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Comunidad
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Ref: 03/571950.9/22

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

A.G.- 36/2022
S.G.C.-98/2022  SJ.- 114/2022

Se ha recibido en esta Abogacia General una solicitud de Informe, remitida por la
Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia e Interior, en relacion con
el Anteproyecto de Ley del Sistema Integrado de Proteccion Civil y Emergencias de la
Comunidad de Madrid.

A la vista de los antecedentes remitidos, y de conformidad con lo dispuesto en el

articulo 4.1.a) de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacion de los Servicios Juridicos de la

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

INFORME

ANTECEDENTES DE HECHO

Unico.- Con fecha 18 de mayo de 2022, ha tenido entrada en la Abogacia General un
oficio, remitido por la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia e
Interior, en el que se interesa la emisidn del preceptivo Informe a propdsito del Anteproyecto de
Ley indicado. La tramitacion del procedimiento de elaboracién y aprobacion de éste ha sido

declarada urgente por Orden del Consejero de Presidencia, Justicia e Interior.
Junto con el citado oficio, se acompafia la siguiente documentacion:
-Anteproyecto de Ley.
-Orden del Consejero de Presidencia, Justicia e Interior, de 5 de noviembre de 2021,

por la que se acuerda la tramitacion urgente del procedimiento de elaboracion y aprobacion del

Anteproyecto de Ley.

Pagina 1 de 43

5049149

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

mediante el siguiente codigo seguro de verificacion: 1019489211232



e ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR

Comunidad
de Madrid

-Informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia e
Interior, de 13 de mayo de 2022, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 8.5 del Decreto
52/2021, de 24 de abril, por el que se regula y simplifica el procedimiento de elaboracién de las
disposiciones normativas de caracter general en la Comunidad de Madrid, (en adelante,
Decreto 52/2021).

-Memoria extendida de analisis de impacto normativo, elaborada por la Viceconsejeria
de Interior y Direccion de la Agencia de Seguridad y Emergencias Madrid 112 -Consejeria de
Presidencia, Justicia e Interior- el 17 de mayo de 2022. Se acompafian también dos versiones
anteriores de 29 de abril de 2022 y de 25 de noviembre de 2021.

-Informe 54/2021, de coordinacion y calidad normativa, de la Secretaria General
Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia e Interior, emitido el 3 de diciembre de 2021,

en cumplimiento de lo previsto en el articulo 8.4 del Decreto 52/2021.

-Informe de impacto en materia de familia, infancia y adolescencia, de la Direccion
General de Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad -Consejeria de Familia, Juventud y
Politica Social-, de 2 de diciembre de 2021.

-Informe de impacto por razon de orientacion sexual e identidad y expresion de género,
de la Direccion General de Igualdad -Consejeria de Familia, Juventud y Politica Social-, de 30

de noviembre de 2021.

-Infforme de impacto por razén de género, de la Direccion General de Igualdad -

Consejeria de Familia, Juventud y Politica Social-, de 30 de noviembre de 2021.

-Informe de la Direccién General de Presupuestos -Consejeria de Economia, Hacienda
y Empleo-, de 13 de diciembre de 2021, en cumplimiento de lo previsto en la Disposicion
Adicional Primera de la Ley 9/2018, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales de la
Comunidad de Madrid para el afio 2019, prorrogado de conformidad a lo dispuesto en el
Decreto 122/2020, de 29 de diciembre, del Consejo de Gobierno, por el que se regula la
aplicacion de la prorroga de los Presupuestos Generales de la Comunidad de Madrid de 2019

para el afio 2021.
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-Informe de la Direccion General de Funcion Publica -Consejeria de Economia,

Hacienda y Empleo-, de 9 de febrero de 2022.

-Informe de la Intervencion General -Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo-, de
20 de diciembre de 2021.

-Informe de la Direccion General de Recursos Humanos -Consejeria de Economia,

Hacienda y Empleo-, de fecha 23 de diciembre de 2021 y otro posterior de 27 de abril de 2022.

-Certificado del Viceconsejero de Asuntos Juridicos y Secretario General del Consejo
de Gobierno, del que resulta que el Consejo de Gobierno, en su sesion de seis de octubre de
dos mil veintiuno, autorizé a la Consejeria de Presidencia, Justicia e Interior, la publicacion en

el Portal de Transparencia de la Comunidad de Madrid, de la consulta publica.

-Resolucion del Viceconsejero de Interior y Director de la Agencia de Seguridad y
Emergencias Madrid 112 por la que se acuerda la apertura del trAmite de consulta publica, de
27 de septiembre de 2021.

-Resolucion del Viceconsejero de Interior y Director de la Agencia de Seguridad y
Emergencias Madrid 112 por la que se acuerda la apertura del tramite de audiencia e

informacién publica, de 29 de abril de 2022.

-Escritos de las Secretarias Generales Técnicas de las Consejerias, en las fechas que

se sefialan a continuacion, formulando observaciones al texto del Anteproyecto:

-Sanidad, de 2 de diciembre de 2021.

-Educacion, Universidades, Ciencia y Portavocia del Gobierno, de 2 de diciembre de
2021.

-Medio Ambiente, Vivienda y Agricultura, de 1 de diciembre de 2021.

-Economia, Hacienda y Empleo, de 2 de diciembre de 2021.
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-Escritos de las Secretarias Generales Técnicas de las Consejerias, en las fechas que
se sefialan a continuacion, en los que se hace constar que no se formulan observaciones al

texto del Anteproyecto:

-Familia, Juventud y Politica Social, de 15 de diciembre de 2021.
-Administracion Local y Digitalizacion, de 1 de diciembre de 2021.
-Transportes e Infraestructuras, de 2 de diciembre de 2021.

-Cultura, Turismo y Deporte, de 29 de noviembre de 2021.

-Informe de la Agencia para la Administracion Digital de la Comunidad de Madrid, de
fecha de 2 de diciembre de 2021.

-Informe de la Direcciébn General del Proceso Integrado de Salud -Consejeria de
Sanidad-, de 2 de diciembre de 2021.

-Alegaciones recibidas durante el trdmite de audiencia e informacién publica, por parte
de Cruz Roja Espafiola, de 10 de mayo de 2022; del Ayuntamiento de Torrelodones, de 12 de

mayo de 2022, y de la Confederacién Espafiola de Familias de Personas Sordas-FIAPAS, de
12 de mayo de 2022 .

CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera.- Finalidad y contenido.

El Anteproyecto de Ley del Sistema Integrado de Proteccion Civil y Emergencias de la
Comunidad de Madrid (en adelante, Anteproyecto de Ley), segun resulta de su exposicion de
motivos y de su articulo 1, tiene por objeto, (i) establecer el Sistema Integrado de Proteccion
Civil y Emergencias de la Comunidad de Madrid, (ii) crear la Agencia de Seguridad y
Emergencias Madrid 112, (iii) regular las particularidades de su régimen sancionador y, (iv)

integrar la normativa de proteccion civil y emergencias aplicable en la Comunidad de Madrid.
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Se compone de una parte expositiva y de una parte dispositiva, conformada por
cuarenta y seis articulos, ocho disposiciones adicionales, tres transitorias, una derogatoria y
tres finales.

Segunda.- Marco competencial y cobertura legal.

El Anteproyecto de Ley sometido a informe tiene como primer objetivo establecer el

Sistema Integrado de Proteccion Civil y Emergencias de la Comunidad de Madrid.

A proposito del concepto de proteccion civil y de su plasmacion en el sistema de
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distribucion de competencias, es preciso traer a colacion la Sentencia del Tribunal

Constitucional num. 58/2017, de 11 de mayo, en la que se indica:

“La_materia_"proteccién civil" ha sido definida como _aquel "conjunto de reglas y protocolos

dirigidos a regular la forma de actuar de las Administraciones publicas movilizando los distintos

medios y servicios necesarios para hacer frente o dar respuesta a una situacién de emergencia,

coordinando los diversos servicios gue han de actuar para proteger a personas y bienes, para

reducir y reparar los dafios y para volver a la situacién de normalidad” (STC 155/2013, de 10 de

septiembre, FJ 3).

(...) Asi, lo anterior no hace sino ratificar la doctrina de este Tribunal en cuanto a la competencia

estatal, pues hemos afirmado que "por lo que respecta a la delimitacion de competencias en
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materia de proteccion civil, de nuestra doctrina se deriva que esta materia guarda relacién con la

competencia estatal en materia de seguridad publica ex art. 149.1.29 CE" (STC 87/2016, de 28

de abril, FJ 5). "Desde esta perspectiva, y en principio, la competencia en materia de proteccién

civil dependera de la naturaleza de la situacién de emergencia, y de los recursos y servicios a

movilizar, pues la competencia autonémica sobre proteccion civil se encuentra con determinados

limites, que derivan de la existencia de un posible interés nacional o suprautonémico que pueda

verse afectado por la situacion de catastrofe o emergencia: Bien por la necesidad de prever la

coordinacion de Administraciones diversas, bien por el alcance del evento (afectando a varias

Comunidades Auténomas) o bien por sus dimensiones, que pueden requerir una direccion

nacional de todas las Administraciones publicas afectadas, y una aportaciéon de recursos de nivel

suprautonémico. Y, como consecuencia, e intimamente en relacion con tal posibilidad, no
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pueden negarse al Estado las potestades necesarias para obtener y salvaguardar una
coordinacién de distintos servicios y recursos pertenecientes a mdltiples sujetos, asi como (si
fuera necesario) para garantizar una direccion y organizacion unitarias" (STC 133/1990, de 19 de
julio, FJ 6).

(...)

Asi, las facultades autonémicas en materia de proteccién civil no pueden impedir, por la misma
naturaleza del régimen de concurrencia de que se trata, la existencia de unas facultades
superiores de coordinacién e inspeccién a cargo del Estado cuando esta en juego el interés
nacional...Las facultades de direccién, coordinacién e inspeccién ‘superior’ vienen, por tanto,
impuestas por la diversidad de partes afectadas y la necesidad de su integracion en un todo
unitario, integracion que puede exigir la adopcién de medidas de accion conjunta, homogeneidad
técnica o sistemas de relacién, siempre y cuando no entrafien la sustraccién de competencias
propias de las entidades autonémicas sino tan solo un limite al ejercicio de las mismas; lo mismo
cabe decir de las facultades de superior inspeccién de los servicios que, sin embargo, no pueden
convertirse en un control tutelar de la accién administrativa de la propia Comunidad Auténoma
(STC 133/1990, de 19 de julio, FJ 13)". (El subrayado es nuestro).

En similares términos, se pronuncia la Sentencia del Tribunal Constitucional 155/2013,

de 10 de septiembre, que declara:

“Por lo que respecta a la delimitacion de competencias en esta materia, de nuestra doctrina se
deriva que la materia proteccion civil guarda relacién con las competencias estatales en materia
de seguridad publica ex art. 149.1.29 CE, tal como afirma la STC 25/2004, de 26 de febrero, FJ

6, “[e]n esta misma linea de precision del concepto de ‘seguridad publica’, este Tribunal sefial6

en la STC 148/2000, de 1 de junio, FJ 6, que su ambito normativo puede ir mas alla de la
regulacion de las intervenciones de la ‘policia de seguridad’, es decir, de las funciones propias de
las fuerzas y cuerpos de seguridad, sefialando que ‘por relevantes que sean, esas actividades
policiales, en sentido estricto, o esos servicios policiales, no agotan el ambito material de lo que

hay que entender por seguridad publica ... Otros aspectos y otras funciones distintas de los

cuerpos v fuerzas de sequridad, y atribuidas a otros organos y autoridades administrativas ...

componen sin _duda aquel ambito material (STC 104/1989, de 8 de junio, FJ 3). Y hemos

aplicado este criterio en diversos supuestos, pero siempre guiados por una concepcion restrictiva

de la ‘seguridad publica’. Tal ocurre con la ‘proteccion civil’, que requiere para la consecucion de
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sus fines la integracidon y movilizacion de recursos humanos muy heterogéneos y no solo
policiales (SSTC 123/1984, de 18 de diciembre, y 133/1990, de 19 de julio).”

