Ref: 03/311346.9/21

ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
CONSEJERIA DE PRESIDENCIA
*******

Comunidad
de Madrid

A.G.- 31/2021
S.G.C.- 70/2021
S.J.C.S.- 51/2021

Se ha recibido en esta Abogacia General una solicitud de Informe relativa al
Proyecto de Orden, de la Consejeria de Sanidad, por la que se regula la actividad

de la Escuela Madrilefia de Salud.

Atendiendo a lo solicitado y de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 4.1 letra
a) de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenaciéon 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 5 de abril de 2021, viene acompafada de la

siguiente documentacion:

- Primer borrador de la Orden, del Consejero de Sanidad, por la que se regula la

actividad de la Escuela Madrilefia de Salud, sin fechar.

- Memoria Abreviada de Impacto Normativo, primera version, firmada el 13 de
agosto de 2020, relativa al Proyecto de Orden del Consejero de Sanidad, por la que

se regula la actividad de la Escuela Madrilefia de Salud.

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

Sanidad, de 2 de septiembre de 2020, al primer borrador de la Orden.
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- Segundo borrador de la Orden, de la Consejeria de Sanidad, por la que se
regula la actividad de la Escuela Madrilefia de Salud, de 5 de octubre de 2020.

- Memoria Abreviada de Impacto Normativo, segunda version, de 2 de octubre
de 2020, del Proyecto de Orden de la Consejeria de Sanidad, por la que se regula la

actividad de la Escuela Madrilefia de Salud.

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

Sanidad, de 14 de octubre de 2020, al segundo borrador de la Orden.

- Tercer borrador de la Orden, de la Consejeria de Sanidad, por la que se regula
la actividad de la Escuela Madrilefia de Salud, de 28 de octubre de 2020.

- Memoria Abreviada de Impacto Normativo, tercera version, firmada el 27 de
octubre de 2020, referente al Proyecto de Orden de la Consejeria de Sanidad por la

que se regula la actividad de la Escuela Madrilefia de Salud.

- Informe de impacto por razén de género, de la Direccion General de Igualdad
(Consejeria de Politicas Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad), de 10 de noviembre
de 2020.

- Informe de impacto por razon de orientacion sexual e identidad y expresion de
género, de la Direccion General de Igualdad (Consejeria de Politicas Sociales,

Familias, Igualdad y Natalidad), de igual fecha.

- Informe de impacto en materia de familia, infancia y adolescencia, de la
Direccion General de Infancia, Familias y Natalidad de la Consejeria de Politicas

Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad, sin fechar.

- Informe de la Direccion General de Gestion Econdmico-Financiera y Farmacia

del Servicio Madrilefio de Salud, de 11 de noviembre de 2020 (sin observaciones).
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- Informe de la Direccion General del Proceso Integrado de Salud de la
Consejeria de Sanidad, de 16 de noviembre de 2020.

- Informe de la Direccidon General de Salud Publica de la Consejeria de Sanidad,

de 17 de noviembre de 2020 (sin observaciones).

- Informe de la Viceconsejeria de Humanizacion Sanitaria de la Consejeria de
Sanidad, de 18 de noviembre de 2020 (sin observaciones).

- Informe de la Comision de Legislacion del Consejo de Consumo de la
Comunidad de Madrid, de 13 de enero de 2021.

- Certificado del Secretario de la Comision Permanente del Consejo de Consumo
de la Comunidad de Madrid, de 14 de enero de 2021.

- Quinto borrador de la Orden, de la Consejeria de Sanidad, por la que se regula
la actividad de la Escuela Madrilefia de Salud, de 4 de febrero de 2021.

- Memoria Abreviada de Impacto Normativo, quinta version, firmada el 2 de
febrero de 2021, relativa al Proyecto de Orden de la Consejeria de Sanidad, por la que

se regula la actividad de la Escuela Madrilefia de Salud.

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

Sanidad, de 5 de febrero de 2021, al quinto borrador de la Orden.

- Sexto borrador de la Orden, de la Consejeria de Sanidad, por la que se regula
la actividad de la Escuela Madrilefia de Salud, de 11 de febrero de 2021.

- Memoria Abreviada de Impacto Normativo, sexta version, de 10 de febrero de
2021, del Proyecto de Orden de la Consejeria de Sanidad, por la que se regula la

actividad de la Escuela Madrilefia de Salud.

