se ha basado para ello en el articulo
4.1.a) del Decreto 56/2019, de 18 de junio, por el que se crea dicho 6rgano
colegiado. Al igual que en el caso anterior, se ha de llamar la atencién sobre la
conveniencia de incluir en el expediente administrativa la constancia de la

recepcion del oficio correspondiente por parte de la Mesa de Dialogo Social.
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i) A los efectos del articulo 39 del Reglamento General de Proteccion de
Datos,? se ha sometido el Proyecto a la Delegacién de Proteccién de Datos en
la CFJPS. Segun ha hecho constar dicho 6rgano, la ejecucion de la Orden no
conllevara tratamientos de datos de caracter personal. Se deberian hacer
figurar en la MAIN las razones por las que no se han atendido algunas de las
recomendaciones del referido 6rgano, aspecto que volvera a ser tratado al

examinar el contenido del Proyecto reglamentario.
Esta consideracion tiene caracter esencial.

k) Informe de 24 de abril de 2023, de la Direccién General de Presupuestos,
contemplado en el articulo 13.1.k) del Decreto 234/2021, de 10 de noviembre,
del Consejo de Gobierno, por el que se establece la estructura organica de la
Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo (en adelante, Decreto 234/2021,
de 10 de noviembre).

Inicialmente, en informe de 5 de abril, asi como en las observaciones al
proyecto reglamentario hechas por el representante vocal de la mima direccion

general en el Consejo Regional de Mayores, se expone:

«Por consiguiente, establecer la implantacién del modelo sin acompafiar un
estudio econdmico y presupuestario que valore tanto diferentes alternativas de
calidad (al menos tanto, la que resultaria de aplicar los requisitos y estandares
minimos derivados del Acuerdo de 28 de junio de 2022 como, la que resulta del
proyecto de Orden), como diversos escenarios dentro del plazo méaximo
establecido de implantacion de 31 de diciembre de 2029 (al menos el planteado
por la Orden y el que resultaria de una demora maxima del mismo), tanto
respecto de los centros y servicios propios de la Comunidad de Madrid (de
gestion directa o indirecta), como los contratados a terceros, debe realizarse al

amparo de los principios de estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad

2 Reglamento General de Proteccién de Datos (UE) 2016/679, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
27 de abril de 2016, relativo a la proteccidn de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de
datos personales y a la libre circulacidn de estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE.
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financiera, recogidos en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril.

En tanto no se aporten los correspondientes estudios y escenarios alternativos
de implantacion asi como su correspondiente impacto presupuestario hasta 31
de diciembre de 2029 (por programa, subconcepto y prestacién de
dependencia), esta Direccién General, de conformidad con las competencias
gue se le atribuyen en el Decreto 234/2021, y en relacion al informe previsto en
la Disposicion Adicional Primera de la Ley 4/2021, de 23 de diciembre, de
Presupuestos Generales de la Comunidad de Madrid para 2022, prorrogados

para 2023, no puede emitir informe en relacién al Proyecto».

Con posterioridad, se ha emitido el correspondiente informe, en el cual, el
centro directivo de referencia, habida cuenta de las rectificaciones incluidas en
el proyecto de orden, no entiende subsistente ninguna objecién a la tramitacion

del proyecto reglamentario.

m) Tampoco se ha recabado el informe de la Direccion General de Recursos
Humanos. A los efectos de lo dispuesto en el articulo 9.1.e) del precitado
Decreto 234/2021, de 10 de noviembre, conviene significar que la MAIN no
aclara si la aplicacién del futuro reglamento requerird de la aplicacion de

recursos adicionales en materia de personal.
Por ello, es necesario:

1°) Incluir la pertinente aclaracion en la MAIN sobre las exigencias que
depararia la futura aplicacién de la orden en cuanto al personal de la
Comunidad de Madrid.

2°) En caso de que dicha incidencia exija la dotacion de nuevos medios
personales, solicitar el pertinente informe a la Direccion General de
Recursos Humanos, dejandolo incorporado al expediente administrativo

una vez sea recibido.

Estas consideraciones tienen caracter esencial.
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n) Informe del Consejo de Consumo de la Comunidad de Madrid. El
fundamento de este, en los casos en que su emision resulte preceptiva,
responde a lo previsto en el articulo 28 de la Ley 11/1998, de 9 de julio, de
Proteccién de los Consumidores de la Comunidad de Madrid, que incluye entre
sus funciones la de informar preceptivamente las normas que afecten
directamente a los consumidores. Requerido su informe, en este se expone
que, a tenor del referido Consejo, el proyecto protege adecuadamente los
derechos e intereses de los colectivos de los consumidores en situacion de
inferioridad, desproteccion o discapacidad, ya que los requisitos y estandares
de calidad exigibles a los centros y servicios de atencién social amplian las
garantias de sus usuarios. En dicho sentido, incide en que los referidos centros
deben contar con una carta de servicios que recoja las prestaciones que se
ofrecen en ellos, con los compromisos de calidad con las personas usuarias o
sus personas allegadas y con informacion sobre el sistema de sugerencias y

guejas.

0) No se ha dado audiencia expresa a las entidades locales, que, al tratarse de
Administraciones Publicas, ha de presumirse han podido tener conocimiento de
la posibilidad de aportar su punto de vista al procedimiento mediante el tramite
de informacion publica. Ademas, alguna de ellas esta representada en alguno
de los érganos sectoriales que han informado en el expediente. En el caso de
gue se hubiera sugerido su participacion activa en la elaboracion del
reglamento, convendria hacerlo constar de modo expreso en la MAIN. A futuro,
convendria que, cuando un determinado proyecto reglamentario pueda afectar
a su ambito de actuacion, se le otorgue audiencia formal a través de la

Federacion de Municipios de Madrid.

p) Conviene que el centro promotor de la iniciativa proceda a una nueva
sistematizacion de los informes sectoriales de determinadas direcciones
generales, como las de Atencién a la Dependencia, de Atencién a Personas

con Discapacidad o de Servicios Sociales (documentos 32 a 36). En algunos
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casos, dichos informes estan duplicados.