(...)

Asi pues tanto de las previsiones constitucionales y estatutarias como de la doctrina

constitucional en la materia se deriva el hecho de gue en la materia proteccion civil, por su propia

naturaleza, v dado que su finalidad estriba en la preservacion de personas y bienes en

situaciones de emergencia, se produce una_situacion de encuentro o concurrencia de las

competencias de las diferentes instancias territoriales, segin este Tribunal Constitucional ha
tenido ocasién de sefialar en las SSTC 123/1984, de 18 de diciembre, FJ 4; 133/1990, de 19 de
julio, FJ 6; 118/1996, de 27 de junio, FJ 20; y 118/1998, de 4 de junio, FJ 13, lo que obliga a

cohonestar, en los términos que derivan de la doctrina constitucional, las competencias estatales

en materia de seguridad publica con las autonémicas relacionadas con la proteccion civil”. (El

subrayado es nuestro).

Con base en lo anterior, cabe afirmar que sobre la materia de proteccidn civil existen
competencias concurrentes, como consecuencia de la propia naturaleza de dicha materia,

orientada a la proteccion de las personas y de los bienes en situaciones de emergencia.

El Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid, aprobado por la Ley Orgénica
3/1983, de 25 de febrero (en adelante, Estatuto de Autonomia), no recoge ninguna mencion
especifica a la materia de proteccion civil o de seguridad publica, si bien alude a otras materias
que guardan relacion con éstas. Notese que existen habilitaciones competenciales referidas a
materias vinculadas con la proteccion civil, como son, entre otras, las competencias exclusivas
en materia de “ferrocarriles, carreteras y caminos cuyo itinerario discurra integramente en el
territorio de la Comunidad de Madrid” (art. 26.1.1.6), “vigilancia y proteccién de sus edificios e
instalaciones” (art. 26.1.1.27); y competencias de desarrollo legislativo, potestad reglamentaria
y ejecuciéon en materia de “régimen de los montes y aprovechamientos forestales, con especial
referencia a los montes vecinales en mano comdn, montes comunales, vias pecuarias y
pastos” (art. 27.3), “sanidad e higiene” (art. 27.4), “proteccién del medio ambiente, sin perjuicio
de la facultad de la Comunidad de Madrid de establecer normas adicionales de proteccion.

Contaminacion biotica y abidtica. Vertidos en el &mbito territorial de la Comunidad” (art. 27.7),
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“proteccién de los ecosistemas en los que se desarrollen la pesca, acuicultura y caza. Espacios

naturales protegidos” (art. 27.9).

En consecuencia, debe entenderse que por medio de las competencias sectoriales

resefiadas, la Comunidad de Madrid ostenta competencias sobre proteccion civil.

La interpretacion apuntada viene avalada, entre otros, por el criterio contenido en el
Dictamen del Consejo Consultivo de La Rioja num. 61/2011, de 8 de septiembre, en el que se

declara cuanto sigue:

“Pues bien, como indicara este Consejo en su Dictamen 55/11 y se reitera en la Exposicion de
Motivos de la Ley autonémica 1/2011, de 7 de febrero, de Proteccion y Atencion de Emergencias
de La Rioja, “ni la Constitucién espafiola, ni la ley que aprueba el Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Autbnoma de La Rioja mencionan la proteccién civil en sus respectivas listas de

reparto o asuncidén de competencias. No obstante, el Tribunal Constitucional, en diversos

pronunciamientos —Sentencias 123/1984 y 133/1990-, encuadra la proteccién civil en la

competencia _sobre sequridad publica gue corresponde al Estado, pero sin perjuicio _de la

competencia estatutaria sobre materias gue guardan alguna relacién con la seguridad publica,

como la vigilancia de sus edificios e instalaciones, o las competencias de sanidad, carreteras,

montes y bosques, entre otras. Por tanto, la jurisprudencia constitucional mantiene el caracter

concurrente de la competencia sobre proteccion civil entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, si bien corresponderda necesariamente al Estado, en todo caso, establecer el
régimen de la proteccién civil ante las emergencias, catastrofes o calamidades de alcance

nacional”. Por eso —afiade con acierto la indicada Exposiciéon de Motivos de la Ley 1/2011—, “la

Comunidad Auténoma de La Rioja ostenta competencias sobre proteccion civil gue surgen de su

propio Estatuto _de Autonomia, al ser titular de competencias sectoriales que, con diverso

alcance, inciden en la mencionada materia”. (El subrayado es nuestro).

En términos analogos, se pronuncia el Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha, en
sus Dictdimenes num. 188/2013, de 13 de junio 0 24/2016, de 3 de febrero.

Una vez analizada la competencia que la Comunidad de Madrid ostenta en materia de

proteccion civil, conviene hacer referencia al término “emergencia” que se contiene en el propio

titulo del Anteproyecto de Ley, asi como en sus articulos 15y 16.
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Sobre esta cuestién debemos de partir de lo previsto en el apartado 5 del articulo 2 de la
Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccién Civil (en lo sucesivo, Ley
17/2015), que define la emergencia de proteccion civil como aquella “Situacién de riesgo
colectivo sobrevenida por un evento que pone en peligro inminente a personas o bienes y
exige una gestion rapida por parte de los poderes publicos para atenderlas y mitigar los dafios

y tratar de evitar que se convierta en una catastrofe”, afiadiendo que “Se corresponde con otras

denominaciones como emergencia extraordinaria, por contraposicion a emergencia ordinaria

gue no tiene afectacion colectiva”.

Pues bien, en relacion con estas emergencias ordinarias el Anteproyecto de Ley, en su

articulo 15.2, advierte que la respuesta a las mismas “se llevara a cabo de conformidad con lo
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establecido en la ley que regula el Servicio de Atencion de Urgencias 1-1-2". Sobre esta
cuestién, el Real Decreto 903/1997, de 16 de junio, por el que se regula el acceso, mediante
redes de telecomunicaciones, al servicio de atenciéon de llamadas de urgencia a través del
namero telefénico 112 (en adelante , Real Decreto 903/1997), establece en su articulo 5.1 que
“La prestacion del servicio de atencion de llamadas de urgencia 112 se llevara a cabo por las
Comunidades Autébnomas que estableceran los correspondientes centros de recepcion de
llamadas de urgencia y las redes que, en su caso, fuera necesario instalar para establecer
otros puntos de atencién de los servicios publicos que hubieran de proporcionar la asistencia
objeto de las llamadas de urgencia”, regulando la Comunidad de Madrid esta materia por la Ley
25/1997, de 26 de diciembre, de Regulacion del Servicio de Atencién de Urgencias 1-1-2 (en

adelante, Ley 25/1997), por lo que podemos concluir la competencia que la Comunidad de
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Madrid ostenta en relacién con esta materia.

Por otra lado, y como ya se sefialado, el Anteproyecto de Ley tiene por objeto la

creacion de la Agencia de Seguridad y Emergencias Madrid 112.

Sin perjuicio de lo que respecto a esta cuestion se sefalara posteriormente en este
informe, el Anteproyecto configura esta Agencia como un Ente del Sector Publico de los
previstos en el articulo 6 de la Ley 9/1990, de 8 de noviembre, Reguladora de la Hacienda de
la Comunidad de Madrid (en adelante, Ley 9/1990), dotado de personalidad juridica propia y
plena capacidad de obrar para el cumplimiento de sus fines, y adscrito a la consejeria

competente en materia de proteccion civil, seguridad y emergencias.

Pagina 9 de 43



e ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR

Comunidad
de Madrid

En este sentido, debemos tener en cuenta el articulo 26.1.1 del Estatuto de Autonomia
que declara que la Comunidad de Madrid ostenta competencia exclusiva en materia de

“organizacion, régimen y funcionamiento de sus instituciones de autogobierno”.

En relacion con la potestad de autoorganizacion, el Tribunal Constitucional ha declarado
que la mas genuina expresion del derecho de las nacionalidades y regiones a la autonomia es

la capacidad de autoorganizarse libremente, con respeto a los mandatos constitucionales.

Recordamos, en este punto, que el Tribunal Constitucional ha reconocido la
competencia relativa a la libre organizacion de la propia Administracion autonémica como “algo
inherente a la autonomia” (STC 50/1999, de 6 de abril) y ha afirmado que la “potestad
autoorganizatoria de las Comunidades Autonomas constituye una manifestacion central del
principio de autonomia” (STC 251/2006, de 25 de julio).

Concretamente, la Sentencia 50/1999, de 6 de abril establece:

“Respecto de la competencia relativa a la libre organizacibn de la propia Administracion
autonomica, que con caracter de competencia exclusiva alegan las dos Comunidades
Autonomas, debe advertirse que esta competencia, que efectivamente ha sido reconocida por
este Tribunal en diversas ocasiones como algo inherente a la autonomia (STC 227/1988,
fundamento juridico 24) en tanto que competencia exclusiva tiene como Unico contenido la

potestad para crear, modificar y suprimir los érganos, unidades administrativas o entidades gue

configuran las respectivas Administraciones autonémicas o dependen de ellas (SSTC 35/1982,
165/1986, 13/1988 y 227/1988). Hemos declarado que «conformar libremente la estructura

organica de su aparato administrativo» (STC 165/1986, fundamento juridico 6°), establecer

cuales son «los érganos e instituciones» que configuran las respectivas Administraciones (STC

35/1982, fundamenta juridico 2°), son decisiones gue corresponden Unicamente a las

Comunidades Auténomas y, en consecuencia, el Estado debe abstenerse de cualquier
intervencion en este ambito (STC 227/1988 y «a sensu contrario» STC 13/1988)". (El subrayado

€s nuestro).
Por dltimo, debemos también advertir que la Disposicién adicional segunda del

Anteproyecto de Ley, crea la “Medalla al mérito y menciones de honor en proteccién civil y

emergencias de la Comunidad de Madrid”.
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En este sentido procede recordar que el ius honorandi conforma una materia de
concurrencia competencial pura y no solo entre el Estado central y las Comunidades
Autébnomas, sino entre ambos y las Entidades Locales, e incluso de todos ellos con

cualesquiera otras entidades sociales legalmente reconocidas.

El ius honorandi es, pues, una potestad que hay que entender inherente a la
personalidad juridico-publica de la que gozan las Comunidades Auténomas. Concretamente,
cuando se trata de honores y distinciones sectoriales, es decir, ligados a méritos contraidos en
el seno de sectores sociales en los que la Comunidad Autbnoma ostente competencias
especificas, son los titulos competenciales concretos que amparen la accion autondmica en
esas materias -en nuestro caso, los que ya se han reseflado en este informe-, los que
ampararan también la accion honorifica respectiva, por la sencilla razén de que, si
estatutariamente se habilita a la Comunidad Auténoma en una materia, hay que entender que
esa habilitacion, no sélo se refiere a las actuaciones clasicas de policia y servicio publico, sino
también a la de fomento, la cual se realiza mediante la forma prototipica de las subvenciones,

pero también mediante la concesidn de honores y distinciones.

