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

A.G.- 37/2023
S.G.C.- 69/2023
S.J.C.S.- 125/2023

Se ha recibido en esta Abogacia General una solicitud de Informe relativa al
Proyecto de Orden, del Consejero de Sanidad, sobre especialidades médicas

deficitarias en las instituciones sanitarias adscritas al Servicio Madrilefio de Salud.

Atendiendo a lo solicitado y de acuerdo 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, se emite el siguiente

INFORME

ANTECEDENTES DE HECHO

Unico.- La solicitud de Informe referenciada, con entrada en el Servicio Juridico en
la Consejeria de Sanidad el dia 19 de abril de 2023, viene acompafiada de la siguiente

documentacion:

- Proyecto de Orden, del Consejero de Sanidad, sobre especialidades médicas
deficitarias en las instituciones sanitarias adscritas al Servicio Madrilefio de Salud (primera

version, fechada el dia 23 de febrero de 2023).

- Memoria Ejecutiva del Analisis de Impacto Normativo (primera version), suscrita por
la Directora General de Recursos Humanos y Relaciones Laborales del Servicio Madrilefio
de Salud, con fecha de 23 de febrero de 2023.

- Orden 171/2023, de 21 de febrero, del Consejero de Sanidad, por la que se acuerda
la tramitacion urgente de la orden sobre especialidades médicas deficitarias en las

instituciones sanitarias adscritas al Servicio Madrilefio de Salud.

- Extracto del Punto Segundo de la Mesa Sectorial constituida el dia 3 de junio de

2019, correspondiente a la reunion celebrada el dia 25 de enero de 2023.
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- Escrito de observaciones de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de
Sanidad, de 1 de marzo de 2023, a la primera version de la Orden.

- Escrito de la Direccién General de Inspeccién, Ordenacién y Estrategia Sanitaria,
de 2 de marzo de 2023, por el que no se formulan observaciones al texto del Proyecto.

- Escrito de observaciones de la Viceconsejeria de Asistencia Sanitaria y Salud
Publica, de 7 de marzo de 2023.

- Proyecto de Orden, del Consejero de Sanidad, sobre especialidades médicas
deficitarias en las instituciones sanitarias adscritas al Servicio Madrilefio de Salud (segunda

version, fechada el dia 6 de marzo de 2023).

- Memoria Ejecutiva del Analisis de Impacto Normativo (segunda versién), suscrita
por la Directora General de Recursos Humanos y Relaciones Laborales del Servicio

Madrilefio de Salud, con fecha de 6 de marzo de 2023.

- Escrito de observaciones de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de

Sanidad, de 9 de marzo de 2023, a la segunda version de la Orden.

- 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 10 de marzo de 2023.

- Informe de impacto por razén de género, de la Direccién General de Igualdad

(Consejeria de Familia, Juventud y Politica Social), de 10 de marzo de 2023.

- Informe de impacto en materia de familia, infancia y adolescencia, de la Direccién
General de Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad (Consejeria de Familia, Juventud y
Politica Social), de 13 de marzo de 2023.

- Informe de la Direccion General de Funcién Publica (Consejeria de Economia,

Hacienda y Empleo), de 13 de marzo de 2023.
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- Proyecto de Orden, del Consejero de Sanidad, sobre especialidades médicas
deficitarias en las instituciones sanitarias adscritas al Servicio Madrilefio de Salud (tercera
version, fechada el dia 23 de marzo de 2023).

- Memoria Ejecutiva del Andlisis de Impacto Normativo (tercera version), suscrita por
la Directora General de Recursos Humanos y Relaciones Laborales del Servicio Madrilefio
de Salud, con fecha de 17 de marzo de 2023.

- Resolucion de la Directora General de Recursos Humanos y Relaciones Laborales
del Servicio Madrilefio de Salud, de 17 de marzo de 2023, por la que se acuerda el tramite
de audiencia e informacién publica relativo al proyecto de orden sobre especialidades

médicas deficitarias en las instituciones sanitarias adscritas al Servicio Madrilefio de Salud.

- Escrito de alegaciones, formulado por la organizacion sindical Comisiones Obreras,

sin fechar ni firmar.

- Memoria Ejecutiva del Andlisis de Impacto Normativo (cuarta version), suscrita por
la Directora General de Recursos Humanos y Relaciones Laborales del Servicio Madrilefio
de Salud, con fecha de 14 de abril de 2023.

- Proyecto de Orden, del Consejero de Sanidad, sobre especialidades médicas
deficitarias en las instituciones sanitarias adscritas al Servicio Madrilefio de Salud (cuarta
version, fechada el dia 19 de abril de 2023).

- Informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Sanidad, de 19 de
abril de 2023.

A los anteriores antecedentes, les son de aplicacion las siguientes

CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera.- Finalidad y contenido.
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El Proyecto sometido a Informe tiene por objeto determinar las especialidades
médicas deficitarias en las instituciones sanitarias adscritas al Servicio Madrilefio de Salud.