7. El proyecto ha sido sometido a los tramites de audiencia e informacion
publica conforme a lo previsto en el articulo 105. c) de la CE en relacion con los
articulos 60.3 de LTPCM y 9 del DPEDGCM, que solo permite prescindir de ellos
cuando se trate de normas presupuestarias u organizativas de la Administracion
autonémica o de entes u organizaciones vinculadas o dependientes de ésta, o cuando
razones graves de interés publico lo justifiquen. Como ya se ha dicho, la MAIN ha
dado respuesta a las alegaciones recibidas en dichos tramites.

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

normativas cuya aprobacion corresponda al Consejo de Gobierno.

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

solicitud del informe a esta Abogacia General.

Quinta-. Analisis del contenido del proyecto de orden.

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

le atribuye el Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005, por el que se
aprueban las Directrices de técnica normativa, que, a falta de un documento
equivalente en el ambito de nuestra Administracién constituye un referente de
indudable utilidad en la elaboracion de disposiciones de caracter general, como es el
caso. En este sentido, se ha pronunciado la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid en su Dictamen 488/2021, de 5 de octubre, en el que indica que
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tales directrices resultan aplicables «por su caracter normalizador respecto de la
técnica aplicable al procedimiento para el ejercicio de la iniciativa legislativa y de la

potestad reglamentaria del Consejo de Gobierno».

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

de un proyecto de reglamento con los principios de buena regulacion.

En la parte expositiva del Proyecto de Orden sujeto a informe, se pone de
manifiesto que la norma se ha elaborado de acuerdo a los principios de buena
regulacién: principios de necesidad y eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica,
transparencia y eficiencia recogidos en el articulo 129 de la LPAC vy articulo 29 del
DPEDGCM vy se justifica en la exposicion de motivos la adecuacién de la Orden

proyectada a dichos principios, que es lo que exige el texto legal.

En este sentido, la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, en
Dictamen de 18 de enero de 2018, aboga por un analisis particularizado de la sujecion
a dichos principios:

«(...) Se incluye una referencia genérica a la adecuacién de la propuesta a los

principios de buena regulacion establecidos en el articulo 129 de la LPAC, si bien en

aplicacién del citado precepto seria deseable una mayor justificacion de la adecuacién
de la norma a todos y cada uno de los principios que cita el articulo (necesidad,

eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y eficiencia), pues el
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mandato del legislador estatal (“quedara suficientemente justificada su adecuacion a
dichos principios”) va mas alla de la simple mencién a que la propuesta se adecua a los
citados principios y a la especifica referencia al cumplimiento de solamente alguno de

ellos».

En relacion con el principio de transparencia normativa, se alude a que en la
elaboracion de la orden norma se ha sustanciado «el tramite de audiencia e
informacién publica», extremo que deberia corregirse, ya que lo correcto es referirse a
«los tramites de audiencia e informacion publica», tal y como sefiala el Dictamen
159/2023, de 30 de marzo de 2023, de la Comisién Juridica Asesora de la Comunidad

de Madrid, al puntualizar que se trata de dos tramites distintos.

Por otro lado, se sefiala que «Finalmente el texto se publicard en el Boletin
Oficial de la Comunidad de Madrid y en el Portal de Transparencia de la Comunidad
de Madrid» al respecto, puede traerse a colacién lo sefialado por la Comision Juridica
Asesora de la Comunidad de Madrid, en Dictamen 142/2022 de 15 de marzo, a

proposito de un proyecto normativo que se pronunciaba en analogos términos:

«Asimismo, justifica la adecuaciébn de la norma proyectada a los principios de
necesidad, eficacia, seguridad juridica, proporcionalidad, transparencia y eficiencia. En
relacién con el principio de transparencia, la parte expositiva indica que, en aplicacién
de dicho principio, “una vez aprobada la propuesta, sera objeto de publicacién en el

Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid y en el Portal de Transparencia”.

Esta justificacién del principio de transparencia debe eliminarse porque la publicacién
de las normas en el boletin oficial correspondiente se deriva del principio constitucional
de publicidad de las normas, consagrado en el articulo 9.3 de la Constitucion Espafiola.
La publicidad de la norma es un requisito esencial para su entrada en vigor, como asi
se establece en el articulo 2 del Cadigo Civil, sin que pueda invocarse como justificante

de su publicacion, el principio de transparencia».

Asi, deberia suprimirse el péarrafo referido a la posterior publicacién en «el
Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid y en el Portal de Transparencia de la
Comunidad de Madrid».
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Asimismo, se han recogido los aspectos mas relevantes de la tramitacion:
tramite de audiencia e informacién publica, informes sobre impactos de caracter social,
informe de Coordinacion y Calidad Normativa, informes de las secretarias generales
técnicas de las consejerias, asi como el informe de la Abogacia General de la
Comunidad de Madrid y el dictamen de la Comisién Juridica Asesora, de acuerdo con

la Directriz 13.

En lo concerniente a la referencia al dictamen de la Comisién Juridica Asesora,
debe indicarse que, dado que el tramite de este 6rgano consultivo ha de ser citado
necesariamente en la formula promulgatoria con la expresion «oida» o «de acuerdo
con» la Comisién Juridica Asesora, no es preciso que se cite en dicho apartado de la
parte expositiva (vid., entre otros, el Dictamen 403/19, de 10 de octubre de 2019, de la
Comisién Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid).

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

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

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

sido dicho, la conforman cinco articulos, dedicados, respectivamente, al objeto, el
ambito de aplicacién, los principios generales de funcionamiento, los requisitos y
estandares de calidad exigibles a los centros y servicios de atencién social en el
ambito de la promocién de la autonomia personal y la atencién a las personas en
situacion de dependencia y los modelos de solicitud de acreditacion y renovacion y de

memoria explicativa.

Con caracter previo al examen individualizado de cada precepto, se hace
necesario realizar una observacion de conjunto, que se relaciona con la posible
vinculacion de la Comunidad de Madrid al Acuerdo del Consejo Territorial del Sistema
para la Autonomia y Atencion a la Dependencia (en adelante, CTSAAD) de 28 de junio
de 2022, adoptado en sesion extraordinaria de dicho érgano, por el que se fijan los
criterios comunes de acreditacion y calidad de los centros y servicios del Sistema para

la Autonomia y Atencién a la Dependencia. Su publicacién en el BOE se llevé a efecto
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en virtud de Resolucion de 28 de julio de 2022, de la Secretaria de Estado de

Derechos Sociales (BOE de 11 de agosto).