Con base en la normativa y jurisprudencia expuestas, se ha de reconocer la
competencia de la Comunidad de Madrid para dictar la norma proyectada, debiendo tenerse en
cuenta que una vez reconocida esta competencia la misma se extiende también respecto del
régimen sancionador que en el texto proyectado se contiene. En este sentido, la STC
157/2004, de 21 de septiembre, advierte que:

“Para abordar el enjuiciamiento del art. 72.1 tenemos que partir de nuestra doctrina sobre la
potestad sancionadora de las Administraciones publicas, respecto de la cual hemos sefialado en
el fundamento juridico 8 de la STC 124/2003, de 19 de junio, que: "debe sefialarse ante todo su
caracter instrumental respecto del ejercicio de las competencias sustantivas, como hemos
declarado en diversas resoluciones (SSTC 48/1988, de 22 de marzo, FJ 25; 227/1988, de 29 de
noviembre, FJ 29; 96/1996, de 30 de mayo, FJ 7). De ahi que las Comunidades Auténomas

puedan adoptar normas_administrativas sancionadoras cuando tengan competencia sobre la

materia sustantiva de gue se trate, debiendo acomodarse las disposiciones que dicten a las

garantias constitucionales dispuestas en este ambito del Derecho administrativo _sancionador

(art. 25.1 CE), v no introducir divergencias irrazonables y desproporcionadas al fin _persequido
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respecto_del régimen juridico aplicable en otras partes del territorio (art. 149.1.1 CE; SSTC
87/1985, de 16 de julio, FJ 8; 196/1996, de 28 de noviembre, FJ 3). La regulacién de las

infracciones y sanciones que las Comunidades Auténomas lleven a cabo estara pues limitada

por los principios basicos del ordenamiento estatal (STS 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 29) y,
en todo caso, habrd de atenerse a lo dispuesto en el art. 149.1.1 CE; de igual modo el
procedimiento sancionador habra de ajustarse al '‘administrativo comun’, cuya configuracion es
de exclusiva competencia estatal (art. 149.1.18 CE), sin que ello implique que toda regulacion del
Derecho administrativo sancionador, por el hecho de afectar al ambito de los derechos
fundamentales, sea competencia exclusiva del Estado (STC 87/1985, de 16 de julio, FJ 8)". (El

subrayado es propio).

Tercera.- Tramitacion.

El articulo 15.2 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid, atribuye la
iniciativa legislativa al Gobierno, en los términos que se establezcan en el Reglamento de la
Asamblea. Por su parte, el articulo 21 d) de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y
Administracion de la Comunidad de Madrid, determina que corresponde al mismo “Aprobar los

proyectos de Ley para su remision a la Asamblea”.

La concreta iniciativa para la elaboracion y tramitacion del Anteproyecto se ejerce en
este caso por la Consejeria de Presidencia, Justicia e Interior, a la que compete la competencia
en materias de “seguridad, politica interior y proteccion civil” (articulo 1.3 c) 3° del Decreto
191/2021, de 3 de agosto, del Consejo de Gobierno, por el que se establece la estructura

organica de la Consejeria de Presidencia, Justicia e Interior).

Al respecto de esta tramitacion, cabe observar que recientemente el Decreto 52/2021,
ha dotado a la Comunidad de Madrid de una regulacidon propia para la elaboracién de las

disposiciones normativas de caracter general en el ambito de la Administracion autonémica.
De conformidad con la Disposicion transitoria Unica del citado Decreto, “los

procedimientos iniciados con anterioridad a la entrada en vigor del presente decreto se

tramitaran hasta su aprobacidon por la normativa anterior”. Asi, habiéndose iniciado la
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tramitacion del Anteproyecto de Ley que nos ocupa con posterioridad a la entrada en vigor del

referido Decreto 52/2021, debemos atender a lo dispuesto en el mismo.

Igualmente, debemos tener en consideracion la Ley 10/2019, de 10 de abril, de
Transparencia y de Participacion de la Comunidad de Madrid (en adelante, Ley 10/2019), cuyo

articulo 60 dispone lo siguiente:

“1. La ciudadania tendra derecho, con caracter previo a la elaboracién de un anteproyecto de Ley
o de proyectos de reglamentos, a participar y colaborar en su elaboracién a través de la
correspondiente consulta publica que se convoque al efecto en el espacio web habilitado para

ello y en los términos de la legislacion basica.

2. La participacion ciudadana prevista en el apartado anterior lo sera sin perjuicio de los tramites

de audiencia publica que procedan legalmente.

3. Podra prescindirse de los tramites de consulta, audiencia e informacion publicas previstos en
este articulo en el caso de normas presupuestarias u organizativas de la Administracion
autonomica o de entes u organizaciones vinculadas o dependientes de ésta, o cuando concurran

razones graves de interés publico que lo justifiquen.

4. Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad econémica,
no imponga obligaciones relevantes para el destinatario o regule aspectos parciales de una

materia, podra omitirse la consulta previa regulada en este articulo”.

A la vista de la documentacion remitida, se aprecia la elaboracion por la Viceconsejeria
de Interior y Direccion de la Agencia de Seguridad y Emergencias Madrid 112 -Consejeria de
Presidencia, Justicia e Interior-, de la Memoria de andlisis de impacto normativo cuyo contenido

se ajusta, en términos generales, a lo previsto en el articulo 6 del Decreto 52/2021.

Se incorporan al expediente otras versiones anteriores de la citada Memoria, de modo

gue ha ido actualizandose su contenido con ocasion de la tramitacién de la norma.
Como viene refiriendo la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid a

propésito de las normas reglamentarias que informa (doctrina que resulta perfectamente

extrapolable a los anteproyectos de ley), la actualizacién de la MAIN permitira comprobar que,
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de hecho, los diversos tramites del procedimiento han resultado Gtiles y no un mero formalismo
de cara a la depuracién progresiva de la norma proyectada, esto es, que el documento de
referencia “responde a la naturaleza que le otorga su normativa reguladora como un proceso

continuo”. Asi, por todos, en su Dictamen 8/2021, de 12 de enero.

Ha sido remitida también la Orden del Consejero de Presidencia, Justicia e Interior, de 5
de noviembre de 2021, por la que se acuerda la tramitacion urgente del procedimiento de
elaboracion y aprobaciéon del Proyecto de Decreto, de conformidad con lo que resulta del
articulo 11.1.a) del Decreto 52/2021.

Recordamos, en esta sede, que el Consejo de Estado ya alertd en su Dictamen
779/2009, de 21 de mayo, sobre el uso prudente que habia de hacerse de las declaraciones de
urgencia, especialmente en asuntos en los que, por su especial complejidad y envergadura,
puede “padecer mas la calidad que el Consejo de Estado se esfuerza en mantener en sus
dictamenes.” Y es que “es caracteristica de la Administracion consultiva clasica la de operar
con sosiego Yy reflexién, en un proceso no siempre rapido de maduracion, que puede quedar
frustrado si se trasladan al Consejo de Estado, en demasia, las exigencias y apremios propios

de la Administracion activa”.

Por otro lado, constan los informes a que se refiere el articulo 7.3.c) del Decreto
52/2021. En concreto, el informe de impacto por razon de género, confeccionado por la
Direccion General de Igualdad, en aplicacion del articulo 19 de la Ley Organica 3/2007, de 22
de marzo, para la igualdad efectiva de hombres y mujeres; el informe de impacto de la norma
en la familia, la infancia y la adolescencia, elaborado por la Direccion General de Infancia,
Familia y Fomento de la Natalidad y exigido por el articulo 22 quinquies de la Ley Orgénica
1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor y por la Disposicion Adicional décima
de la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccion de las Familias Numerosas; y el informe
de impacto en materia de orientacion sexual, identidad o expresion de género, elaborado por la
Direccion General de Igualdad, de conformidad con el articulo 45 de la Ley 2/2016, de 29 de
marzo, de ldentidad y Expresion de Género e lgualdad Social y no Discriminacion de la
Comunidad de Madrid y el articulo 21 de la Ley 3/2016, de 22 de julio, de Proteccién Integral
contra la LGTBifobia y la Discriminacién por Razén de Orientacion e Identidad Sexual en la
Comunidad de Madrid.
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Asimismo, constan, en la documentacion remitida a este Servicio Juridico, el Informe
54/2021, de coordinacion y calidad normativa, en cumplimiento de lo previsto en el articulo 8.4
del Decreto 52/2021 y el Informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de
Presidencia, Justicia e Interior, de acuerdo con lo preceptuado en el articulo 8.5 del referido

Decreto.

De igual forma, constan, en los términos resefiados en el antecedente de hecho unico,
los informes de la Direcciébn General de Presupuestos, la Direccion General de Recursos
Humanos, la Direccion General de Funcién Publica, la Intervencién General, -todas ellas de la
Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo-, asi como los informes de la Agencia para la
Administracion Digital de la Comunidad de Madrid y de la Direccion General del Proceso

Integrado de Salud -Consejeria de Sanidad-.

En aplicacion del articulo 4.3 del Decreto 52/2021, el Anteproyecto ha sido remitido por
la Secretaria General Técnica de la Consejeria proponente a todas y cada una de las restantes

Consejerias que integran la Administracién de la Comunidad de Madrid.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 60.2 de la Ley 10/2019 y el articulo 9 del
Decreto 52/2021, mediante Resolucion del Viceconsejero de Interior y Director de la Agencia
de Seguridad y Emergencias Madrid 112, de 29 de abril de 2022, se acordé la apertura del
tramite de audiencia e informacién publica, a través del Portal de Transparencia de la
Comunidad de Madrid, por un periodo de 7 dias habiles, habiéndose recibido las alegaciones

que, remitidas a esta Abogacia General, han sido referidas ut supra.

Finalmente, observamos que, mediante Resolucion del Viceconsejero de Interior y
Director de la Agencia de Seguridad y Emergencias Madrid 112 el Anteproyecto de Ley fue
sometido a tramite de consulta publica desde el 11 de octubre de 2021 hasta el 2 de noviembre
de 2021.

Cuarta.- Cuestiones sustantivas.

A continuacion, examinaremos el contenido del Anteproyecto de Ley en el que se

pretende, como se ha sefialado, establecer el Sistema Integrado de Proteccion Civil y
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Emergencias de la Comunidad de Madrid, crear la Agencia de Seguridad y Emergencias
Madrid 112, regular las particularidades de su régimen sancionador e integrar la normativa de

proteccion civil y emergencias aplicable en la Comunidad de Madrid

Respecto al titulo, de conformidad con la Directriz 6 de la Resolucion de 28 de julio de

2005, por la que se da publicidad al Acuerdo del Consejo de Ministros, de 22 de julio de 2005,

por el que se aprueban las Directrices de técnica normativa (en adelante, Directrices), se

identifica como “Anteproyecto de Ley”.

Conforme establece la Directriz 7, el nombre de la disposicion es la parte del titulo que

indica el contenido y el objeto de aquella, la que permite identificarla y describir su contenido

5049149

esencial. Debe reflejar con exactitud y precision la materia regulada, de modo que permita

hacerse una idea de su contenido y diferenciarlo del de cualquier otra disposicion.

Teniendo en cuenta que el contenido del Anteproyecto que se informa no se limita a
regular el Sistema Integrado de Proteccion Civil y Emergencias de la Comunidad de Madrid,
sino que también crea la Agencia de Securidad y Emergencias Madrid 112, convendria
reformular el titulo de la norma a fin de que exprese con exactitud y precision la materia que
regula.

La parte expositiva describe el contenido de la norma e indica su objeto y finalidad asi

como las competencias en cuyo ejercicio se dicta, por lo que cumple con el contenido que le es

propio, en consonancia con lo previsto en las Directriz 12.

Laautenticidad de este documento se puede comprobar en www.madrid.glzg/csv
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También se indica que el Anteproyecto de ley es coherente con los principios de buena
regulacion recogidos en el articulo 129 de la Ley 39/2015 y en el articulo 2 del Decreto
52/2021, justificandose la adecuacion de la norma a dichos principios, conforme a la doctrina
de la Comisién Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, sentada en el Dictamen de 18 de

enero de 2018, que sefiala lo siguiente:

“(...) Se incluye una referencia genérica a la adecuaciéon de la propuesta a los principios de
buena regulacion establecidos en el articulo 129 de la LPAC, si bien en aplicacion del citado

precepto seria deseable una mayor justificacién de la adecuacién de la norma a todos y cada

uno _de los principios que cita el articulo (necesidad, eficacia, proporcionalidad, sequridad
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juridica, transparencia y eficiencia), pues el 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 vy a la especifica referencia al cumplimiento

de solamente alguno de ellos”. (El subrayado es nuestro).