Segun expresa su propia parte expositiva:

“Las necesidades asistenciales y el déficit de profesionales en determinadas especialidades
médicas tanto en los &mbitos de atencidn hospitalaria, atencién primaria como en el SUMMA
112 del Servicio Madrilefio de Salud hacen necesario permitir el acceso a la condicion de
personal estatutario en aquellas categorias en las que se requiera la titulacion de licenciado
o grado en medicina y el titulo en una de las especialidades en ciencias de la salud
contempladas en el Real Decreto 183/2008, de 8 de febrero, por el que se determinan y
clasifican las especialidades en ciencias de la salud y se desarrollan determinados aspectos
del sistema de formacion sanitaria especializada, a los nacionales extracomunitarios,
siempre que acrediten reunir los requisitos de titulacion citados, ya sea mediante la
homologacién o la obtencion en Espafia, como medida para dotar a las instituciones
sanitarias del Servicio Madrilefio de Salud de todos los recursos humanos necesarios, con
el objetivo de garantizar un sistema lo mas eficaz posible y que sea capaz de cubrir las
necesidades y demandas sanitarias que van surgiendo en el Servicio Madrilefio de Salud y
teniendo en cuenta, ademas, que afio tras afio terminan su formacion como médicos
internos residentes en los centros del Sistema Nacional de Salud un importante nimero de
profesionales médicos extracomunitarios a los que se ha dotado de una formacién para el
ejercicio de su profesion, y cuyo nombramiento como personal estatutario va a contribuir a

paliar esta situacién deficitaria.

Por ello y tras la aprobacion de la Ley 11/2022, de 21 de diciembre, de Medidas Urgentes
para el Impulso de la Actividad Econémica y la Modernizacién de la Administracion de la
Comunidad de Madrid, que exime del requisito de la nacionalidad, por razones de interés
general, el acceso a aquellas categorias estatutarias en las que la titulacion requerida para
el acceso a las mismas sea una especialidad médica deficitaria y que habilita en su
disposicion final cuarta. 1 al Consejero de Sanidad para determinar dichas especialidades
médicas deficitarias teniendo en cuenta la poblacién atendida y el nimero de profesionales,
por lo que, en ejecucion de dicha medida, se procede a dictar esta orden que, tiene caracter
temporal mientras se mantenga el déficit de profesionales o las circunstancias que la misma

prevé, con el fin exclusivo de dar cobertura a las especialidades médicas deficitarias (...)".
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Desde el punto de vista de su estructura, el Proyecto que se recibe para Informe
consta de una parte expositiva y de una parte dispositiva, compuesta esta Ultima de 3

articulos, y una parte final conformada por una disposicion final.

En cuanto a su contenido, la rabrica de los articulos que integran el Proyecto es la

siguiente:

- Articulo 1. Ambito de aplicacion.
- Atrticulo 2. Consideracion de especialidades médicas deficitarias.

- Articulo 3. Especialidades médicas deficitarias.

Por lo demas, la disposicion final Unica establece la vigencia de la Orden desde el

dia siguiente al de su publicacién en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid.

Segunda.- Marco competencial y normativo.

El articulo 43 de nuestra Carta Magna reconoce, en su apartado 1, el derecho a la
proteccion de la salud, afiadiendo el apartado 2 del mismo precepto que compete a los
poderes publicos organizar y tutelar la salud publica a través de medidas preventivas y de

las prestaciones y servicios necesarios.

El Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid, aprobado por Ley Organica
3/1983, de 25 de febrero, establece, en los apartados 4 y 5 del articulo 27, que en el marco
de la legislacion béasica del Estado corresponde a la Comunidad de Madrid el desarrollo
legislativo, la potestad reglamentaria y la ejecucion en materia de sanidad e higiene, asi

como la coordinacién hospitalaria en general.

En ilacién con este marco competencial, el articulo 37 de la Ley 11/2022, de 21 de
diciembre, de Medidas Urgentes para el Impulso de la Actividad Econdémica y la
Modernizacion de la Administracion de la Comunidad de Madrid (Ley 11/2022, en
adelante), regula la exencion del requisito de nacionalidad para el acceso a la condicion de
personal estatutario en los centros dependientes del Servicio Madrilefio de Salud, por

razones de interés general, en los siguientes términos:

“De acuerdo con lo previsto en el articulo 57.5 del texto refundido de la Ley del Estatuto

Bésico del Empleado Publico aprobado por Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de
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octubre, se exime, por razones de interés general, del cumplimiento del requisito de
nacionalidad previsto en los articulos 56.1 y 57.1 y en el articulo 30.5 del Estatuto Marco del
Personal Estatutario de los Servicios de Salud aprobado por Ley 55/2003, de 16 de
diciembre, a aquellas categorias estatutarias en las que la titulacion requerida para el acceso
a las mismas sea una especialidad médica deficitaria. Dada la excepcionalidad de la medida,
al tener como objetivo exclusivo la cobertura de especialidades médicas deficitarias, asi
como las necesidades asistenciales en areas geograficas de dificil cobertura, tendra
siempre caracter temporal e ira ligada a la declaracion que en dicho sentido se haga

» o

conforme a lo dispuesto en la disposicion final cuarta de la presente ley”.

Y, en este sentido, la Disposicion final cuarta de la Ley 11/2022 afiade, en su
apartado 1, que “se habilita al titular de la Consejeria competente en materia de sanidad
para que, mediante orden, determine las especialidades médicas deficitarias y las areas
geograficas de dificil cobertura, a las que se puede aplicar la excepcién prevista en el
articulo treinta y siete de la presente Ley, a cuyos efectos la Consejeria de Sanidad
atenderd, entre otros criterios, a la relacién entre el nimero de profesionales y la poblacién

protegida”.

De lo expuesto cabe afirmar que la Comunidad de Madrid tiene competencia para
determinar las especialidades médicas deficitarias y las areas geograficas de dificil
cobertura, a las que se puede aplicar la excepcidn prevista en el articulo 37 de la Ley
11/2022.

Tercera.- Naturaleza juridica y rango normativo.

El Proyecto de Orden sometido a consulta se configura como una norma con
vocacion de permanencia, que innova el ordenamiento juridico y se dirige a una pluralidad

indeterminada de destinatarios.