Esta Abogacia General, en su Informe A.G. 113/22, de 25 de noviembre, puso
de manifiesto, sobre la base de la normativa aplicable, de autorizada doctrina
consultiva y de la jurisprudencia y doctrina del Tribunal Supremo y del Tribunal
Constitucional, que el principio de cooperacion, frente a la coordinacion, se basa en la

voluntariedad y no en la imposicion.

Resaltamos también en el informe de referencia que, a la vista de lo dispuesto
en el articulo 151.2 de la LRJSP, los acuerdos de las conferencias sectoriales
Unicamente seran de obligado cumplimiento para todas las Administraciones Publicas
gue la integren, con independencia del sentido de su voto, cuando la Administracién
General del Estado ejerza funciones de coordinacion. La doctrina del Tribunal
Constitucional en torno a la asuncién de las competencias en materia de servicios o
politicas sociales, seglin expusimos, no permite sostener que el Estado ejerza en

relacion con ellas una funcién de coordinacion.

Sin perjuicio de lo anterior, llamamos la atencién sobre la singularidad de la
materia de la atencién a la dependencia, puesto que, en este caso, el dictado de
LPAPAPD se basa en la competencia estatal para la fijacibn de las condiciones
basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el disfrute de sus
derechos y el cumplimiento de sus obligaciones. No obstante, dicho titulo
competencial, segun indicamos, se limita al establecimiento de esas condiciones
bésicas y, segun resalta de forma reiterada la ley, su ejercicio debe ser respetuoso con
las competencias asumidas por las Comunidades Autbnomas en materia de asistencia

social conforme al articulo 149.1.20 de la Constitucion Espafiola.

Excepcionalmente, cuando la fijacién de esas condiciones basicas permite que
el Estado pueda imponer determinadas decisiones a las Comunidades Auténomas, la
LPAPAPD hace una llamada a la aprobacién de la regulacion correspondiente

mediante un Real Decreto. En los demas casos, el articulo 34 de la LPAPAPD no
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autoriza que el establecimiento de los criterios comunes de acreditacion de centros
fagocite las competencias autonémicas en materia de servicios sociales, que salva
expresamente en dos de sus apartados, oponiéndose al establecimiento de una
regulacién de detalle que condicionara el ejercicio de sus competencias en materia de

servicios sociales por parte de las Comunidades Autbnomas.

Por ello, tras un examen detallado de los antecedentes legislativos,
administrativos y judiciales sobre la cooperacién administrativa y su articulacion en el

ordenamiento juridico espafiol, estableciamos las siguientes conclusiones:

«Primera-. El principio de cooperacion responde a la estructura de Espafia como un
Estado compuesto y conlleva el deber de las Administraciones de atender a él cuando
se trata del ejercicio de competencias compartidas o concurrentes sobre un

determinado ambito de la realidad social.

Segunda-. Tal y como ha sido caracterizado por el Tribunal Constitucional, la
cooperacion, frente a la coordinacion, se basa en la voluntariedad y no en la
imposicién.

Tercera-. Las Conferencias Sectoriales, desde su creacion por la Ley Orgénica de
Armonizacion del Proceso Autondmico (LOAPA), se han configurado como técnicas
organicas de cooperacion interadministrativa. Esta caracteristica se mantuvo en su

regulacion general en la LRJAPPAC y contindan en la vigente LRISP.

Cuarta-. La funcionalidad de los acuerdos que puedan adoptar las conferencias
sectoriales esta condicionada por la afectacién del ambito sectorial que constituya su
objeto de actuacion por la existencia de competencias de coordinacion del Estado.
Tratdndose de las politicas sociales o asistencia social, materia asumida por la
generalidad de Comunidades Autbnomas en sus Estatutos de Autonomia, no puede

detectarse en ella, en principio, una competencia de coordinacion estatal.

Quinta-. El régimen interno del CTSAAD esta regulado por su Reglamento interno de 1
de marzo de 2018. En el mismo no se prevé que sus acuerdos puedan ser impuestos a

las comunidades auténomas que hayan votado en contra de su aprobacion.

Sexta-. La aprobacion por el Estado de la LPAPAPD, asi como la creacidn del SAAD

gue la misma efectia, se basa en la competencia estatal para la fijacion de las
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condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el disfrute de
sus derechos y el cumplimiento de sus obligaciones e implica el establecimiento de
unas condiciones basicas que, segln resalta de forma reiterada la ley, debe respetar
las competencias asumidas por las Comunidades Auténomas en materia de asistencia

social conforme al articulo 149.1.20 de la CE.

Séptima-. La fijaciébn de esas condiciones basicas permite que, excepcionalmente, el
Estado pueda imponer determinadas decisiones a las Comunidades Auténomas. En
tales casos, la LPAPAPD hace una llamada a la aprobaciéon de la regulacion

correspondiente mediante un Real Decreto.

Octava-. El articulo 34 de la LPAPAPD no autoriza que el establecimiento de los
criterios comunes de acreditacién de centros fagocite las competencias autonémicas en
materia de servicios sociales, que salva expresamente en dos de sus apartados. Ello
se opone al establecimiento de una regulacion de detalle que condicionara el ejercicio
de sus competencias en materia de servicios sociales por parte de las Comunidades

Autébnomas».

Esta doctrina, reiterada en el Informe de la Abogacia General de la Comunidad
de Madrid A.G. 25/2023, de 14 de marzo, con relacion al «Proyecto de Acuerdo para el
Marco de Cooperacion Interadministrativa y criterios de reparto de créditos de la
Administracion General del Estado para la financiacion durante 2023 del nivel
acordado, previsto en la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la
Autonomia Personal y Atencidn a las Personas en situacién de dependencia», debe
ser igualmente sostenida en la actualidad por las razones expuestas con mayor detalle

de anadlisis en el Informe A.G. 113/22.