Se observa una errata en el apartado Il, primer péarrafo, debiéndose suprimir el término

“se” en la expresion: “La presente ley se esta integrada (...)".

En cuanto a la parte dispositiva, el Proyecto que se somete a informe se compone de

cuarenta y seis articulos, ocho disposiciones adicionales, tres transitorias, una derogatoria y
tres finales

A continuacién nos referiremos exclusivamente a aquellos articulos del Anteproyecto

sobre los que se entiende preciso hacer algun tipo de consideracion.

El Titulo Preliminar, que comprende los articulo 1 a 4, viene referido a las
“Disposiciones generales”. En relacion con estos articulos debemos advertir que los mismos
son conformes con los principios generales contenidos en la Ley 17/2015, la cual, segun
establece su Disposicion final primera “se dicta al amparo de lo establecido en el articulo
149.1.29.2 de la Constitucion, que atribuye al Estado la competencia exclusiva en materia de
seguridad publica”, y ello sin perjuicio de lo que hemos ya sefialado en este informe respecto
de las competencias de la Comunidad de Madrid en esta materia.

Tan solo advertir en relacion con el articulo 4 que no obstante establecer éste que “Los
ciudadanos seran titulares de aquellos derechos y deberes que en materia de proteccion civil y
emergencias reconozca la legislacion que regula el Sistema Nacional de Proteccién Civil, sin
perjuicio de aquellos derechos y deberes adicionales que puedan reconocerse en la presente
ley y en el resto de normas que apruebe la Comunidad de Madrid en el ejercicio de sus
competencias”, no se reconocen en el texto proyectado derecho ni deber alguno diferente de
los ya previstos en la Ley 17/2015.

El Titulo I, comprende los articulos 5 a 18 del Anteproyecto de Ley, sefialando el

primero de ellos en su apartado 1 que “El Sistema Integrado de Proteccién Civil y Emergencias
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de la Comunidad de Madrid desarrolla actuaciones de anticipacion de riesgos, de prevencion
de riesgos, de planificacién de los medios y medidas para afrontarlos, de respuesta inmediata
en caso de emergencia y de recuperacion para restablecer las infraestructuras esenciales y
paliar los dafios”.

Los articulos 6 y 7, relativos respectivamente a las actuaciones de “anticipacion” y de

“prevencion”, definen estos conceptos en el ambito de la proteccion civil, en términos idénticos

a lo que respecto de ellos establecen los articulos 8 y 10 de la Ley 17/2015.

En el articulo 8 se establece la posibilidad de que la Agencia de Seguridad vy =

Emergencias Madrid 112 pueda “requerir la informacion necesaria a todos los oOrganos y

5049149

entidades de la Comunidad de Madrid, al resto de Administraciones Publicas y entidades
privadas radicadas en la Comunidad de Madrid que se considere conveniente”, para la
elaboracion del Catdlogo de medios y recursos movilizables. En relaciébn con los
requerimientos a las entidades privadas es preciso tener en cuenta que esta posibilidad esta
expresamente prevista en el articulo 7 bis de la Ley 17/2015, segun el cual “Los ciudadanos y
las personas juridicas estan sujetos al deber de colaborar, personal o materialmente, en la
proteccion civil, en caso de requerimiento de la autoridad competente de acuerdo con lo

establecido en el articulo 30.4 de la Constitucién y en los términos de esta ley”.

La actividad de planificacion esta prevista en el articulo 9, debiendo advertirse que en

relacion a ésta, el articulo 14 de la Ley 17/2015 establece que:

Laautenticidad de este documento se puede comprobar en www.madrid.glzg/csv
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“1. Los Planes de Proteccion Civil son los instrumentos de previsién del marco organico-funcional
y de los mecanismos que permiten la movilizacién de los recursos humanos y materiales
necesarios para la proteccion de las personas y de los bienes en caso de emergencia, asi como

del esquema de coordinacion de las distintas Administraciones Publicas llamadas a intervenir.

2. Los Planes de Proteccion Civil son el Plan Estatal General, los Planes Territoriales, de ambito

autonomico o local, los Planes Especiales y los Planes de Autoproteccion.
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3. El Plan Estatal General y los Planes Territoriales y Especiales de ambito estatal o autonémico
deberan ser informados por el Consejo Nacional de Proteccion Civil, a los efectos de su

adecuacion al Sistema Nacional de Proteccion Civil”.

En consonancia con este precepto, el articulo 10 del Anteproyecto de Ley regula el
Plan Territorial de Proteccion Civil de la Comunidad de Madrid (PLATERCAM), sefialando su
apartado 2 que “Su aprobacion se realizara mediante acuerdo del Consejo de Gobierno, previo
informe favorable de la Comisién de Proteccion Civil de la Comunidad de Madrid y del Consejo

Nacional de Proteccién Civil, y se publicara en el «Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid»".

En cualquier caso debe advertirse que el informe favorable del Consejo Nacional de
Proteccion Civil lo ha de ser exclusivamente a los efectos de su adecuacion al Sistema
Nacional de Proteccion Civil pues cualquier otra interpretacibn supondria que en el
Antroproyecto de Ley se estarian ejerciendo competencias que excederian de las que
corresponden a la Comunidad de Madrid en esta materia. Lo sefialado es predicable también
respecto a lo previsto en el articulo 12.2 en relacién con la aprobacion de los Planes

especiales.

En cuanto a la exigencia de informe favorable de la Comision de Proteccion Civil de la
Comunidad de Madrid que se exige para la aprobacion del Plan Territorial de Proteccion Civil
de la Comunidad de Madrid (articulo 10), los Planes Territoriales de ambito local (articulo 11),
los Planes especiales (articulo 12), y los Planes de actuacion de ambito autonémico (articulo
13), debe sefialarse que el Decreto 61/1989, de 4 de mayo, por el que se crea la Comision de
Proteccion Civil de la Comunidad de Madrid, se establece su composicion y se determinan sus
funciones y su régimen de funcionamiento (en lo sucesivo, Decreto 61/1989), exige, en su
articulo 3, el informe de ésta para el Plan Territorial de Actuacion de Emergencias de
Proteccion Civil de la Comunidad de Madrid (apartado 5) y para los Planes especiales
(apartado 6), y si bien no exige que deba ser favorable, en este caso, la Comunidad de Madrid,

si que puede en el ejercicio de sus competencias exigir este sentido favorable del mismo.
En el caso de los Planes Territoriales de ambito local y Planes de actuacion de ambito

autonémico, el informe favorable de la Comision de Proteccién Civil de la Comunidad de

Madrid no est4 expresamente previsto en el Decreto 61/1989 que, en cualquier caso, en el
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apartado 3.12., establece que corresponderan a esta Comisién “Las demas funciones que le

sean atribuidas por disposicion legal o reglamentaria”.

Por ultimo, en lo que se refiere a esta actividad de planificacion, debemos sefialar que
el texto proyectado introduce como novedad en su articulo 13 los Planes de actuacion de

ambito autondmico “Para aquellos riesgos no contemplados en la normativa del Sistema

Nacional de Proteccion Civil, la Comunidad de Madrid podré elaborar Planes de Actuacion de

ambito autonémico, que establezcan la organizacion y procedimientos de actuacion de
determinados medios y recursos, su integracion en los procedimientos que dirigiran la

emergencia y en el plan que se active por la Administracion u organismo competente”. =
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La existencia de estos Planes debera, en cualquier caso, estar limitada al ambito de las
competencias que corresponden a la Comunidad de Madrid en el ambito de la materia de

proteccion civil en los términos que hemos sefialado en este informe.

El articulo 14, referido a los Planes de Autoproteccion, sefala que los mismos
“establecen el marco organico y funcional previsto para los centros, establecimientos,
instalaciones o dependencias recogidas en la normativa basica aplicable, con el objeto de
prevenir y controlar los riesgos de emergencia de proteccion civil sobre las personas, los
bienes y medio ambiente...”. Debemos advertir que la referencia al “medio ambiente” no esta
recogida en el articulo 15.4 de la Ley 17/2015 que regula estos Planes de Autoproteccion, pero

si en el Real Decreto 393/2007, de 23 de marzo, por el que se aprueba la Norma Basica de

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

mediante el siguiente codigo seguro de verificacion: 1019489211232

Autoproteccion de los centros, establecimientos y dependencias dedicados a actividades que
puedan dar origen a situaciones de emergencia, concretamente en su Exposicién de motivos,
debiendo tenerse en cuenta que segun resulta de su punto 1.1 “La presente Norma Bésica
tiene como objeto el establecimiento de los criterios esenciales, de caracter minimo, para la
regulacion de la autoproteccion...”, por lo no existe obstéculo juridico para lo previsto en el
articulo 14 del Anteproyecto de Ley.

Los articulos 15 y 16 vienen referidos a las emergencias ordinarias, que tal y como ya
hemos advertido en este informe, son aquellas que no tiene afectacion colectiva, y que la
Comunidad de Madrid regula en el ejercicio de sus competencias en la Ley 25/1997, debiendo

sefalarse tan solo que de conformidad con la Directriz 73 la referencia que a ésta se hace en
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el articulo 15.2 debera ser Ley 25/1997, de 26 de diciembre, de Regulacién del Servicio de
Atencién de Urgencias 1-1-2.

El articulo 17 regula la actividad de recuperacién. En relacién con ésta la sentencia del

Tribunal Constitucional de 28 de abril de 2016 sefala que:

“4. Como hemos anticipado en el fundamento juridico anterior, ambas partes consideran que la

materia competencial en la que deben ubicarse las ayudas cuestionadas es, de modo preferente,

la_ materia “proteccién civil” y, a este respecto, la doctrina de este Tribunal ha tenido ocasién de

definirla como aguel “conjunto de reglas y protocolos dirigidos a regular la forma de actuar de las

Administraciones publicas _movilizando los distintos medios y servicios necesarios para _hacer
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frente o dar respuesta a una situacion de emergencia coordinando los diversos servicios que han

de actuar para proteger a personas y bienes, para reducir y reparar los dafios y para volver a la
situacion _de normalidad” (STC 155/2013, de 10 de septiembre, FJ 3). Asi, todas aquellas

actuaciones para proteger a personas Vv bienes que deban emprenderse para hacer frente o dar

respuesta_a una situacién de emergencia tienen un encuadre natural dentro de la materia

proteccion civil. Tales actuaciones incluirian tanto las acciones preventivas, como las actuaciones

tendentes a la inmediata proteccién y socorro de personas y bienes consecuencia de situaciones

catastroéficas, es decir la respuesta inmediata a las emergencias, pero incluirian también aquellas

otras acciones dirigidas al restablecimiento de la normalidad en la zona siniestrada, esto es, las

medidas de “reduccidn y reparacion de dafios y para volver a una situacién de normalidad”. (El

subrayado es propio).
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El Titulo Il viene referido a la “Organizacion del Sistema Integrado de Proteccién Civil y

Emergencias” y comprende los articulos 19 a 24.

El articulo 19 sefala quienes participan en el Sistema Integrado de Proteccion Civil y
Emergencias de la Comunidad de Madrid, debiendo advertirse que la referencia contenida en
el apartado d) a los voluntarios de las agrupaciones de proteccion civil de los municipios de la
Comunidad de Madrid, deberia hacerse a las Agrupaciones Municipales de Voluntarios de
Proteccion Civil en la Comunidad de Madrid.