- Resoluciéon 80/2021, de 10 de febrero, del Director General de Humanizacion y

Atencion al Paciente, por la que se dispone la apertura del tramite de audiencia e
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informacion publica sobre el Proyecto de Orden del Consejero de Sanidad por la que
se regula la actividad de la Escuela Madrilefia de Salud.

- Escrito de alegaciones presentadas por el Colegio Oficial de Farmacéuticos de
Madrid -COFM- al Proyecto, con fecha de 4 de marzo de 2021.

- Escrito de alegaciones presentadas por Unién Interprofesional de la Comunidad
de Madrid (UICM) al Proyecto, con fecha de 5 de marzo de 2021.

- Seéptimo borrador de la Orden, de la Consejeria de Sanidad, por la que se regula

la actividad de la Escuela Madrilefia de Salud, sin fechar.

- Memoria Abreviada de Impacto Normativo, séptima version, de 17 de marzo de
2021, del Proyecto de Orden de la Consejeria de Sanidad por la que se regula la
actividad de la Escuela Madrilefia de Salud.

- Informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Sanidad, de 31 de
marzo de 2021.

A los anteriores antecedentes, les son de aplicacion las siguientes

CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera.- Finalidad y contenido.

El Proyecto sometido a Informe tiene por objeto, segun expresa su propia parte
expositiva, “consolidar la actividad de la Escuela Madrilefia de Salud y su sentido de
escuela de salud para la ciudadania como ambito de formacion y adquisicion de
conocimiento sobre herramientas para una vida mas plena cuyo eje central es la salud
de los ciudadanos y su dimensidon mas humana, dotandole de un instrumento juridico

que le proporcione un marco de regulacion y proyeccion”.
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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

dieciocho articulos, una disposicion adicional y una disposicion final.

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

es la siguiente:
Articulo 1. Objeto.
Articulo 2. Definicion de la Escuela Madrilefia de Salud.
Articulo 3. Principios.
Articulo 4. Fines.
Articulo 5. Destinatarios.
Articulo 6. Actividades que integran la Escuela Madrilefia de Salud.
Articulo 7. Actividades educativas de la Escuela Madrilefia de Salud.
Articulo 8. Programas y lineas especificas de actividad.
Articulo 9. Grupos técnicos.
Articulo 10. Consultas e informes.

Articulo 11. Colaboracion con centros sanitarios y con otras personas y

entidades.

Articulo 12. Participacion en ambitos de encuentro e intercambio de
actuaciones analogas de otras instituciones y entidades.

Articulo 13. Publicaciones y difusion de informacion.

Articulo 14. Gratuidad de las actividades para los destinatarios.
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Articulo 15. Personal.
Articulo 16. Comision de seguimiento.
Articulo 17. Profesorado.

Articulo 18. Proteccion datos de caracter personal.

Por lo demas, la disposicion adicional Unica habilita a la Direccion General de
Humanizacién y Atencion al Paciente para dictar las instrucciones necesarias para la

ejecucion de la Orden.

La disposicion final Unica establece la vigencia de la Orden desde el dia 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, afladiendo 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,
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gue en el marco de la legislacién basica 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 coordinacion hospitalaria en general.

Dentro de este marco competencial, el articulo 2.3 de la Ley 12/2001, de 21 de
diciembre, de Ordenacion Sanitaria de la Comunidad de Madrid (LOSCM, en lo
sucesivo), recoge entre los principios rectores del Sistema Sanitario de la Comunidad
de Madrid el referente a la “promocion del interés individual, familiar y colectivo por la
salud, mediante todas aquellas acciones encaminadas a introducir habitos de vida
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saludables” (apartado h)), asi como la “humanizacién de la organizacion sanitaria”

(apartado ).
En conexion con estos principios, el articulo 29.1 de LOSCM afiade lo siguiente:

“La autoridad sanitaria velara por el derecho de los ciudadanos a recibir, por cualquier
medio de comunicacion, informacion sanitaria clara, veraz, relevante, fiable,
equilibrada, actualizada, de calidad y basada en la evidencia cientifica, que posibilite
el ejercicio autonomo y responsable de la facultad de eleccién y la participacion activa

del ciudadano en el mantenimiento o recuperacion de su salud”.

Esta prevision no deja de ser un trasunto del contenido del articulo 6 de la Ley
14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad, el cual impone que la actuacion de las
Administraciones Publicas Sanitarias estara orientada a la “promocién de la salud” y a
“promover el interés individual, familiar y social por la salud mediante la adecuada

educacion sanitaria de la poblacion.”