Por tanto, estamos en presencia de una norma reglamentaria, en su condicion de
disposicién juridica de caracter general, dictada por la Administracion Publica y con valor
subordinado a la ley, segun la definicidbn generalmente aceptada por nuestra Jurisprudencia
(por todas, la Sentencia del Tribunal Supremo de 15 de octubre de 2001, con cita de las
anteriores de 14 de octubre de 1996, 17 de junio de 1997 y 18 de junio de 2001).
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En el mismo sentido se pronuncia el articulo 128 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en lo sucesivo,
Ley 39/2015), segun el cual:

“1. El ejercicio de la potestad reglamentaria corresponde al Gobierno de la Nacion, a los
organos de Gobierno de las Comunidades Auténomas, de conformidad con lo establecido
en sus respectivos Estatutos, y a los érganos de gobierno locales, de acuerdo con lo
previsto en la Constitucion, los Estatutos de Autonomia y la Ley 7/1985, de 2 de abiril,

reguladora de las Bases del Régimen Local.

2. Los reglamentos y disposiciones administrativas no podran vulnerar la Constitucion o

las leyes ni regular aquellas materias que la Constitucion o los Estatutos de Autonomia
reconocen de la competencia de las Cortes Generales o de las Asambleas Legislativas de
las Comunidades Autdbnomas. Sin perjuicio de su funcién de desarrollo o colaboracion con
respecto a la ley, no podran tipificar delitos, faltas o infracciones administrativas, establecer
penas o sanciones, asi como tributos, exacciones parafiscales u otras cargas o prestaciones

personales o patrimoniales de caracter publico.

3. Las disposiciones administrativas se ajustaran al orden de jerarquia que establezcan las
leyes. Ninguna disposicion administrativa podra vulnerar los preceptos de otra de rango

superior.”

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

ejecutivos, independientes y de necesidad.

El Tribunal Supremo, en la Sentencia de 30 de marzo de 1992, ha abogado por un
planteamiento amplio del concepto de reglamento ejecutivo, permitiendo que se incluyan
dentro del mismo todas las acciones normativas cuyo objetivo sea el de ejecutar la Ley de

uno u otro modo: complementando, desarrollando, detallando, aplicando o ejecutando.

En particular, nuestro Alto Tribunal, en la sentencia citada, ha sentado la siguiente
doctrina: "el reglamento ejecutivo, como complemento indispensable de la Ley, puede
explicitar reglas que en la Ley estén enunciadas y puede aclarar conceptos de la Ley que
sean imprecisos; el reglamento puede ir mas allA que ser puro ejecutor de la Ley, a
condicion de que el comportamiento de la Administracion sea acorde con la Constitucion y
el resto del ordenamiento juridico”. La misma doctrina se recoge en las STS de 27 de mayo
de 2002 y de 24 de julio de 2003.
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El Consejo de Estado afirmaba, ya en su Dictamen de 16 de abril de 1943, que la
labor del Reglamento ejecutivo es la de "desenvolver la ley preexistente". Por consiguiente,
tanto el "desarrollo" como el "complemento” y la pormenorizacion de la Ley, son o pueden

ser fines del Reglamento de ejecucion.

Hechas estas precisiones conceptuales, puede concluirse que la norma proyectada

tiene la naturaleza juridica propia de los reglamentos ejecutivos.

Por otro lado, sobre la cuestion del rango normativo, la articulacion juridica proyecta

realizarse por medio de Orden de la Consejeria de Sanidad.

En este punto, debemos recordar la doctrina establecida por esta Abogacia General
en cuanto al rango normativo de las 6rdenes de los Consejeros, pudiendo citar, a este
respecto, el Informe de 19 de junio de 2020, emitido por el Servicio Juridico en la Consejeria
de Sanidad:

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

competencia de atribucion.

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

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

derivada o por atribucién.

En este sentido la Sentencia del Tribunal Constitucional 13/1988, de 4 de febrero -referida
al ambito estatal pero que puede igualmente ser aplicada al ambito autonémico- manifiesta

que “(...) es de rechazar el argumento segun el cual la potestad reglamentaria corresponde
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exclusivamente al Gobierno, sin que éste pueda a su vez conferirla validamente a otros
organos diferentes, toda vez que la potestad reglamentaria de ser originaria (art. 97 CE), no

excluye la posibilidad de delegaciones singulares”.

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

ejercerla con base exclusivamente en dicha norma legal —el art. 41 de la Ley 1/1983-.

Las atribuciones normativas de potestad reglamentaria a autoridades distintas del Gobierno
tienen, por tanto, limites rigurosos que deben respetarse: debe tratarse de una habilitacion

expresa, para la regulacién de materias concretas y singulares”.

De modo mas concreto, cabe traer a colacion lo sefialado por la Abogacia General
de la Comunidad de Madrid, en su informe de 7 enero de 2015, a propésito de la habilitacion
reglamentaria contenida en el articulo 4.1 y la Disposicién Final primera de la Ley 2/2015

en favor del titular de la Consejeria competente en materia de servicios sociales:

“En primer lugar, la atribucién puede efectuarse mediante normas con rango de Ley.

Excluida la posibilidad de una atribucion genérica de potestad (que vulneraria claramente el
art. 97 de la Constitucién), las atribuciones per saltum de potestad reglamentaria a otras
autoridades han de reunir los requisitos de ser concretas o tematicas y de alcance no

gubernamental.

Con lo primero quiere decirse que seran validas las remisiones a un reglamento no
gubernamental sobre cuestiones o temas singulares, pero no cuando se refieran a materias
0 sectores completos de actividad publica o dotados de sustantividad propia (v.gr., en
materia de montes), lo que supondria sustraer al Gobierno un ambito completo de actividad

gue le es propio.

Con lo segundo se significa que la atribucion no sera vélida cuando la cuestién remitida sea
de naturaleza tal que exija decisiones de politica general inherentes al Gobierno o que

afecten a los poderes de direccion de su Presidente”.