Asi mismo, y teniendo en cuenta que en el apartado e) de este articulo 19 se hace

referencia a “Aquellos que determine la legislacion vigente”, resulta innecesaria la referencia
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especifica a las Fuerzas y Cuerpos de seguridad del Estado y la Unidad Militar de Emergencias

gue se hace en el apartado 2.

En el apartado 3 del articulo 21, se sugiere sustituir el término “convenios de
colaboracién”, por el de “convenio”, en consonancia con la terminologia utilizada en el articulo
47 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante,
Ley 40/2015).

El Titulo 1l se dedica a la Agencia de Seguridad y Emergencias Madrid 112 y
comprende los articulos 25 a 41.
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En particular, el articulo 25 se refiere a la creacion, naturaleza, adscripcion y régimen
juridico de la Agencia.

En este sentido, la referida Agencia se configura, en el apartado 1, como un “Ente del
Sector Publico del articulo 6 de la Ley 9/1990, de 8 de noviembre, Reguladora de la Hacienda
de la Comunidad de Madrid, dotado de personalidad juridica propia y plena capacidad de obrar
para el cumplimiento de sus fines, y adscrito a la consejeria competente en materia de
proteccion civil, seguridad y emergencias”.

Por su parte, los apartados 2 y 3 afiaden, en relacion al régimen juridico de la Agencia,
cuanto sigue:

Laautenticidad de este documento se puede comprobar en www.madrid.glzg/csv
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“2. La Agencia de Seguridad y Emergencias Madrid 112 se regira por lo dispuesto en la presente
ley, en la Ley 9/1990, de 8 de noviembre, en la Ley 25/1997, de 26 de diciembre, de Regulacién
del Servicio de Atencién de Urgencias 112 y en las demas disposiciones que resulten de

aplicacién en atencién a su naturaleza.

3. La Agencia de Seguridad y Emergencias Madrid 112 ejercera sus potestades administrativas

de acuerdo con el derecho administrativo, lo que hara en todo caso en materia de:

a) Régimen patrimonial.
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b) Régimen financiero, presupuestario y contable.

c) Régimen contractual relativo a contratos de obras, servicios, suministro, mixtos, concesion de
obra, concesion de servicios, encargos y otros recogidos en la ley basica reguladora de los

contratos del sector publico.

d) Régimen de impugnacion de actos y de responsabilidad.

e) Régimen de personal.

f) Relacién con otras Administraciones publicas y la ciudadania”.

Como puede apreciarse, el Anteproyecto de Ley ha optado por configurar la Agencia de
Seguridad y Emergencias Madrid 112 como un ente de los contemplados en el articulo 6 de la
Ley 9/1990, que dispone que “el resto de Entes del sector publico de la Comunidad no incluidos

en los articulos anteriores se regira por su normativa especifica”.

A este respecto, conviene recordar que la Ley 9/1990, en sus articulos 4 y 5, distingue,
en consonancia con la clasificacion establecida en el articulo 2 de la Ley 1/1984, de 19 de
enero, de Administracion Institucional de la Comunidad de Madrid (en lo sucesivo, Ley 1/1984),
los siguientes tipos de entidades en el sector publico autonémico: los organismos autbnomos
(administrativos y mercantiles), los érganos de gestion sin personalidad juridica y las empresas
publicas (en las que tienen cabida las sociedades mercantiles en cuyo capital sea mayoritaria
la participacion, directa o indirecta, de la Comunidad de Madrid, sus organismos autbnomos,
entidades de derecho publico y demas entes publicos y las entidades de Derecho publico con
personalidad juridica propia que por la naturaleza de su actividad y en virtud de Ley hayan de

ajustar sus actividades al ordenamiento juridico privado).
Ahora bien, el articulo 6 de la Ley 9/1990, afiade una categoria adicional a dicha
clasificacion, al referirse al “resto de Entes del sector publico de la Comunidad no incluidos en

los articulos anteriores”.

Por tanto, ademas de los organismos autonomos, de los organos de gestion sin

personalidad juridica y de las empresas publicas, el articulo 6 de la Ley 9/1990 preveé la
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existencia de otros entes del sector publico que no tienen cabida en las categorias anteriores,
de modo que el indicado precepto permite dar cobertura a todos aquellos entes “atipicos” que
no se acomodan a la naturaleza de las entidades incluidas en los articulos 4 y 5 de la Ley
9/1990 y en el articulo 2 de la Ley 1/1984.

A la vista de la literalidad de la norma, se observa que los entes contemplados en el
articulo 6 de la Ley 9/1990 se caracterizan, por una parte, por ser distintos de los regulados en
los articulos 4 y 5, y, por otra parte, por regirse por su normativa especifica. A este respecto,
clarifica el articulo 6 que “en todo caso, se aplicaran a los citados Entes las disposiciones de la
presente Ley que expresamente se refieran a los mismos y, con carécter supletorio, las

relativas a materias no reguladas en sus normas especificas”.

Una vez perfiladas las notas identificativas de los entes del sector publico a que se
refiere el articulo 6 de la Ley 9/1990, se debe examinar si la Agencia de Seguridad y
Emergencias Madrid 112 participa de la naturaleza propia de los mismos, lo que supondria
determinar que la Agencia proyectada no resulta encuadrable en los restantes tipos de

entidades del sector publico definidos en la Ley 9/1990.

En lo que aqui interesa, el articulo 4, apartado 1, letra a), de la Ley 9/1990 define los
organismos auténomos administrativos como “aquellos que prestan servicios publicos sujetos

al régimen administrativo”.

Mas especificamente, el articulo 2, apartado 2, letra a), de la Ley 1/1984 declara que
“son Organismos Autonomos, las Entidades de Derecho publico creadas por Ley de la
Asamblea, con personalidad juridica y patrimonio propios, distintos de los de la Comunidad, a
quienes se encomienda expresamente en régimen de descentralizacion, la organizacion y
administracion de algun servicio publico y de los fondos adscritos al mismo, el cumplimiento de
actividades econdmicas al servicio de fines diversos y la administracion de determinados

bienes de la Comunidad, ya sean patrimoniales o de dominio publico”.

A la luz de la definicibn de los organismos auténomos que realiza la normativa
autonémica se aprecia una importante similitud entre estos y la Agencia proyectada. Asi,

conforme al articulo 27 del Anteproyecto, las funciones de la Agencia implican la prestacion de
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servicios publicos, al derivar de las competencias en materia de direccidén y gestion del Sistema
Integrado de Proteccion Civil y Emergencias de la Comunidad de Madrid; de seguridad y
proteccion civil; coordinacion de policias locales; prevencion, extincion de incendios y
salvamentos; emergencias y de coordinacion de emergencias; asociaciones, espectaculos
publicos y actividades recreativas; asi como todas aquellas que se le asignen para coadyuvar a

la consecucion de los fines de la Agencia de Seguridad y Emergencias Madrid 112. En este

sentido, el apartado 1.2 de la Memoria del Andlisis de Impacto Normativo reconoce que una de

las finalidades de la creacion de la Agencia de Seguridad y Emergencias Madrid 112 es “la
mejora de la eficacia y eficiencia de la prestacion de los servicios publicos que se le

encomiendan”.
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Igualmente, el Anteproyecto determina la sujecion de la Agencia al Derecho publico (art.
25, apartados 2 y 3); le reconoce personalidad juridica propia (art. 25, apartado 1) y un
patrimonio propio (art. 35), cuya administracion se confiere al Consejo de Administracion vy al
Director de la Agencia (art. 29, apartado 3, letra k) y art. 31, apartado 2, letra c)); se le
encomienda la direccién y gestidén del Sistema Integrado de Proteccion Civil y Emergencias de
la Comunidad de Madrid (art. 27, apartado 1) -en régimen de descentralizacion, al ser una
entidad distinta de la Administracion de la Comunidad de Madrid, adscrita a la a la “Consejeria
competente en materia de proteccién civil, seguridad y emergencias” (art. 25, apartado 2)- y la
administracion de los bienes que se le adscriban (art. 35, apartados 2 y 3, art. 29, apartado 3,

letra k) y art. 31, apartado 2, letra c)).
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Se aprecia, asimismo, que la regulacion de las funciones del Consejo de Administracion
y de la hacienda de la Agencia proyectada es sustancialmente idéntica a la contenida en la Ley
1/1984 para los Organismos Auténomos; y se prevé que el presupuesto se regird por lo
establecido en la Ley 9/1990 para “los presupuestos de la Administracion de la Comunidad de

Madrid y sus Organismos Auténomos”.

La Memoria del Andlisis de Impacto Normativo, en su apartado V.3, reconoce que “el
nuevo ente comparte el régimen juridico sometido a derecho publico de otros organismos
auténomos”, pero segun indica “lo hace por eleccién en su norma de creaciébn y no por
sometimiento a la Ley 1/1984, de 19 de enero, reguladora de la Administracion Institucional de

la Comunidad de Madrid y trasciende, por tanto, a la regulacién propia de los Organismos
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Auténomos y Empresas Publicas, avocando para si, mediante integracién, la estructura anterior
para crear un nuevo ente que aproveche sinergias y permita ofrecer respuestas globales en
situaciones de emergencia. Y ello pivotando sobre una organizacion y estructura propia que es

su razon de ser y que viene determinada por su propia ley de creacion”.

Y afiade, con relacion al régimen juridico que “no todos los elementos son coincidentes

con el rigor de la Ley 1/1984, de 19 de enero, reguladora de la Administracion Institucional de

la Comunidad de Madrid, ya que, por ejemplo, se introduce junto a los érganos de gobierno, el
de “direccion” y esta se materializa en la figura del Director de la Agencia, con funciones

propias y no con la denominacion de “Gerente” que es la empleada por la Ley citada”. =
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A nuestro juicio la forma de organizacion del ente no es un elemento determinante de la
naturaleza de los organismos autbnomos, sino que los mismos se caracterizan, tal y como
hemos expuesto ut supra, por la prestacion de servicios publicos en régimen de Derecho
administrativo, y descentralizacion, de modo que ejercen funciones propias de la actividad
administrativa de la Administracién territorial de la que dependen, con personalidad juridica y
patrimonio propios. De darse dichas circunstancias, que son las determinantes de su
naturaleza juridica, estariamos ante un organismo autbnomo, cuya forma de organizacion y
estructura deberian acomodarse a las previsiones contenidas en la Ley 1/1984 para dichos
organismos, por lo que Unicamente en caso de presentar una naturaleza juridica distinta, no
encuadrable en la modalidad de organismo autbnomo, 6rgano de gestion sin personalidad

juridica o empresa publica, podria, conforme al articulo 6 de la Ley 9/1990, incorporarse el ente

Laautenticidad de este documento se puede comprobar en www.madrid.glzg/csv
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proyectado en la categoria de “resto de Entes del sector publico”.

La Memoria del Analisis de Impacto Normativo recoge una interpretacion distinta al
sefalar que “/a naturaleza juridica del “Ente” del articulo 6, da cabida de manera flexible a
entes de Administracion Institucional que, si bien comparten algunos elementos definitorios con
los Organismos Auténomos o las Empresas Publicas, como pueden ser su adscripcion al
régimen juridico publico, no se cifien absolutamente a la regulacion de la Ley 1/1984, de 19 de
enero reguladora de la Administracion Institucional de la Comunidad de Madrid, porque en

cumplimiento de sus fines, su estructura, su organizacion, integracion de servicios o
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coordinacién de unidades poseen caracteristicas singulares propias, con independencia de

que, por eleccién en su Ley de creacion, se opte por el sometimiento al derecho publico.

Otra interpretacion podria llegar a excluir la existencia de estos entes, si previamente
debieran ser reconducidos, por su régimen juridico publico o sus fines de servicio publico a los
Organismos Autbnomos o Empresas Publicas como conditio sine qua non de su existencia. No
parece haber sido la voluntad en la norma que los regula, que establece la figura del ente
desde la flexibilidad que supone no estar ampliamente regulado en otra norma, como si lo
estan esas otras dos figuras de Administracion Institucional que se rigen por la Ley 1/ 1984, de

19 de enero”.