En cuanto al principio de promocién de la salud, el articulo 16.1 de la Ley
33/2011, de 4 de octubre, General de Salud Publica dispone que tal promocion
“incluira las acciones dirigidas a incrementar los conocimientos y capacidades de los
individuos, asi como a modificar las condiciones sociales, laborales, ambientales y
econdmicas, con el fin de favorecer su impacto positivo en la salud individual y

colectiva”.

De lo expuesto cabe afirmar que la Comunidad de Madrid tiene competencia
para regular las actividades de la Escuela Madrileiia de Salud, como parte de la
politica de la humanizacion sanitaria desarrollada a través de la Consejeria de Sanidad

en el ambito informativo y educacional.

Tercera.- Naturaleza juridica y rango normativo.

En cuanto a la naturaleza juridica, el Proyecto de Orden sometido a Informe se
centra, principalmente, en regular el desarrollo de las actividades que integran la

Escuela Madrilefia de Salud, desde una perspectiva ad intra, esto es, focalizando la
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atencion en la vertiente organizativa y de actuacion interna de la propia Consejeria de
Sanidad.

Esta aseveracion podria conducirnos a considerar que nos encontramos ante

una disposicion netamente organizativa.

Ahora bien, el Proyecto contiene determinaciones que trascienden del ambito

interno de la Administracion, que nos permitirian afirmar su caracter ad extra, como

son las previsiones relativas a la participacién de asociaciones de pacientes y “otras
personas externas a la Consejeria” en los grupos técnicos (articulo 9); o de
plataformas de organizaciones de pacientes o asociaciones de pacientes en la
Comisién de Seguimiento (articulo 16).

En este sentido, podemos citar la Sentencia del Tribunal Supremo (STS) de 27
de mayo de 2002, que define los reglamentos organizativos, en contraposicion con los

reglamentos ejecutivos, en los siguientes términos:

“La distincién entre reglamentos ejecutivos y organizativos, a la que apunta la parte
recurrente, fue iniciada, no sin contradiccién, por un sector doctrinal para justificar la
existencia de reglamentos independientes, y continuada por la doctrina del Consejo de
Estado para determinar el @mbito de la necesidad o no de dictamen de este érgano
consultivo para la tramitacién de las disposiciones generales. Dicha distincion fue

recogida en la jurisprudencia constitucional en orden a la determinacién del alcance
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del término legislacion frente a ejecucion en el marco de la delimitacién de las
competencias del Estado y las Comunidades Auténomas (...). Con arreglo a reiterada
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, en el término «legislacion», a efectos

competenciales, so6lo pueden entenderse comprendidos los reglamentos ejecutivos.

Son reglamentos ejecutivos aquellos que aparecen como desarrollo de la Ley y, por
ende, como complementarios de la misma. Estan directa y concretamente ligados a
una ley, a un articulo o articulos de una ley o a un conjunto de leyes, de manera que
dicha ley (o leyes) es completada, desarrollada, pormenorizada, aplicada y
cumplimentada o ejecutada por el reglamento. Son reglamentos que el Consejo de

Estado ha caracterizado como pertenecientes a la categoria de aquél «cuyo cometido
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es desenvolver una ley preexistente o que tiene por finalidad establecer normas para
el desarrollo, aplicacién y ejecucion de una ley», cualquiera que sea su grado de
intensidad innovativa. Cuando la potestad ejecutiva ha sido asumida por la Comunidad
Auténoma en una materia cuya legislaciéon corresponde al Estado, aquélla comprende

los reglamentos organizativos. Estos carecen de significacion desde el punto de vista

reseflado. Son aquellos de organizacion interna mediante los cuales una
Administracion organiza libremente sus 6rganos y servicios. Sélo alcanzan a normar
las relaciones de la Administracion con los ciudadanos en la medida en que éstos se
integran en la estructura administrativa. Los reglamentos de organizacion que no
tienen como funcion la ejecucion de la ley, han sido encuadrados por el Tribunal
Constitucional, a efectos de delimitaciébn competencial, en la funciébn o potestad
ejecutiva, en la medida en que aquella delimitacion exige incluir en ésta toda actividad
gue no sea normacion con efectos ad extra (hacia el exterior). (Sentencias del Tribunal
Constitucional 208/1999, 103/1999, 21/1999, 196/1997, 243/1994, 360/1993,
198/1991, 249/1988, 7/1985, 81/1984, 57/1982, 39/1982, 35/1982, 18/1982, 1/1982 y
33/1981)".