ABOGACiA’GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
% %k k CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR
* %k Kk

Comunidad
de Madrid

En este caso se cumplen los requisitos sefialados, pues el dictado de la Orden se
efectia en virtud del apartado 1 de la Disposicion final cuarta de la Ley 11/2022,
anteriormente citado, y se refiere a una cuestion singular, conforme al cual “se habilita al
titular de la Consejeria competente en materia de sanidad para que, mediante orden,
determine las especialidades médicas deficitarias y las areas geograficas de dificil
cobertura, a las que se puede aplicar la excepcion prevista en el articulo treinta y siete de
la presente Ley, a cuyos efectos la Consejeria de Sanidad atendera, entre otros criterios,

a la relacién entre el numero de profesionales y la poblacién protegida”.

Sobre esta cuestion, tampoco ha de obviarse que el articulo 50.3 de la Ley 1/1983,
de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracion de la Comunidad de Madrid (en adelante,
Ley 1/1983), senala que adoptaran la forma de “Orden” las disposiciones y resoluciones de

los Consejeros en el ejercicio de sus competencias.

En consecuencia, y desde el punto de vista formal, debemos destacar la correccion
de la Orden para desarrollar el articulo 37 de la Ley 11/2022, en virtud de la habilitacién

conferida por el apartado primero de su Disposicion final cuarta.
Cuarta.- Tramitacion.

El ordenamiento autonémico madrilefio cuenta con una regulacion completa y
cerrada del procedimiento para la elaboracion de normas reglamentarias tras la aprobacion
del Decreto 52/2021, de 24 de marzo, del Consejo de Gobierno, por el que se regula y
simplifica el procedimiento de elaboracion de las disposiciones normativas de caracter
general en la Comunidad de Madrid (en adelante, Decreto 52/2021), que, a tenor de lo
sefalado en su parte expositiva, tiene por objeto “establecer una regulacion completa del
procedimiento de elaboracién propio de las disposiciones normativas de caracter general
en el ambito de la Comunidad de Madrid, y su planificacién, garantizando la calidad
normativa y profundizando en la simplificacion y racionalizacion de tramites para conseguir

una mayor eficacia y eficiencia en su funcionamiento”.

Igualmente, debemos tener en consideracion el articulo 60 de la Ley 10/2019, de
10 de abril, de Transparencia y de Participacion de la Comunidad de Madrid (en adelante,

Ley 10/2019), que dispone lo siguiente:

10
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“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 elaboracion 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 legislacién basica.

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

tramites de audiencia publica que procedan legalmente.

3. Podra prescindirse de los trdmites de consulta, audiencia e informaciéon publicas
previstos en este articulo en el caso de normas presupuestarias u organizativas de la
Administracién autonémica o de entes u organizaciones vinculadas o dependientes de ésta,

o cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen.

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

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

De acuerdo con ella, el articulo 5 del Decreto 52/2021 establece en relacién con la

consulta publica que:

“1. Con caracter previo a la elaboracion del correspondiente texto se sustanciara la consulta
publica prevista en el articulo 60 de la Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia de la
Comunidad de Madrid, a través del Portal de Transparencia de la Comunidad de Madrid

para recabar la opinién de los sujetos potencialmente afectados por la futura norma.

En el caso de proyectos de decreto y anteproyectos de normas con rango de ley, la
publicacién en el Portal de Transparencia de la Comunidad de Madrid se llevara a cabo por
la consejeria proponente previo acuerdo del Consejo de Gobierno de la Comunidad de
Madrid. Para el resto de proyectos normativos, la publicacién en el Portal de Transparencia
de la Comunidad de Madrid se realizara directamente por la consejeria responsable de la
iniciativa, dando cuenta con caracter previo a la consejeria competente en materia de
Coordinacion Normativa, a cuyos efectos se dictara la correspondiente instruccion.

2. La consulta publica se realizara en un plazo no inferior a quince dias habiles para que los
potenciales destinatarios de la norma tengan la posibilidad de emitir su opinion, a cuyos

efectos se pondran a disposicién los documentos e informacidén necesarios.

3. El centro directivo proponente elaborard una memoria o ficha descriptiva de la consulta

publica, en la que se reflejaran las siguientes cuestiones:
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a) Los problemas que se pretenden solucionar con la iniciativa.

b) La necesidad y oportunidad de su aprobacién.

c) Los objetivos de la norma.

d) Las alternativas regulatorias y no regulatorias.

4. Podra prescindirse del trdmite de consulta publica:

a) En el caso de normas presupuestarias u organizativas.

b) Cuando concurran graves razones de interés publico que lo justifiquen.
c) Si carece de impacto significativo en la actividad econémica.

d) Si no impone obligaciones relevantes para sus destinatarios.

e) Cuando regule aspectos parciales de una materia

5. La concurrencia de una o varias de las causas enunciadas en el anterior apartado sera

apreciada por el centro directivo proponente y se justificara en la MAIN.”

Ello implica que, dada la generalidad de los términos en que aparecen definidos,
debera realizarse, en cada caso concreto, una labor interpretativa para determinar si, a la
vista de las circunstancias del caso, concurre 0 no alguno de los supuestos contemplados
en el apartado 4 del articulo 60 de la Ley 10/2019 y en el apartado 4 del articulo 5 del
Decreto 52/2021.