Sin embargo, dicha interpretacion no se compadece, en nuestra opinion, con la
literalidad del articulo 6 de la Ley 9/1990 que se refiere al “resto de Entes del sector publico de
la Comunidad no incluidos en los articulos anteriores”, de modo que dicho precepto regula una
categoria residual que permite incluir en el mismo a aquellas entidades que no se acomodan a
la naturaleza de los organismos auténomos, de los érganos de gestidon sin personalidad y de
las empresas publicas. En otro caso, cualquier ente, con independencia de su naturaleza,
podria resultar encuadrable en el articulo 6 de la Ley 9/1990, lo que desvirtuaria y podria llegar
a dejar sin efecto las categorias de entes del sector publico definidas en la normativa

autonémica.

Desde dicha perspectiva, para poder calificar a la Agencia proyectada como ente del
sector publico encuadrable en el articulo 6 de la Ley 9/1990 resulta preciso que se justifique
debidamente en la Memoria del Analisis de Impacto Normativo que las caracteristicas de los
Organismos Autonomos definidas en el articulo 4, apartado 1, letra a), de la Ley 9/1990 y en el

articulo 2, apartado 2, letra a), de la Ley 1/1984 no concurren en la Agencia proyectada.

Esta Consideracién tiene caracter esencial.

En el apartado 2 del articulo 25 se define el régimen juridico de la Agencia de Seguridad

y Emergencias Madrid 112, y se indica cuanto sigue:
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“La Agencia de Seguridad y Emergencias Madrid 112 se regira por lo dispuesto en la presente
ley, en la Ley 9/1990, de 8 de noviembre, en la Ley 25/1997, de 26 de diciembre, de Regulacion
del Servicio de Atencién de Urgencias 112 y en las demas disposiciones que resulten de

aplicacion en atencion a su naturaleza”.

La remision a “las demas disposiciones que resulten de aplicacion en atencion a su
naturaleza”, resulta excesivamente genérica, por lo que razones de seguridad juridica,

aconsejan una mayor concrecion y precision de la normativa aplicable.

Sin perjuicio de lo anterior, deberia incorporarse una referencia al estatuto de la Agencia
que, segun el articulo 27, apartado 2, del Anteproyecto desarrollard su organizacion y

funciones.

En el apartado 3, del articulo 25, se sefala que “la Agencia de Seguridad y
Emergencias Madrid 112 ejercera sus potestades administrativas de acuerdo con el derecho
administrativo (...)". A la vista de dicha redaccién surge la duda de si podrian desarrollarse por
la Agencia funciones de otra naturaleza, y cudl seria el régimen juridico aplicable, por lo que

convendria clarificar este extremo.

El articulo 26 contempla los fines de la Agencia de Seguridad y Emergencias Madrid
112. En coherencia con lo establecido en el articulo 25.1 del Anteproyecto de Ley, por el que

se crea la Agencia, seria mas adecuado sustituir la expresion “se constituye” por “se crea”.

El articulo 27 describe las funciones de la Agencia de Seguridad y Emergencias Madrid
112 e incorpora una mencion a las competencias en materia de asociaciones, espectaculos

publicos y actividades recreativas.

Seria deseable que se justificara en la Exposicion de Motivos, al igual que se hace en la
Memoria del Analisis del Impacto Normativo, la vinculacién de la materia de asociaciones,
espectaculos publicos y actividades recreativas con la relativa a la seguridad, dado que
conforme al articulo 26 del Anteproyecto, la Agencia “se constituye para ejercer las
competencias de proteccion civil, seguridad y emergencias atribuidas a la Comunidad de
Madrid”.
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En el apartado 3, del articulo 27 se alude a que a la Agencia “se le asignara el personal
y los servicios necesarios para llevar a cabo sus fines y cumplir las funciones que tiene
asignadas”. En este punto, debera tenerse en cuenta que dicha asignacién se deberd
acomodar a la normativa aplicable.

El articulo 28 se refiere a los 6rganos de gobierno y de direccién de la Agencia y

establece en su apartado 2 que “el 6rgano de direccion es el Director de la Agencia”.

Por su parte, el articulo 32 del Anteproyecto al definir la estructura orgéanica declara que

“para la realizacion de sus funciones, la Agencia de Seguridad y Emergencias Madrid 112 sera ==

dirigida por el Director de la Agencia, bajo cuya supervision y control podran establecerse
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organos de direccion que ejercerdn, a su vez, la superior direccion de las unidades

organizativas y servicios que se determinen por decreto de Consejo de Gobierno (...)".

La utilizacion en el precepto trascrito del término “6rganos de direccion” con la finalidad
de hacer referencia a aquellos que pueden establecerse bajo la supervision y control del
Director resulta confusa, puesto que en el articulo 28 se indica que el 6rgano de direccion es el
Director de la Agencia, por lo que se sugiere que se revise la redaccion y que se clarifique si

existe uno o varios drganos de direccion.

El articulo 29 se refiere al Consejo de Administracion, que esta integrado por el

Presidente y ocho vocales.

Laautenticidad de este documento se puede comprobar en www.madrid.glzg/csv
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Con relacion a los vocales, se prevé que conformen el Consejo de Administracion “cinco
vocales en representacion de la Comunidad de Madrid, con rango de viceconsejero, director
general o asimilado de las materias competenciales que se determinen en el estatuto de la
Agencia” y se afiade que “serd miembro nato del Consejo de Administracion el Director de la
Agencia, por su condicion de alto cargo segun se establezca en el estatuto de la Agencia seran

“nombrados y, en su caso, cesados, por decreto del Consejo de Gobierno”.

Dados los fines y las funciones de la Agencia, seria deseable que se delimitasen en la
norma proyectada las materias competenciales que determinaran la participacion en el Consejo

de Administracion, en consonancia con los referidos fines y funciones.

Pagina 29 de 43



e ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR

Comunidad
de Madrid

Por otra parte, parece que el Director de la Agencia formara parte de los cinco vocales,
que corresponde designar a la Administracion autonémica, si bien, convendria que se revisara
la redaccion para precisar que, entre los referidos vocales, se encuentra, en todo caso, el
Director de la Agencia.

El apartado 3 del articulo 29 del Anteproyecto enumera las funciones del Consejo de

Administracion, de manera practicamente idéntica, a la delimitacion de las funciones que para

el Consejo de Administracion de los Organismos Autonomos realiza el articulo 10 de la Ley
1/1984.

Sin perjuicio de lo anterior, cabe significar que seria deseable que en el Anteproyecto se
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hiciese constar el 6rgano al que compete proponer al Consejo de Administracion la aprobacion
del presupuesto, de las cuentas anuales y de la memoria anual de las actividades, del
programa de actuacién anual, de las plantillas organicas o del organigrama funcional (art. 29,
apartado 3, letras a), b), c), f) y h)), puesto que no existe referencia en el Anteproyecto al

o6rgano competente para realizar dicha proposicion al Consejo de Administracion.

En la letra d) se alude a la necesidad de dar cuenta de los acuerdos referidos al
ejercicio de toda clase de acciones y recursos, asi como al desistimiento y allanamiento, “al
consejero al que esté adscrito el ente, o0 al de la Presidencia en los supuestos de adscripcion
mdltiple”.

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

mediante el siguiente codigo seguro de verificacion: 1019489211232

En la medida en que, segun el articulo 25, apartado 1, del Anteproyecto la Agencia de
Seguridad y Emergencias Madrid 112 se adscribe “a la consejeria competente en materia de
proteccion civil, seguridad y emergencias”, seria preferible eliminar la mencion a los supuestos
de adscripcion multiple.

En la letra e) se atribuye al Consejo de Administracion “el control de la actuacion del
Director de la Agencia’. Por su parte, el articulo 30, letra g), se otorga al Presidente la
competencia para “controlar directamente la actuacion del Director de la Agencia”, por lo que
parece existir un cierto solapamiento entre ambas funciones que, por estar atribuidas a 6rganos

distintos, deberian ser diferenciadas con una mayor nitidez.
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En la letra j) se confiere al Consejo de Administracion la “aprobacién de los convenios,
conciertos y acuerdos de cooperacibn o cualesquiera otros con otras Administraciones
Publicas”.

A proposito de dicha redaccion, conviene significar que la figura del concierto no se

contempla en la normativa actual de contratacion publica, a diferencia de lo que ocurria en la

normativa anterior, por lo que se sugiere su supresion y su sustitucion, en su caso, por una

mencioén al término “contratos”.

Por otra parte, se desconoce si la expresion “cualesquiera otros” va referida ==

exclusivamente a los acuerdos, si la voluntad del prelegislador es referirse a los convenios,
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conciertos y acuerdos de cooperacion, o si se pretende incluir cualesquiera otros negocios

juridicos, por lo que deberia clarificarse esta cuestion.
En la letra k) se atribuye al Consejo de Administracion la “administracién del patrimonio
y de los bienes de la Agencia”. Asimismo, el articulo 31, apartado 2, letra c) confiere al Director

de la Agencia la funcion de “administrar el patrimonio y los bienes”.

Se hace preciso revisar la redaccion para evitar la atribucion de una misma funcién a

dos érganos distintos y poder deslindar el ambito de actuacion de cada uno de dichos érganos.

El articulo 30 regula la figura del Presidente.

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

mediante el siguiente codigo seguro de verificacion: 1019489211232

En la letra a) se declara que al Presidente le corresponde la funcion de “ostentar la
representacion de la Agencia”. El articulo 31, apartado 2, letra b), dispone que compete al

Director de la Agencia “ostentar la representacion legal de la Agencia”.

Dado que el concepto de “representacion” utilizado para definir la competencia del
Presidente permitiria englobar la representacion legal a que se refiere el articulo 31, en relacion
con el Director de la Agencia, debe revisarse el Anteproyecto, de modo que puedan
diferenciarse las funciones atribuidas a uno y a otro cargo y evitar posteriores problemas

interpretativos en la aplicacion de la norma.
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En la letra ¢) se atribuye al Presidente la funcién de “suscribir en nombre de la Agencia
los convenios de colaboracién que pudieran acordarse de acuerdo con las funciones del
mismo”, mientras que el articulo 31, apartado 2, letra d), otorga al Director de la Agencia la

funcion de “suscribir los convenios (...) de acuerdo con lo previsto en la normativa vigente”.

A la vista de la redaccion proyectada, surgen dudas acerca de qué convenios deberan

ser suscritos por el Presidente y de cuéles deberan ser formalizados por el Director de la

Agencia, por lo que debe clarificarse este extremo, a fin de evitar la atribucion de una misma
funcion a dos érganos distintos.

Se hace necesario en este punto insertar, en su caso, la funcién de suscribir los
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acuerdos de cooperacion a que se refiere el articulo 29.3.j) —aprobados por el Consejo de

Administracion-.

Por otra parte, se sugiere sustituir el término “convenios de colaboracién”, por el de

“convenio”, en consonancia con la terminologia utilizada en el articulo 47 de la Ley 40/2015.
El articulo 31 se dedica al Director de la Agencia.
Convendria dotar de mayor concrecion a la redaccion del apartado 1 de este articulo

(en lugar de contener una remision a lo deteminado en el estatuto de la Agencia) al objeto de

clarificar a quien correspondera asumir este cargo.

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

mediante el siguiente codigo seguro de verificacion: 1019489211232

Sin perjuicio de lo ya expuesto en cuanto al solapamiento de funciones, cabe destacar
que el apartado 2, letra e), declara que corresponde al mismo, “ejercer las funciones de
direccion del personal de la Agencia”.