3. En el titulo, asi como en el resto del Proyecto, es habitual la utilizacion de la
expresion «centros y servicios de atencion social». Tal y como ha sido advertido por
alguno de los centros directivos preinformantes (en concreto, por la Direccion General
de Servicios Sociales), dicha denominacion difiere de la utilizada en el RCSASCM, que
alude a los «centros y servicios de accién social». No obstante, conviene aclarar que

la expresion usada en el proyecto de Orden es utilizada con profusién por la LSSCM.
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4. Pasando al articulado, su andlisis permite realizar las siguientes

observaciones:
- Articulo 1. Objeto.

Los requisitos y estandares de calidad necesarios para la acreditacién que son
objeto de regulaciéon a través del Proyecto sometido a informe, se refieren a los
centros y servicios que formen parte del Sistema Publico de Servicios Sociales. Asi, el
proyecto de Orden afecta tanto a los centros y servicios de titularidad publica, como a
los privados en funcion de su adscripcion a dicho Sistema. Ello est4 en linea con lo
previsto en el articulo 16 del RACSASCM, en sus apartados 4 a 6.

- Articulo 2. Ambito de aplicacion.

La redaccion propuesta omite toda referencia a la aplicacion de los requisitos y
estandares de calidad regulados en el proyecto, a los centros que formen parte del
Sistema Publico de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid, recogidos en el
articulo 1, al tiempo que reproduce, casi en su literalidad, lo ya consignado en el
articulo 1 respecto de la aplicacion de los requisitos y estandares regulados a los
Servicios del Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia en la
Comunidad de Madrid, por lo que a criterio de este servicio juridico, lo regulado en el
articulo 2, no obedece realmente al «xambito de aplicacion», sino a matizar el objeto de

la Orden.

Por ello, seria mas adecuado fusionar el contenido del articulo 2, en el articulo
1, adicionando la matizacion de «incluidos aquellos que atiendan a las personas en

situacion de dependencia perceptoras de una prestacion economica vinculada.

Dicho lo anterior, el articulo 2 deberia recoger expresamente que la Orden es
de aplicacion a los centros y servicios que formen parte del Sistema Publico de
Servicios Sociales, tanto a los centros y servicios de titularidad publica, como a los
privados en funcion de su adscripcién a dicho Sistema, mediante cualquier forma de

colaboracién como se sefala en la MAIN.
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No obstante, se sefiala que en vez de referirse simplemente a «Autonomia,
deberia referirse a «Promocion de la Autonomia Personal», como se expresa en el

articulo 1.
- Articulo 3. Principios generales de funcionamiento.

Atendiendo al propio titulo del articulo, pudiera entenderse que la regulacion
gque contiene es ajena al presente Proyecto que tiene por objeto establecer los
requisitos y estandares de calidad para la acreditacion de los centros y servicios a los

gue nos venimos refiriendo, tal y como se expresa en su articulo 1.

La acreditacion, como se desprende del apartado 1 del articulo 59 de la
LSSCM, constituye el acto administrativo previo en que se constata el cumplimiento de
todos los requisitos y estandares de calidad para formar parte del Sistema Publico de
Servicios Sociales, y por tanto es previo a su puesta en funcionamiento. En definitiva,
constituye un requisito indispensable para formar parte de la red de centros y servicios

del Sistema y por tanto para prestar atencién a los usuarios del mismo.

La habilitacién que ampara el presente Proyecto, es la contenida en el apartado
2 del articulo 59 para establecer los requisitos y estandares de calidad de los centros y
servicios, por lo que el titulo y contenido del presente articulo, deberia ajustarse al

objeto de la habilitacion, por lo que deberia sustituirse el término «funcionamiento».

No obstante lo anterior, el precepto, en su apartado 1, contiene numerosas
referencias de caracter descriptivo o programatico. Dado el caracter normativo de la
Orden cuya aprobacion se tramita, convendria, bien redactar la totalidad del articulo
utilizando el modo verbal imperativo, bien extraer del mismo las definiciones y las
frases con contenido explicativo pasandolas, respectivamente, a la parte expositiva'y a
un articulo que recoja las definiciones de los conceptos utilizados en la norma
reglamentaria, de modo que el apartado 1 enuncie con claridad los principios

generales de los estandares de calidad de los centros y servicios.

Con respecto al apartado 2, condiciona el ejercicio de los derechos reconocidos
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a los familiares y allegados del usuario a la voluntad de este, expresada por escrito, de
la que se dejara constancia en su expediente individual. Al respecto, deben hacerse

algunas advertencias:

a) Resulta discutible que esta regla tenga amparo en la habilitacion normativa
al titular de la consejeria del ramo establecida en el articulo 59.2 de la
LSSCM, que se refiere, como hemos apuntado, exclusivamente a los

requisitos y estandares de calidad necesarios para obtener la acreditacion.

b) La redaccién que se pretende dar al apartado implica una contradictio in
terminis, ya que, por un lado, se hace referencia a la existencia de derechos
en favor de familiares y allegados, y, por otra, se admite su
condicionamiento por la voluntad del usuario. Por parte del centro directivo
promotor de la iniciativa reglamentaria se deberia reflexionar sobre qué
derechos se pretenden someter a condicionamiento y, una vez establecida
esta premisa, sobre si, en efecto, su esencia y caracteristicas permiten tal

supeditacion.

Por lo que se refiere al apartado 3, este en linea con lo previsto en el apartado
2, prevé la expresién de la voluntad o preferencias del usuario, en su caso, a través de
la persona que ostente su representacion conforme a la normativa civil aplicable.
Asimismo, en una segunda regla, prevé que, en el caso de que el equipo
multidisciplinar del centro estime que la participacion o visitas del representante

perjudica al usuario, se comunique esta situacion al Ministerio Fiscal.