En el caso analizado, y segun la Memoria Ejecutiva del Andlisis de Impacto
Normativo (MAIN, en lo sucesivo), “de conformidad con lo dispuesto en el articulo 5 del
Decreto 52/2021, de 24 de marzo, del Consejo de Gobierno, por el que se regula y
simplifica el procedimiento de elaboracion de las disposiciones normativas de caracter
general en la Comunidad de Madrid, no se ha considerado necesario realizar el tramite de
consulta publica, por no resultar necesario al amparo de lo dispuesto en el articulo 11.3.b)
del Decreto 52/2021, de 24 de marzo, citado, dado que concurren circunstancias
extraordinarias ocasionadas por la carencia de profesionales y la necesidad de incorporar
profesionales al sistema sanitario de los centros adscritos al Servicio Madrilefio de Salud,

en las especialidades que son deficitarias con el fin exclusivo de cubrir la demanda
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asistencial, que hacen necesario la tramitacion urgente de la presente orden y asi ha sido
acordada por el Consejero de Sanidad mediante Orden 171/2023, de 21 de febrero,
conforme establece el articulo 11 del Decreto 52/2021, de 24 de marzo, del Consejo de
Gobierno, por el que se regula y simplifica el procedimiento de elaboracion de las
disposiciones normativas de caracter general en la Comunidad de Madrid, que prevé que
el Consejero competente por razén de la materia, a propuesta del titular del centro directivo
al que corresponde la iniciativa legislativa, podra acordar la tramitacion urgente del
procedimiento de elaboracion y aprobacién de anteproyectos y proyectos de normas con
rango de ley, ademas de disposiciones reglamentarias, en aquellos casos en los que
concurran circunstancias extraordinarias, que no habiendo podido preverse con

anterioridad, exija la aprobacion urgente de la norma”.

Constatado lo anterior, cabe resefiar que el Proyecto ha sido elaborado por la
Direccién General de Recursos Humanos y Relaciones Laborales del Servicio Madrilefio

de Salud, que resulta asi la promotora del Proyecto.

Por su parte, el Proyecto se acompafia de la correspondiente MAIN, en

cumplimiento del articulo 6 del Decreto 52/2021.

Segun viene refiriendo la Comisién Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid en
sus dictdmenes (por todos, Dictamen 8/2021, de 12 de enero), la actualizacién de la MAIN
permite comprobar que, de hecho, los diversos tramites del procedimiento han resultado
atiles y no un mero formalismo de cara a la depuracion progresiva de la norma proyectada,
esto es, que el documento de referencia ‘responde a la naturaleza que le otorga su

normativa reqguladora como un proceso continuo’.

En este punto, constan incorporadas al expediente las sucesivas versiones,
guedando acreditadas formalmente las correspondientes actualizaciones derivadas de los

diversos tramites que conforman el procedimiento.

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 8 del Decreto 52/2021, durante el
procedimiento de elaboracién de la norma, el centro directivo proponente recabard los
informes y dictamenes que resulten preceptivos, asi como los estudios y consultas que
estime convenientes, debiendo justificar los informes facultativos que se soliciten, en su

caso.

13



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

Comunidad
de Madrid

En cuanto a los informes preceptivos, consta el informe de impacto por razén de
género, evacuado de conformidad con lo dispuesto en el articulo 19 de la Ley Orgéanica
3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres.

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

También consta el Informe que valora el impacto de orientacion sexual, identidad o
expresion de género, en cumplimiento de lo previsto en el articulo 21.2 de la Ley 3/20186,
de 22 de julio, de Proteccion Integral contra la LGTBIfobia y la discriminacion por razén de
orientacion e identidad sexual en la Comunidad de Madrid y en el articulo 45 de la Ley
2/2016, de 29 de marzo, de Identidad y Expresion de Género e Igualdad Social y no

Discriminacion de la Comunidad de Madrid.

En este punto, ha de observarse que asimismo se acompafia al expediente el
correspondiente Informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Sanidad, en

cumplimiento de lo indicado en los articulos 4.2.e) y 8.5 del Decreto 52/2021.

Por lo demds, se echa en falta la emision de informe, por parte del Consejo de
Consumo de la Comunidad de Madrid, por mor de lo indicado en el articulo 28 de la Ley
11/1998, de 9 de julio, de Proteccion de los Consumidores de la Comunidad de Madrid,

conforme al cual:

“1. El Consejo de Consumo de la Comunidad de Madrid se constituye como érgano
consultivo, asesor, de participacion y de coordinacién interadministrativa, fomentandose en
un seno de la colaboracion entre los agentes sociales involucrados en el fenébmeno de
consumo y las distintas Administraciones Publicas que ejercen la tutela de los derechos de
los consumidores, a fin de elevar su nivel de proteccién en el &mbito de la Comunidad de
Madrid.

2. El Consejo de Consumo desarrollara, como minimo, las siguientes funciones:
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a) Actuar como 6rgano de informacion, consulta y asesoramiento en materia de ordenacion

del consumo y defensa de los consumidores.

b) Informar preceptivamente de las normas que afecten directamente a los consumidores”.

A estos efectos, deberd incorporarse al expediente el referido Informe o justificar en

la MAIN las razones de su omision.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

De igual forma, se echa en falta el Informe de Coordinacion y Calidad Normativa de la
Comunidad de Madrid, conforme a lo previsto en el articulo 34 de la Ley 11/2022, de 21 de
diciembre, y en el articulo 8.4 del Decreto 52/2021. En este punto cabe traer a colacion el
Informe 11/2023, de 27 de febrero, de coordinacién y calidad normativa, de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia e Interior, sobre el proyecto de orden
conjunta del Consejero de Presidencia, Justicia e Interior y del Consejero de Administracion
Local y Digitalizacion, por la que se establecen las condiciones basicas de coordinacion e
interoperabilidad para la gestidén de los servicios publicos de la Comunidad de Madrid basada

en el tratamiento y almacenamiento de datos personales.