Surge en este punto la duda de como se compadece dicha funcion con las
competencias en materia de personal que el articulo 29, apartado 3, letra f), del Anteproyecto
otorga al Consejo de Administracién, asi como con la mencion contenida en el articulo 32, en
cuya virtud los 6rganos de direccién que puedan establecerse bajo la supervisién y control del
Director de la Agencia ejerceran “la superior direccion de las unidades organizativas y servicios

que se determinen (...)", debiendo “asegurar el funcionamiento y operatividad de las unidades
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organizativas y servicios, asi como la del personal al servicio de la misma y su vigilancia y

control (...)". Dicho extremo debera clarificarse.

En el articulo 32, primer apartado, se advierte una errata en la expresion “decreto de

Consejo de Gobierno”, cuando lo correcto seria referirse al “decreto del Consejo de Gobierno”.

Entre las funciones que se asignan a los o6rganos de direccion se cita expresamente la
de” vigilancia y control” de las unidades organizativas y servicios, lo que parece solaparse con
ejercicio de la funcion de vigilancia de todas las unidades y servicios de la Agencia, atribuida al
Consejo de Administracion en el articulo 29.3.i) del Anteproyecto. Se aconseja, por ello, revisar

tal aspecto.

El articulo 35 se refiere al patrimonio de la Agencia y prevé, en su apartado 4, la
reversion de los bienes y derechos que la Comunidad de Madrid hubiera adscrito a la Agencia
de Seguridad y Emergencias Madrid 112 en las mismas condiciones que tenian en el momento
de producirse la adscripcion para el supuesto en que la Agencia “se extinga o sufra una
modificacion que afecte a la naturaleza de sus funciones, y siempre que la modificacion tenga

incidencia en los mencionados bienes y derechos”.

La Ley proyectada no contempla ninguna causa de modificacién de la Agencia, ni la
forma en que la misma debiera producirse, por lo que debe clarificarse la expresion
“modificacion que afecte a la naturaleza de sus funciones”, a fin de determinar el alcance y

significado de la misma.

Se sugiere, igualmente, que se incorpore en este precepto una referencia a que, en
caso de extincion, el patrimonio de la Agencia se integraréa en el patrimonio de la Comunidad
de Madrid, en consonancia con lo establecido en el articulo 68 de la Ley 3/2001, de 21 de junio,
de Patrimonio de la Comunidad de Madrid, puesto que Unicamente se contempla en el
Anteproyecto la posibilidad de reversion de los bienes y derechos adscritos, pero no se incluye

ninguna mencion en relacion con los bienes y derechos adquiridos por la propia Agencia.

En el articulo 36 se prevé que “el control de la gestion econdmico-financiera de la

Agencia sera ejercido por la Intervencion General de la Comunidad de Madrid en la forma que
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se establezca en el estatuto de la Agencia y de conformidad con la normativa de la Hacienda
de la Comunidad de Madrid”.

Seria deseable que el Anteproyecto definiese con mayor precision la forma en la que se
ejercera el control de la gestion econémico-financiera, en vez de remitir dicha regulacion al

estatuto.

El articulo 37 se dedica a la contratacion con indicaciéon, en su apartado 1, de que “se

regiré por la normativa vigente en materia de contratacion publica”.

Se sugiere que se matice la redaccion proyectada con una mencion al tipo de ente que,
a efectos de contratacion y conforme a las previsiones del articulo 3 de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico
espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26
de febrero de 2014, constituye la Agencia proyectada, a fin de delimitar el régimen juridico

aplicable.

En el apartado 2 resultaria mas oportuno sefialar que el 6rgano de contratacién sera el
Director de la Agencia en lugar de emplear la expresion “Direccion de la Agencia”, en
consonancia con lo preceptuado en el articulo 61.1 de la precitada Ley 9/2017, a cuyo tenor:
“La representacion de las entidades del sector publico en materia contractual corresponde a los
organos de contratacion, unipersonales o colegiados que, en virtud de norma legal o
reglamentaria o disposicion estatutaria, tengan atribuida la facultad de celebrar contratos en su

nombre”.

En el apartado 3, se declara que “la Agencia dispondra de una mesa de contratacion

permanente, designada conforme a la normativa vigente”.

Nada hay que objetar a esta prevision legal, aunque conviene advertir que, si se
quisiera evitar incorporar esta regla a una norma legislativa con las consecuencias inherentes
de rigidez para su modificacion o derogacion, el Decreto 49/2003, de 3 de abril, por el que se
aprueba el Reglamento General de Contratacion Publica de la Comunidad de Madrid, ya

recoge en su articulo 18 la posibilidad de constituir mesas con dicho caracter.
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Por otra parte, por razones de precision terminoldgica, se sugiere la sustitucion de la
expresion “designada” por la de “constituida”.

El articulo 38 regula el personal de la Agencia y establece en su apartado 1, que “el
personal al servicio de la Agencia de Seguridad y Emergencias Madrid 112 estara formado por

el personal funcionario y personal laboral de la Comunidad de Madrid adscrito a la misma”.

El informe de la Direccion General de Funcion Publica emitido a proposito del
Anteproyecto de Ley examinado sugiere que se suprima la expresion “de la Comunidad de

Madrid”, en la medida en que “puede haber personal funcionario de otras Administraciones ==

Publicas, que conforme a su participacion en las convocatorias de provision de puestos de
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trabajo que, en su caso, se convoquen podré prestar sus servicios en la Agencia’. De acuerdo
con lo sefalado en la MAIN, tal observacion ha sido acogida, si bien el texto final no contempla

este cambio. Resultard necesario, en consecuencia, revisar y clarificar tal aspecto.

En el articulo 39, referido al personal de la unidad de informacién y comunicacion de la
Agencia, se declara que “tendrd la consideracion de personal de emergencias a todos los

efectos de su participacion en el operativo”.

Se sugiere, por razones sintacticas, que la expresion “a todos los efectos” sea sustituida
por la de “a los efectos”.

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

mediante el siguiente codigo seguro de verificacion: 1019489211232

El articulo 40 se titula “equipos informéaticos”.

Sin embargo, el referido precepto alude a “redes y servicios de telecomunicaciones”, al
“soporte de las comunicaciones”, a los “sistemas de informacion y comunicaciones” o a los
“sistemas criticos de soporte de la actividad”, por lo que resulta aconsejable, por razones de
técnica normativa, que se revise el titulo del precepto, dado que el mismo no parece
compadecerse con su contenido. Concretamente, la Directriz 28 dispone que “los articulos

deberéan llevar un titulo que indique el contenido o la materia a la que se refieren”.

En el apartado 1, se indica que “a efectos de informatica y comunicaciones de caracter

general, la Agencia de Seguridad y Emergencias Madrid 112 queda incluida en el ambito en el
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que la Agencia para la Administracion Digital de la Comunidad de Madrid desarrolla sus

competencias”.

Se aprecia que el Anteproyecto confiere a la Agencia para la Administracion Digital de la
Comunidad de Madrid determinadas funciones que no son las expresamente contempladas en
el articulo 10 de la Ley 7/2005, de 23 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas (en
adelante, Ley 7/2005).

En particular, el articulo 10, apartado Dos dispone cuanto sigue:

“1. La Agencia de Informatica y Comunicaciones de la Comunidad de Madrid ejercera sus
funciones, en el ambito de la Administracion General y sus Organismos Auténomos, sin perjuicio

de lo dispuesto en el apartado siguiente.

2. Dichas funciones se ejerceran ademas respecto de las empresas publicas y deméas entes
publicos para la implementacion de los productos y servicios declarados como de uso uniforme y
exclusivo en toda la Comunidad de Madrid; y para la implantacion de los servicios y sistemas de

informacion corporativos o institucionales, de aplicacién en toda la Comunidad de Madrid.

3. Adicionalmente, la Agencia podra convenir con las empresas publicas y demas entes publicos
sobre otros ambitos y contenidos que se acuerden y se encuentren en el ambito de sus

funciones”.

Como puede apreciarse, en virtud del articulo 10. Dos de la Ley 7/2005, la Agencia para
la Administracion Digital de la Comunidad de Madrid Digital ejerce respecto de los “demas
entes publicos” —categoria en la que conforme a lo sefialado en el articulo 25 del Anteproyecto
pretende encuadrarse la Agencia proyectada- las funciones relativas a la implementacion de
los productos y servicios declarados como de uso uniforme y exclusivo en toda la Comunidad
de Madrid y a la implantacion de los servicios y sistemas de informacion corporativos o
institucionales, de aplicacion en toda la Comunidad de Madrid. La Ley 7/2005 permite, ademas,
que la Agencia pueda “convenir” con los entes publicos sobre otros a&mbitos y contenidos que

se encuentren en el &mbito de sus funciones.
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Ahora bien, la atribuciéon por Ley, en vez de por la via del convenio a que parece
referirse la Ley 7/2005, de determinadas funciones incluidas en el ambito en el que la Agencia
para la Administracion de la Comunidad de Madrid desarrolla sus competencias, ho merece

reproche juridico alguno.

En el apartado 4, se prevé que “podra corresponder a la Agencia de Seguridad y
Emergencias Madrid 112 la gestién de los sistemas criticos soporte de la actividad de los

demas servicios de emergencia que la integran”.

Por razones de seguridad juridica, debiera determinarse si la Agencia proyectada

asume o no dichas funciones, en vez de configurarse dicha prevision con caracter potestativo.

El Titulo V, que comprende los articulos 42 a 46, viene referido al “Régimen

sancionador”.

En el apartado 1 del articulo 42, de conformidad a la Directriz 73, las referencias
deberan hacerse a la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun
de las Administraciones Publicas, y a la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del

Sector Publico.

El articulo 44 establece la relacion de infracciones muy graves, graves y leves. Como
ya se ha advertido en este informe la potestad sancionadora de las Administraciones publicas

tiene caracter instrumental respecto del ejercicio de sus competencias sustantivas.

En este sentido, debera darse una redaccion a este articulo 44, delimitandose
conceptos como “recursos de las Administraciones” o “teléfonos u otros medios habilitados
para dar avisos de urgencias 0 emergencias”, con el objeto de acotar estas infracciones al
ambito de las competencias que corresponden a la Comunidad de Madrid en materia de

proteccion civil y del Servicio de Atencion de Urgencias 1-1-2.

Esta consideracion tiene caracter esencial.
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Por otro lado, y teniendo en cuenta que el articulo 31 de la Ley 40/2015 establece que
“No podran sancionarse los hechos que lo hayan sido penal o administrativamente, en los
casos en que se aprecie identidad del sujeto, hecho y fundamento”, debe advertirse en relacion
con los articulos 44.2, 44.3.a) y 44.3.c) que el articulo 561 de la Ley Orgénica 10/1995, de 23
de noviembre del Codigo Penal, castiga con la pena de prision de tres meses y un dia a un

afio o multa de tres a dieciocho meses a “quien afirme falsamente o simule una situacion de

peligro para la comunidad o la produccion de un siniestro a consecuencia del cual es necesario

prestar auxilio a otro, y con ello provoque la movilizacion de los servicios de policia, asistencia

o salvamento”, y en relacion con el articulo 44.3.d) que el articulo 402 bis del mismo texto legal

castiga con pena de multa de uno a tres meses al que “sin estar autorizado usare publica e ==

indebidamente uniforme, traje o insignia que le atribuyan caracter oficial”.
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Se sugiere, asimismo, reformular la redaccion del apartado 3. d) de este articulo 44 a fin
de dotarle de mayor claridad, pues la mencién a las “personas voluntarias de Proteccion Civil

de la Comunidad de Madrid” resulta un tanto confusa.

En relacion con las disposiciones de la parte final debe sefialarse que las mismas
son conformes con lo previsto en las Directrices 38 y siguientes y ello sin perjuicio de las

observaciones que se sefialan a continuacion.