Al apartado se le ha de dedicar, en su conjunto, la misma observacion
realizada con respecto al apartado 2 en cuanto a los limites de la habilitacién
reglamentaria otorgada por la LSSCM al titular de la consejeria competente en materia
de servicios sociales. Asimismo, en lo concerniente exclusivamente a la segunda regla
precitada, ha de hacerse recordatorio de la limitada competencia de la Comunidad de
Madrid sobre la legislacion procesal (art. 149.1.62 de la CE), que impide extender la

actuacion del Ministerio Fiscal a supuestos o situaciones distintas de las que
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contemple la legislacién estatal, por lo que, en todo caso, la previsién de su actuaciéon
ha de encontrar necesaria acomodo en aquella. Igualmente, ha de recordarse que, con
motivo de la entrada en vigor de la Ley 8/2021, de 2 de junio, por la que se reforma la
legislacion civil y procesal para el apoyo a las personas con discapacidad en el
ejercicio de su capacidad juridica, el régimen de representacion de las personas
adultas ha sido sustituido, con caracter general, por el de provisién de apoyos (art. 269
del Cadigo Civil).

- Articulo 4. Requisitos y estdndares de calidad exigibles a los centros vy
servicios de atencion social en el &mbito de la promocion de la autonomia personal y

la atencion a las personas en situacion de dependencia.

El apartado 1, que, en realidad, supone una remision a los anexos, sistematiza
los requisitos y estandares de calidad en funcion de que sean exigibles a las
residencias (anexo |), a los centros de atencién diurna (anexo Il), al servicio de ayuda
en domicilio (anexo I1l) o al servicio de teleasistencia (anexo 1V). Dicha diversificacion
esta amparada en el articulo 16.3 del RCSASCM, que permite proceder a su
establecimiento para un determinado sector de atencién o una tipologia de centros o

servicios, 0 para una combinacién de ambos elementos.

El apartado 2 permite constatar que la regulacion de los requisitos y estandares
de calidad que incorpora el Proyecto de Orden no es completa, al prever la posibilidad
de incorporar nuevos anexos en relacion con los restantes servicios incluidos en el
Catalogo de Servicios del Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia en
la Comunidad de Madrid, diferentes (se entiende, por contraposicion con lo dispuesto

en el apartado 1) de la ayuda en domicilio y de la teleasistencia.

- Articulo 5. Modelos de solicitud de acreditacion y renovacion y de memoria

explicativa.

En este punto, deben tenerse por reiteradas las observaciones referidas en la
consideracién juridica cuarta, al tratar sobre el informe de la Direccion General de

Transparencia y Atencién al Ciudadano.
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- ElI examen del articulado no debe culminar sin hacer referencia a una
recomendacién realizada por la Delegacion de Proteccion de Datos, que no parece

haber sido atendida en el articulado.

A tenor del articulo 35.2.b) de la LSSCM, que aborda las bases juridicas para
el tratamiento de datos personales en el Sistema de Informacién de Servicios Sociales
de la Comunidad de Madrid, el tratamiento de los datos personales necesarios para la
gestién de los sistemas y servicios de asistencia y proteccion social por el Sistema de
Informacion de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid, se realizara, entre
otros, con el fin de la prevencion de su dependencia y promocién de su autonomia
personal en el marco de la legislacion vigente, mediante una actuacion preferente en
su entorno o, cuando esto no sea posible, mediante el recurso a centros residenciales

en los casos necesarios.

En dicho contexto, la Delegacién de Proteccién de Datos ha sugerido incluir en
el Proyecto de orden una referencia a que,

«Cuando exista un sistema de informacién que trate datos personales le serd de
aplicacién lo dispuesto en el Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccion de las personas fisicas en lo
gue respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacién de estos datos y
por el que se deroga la Directiva 95/46/CE (Reglamento General de Proteccion de
Datos) y en la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos
Personales y garantia de los derechos digitales, o, en su caso, la Ley Orgénica 7/2021,
de 26 de mayo, de proteccion de datos personales tratados para fines de prevencion,
deteccion, investigacion y enjuiciamiento de infracciones penales y de ejecucién de
sanciones penales, el resto de normativa de aplicacion, asi como los criterios que se
establezcan por la Agencia Espafola de Proteccion de Datos o en su ambito
competencial y por la Comunidad de Madrid. En estos supuestos se realizar4 un
andlisis de riesgos conforme al articulo 24 del Reglamento General de Protecciéon de
Datos vy, en los supuestos del articulo 35, una evaluacion de impacto en la proteccion

de datos».

La MAIN no recoge las razones por las que no se ha atendido a esta
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recomendacién, debiendo ser ampliada al efecto, o bien atender a lo sugerido.

Por otro lado, se sugiere revisar la redaccion del primer parrafo, y sustituir la

expresion “acompariar al anterior” por “acompafiar a toda solicitud”.

También se recomienda suprimir el segundo péarrafo por innecesario pues la
LPAC es de directa aplicacién, aunque no se resefie, al tiempo que se sefiala que su
contenido no es objeto de regulacion en este articulo dedicado a los modelos de
solicitud, conforme establece la directriz 30. La regulacion de la presentacion de la
solicitud es contenido propio de la regulacion del procedimiento de acreditacion, ajeno
al presente Proyecto.

No obstante, en todo caso, de conformidad con la directriz 31, cada parrafo,

tendria que articularse en apartados numerados con cardinales arabigos.

5. En cuanto a la parte final, existen en ella dos disposiciones adicionales, otras

dos transitorias, una derogatoria y dos finales.

- Disposicion adicional primera. Centros y servicios ya acreditados.

La disposicion adicional de referencia se divide en dos apartados, cada uno de

ellos con un &mbito subjetivo de aplicacién diferenciado.

El apartado 1, en relacion con los centros y servicios de titularidad privada que,
a la entrada en vigor de la orden, «se consideren ya acreditados conforme a la
normativa anterior», exige a sus titulares solicitar la renovacion de la acreditacion en el
plazo de dos afios a partir de aquel momento. Por su parte, el apartado 2, en relacion
con los centros y servicios de titularidad puablica, les impone cumplir los requisitos y
estandares de calidad previstos en la propia Orden en el margen temporal de una
anualidad a contar desde la entrada en vigor de aquella. Con respecto a ambas
cuestiones, se ha de hacer una llamada a lo ya sefalado en la consideracion juridica
cuarta de este informe en cuanto a la falta de un estudio que razone los costes y

cargas que supondra su cumplimiento en dicho plazo. En especial, deberia valorarse
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si, en el marco temporal previsto, sera posible proceder a la acomodacion pretendida

de forma que no se ponga en entredicho la capacidad del sistema en su conjunto.