En relacién con dicho informe, es de destacar que la Secretaria General Técnica de
la Consejeria de Presidencia Justicia e Interior asume expresamente la competencia para
emitir el informe previsto en el articulo 8.4 del Decreto 52/2021, con ocasion de la remisién
de un proyecto de orden, al abrigo del articulo 34 de la Ley 11/2022, que reproduce el

siguiente tenor literal:

“1. La Consejeria competente en materia de Presidencia, con el objeto de asegurar la
coordinacion y la calidad de la actividad normativa del Gobierno analizard en el
correspondiente informe, que se emitira con caracter simultdneo a los demés informes, los

siguientes aspectos:
a) La calidad técnicay el rango de la propuesta normativa.

b) La congruencia de la iniciativa con el resto del ordenamiento juridico, nacional y de la
Unién Europea, con otras normas que se estén elaborando en las distintas Consejerias, asi

como con las que se estén tramitando en la Asamblea de Madrid.
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c) Lanecesidad de incluir la derogacion expresa de otras normas, asi como de refundir en

la nueva otras existentes en el mismo ambito.
d) El contenido preceptivo de la Memoria del Andlisis de Impacto Normativo.

e) Elcumplimiento de los principios y reglas establecidos en la legislacion vigente sobre el
procedimiento de elaboracion de disposiciones de caracter general.

f) El cumplimiento o congruencia de la iniciativa con los proyectos de reduccion de cargas
administrativas o buena regulacion que se hayan aprobado en disposiciones del Gobierno
o0 en acuerdos de la Comisién de Simplificacion Normativa y de Reduccion de Cargas

Administrativas.

2. Reglamentariamente se determinara el érgano encargado de la realizacion de esta

funcion”.

En otro orden de cosas, se ha efectuado el preceptivo trdmite de audiencia e

informacién publica, exigido por el articulo 9 del Decreto 52/2021.

En este sentido, y segun la MAIN, “por Resolucién de la Direccion General de
Recursos Humanos y Relaciones Laborales del Servicio Madrilefio de Salud, se somete a
audiencia e informacién publica el proyecto de orden del Consejero de Sanidad sobre
especialidades médicas deficitarias en las Instituciones Sanitarias adscritas al Servicio
Madrilefio de Salud, durante un plazo de 7 dias habiles a partir del dia siguiente a su
publicacion en el Portal de Transparencia de la Comunidad de Madrid”; habiéndose
incorporado al expediente la citada Resolucion de la Directora General de Recursos
Humanos y Relaciones Laborales del Servicio Madrilefio de Salud, de 17 de marzo de

2023, por la que se acuerda la realizacién de dicho tramite.

En este tramite de audiencia e informacién publica se ha recibido, exclusivamente,
un escrito de alegaciones de la organizacién sindical Comisiones Obreras, sin fechar ni

firmar.

Quinta.- Analisis del Contenido

Se estudiara a continuacion el articulado del Proyecto desde una doble perspectiva:

por un lado, su contenido sustantivo y, por otro lado, su forma, teniendo en cuenta, en este
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segundo aspecto, las Directrices de Técnica Normativa aprobadas por el Acuerdo de
Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005 (en adelante, las “Directrices”) que son
aplicables en la Comunidad de Madrid por via de supletoriedad, al carecer de normativa

propia al respecto (art. 33 del EA).

Con caracter previo, resultaria conveniente recordar, en relaciéon con el Titulo de la
Orden proyectada, que la Directriz 9 sostiene que “en las disposiciones de caracter
temporal, se hara constar en el nombre su periodo de vigencia”; apreciacion que se realiza
a la vista del caracter temporal que el Proyecto parece predicar de si mismo, disponiendo
en este sentido su parte expositiva que “se procede a dictar esta orden que, tiene caracter
temporal mientras se mantenga el déficit de profesionales o las circunstancias que la
misma preve, con el fin exclusivo de dar cobertura a las especialidades médicas
deficitarias”; afladiendo el articulo 3 lo siguiente: “esta declaracion tiene caracter temporal
y Su vigencia queda vinculada al mantenimiento de alguna de las circunstancias previstas

en el articulo 2”.

I.- La parte expositiva del Proyecto se ajusta con caracter general a la Directriz 12,

al describir el contenido de la horma e indicar el objeto y finalidad, sus antecedentes y las

competencias y habilitaciones en cuyo ejercicio se dicta.

En todo caso, se sugiere completar la descripcion del marco normativo que se
contiene en la parte expositiva, mediante una alusién a los preceptos constitucionales y
estatutarios en los que se fundamenta la competencia de la Comunidad de Madrid en la
materia, en los términos expuestos en la Consideracion Juridica Segunda del presente

Informe.

Asimismo, se echa en falta una mayor profundidad de esta parte expositiva en
cuanto a la descripcién del contenido de la norma, para garantizar asi su mejor adecuacion

a las prevenciones contenidas en la Directriz 12.
En todo caso, se pone de manifiesto que, a juicio de esta Abogacia General, no se

cumple totalmente con la exigencia prevista en el articulo 129 de la Ley 39/2015, asi como

en el articulo 2 del Decreto 52/2021, al no justificarse, de forma certera, la adecuacion del
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Proyecto a los principios de buena regulacion: principios de necesidad y eficacia,
proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y eficiencia.

En este sentido, recordemos que la Comisién Juridica Asesora de la Comunidad de
Madrid, en Dictamen de 18 de enero de 2018, sefiala lo siguiente: “(...) Se incluye una
referencia genérica a la adecuacion 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 adecuacion de la norma a todos y cada uno de los
principios que cita el articulo (necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica,
transparencia y eficiencia), pues el mandato del legislador estatal (“‘quedara
suficientemente justificada su adecuacion a dichos principios”) va mas alla de la simple
mencion a que la propuesta se adecua a los citados principios y a la especifica referencia

al cumplimiento de solamente alguno de ellos”.