La Disposicion adicional primera establece la posibilidad de que la Comunidad de

Madrid pueda personarse como acusacion particular en los procedimientos judiciales derivados

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

mediante el siguiente codigo seguro de verificacion: 1019489211232

de emergencias acaecidas en la Comunidad de Madrid cuyos hechos sean constitutivos de
ilicito penal. Sin embargo, se considera innecesario este reconocimiento expreso pues la
Comunidad de Madrid podra ejercer la acusacion particular en cuanto "ofendido”, o
"perjudicado” por el delito en los mismos términos que un particular. En este sentido, la

Sentencia del Tribunal Supremo n° 149/2013, de 26 de febrero, sefiala que:

“En efecto, como supuesto esencial de "interés publico tutelado por la Ley", la accion publica
penal pertenece en exclusiva al Ministerio Fiscal, conforme al articulo 124 CE. Esto arrastra una
consecuencia: ninguna administracion puede arrogarse una accion publica penal con la excusa
de su posible conexidon con alguna de sus competencias. El Gobierno de una Comunidad

Auténoma puede ser competente, por ejemplo, en materia de proteccién del medio ambiente,
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pero eso no le legitima para ejercer acciones publicas penales por delito ecoldgico. Cuando en el
ejercicio de sus competencias, observa la posible comisién de un tipo penal, conforme a las
normas reguladoras del procedimiento administrativo, debe ponerlo en conocimiento del

Ministerio Fiscal, con suspension del expediente sancionador. Una persona juridica publica

puede, en principio, ejercer la acusacién particular en cuanto "ofendido"”, o "perjudicado" por el

delito, en los mismos términos que un particular, pero no puede invocar sus atribuciones y

competencias como elemento que le atribuya un interés suficiente para la personacion como

acusador "publico". (El subrayado es propio).

Sentado lo anterior, no podemos dejar de manifestar ciertas dudas sobre la conformidad
de dicha Disposicion si tenemos en consideracion que a su través se esta incorporando en el
Ordenamiento autonédmico una regla de naturaleza procesal prevista en la Ley de
Enjuicamiento Criminal (en el Titulo V del Libro I, bajo la rubrica “De las personas a quienes
corresponde el ejercicio de las acciones que nacen de los delitos y faltas”). En efecto, la
proposicion comentada refleja una suerte de concrecion de la figura procesal del acusador
particular, lo que nos incita a recordar la doctrina del Tribunal Constitucional sobre la “lex

repetita”.

Esta doctrina es recogida, entre otras, por la STC 159/2016, de 22 de septiembre, que
dispone (F. 3):

“(...) Estamos, pues, ante un supuesto de lex repetita, debiendo recordarse al respecto nuestra
doctrina conforme a la cual la reproducciéon de normas estatales por leyes autonémicas, ademas
de constituir una deficiente técnica legislativa, incurre en inconstitucionalidad cuando esa
reproduccién normativa se concreta en normas relativas a materias en las que la Comunidad
Autonoma carece de competencia [entre otras, SSTC 62/1991, de 22 de marzo, FJ 4, b);

147/1993, de 29 de abril, FJ 4; y 341/2005, de 21 de diciembre, FJ 9], como es el caso”.

En similares términos, la STC 341/2005, de 21 de diciembre, sefialaba (F.9):

“(...) De acuerdo con dicha doctrina, «cierto es que este Tribunal no es Juez de la calidad
técnica de las Leyes (TC SS 341/1993 y 164/1995), pero no ha dejado de advertir sobre los
riesgos de ciertas practicas legislativas potencialmente inconstitucionales por inadecuadas al

sistema de fuentes configurado en la Constitucion (...).
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Este riesgo adquiere una especial intensidad cuando concurre el vicio de incompetencia material
de la Comunidad Auténoma, «porque si la reproduccion de normas estatales por Leyes
autondémicas es ya una técnica peligrosamente abierta a potenciales inconstitucionalidades, esta
operacion se convierte en ilegitima cuando las Comunidades Autonomas carecen de toda
competencia para legislar sobre una materia» (STC 35/1983). En este sentido, cumple recordar
lo declarado por este Tribunal en su STC 10/1982 (FJ 8) y mas recientemente recogido en las
TC SS 62/1991 [FJ 4, apartado b)] y 147/1993 (FJ 4) como antes citamos, la «simple
reproduccién por la legislacion autonémica ademéas de ser una peligrosa técnica legislativa,
incurre en inconstitucionalidad por invasion de competencias en materias cuya regulaciéon no

corresponde a las Comunidades Auténomas» (ibidem). Aunque también hemos precisado que

«esta proscripcién de la reiteracién o reproduccion de normas ... por el legislador autonémico

(leges repetitae) no debemos extenderla a aquellos supuestos en que la reiteracién simplemente

consiste en incorporar a la normativa autonémica, ejercida ésta en su ambito competencial,

determinados preceptos del ordenamiento procesal general con la sola finalidad de dotar de

sentido o inteligibilidad al texto normativo aprobado por el Parlamento autonémico» (STC
47/2004, de 29 de marzo, FJ 8).

Recapitulando todo lo anterior y a efectos de nuestro enjuiciamiento, cabe distinguir dos
supuestos de reproduccién de normas estatales por las autonémicas, de los que se derivan
consecuencias distintas. El primer supuesto se produce cuando la norma reproducida y la que
reproduce se encuadran en una materia sobre la que ostentan competencias tanto el Estado
como la Comunidad Auténoma. El segundo tiene lugar cuando la reproduccion se concreta en
normas relativas a materias en las que la Comunidad Auténoma carece de competencias. Pues
bien, de acuerdo con la doctrina antes expuesta, mientras que en el segundo la falta de
habilitacion autondmica debe conducirnos a declarar la inconstitucionalidad de la norma que
transcribe la norma estatal (salvo supuestos excepcionales como el aludido en la STC 47/2004,
de 25 de marzo), en el primero, al margen de reproches de técnica legislativa, la consecuencia
no sera siempre la inconstitucionalidad, sino que habrd que estar a los efectos que tal

reproduccién pueda producir en el caso concreto” (Enfasis afiadido).

En consecuencia, se conmina al prelegislador para que justique en la MAIN las razones

que motivan la incorporacion de la meritada Disposicion adicional primera, asi como su

adecuado ajuste a la doctrina constitucional apuntada.
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Por otro lado, la Disposicion adicional segunda, que regula la “Medalla al mérito y
menciones de honor en proteccion civil y emergencias de la Comunidad de Madrid, en su
apartado 2, establece que “A través de orden del consejero competente en materia de
seguridad, proteccion civil y emergencias se desarrollara su contenido, tipos y categorias, asi

como el procedimiento de concesion”.

Sobre la posible atribucion de la potestad reglamentaria a los Consejeros se viene
pronunciando la Abogacia General de la Comunidad de Madrid, entre otros, en su Dictamen de

26 de abril de 2012, 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 infraccion del articulo 97 de la Constitucion, pues
nada en dicho precepto autoriza a sostener que la atribucién 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 “ejerce la funcion ejecutiva y la potestad reglamentaria”,
afirmar su monopolio sobre esta ultima obligaria a concluir también que sélo el Gobierno puede
ejercer la funcién ejecutiva, lo que es manifiestamente absurdo. Parece obligado concluir, por

tanto, que la ley esta habilitada para efectuar atribuciones singulares de potestad reglamentaria a

favor de autoridades distintas del Gobierno.

Ahora bien, estas atribuciones sdlo 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 atribuciones han de ser de

caracter _singular y para materias _concretas, constitutivas de una_simple competencia de
atribucién (STC 185/1995)".

“Por ello, se ha de concluir que los Ministros sélo pueden ostentar una potestad reglamentaria
concreta o de atribucién (...). Lo acabado de exponer es igualmente predicable de los

Consejeros, en el ambito autonémico”.

En este mismo sentido, la Sentencia del Tribunal Constitucional 185/1995, de 14 de
diciembre, sefiala que “La atribucién genérica de la potestad reglamentaria convierte al
Gobierno en titular originario de la misma, pero no prohibe que una ley pueda otorgar a los
Ministros el ejercicio de esta potestad con caracter derivado o les habilite para dictar

disposiciones reglamentarias concretas, acotando y ordenando su ejercicio”.
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En tanto la habilitacion normativa que contiene la Disposicién adicional examinada

responde a tales parametros, nada cabe objetar.

En el apartado 1, deberia suprimirse en la tercera linea “y que”, en orden a mejorar la

redaccion del precepto.

La Disposicion adicional séptima viene referida a la Cruz Roja Espafiola y otras
entidades colaboradoras, sin embargo, y tal y como expresamente se advierte en la Memoria
del Andlisis de Impacto Normativo “La participacion de Cruz Roja Espafiola en el Sistema
Integrado de Proteccion Civil y Emergencias de la Comunidad de Madrid, viene garantizada por
la Ley 17/2015, de 9 de julio al configurarla como auxiliar de todas las Administraciones
Publicas, y al considerarla entidad colaboradora del Sistema Nacional de Proteccion Civil en el

gue la Comunidad de Madrid se integra”.

En efecto, la Disposicion adicional primera de la referida Ley 17/2015 dispone que “La
Cruz Roja y otras entidades entre cuyos fines estén los relacionados con la proteccion civil
contribuirdn con sus efectivos y medios a las tareas de la misma”, mientras que la disposicion
adicional primera bis califica a Cruz Roja Espafiola “como auxiliar de las Administraciones
Pudblicas en las actividades humanitarias y sociales impulsadas por ellas”. En la misma linea, el
articulo 1.6 del Real Decreto 415/1996, de 1 de marzo, por el que se establecen las normas de
ordenacién de la Cruz Roja Espafiola también considera a la misma “como auxiliar y
colaboradora de las Administraciones publicas en las actividades humanitarias y sociales

impulsadas por las mismas”.

Por otro lado, sefialar que la accesibilidad del Sistema Integrado de Proteccion Civil y
Emergencias que se contiene en la Disposicion adicional octava ya esté reconocida tanto en
la normativa estatal como en la propia de la Comunidad de Madrid y que se incorpora al
Anteproyecto de Ley “dada la relevancia de la incorporacion e integracion de la discapacidad
en todo el ordenamiento juridico”, tal y como expresamente se sefiala en la Memoria del

Andlisis de Impacto Normativo.

Pagina 42 de 43

5049149

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

mediante el siguiente codigo seguro de verificacion: 1019489211232



e ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR

Comunidad
de Madrid

Finalmente, y en lo que atafie al primer apartado de la Disposicion Derogatoria Gnica,
interesa recordar que, segun prescribe la Directriz 41 de Técnica Normativa, “Las disposiciones
derogatorias contendran Unicamente las clausulas de derogacion del derecho vigente, que

deberan ser precisas y expresas, Yy, por ello, habran de indicar tanto las normas o partes de

ellas que se derogan como las que se mantienen en vigor”.

En virtud de cuanto antecede, procede formular la siguiente

CONCLUSION

Se informa favorablemente el Anteproyecto de Ley del Sistema Integrado de
Proteccion Civil y Emergencias de la Comunidad de Madrid, una vez sean atendidas las
consideraciones esenciales contenidas en este informe, y sin perjuicio de las observaciones
formuladas en el mismo.

Es cuanto se tiene el honor de informar.

Madrid, a fecha de firma.
El Letrado-Jefe del Servicio Juridico
Firmado digitalmente por: CHAMORRO PEREZ ANGEL
Fecha: 2022.05.20 13:12

Angel Chamorro Pérez

CONFORME

El Abogado General de la Comunidad de Madrid
Firmado digitalmente por: BANCIELLA RODRIGUEZ-MINON LUIS
Fecha: 2022.05.20 13:33

Luis Banciella Rodriguez-Mifién

ILMO. SR. SECRETARIO GENERAL TECNICO. CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA
E INTERIOR.
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