Teniendo en cuenta que con la entrada en vigor de la Orden proyectada los
requisitos y estandares de calidad previstos en ella serdn exigibles desde ese
momento para la acreditacidon de los nuevos centros y servicios, respecto de los
centros y servicios ya acreditados pareceria mas adecuado establecer un plazo de
adaptacion a la nueva normativa en lugar de un plazo de renovacién, como se expresa
en la Orden proyectada. En este sentido el Informe de la Direccion General de
Presupuestos de 24 de abril de 2023 conceptla dicho plazo como de adaptacion.

De la aplicacion de la disposicion adicional primera, en los términos en los que
esta proyectada, se deduciria la necesidad de solicitar la renovacion de la acreditacion
en un plazo de dos afios a partir de la entrada en vigor de la futura orden. Al cotejar
dicha prevision con la regulacion contenida en los articulos 21 y 22 del RCSASCM, no
pueden pasarse por alto ciertas complejidades que plantearia su aplicacién. Del
articulo 21 del texto legal se deduce la vigencia de la acreditacion por un plazo de 5
aflos a contar desde la fecha de su concesiéon, considerandose «en todo caso
condicionada al mantenimiento de los requisitos y estandares de calidad que
motivaron la misma», y del segundo, el deber de proceder a su renovacion cada cinco
afos, a contar desde la fecha de la concesion o, en su caso, de la renovacién, «previa
solicitud de la entidad interesada... en la que se manifieste que se mantienen los

requisitos y estandares de calidad que motivaron la concesion de la acreditacion.. .».

Por ello, ha de advertirse al centro directivo promotor del Proyecto de Orden del
riesgo de que, de plantearse su impugnacion en via judicial, una vez que, en su caso,
haya sido aprobada, se pueda invocar por parte de los interesados que el plazo de dos
afios para proceder a la renovacion de la acreditacion resulta inferior al de 5 afios
previsto en el RCSASCM, y que este no contiene disposicion en su articulado ni en su
parte final que habilite para su reduccion en el caso de que, sobrevenidamente, no se
cumplan los requisitos y estandares de calidad necesarios para la acreditacion. Aun

cuando, frente a ello, se podria objetar que una interpretacion rigida del plazo de
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mantenimiento de la acreditacion no permitiria adaptar el funcionamiento de los
centros a los requisitos y estdndares contemplados, y que se daria al traste con la
finalidad misma de la acreditacion, que reside en «verificar el cumplimiento de los
requisitos y estandares de calidad que se establezcan por la consejeria competente en
materia de servicios sociales» (art. 16.2, en relacion con el 17.1), los términos en los
que se expresa el RCSASCM en los pasajes precitados de sus articulos 21 y 22,
dificultan adelantar la posible sensibilidad judicial, al deducirse de una interpretacion
literal de dichos preceptos que la vigencia de la acreditacion esta ligada al
mantenimiento de los requisitos y estandares de calidad que se tuvieron en
consideracién al otorgarla. Las mismas dudas se deducen del cotejo de la situacién
planteada con las causas de revocacion que incluye el articulo 23 del Decreto de
constante referencia. La introduccion de una clausula de salvaguardia en la reciente
modificacion del capitulo VI del RCSASCM por el Decreto 27/2023, de 29 de marzo,
del Consejo de Gobierno, hubiera evitado el posible equivoco.

Por otra parte, se ha de prestar atencién sobre una diferencia relevante entre el
contenido del apartado 1 de la disposicion adicional primera y el de su apartado 2. El
primero se refiere al deber de solicitar la renovacién de la acreditacion por parte de los
titulares de los centros y servicios de titularidad privada; en cambio, el apartado 2,
relativo a los centros y servicios de atencidn social de titularidad publica, les exige
cumplir con los nuevos requisitos y estandares de calidad en el plazo de un afio a
partir de la entrada en vigor de la futura Orden. Sin perjuicio de las dificultades que
pueda plantear la aplicacién del precepto, en especial por lo exiguo del plazo
concedido para la adaptacion de las condiciones de los centros y servicios de
titularidad publica (un afio a partir del inicio de la vigencia de la Orden, plazo que ha
sido tildado de insuficiente por el Ayuntamiento de Madrid en sus alegaciones
incorporadas al informe del Consejo Regional de Mayores), desde un punto de vista
formal, la falta de prevision del deber de dichas entidades de solicitar la renovacion, a
diferencia de lo exigido a las de caracter privado, encuentra amparo en lo previsto en
el articulo 16.6 del RCSASCM: «Los centros y servicios de accién social de titularidad

publica deberan cumplir, en todo caso, los requisitos y estandares de calidad
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mencionados en el apartado 2 de este articulo. Su acreditacion se realizara de oficio y

no deberan solicitar la renovacion de la misma».

Por lo expuesto, seria conveniente reformular el apartado 1 a fin de establecer
que los centros y servicios acreditados conforme a la normativa anterior deberan
adaptarse a los requisitos y estandares de calidad previstos en la orden en el plazo de
dos afios. En coherencia con ello, el titulo de la disposicion adicional, deberia titularse
«Adaptacion de los Centros y servicios ya acreditados». Igualmente, en coherencia
con ello, el anexo V y VI deberia recoger la opcion de adaptaciéon, en el tipo de
solicitud. Asi deberia recogerse, por un lado, la solicitud inicial y, por otro,

renovacion/adaptacion.

Adicionalmente a lo expresado, se han de realizar alguna observacion de tipo
técnico. En concreto, en el apartado 1 debe corregirse la referencia a las entidades de
titularidad privada que «se consideren ya acreditados conforme a la normativa
anterior», al hacer depender la aplicacion del mandato legal de una percepcion
subjetiva del destinatario de la norma. Por ello, estimamos mas adecuada la expresion
utiizada en el apartado 2, que se limita a apelar a «los centros vy

servicios...acreditados conforme a la normativa anterior».