Trasladando estas consideraciones al caso analizado, se observa cémo el Proyecto
se limita a incorporar, como forma de justificacion de los principios de buena regulacion,
una referencia genérica a su cumplimiento, basada, en muchos casos, en la estricta
literalidad de los articulos 129 de la Ley 39/2015 y 2 del Decreto 52/2021 (véase, a los
solos efectos de ejemplificar el caracter genérico de la justificacion, la referencia realizada,
en sede del principio de transparencia, a las observaciones “de los ciudadanos y las
organizaciones representativas de intereses econémicos y sociales afectadas”; cuando,
segun se desprende del expediente, sélo formuldé alegaciones, durante el tramite de

audiencia e informacion publica, la organizacion sindical Comisiones Obreras).

Por su parte igualmente en relacion con la adecuacién al principio de transparencia
normativa, se alude a que se ha celebrado el “tramite de audiencia e informacién publicas”,
cuando lo correcto es referirse al “tramite de audiencia e informacién publica”, como se
sefala en el Dictamen 624/2022, de 11 de octubre de la Comisién Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid. Por su parte, en Dictamen 159/2023, de 30 de marzo de 2023,
matiza que, al tratarse de dos tramites distintos, deberia hacerse alusion a “los tramites de

audiencia e informacion publica”.
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Es por ello que consideramos pertinente desarrollar y profundizar en la explicacion
relativa a la adecuacion del Proyecto a los consabidos principios.

Por otra parte, debe recordarse la necesidad de adecuar la redaccién de esta parte
expositiva a la directriz 102, sobre todo en materia de puntuacion, segun la cual “la
redaccion de los textos seguira las normas gramaticales y ortograficas de la Real Academia
Espafiola y su Diccionario. Las dudas que puedan presentarse se resolveran de acuerdo
con lo establecido en el Diccionario panhispanico de dudas, que la Academia Espafiola ha
consensuado con todas las Academias de América y Filipinas”, consideracion extensible a

la parte dispositiva, de la cual trataremos a continuacion.

En todo caso, desde una perspectiva formal, se recomienda sustituir, en el

penultimo parrafo de esta parte expositiva, la expresion “cuenta con” por “se han recabado”.

De igual manera, en el Ultimo péarrafo se sugiere abreviar la cita a la Ley 11/2022,
en consonancia con la Directriz 80, conforme a la cual “la primera cita, tanto en la parte
expositiva como en la parte dispositiva, deberé realizarse completa y podré abreviarse en

las demas ocasiones sefialando Unicamente tipo, nimero y afio, en su caso, y fecha”.

Il.- En cuanto a la parte dispositiva, procede valorar ahora si el Proyecto que

examinamos se acomoda al ordenamiento juridico aplicable, centrandonos en aquellos

preceptos merecedores de alguna observacion juridica.

- Porlo que respecta al articulo 1, seria conveniente incluir una alusién al objeto de
la Orden, en coherencia con el titulo de la misma, junto con la determinacién de su ambito
de aplicacién, y en consecuencia, reformular el titulo del articulo que pasaria a

denominarse “Objeto y ambito de aplicacién”, atendiendo a lo dispuesto en la Directriz 28.

- En cuanto al articulo 2, debemos comenzar sefialando que tanto su titulo
(“consideracion de especialidades meédicas deficitarias”), como su contenido, se solapan

con los propios del articulo 3, lo que puede generar confusion.

En efecto, atendiendo a la literalidad del articulo analizado, su contenido parece

estar enfocado, no propiamente a la determinacién de las especialidades médicas
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deficitarias, sino, en puridad, a la expresion de los criterios cuya concurrencia determina la
declaracién de las mismas, conforme a lo indicado en el articulo 3 y en el Anexo del

Proyecto.

Es por ello que se recomienda clarificar el contenido de ambos articulos, en aras a

evitar dudas interpretativas.

En todo caso, se observa como el Proyecto circunscribe la declaracion de las
especialidades médicas deficitarias a la concurrencia alternativa de dos circunstancias: la
“ausencia de concurrencia de personas candidatas en bolsa en las especialidades médicas
gue estén constituidas”; o, en su caso, la “ausencia de personas candidatas que retnan
las aptitudes, competencia y capacidad exigidas tras la publicacion de la convocatoria
singular para la seleccion de personal facultativo temporal, para aquellas especialidades

en las que no haya constituida bolsa”.

En este punto, consideramos que el Proyecto no respeta plenamente los
pardmetros de desarrollo contenidos en el apartado 1 de la Disposicién final cuarta de la
Ley 11/2022 en cuanto afirma, recordemos, que “se habilita al titular de la Consejeria
competente en materia de sanidad para que, mediante orden, determine las especialidades
médicas deficitarias y las areas geograficas de dificil cobertura, a las que se puede aplicar
la excepcion prevista en el articulo treinta y siete de la presente Ley, a cuyos efectos la

Consejeria de Sanidad atendera, entre otros criterios, a la relacién entre el niumero de

profesionales y la poblacién protegida” (énfasis afiadido).

Como se observa, el precepto transcrito encomienda al titular de la Consejeria de
Sanidad la determinacion de las especialidades médicas deficitarias atendiendo, entre

otros criterios, a la relacion entre el nUmero de profesionales y la poblacién protegida.

No obstante, el articulo analizado circunscribe la determinacion de dichas
especialidades a la ausencia de candidatos en las bolsas constituidas o en las

convocatorias singulares, orillando cualquier consideracién sobre aquel aspecto.

Por esta razén, consideramos que, si bien resulta admisible anudar la declaracién
de especialidades deficitarias a los criterios expresados en el articulo 2 del Proyecto (“entre

otros criterios” indica el apartado legal reproducido), el pleno acatamiento de la legalidad
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pasaria por vincular asimismo tal declaracion a la consabida relacién entre el nUmero de
profesionales y la poblacién protegida, parametro silenciado tanto en el Proyecto como en
la MAIN.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

Asimismo, en absoluto resultaria baladi explicar en la MAIN las razones por las
cuales el Proyecto circunscribe su objeto a determinar las especialidades médicas
deficitarias, omitiendo cualquier prevision sobre “las areas geograficas de dificil cobertura”,
referenciadas de igual manera en el articulo 37 y en la Disposicion final cuarta, apartado
primero, de la Ley 11/2022.

En fin, el articulo 2 del Proyecto delimita la cobertura temporal derivada de la
declaracién a los “profesionales médicos extracomunitarios que cuenten con el titulo de
especialista en Ciencias de la Salud obtenido en Espafia o, en su defecto, con su
correspondiente homologacion oficial”, mientras que la parte expositiva alude a “la titulacion
de licenciado o grado en medicina y el titulo en una de las especialidades en ciencias de
la salud contempladas en el Real Decreto 183/2008, de 8 de febrero, por el que se
determinan y clasifican las especialidades en ciencias de la salud y se desarrollan
determinados aspectos del sistema de formacién sanitaria especializada, a los nacionales
extracomunitarios, siempre que acrediten reunir los requisitos de titulacién citados, ya sea

mediante la homologacion o la obtencion en Espafia”.

A estos efectos, y por razones de seguridad juridica, seria recomendable corregir
la nomenclatura para determinar con total precision los titulos habilitantes necesarios para
la aplicaciébn del régimen excepcional instituido, siquiera mediante su remisién a la

normativa reguladora.

En la misma linea de salvaguarda del principio de seguridad juridica, se sugiere
sustituir el término “bolsa”, contenido en el apartado a) de este precepto, por el de “bolsa
de empleo temporal”, en consonancia con la denominacion utilizada en el Acuerdo de la
Mesa Sectorial de Sanidad de 5 de febrero de 2016, sobre seleccién de personal temporal
en las instituciones sanitarias adscritas al Servicio Madrilefio de Salud (cuya denominacion

exacta también debe corregirse en el texto del Proyecto).
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Asimismo, dentro del mismo apartado, debe revisarse la redaccion del siguiente
inciso: “o en el que en su caso lo sustituya, es decir, las de Médicos de Familia de Atencién
Primaria, Pediatras de Atencién Primaria y médicos de urgencias y emergencias del
SUMMA 112",

Por ultimo, en cuanto al supuesto contemplado en el apartado b) del articulo 2, se
sugiere precisar a qué hito temporal viene referido la expresion “tras la publicacién”, con la
finalidad de determinar, de forma fehaciente, el momento en el que quedara acreditada la
ausencia de personas con las “aptitudes, competencia y capacidad” necesarias, conceptos
respecto de cuya definicién y delimitacion también seria recomendable profundizar en la
MAIN.

- En cuanto al articulo 3, debe explicarse en la MAIN la siguiente prevision (la cual
deberia constar en un parrafo aparte en virtud de la Directriz 26): “esta declaracion tiene
caracter temporal y su vigencia queda vinculada al mantenimiento de alguna de las

circunstancias previstas en el articulo 2”.

En este sentido, recordemos que el articulo 37 de la Ley 11/2022 proclama, en su
ultimo inciso, que “dada la excepcionalidad de la medida, al tener como objetivo exclusivo
la cobertura de especialidades médicas deficitarias, asi como las necesidades

asistenciales en areas geograficas de dificil cobertura, tendrd siempre caracter temporal e

ird ligada a la declaracién que en dicho sentido se haga conforme a lo dispuesto en la

disposicién final cuarta de la presente ley” (énfasis afiadido).

En opinién de esta Abogacia General, la exigencia resaltada conlleva una limitacion
temporal en la aplicacion de la exencion del requisito de la nacionalidad, subyaciendo un
mandato legal para que, por parte de la Administracibn autonémica, se adopten las

medidas necesarias para paliar la escasez de facultativos.

Sin embargo, el sistema de vigencia contenido en el Proyecto parece amparar la
aplicacion de la orden siempre que se produzca una situacion de ausencia de candidatos,
lo que permitiria mantener la aplicacion sine die de un régimen aprioristicamente

excepcional.
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En virtud de lo anterior, consideramos que el Proyecto debe contener una prevision
gue establezca, con caracter fehaciente, un término cierto para la vigencia de la Orden,
con la finalidad de no contrariar el mandato incardinado en el articulo 37 de la Ley 11/2022.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

Ill.- Por lo demas, la parte final del Proyecto consta de una disposicion final, la cual

prevé que la norma entre en vigor el dia siguiente al de su publicacién en el Boletin Oficial
de la Comunidad de Madrid, conforme dispone la Directriz 43, por lo que nada cabe objetar

a este respecto
Por cuanto antecede, se formula la siguiente
CONCLUSION

El Proyecto de Orden sometido a consulta merece el parecer favorable de esta
Abogacia General, sin perjuicio de las consideraciones de caracter esencial y demas

observaciones contenidas en el cuerpo del presente Informe.

Es cuanto se tiene el honor de informar, no obstante V. |. resolvera.

Madrid, a fecha de firma
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El Letrado Jefe del Servicio Juridico
en la Consejeria de Sanidad

Héctor Duran Vicente

El Abogado General de la Comunidad de Madrid

Luis Banciella Rodriguez-Mifion

ILMO. SR. SECRETARIO GENERAL TECNICO DE LA CONSEJERIA DE SANIDAD
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