Se sugiere en el apartado 1 para mejorar la redaccion, suprimir los articulos
«los»: «Las entidades titulares de las residencias, centros de atencion diurna, servicios

de ayuda a domicilio y servicios de teleasistencia (...)».

- Disposicion adicional segunda. Excepcién de requisitos o estandares de

calidad.

A esta disposicion le es extensiva la observacion formulada con anterioridad de

gue seria mas adecuado referirse a «adaptacion» que a «renovacions.

No obstante lo anterior, respecto de la redaccion proyectada, se ha de prestar
atencién al contenido de la disposicion adicional segunda que, presumiblemente, ha

pretendido ofrecer una salida a la rigidez de los plazos de adaptacion a los requisitos y
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estandares de calidad que se deduce de la disposicion adicional primera,
recientemente comentada. A los efectos del informe, interesa la reproduccion literal de

la redaccion prevista de la disposicion adicional segunda:

«Los centros de atencion social comprendidos en el ambito de aplicacién de esta
orden, acreditados conforme a la normativa anterior, que justifiquen la imposibilidad
manifiesta de cumplimiento de alguno de los requisitos o estandares de calidad
establecidos en los Anexos | y Il, podran obtener, excepcionalmente, la renovacion de
la acreditacién siempre que presenten, junto con la solicitud de renovacion de la
acreditacién, una memoria acreditativa de dicha imposibilidad, asi como una solucién
alternativa que minimice el impacto del requisito o estandar de calidad de imposible
cumplimiento y favorezca otros aspectos que incrementen la calidad del servicio

prestado».

Como se deduce de su lectura, la aplicacién de la disposicién llevaria consigo
la dispensa del cumplimiento de los requisitos establecidos en la Orden; por eso, como
toda exencién, ha de ser establecida en términos precisos, que restrinjan su aplicacion
a causas establecidas de forma taxativa. Pese a ello, en el caso concreto encontramos

dos elementos que podrian dar lugar a una aplicacién desmesurada de la exoneracion:

a) No se define qué tipo de circunstancias puede ser asimilado a la
«imposibilidad manifiesta» para el cumplimiento de alguno de los requisitos
y estandares de calidad exigidos. Ello podria determinar una aplicacion

arbitraria o, cuando menos, desigual, de la exoneracion.

b) No existe un limite temporal de vigencia de la exencién, que, por razén de

tal ausencia, podria dar lugar a situaciones de alegalidad permanentes.

- Disposicidn transitoria primera. Exigencia del apartado referido a los recursos

materiales y equipamientos.

De conformidad con su contenido, determinados requisitos y estandares de
calidad fijados en relacion con las residencias y los centros de atencion diurna en los

anexos | y I, se limitaran a los centros cuya licencia de obra municipal se obtenga
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después del 31 de diciembre de 2023. Mas alla de la extensién objetiva de la licencia
de obra, cuyo andlisis detallado no seria conciliable con la urgencia con la que se ha
solicitado el informe, se han de adelantar algunas cuestiones problematicas que

podrian derivarse de la aplicacion de la disposicién:

a) Al fijar como término temporal de acotamiento de la aplicacion de los
criterios de acreditacion, el momento de obtencién de la licencia, el
cumplimiento de dicha condicibn no dependerd exclusivamente del
peticionario, sino también de la celeridad de la Administracion competente,
pudiéndose plantear igualmente situaciones conflictivas en lo concerniente
al momento en que se tenga por concedida la licencia, cuando la falta de
resolucién en plazo del procedimiento y de su natificacion al interesado
lleve consigo consecuencias estimatorias (silencio positivo). Ello se podria
evitar fijando el limite temporal en relacion con la fecha de presentacion de

la solicitud de licencia.

b) Al no delimitar dicha cuestion la redaccion proyectada de la disposicion
adicional, en la practica pueden resultar dudas en relacibn con su
aplicacion no solo a las obras nuevas, sino también a las reformas o

rehabilitaciones de inmuebles subsistentes.

- Disposicion transitoria segunda. Exigencia del apartado referido a las ratios

minimas de personal de atencion directa.

Con vistas a una adecuada comprension de nuestras observaciones,
nuevamente se torna necesaria la transcripcion de la disposicion, en la redaccion

proyectada:

«Respecto a los centros de atencién social comprendidos en el ambito de aplicaciéon de
esta orden, acreditados conforme a la normativa anterior, que, a la entrada en vigor de
aquella, mantengan en vigor un contrato de gestion de servicio publico, modalidad
concesion, suscrito con la Consejeria de Familia, Juventud y Politica Social, los

requisitos y estandares de calidad establecidos en el apartado “2.b) Ratios minimas de
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personal de atencién directa” solo se exigiran tras la fecha de finalizacion del

mencionado contrato».

Por parte de este Servicio Juridico se estima légica la prevision de esta
especialidad, habida cuenta de la complejidad de las situaciones juridicas relacionadas
con los titulares de los contratos de gestion de servicio publico todavia subsistentes.
No obstante, se ha de sugerir la reflexion del centro directivo promotor de la iniciativa
reglamentaria sobre el alcance de la disposicion, tanto por razones de seguridad
juridica, como de observancia de la necesaria igualdad (no discriminacion de

situaciones equiparables):

a) Pueden surgir dudas sobre su aplicaciéon, por una semejanza de razén, a

los contratos de servicio.

b) Al tratarse, en definitiva, de centros publicos sometidos a un régimen de
gestion privada o indirecta, es previsible que, tanto los titulares de centros
publicos como privados no afectados por la disposicion, aleguen la
vulneracion del principio de igualdad. De ahi la importancia de justificar su
ambito de aplicacién en la MAIN, en la parte expositiva de la Orden o en
ambas, sefialando las caracteristicas que, por su concurrencia en los
contratos a los que hace referencia a la disposicion adicional, justificarian

un tratamiento singular.

c) La anterior necesidad de motivacion seria si cabe mas necesaria en el caso
de que existan Administraciones Publicas distintas de la Comunidad de
Madrid (municipios 0 sus mancomunidades) que puedan ser titulares de

contratos de la naturaleza referida.

- Disposicion final primera. Habilitacion de desarrollo.

A juicio de este Servicio Juridico, la habilitacion al centro directivo competente
en materia de ordenacién de centros y servicios de atencién social para incorporar

nuevos anexos o para modificar los formularios de solicitud de acreditacion y
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renovacién, pese a la buena intencién con la que ha sido formulada, puede entrar en
colision con la excepcionalidad de las habilitaciones reglamentarias concedidas a
6rganos inferiores al Consejo de Gobierno, cuyo ejercicio ha de constrefiirse a los
términos expresamente previstos. Al respecto, la modificacion de un anexo, o de un
formulario incorporado al mismo, equivale materialmente a la modificaciéon de la Orden
y, por consiguiente, su aprobaciéon queda condicionada a la existencia de una previa
habilitacion legal, que, en este caso, debe considerarse concedida al titular de la
consejeria competente en materia de servicios sociales por el juego combinado de los
articulos 59.2 de la LSSCM y 41.d) de la LGACM.

6. Tras la parte final, se incorporan seis anexos. Los cuatro primeros se
refieren, respectivamente, a los requisitos y estandares de calidad exigibles a las
residencias, los requisitos y estandares de calidad exigibles a los centros de atencién
diurna, los requisitos y estandares de calidad exigibles al servicio de ayuda a domicilio
y a los requisitos y estandares de calidad exigibles al servicio de teleasistencia. Los
anexos V y VI incluyen los formularios de solicitud de acreditacion administrativa para
formar parte del Sistema Publico de Servicios Sociales en el ambito de la promocién
de la autonomia personal y la atencién a personas en situacién de dependencia, y
para formar parte del Sistema Publico de Servicios Sociales en el ambito de la
promociéon de la autonomia personal y la atenciébn a personas en situacion de

dependencia.
- Anexo |. Requisitos y estandares de calidad aplicables a las residencias.

El Proyecto, en la version méas reciente, no ha corregido la contradiccion puesta
de manifiesto por la Direccién General de Humanizacion y Atencion al Paciente en sus
observaciones formuladas en calidad de vocal del Consejo Asesor de Personas con
Discapacidad, asi como por el representante de la Consejeria de Sanidad en el
Consejo de Consumo, en lo relativo al uso de sujeciones, al contemplar por un lado las
situaciones excepcionales que podrian amparar su utilizacion, pero aludir por otro a la
necesidad de consentimiento informado, como si, en todo caso, su utilizacién quedara

condicionada a su dacién con independencia de la concurrencia de aquellas
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situaciones. Conforme a las indicaciones de los referidos centros directivos, parece
razonable distinguir las situaciones excepcionales en que podria hacerse uso de las
sujeciones sin el consentimiento del usuario o de sus familiares (peligro inminente que
ponga en riesgo la seguridad fisica de la persona residente, de quienes la estén
atendiendo o de terceras personas, y siempre que previamente se haya constatado el
fracaso de otras medidas alternativas), del resto, en que encontraria encaje el

consentimiento libremente prestado.

Por otra parte, con respecto a las dos referencias al Ministerio Fiscal que
contiene el anexo I, ha de tenerse por reproducido lo sefialado en las observaciones al
articulo 3.

En particular, debe aludirse a la regulacion de las relaciones en el ambito
familiar, que, sin perjuicio del andlisis mas sosegado que plantea la complejidad de la
cuestion y no permite la urgencia con que ha sido recabado el informe, permite inducir

algunos elementos de reflexion:

a) No se aprecia como inconcuso el que la fijacion de los requisitos y
estandares de calidad, que es el ambito al que se extiende la habilitacion
reglamentaria ex articulo 59.2 de la LSSCM, alcanza a regular la cuestién

en una orden (vid. consideracion juridica tercera in fine).

b) De incluirse dicha regulacion, habria de hacerse en términos de estricta
cautela, de forma que las previsiones que pudieran ser incorporadas al
Proyecto se limiten a servir de cauce al ejercicio de derechos cuya

existencia, extension y limites compete a la legislacion civil

c) No queda definido a quién corresponde prestar el consentimiento para el
acceso a las unidades de convivencia, espacios comunes Yy habitaciones de
los residentes (¢ el usuario al que se pretende visitar, también el resto de
usuarios o quien ocupe un determinado espacio junto con él? Al respecto,
se sugiere que la diferenciacion atienda a la posible consideracion del

espacio de que se trata como domicilio, entendido este Ultimo concepto en
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su sentido constitucional.

d) Es obvio que el derecho reconocido a los familiares y allegados en orden a
acompafar a un residente en el final de su vida, «incluso conviviendo en el
propio centro», puede entrar en el conflicto con el derecho del resto de
residentes a la ocupacién de las plazas, asi como de las personas ubicadas
en la lista de espera a disfrutar cuanto antes de ellas. Seria aconsejable
incluir una clausula de salvaguardia que permita valorar dicha situacion a la

direccién del centro de que se trate.

- Anexo V. Solicitud de Acreditacion Administrativa para formar parte del
Sistema Publico de Servicios Sociales en el ambito de la promocién de la autonomia
personal y la atencion a personas en situacion de dependencia.

La versibn mas reciente del Proyecto incluye la informacion relativa al
tratamiento de datos cuya incorporacion ha sido sugerida por la Delegacion de

Proteccién de Datos en su informe.

Igualmente, a instancia de la Direccion General de Humanizacion y Atencion al
Paciente en sus observaciones incluidas en calidad de vocal en el informe del Consejo
Asesor de Personas con Discapacidad, asi como de la propia Consejeria de Sanidad
en el Consejo de Consumo, se ha eliminado la obligacion de presentar el DNI por
parte de los solicitantes, que figuraba en versiones anteriores del anteproyecto a la

gue es objeto de informe por este Servicio Juridico.

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

CONCLUSION

El proyecto de Orden sometida a consulta merece el parecer favorable de esta

Abogacia General, sin perjuicio de la observancia de las consideraciones de caracter
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esencial, asi como de las demas observaciones formuladas en el cuerpo del presente

informe.

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

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

Fdo.: Tomas Navalpotro Ballesteros

CONFORME

El Abogado General de la Comunidad de Madrid

Luis Banciella Rodriguez-Mifién

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