Incidiendo en esta idea, la STS de 6 de abril de 2004 (rec. casacion 4004/01)

declara que:

“(...) Esta Sala ha considerado exentos del dictamen del Consejo de Estado tales
disposiciones cuando se limitan a extraer consecuencias organizativas, especialmente
en el Ambito de la distribucién de competencias y organizacién de los servicios, de las

potestades expresamente reconocidas en la Ley.

La sentencia de 14 de octubre de 1997 resume la jurisprudencia en la materia
declarando que se entiende por disposicion organizativa aquélla que, entre otros
requisitos, no tiene otro alcance que el meramente organizativo de alterar la
competencia de los 6rganos de la Administracion competente para prestar el servicio
gue pretende mejorarse. En el mismo sentido, la sentencia de 27 de mayo de 2002,
recurso de casacion numero 666/1996, afirma que los reglamentos organizativos,
como ha admitido el Tribunal Constitucional (v. gr., sentencia 18/1982, fundamento
juridico 4), pueden afectar a los derechos de los administrados en cuanto se integran

de una u otra manera en la estructura administrativa, de tal suerte que el hecho de que
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un reglamento pueda ser considerado como un reglamento interno de organizacién
administrativa no excluye el cumplimiento del requisito que estamos considerando si

se produce la afectacion de intereses en los términos indicados (...)".

La mas reciente Sentencia del Tribunal Supremo 1719/2019 de 12 diciembre,
ahonda en la posible incidencia externa de normas de caracter organizativo,
advirtiendo a tal efecto sobre la preceptiva realizacion del tramite de audiencia -tramite
gque, como tendremos ocasion de analizar posteriormente, se ha materializado en el

presente caso-. Asi, sefiala:

“Ahora bien, aunque en la elaboracion de las disposiciones generales de caracter
organizativo puede prescindirse de ese tramite de audiencia, la interpretacién que de
tal excepcion a la regla general ha venido realizando nuestra jurisprudencia, nos obliga
a indagar sobre la naturaleza, incidencia y efectos que produce la disposicién general
impugnada respecto de los sindicatos. Dicho de otro modo, debemos determinar la
trascendencia que tiene dicha norma reglamentaria, si es sélo interna, o si también se
proyecta sobre los intereses legitimos de los ciudadanos y de las organizaciones que

los representan.

En este sentido, la Sentencia de 27 de mayo de 2002 (recurso de casacion n°
666/1996) afirma que los reglamentos organizativos, como ha admitido el Tribunal
Constitucional (v. gr., Sentencia 18/1982, fundamento juridico 4), pueden afectar a los
derechos de los administrados en cuanto se integran de una u otra manera en la
estructura administrativa, de tal suerte que el hecho de que un reglamento pueda ser
considerado como un reglamento interno de organizacion administrativa, no excluye el
cumplimiento del requisito que estamos considerando (trAmite de audiencia) si se

produce la afectacién de intereses en los términos indicados.

(...) De manera que, como antes sefialamos, tal distincién no resulta sin mas aplicable,
con caracter automatico, para determinar si debe o no darse audiencia previa. Debe
determinarse antes si aquellos reglamentos, aln siendo organizativos, deben ser
objeto de audiencia por afectar a intereses legitimos legalmente representados por
determinadas entidades, toda vez que debe tomarse en consideracion si se produce

10
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esa incidencia sobre los derechos e intereses de los ciudadanos en cuanto integrados
en una estructura, de tal manera que el hecho de que un reglamento pueda ser
considerado como un reglamento interno de organizacion administrativa no excluye,
sin m&s, aunque lo hara en la mayoria de los casos, el cumplimiento del tramite de
audiencia que examinamos. Al menos, a lo que obliga es a la Administracion a sefalar
gue se trata de una norma de caracter organizativo, pero sobre todo a razonar y
justificar que dicha norma no tiene incidencia o trascendencia sobre los intereses de

los ciudadanos y las organizaciones que los representan” (el subrayado es nuestro).

Pese al prevalente caracter organizativo del texto sometido a consulta, segun
venimos indicando, la proyeccion de efectos ad extra también se vislumbra en otros
preceptos del Proyecto, como el articulo 10, en tanto referido a las “consultas” que
pueden formular los ciudadanos, el articulo 11, relativo a “la colaboracidén con centros
sanitarios y con otras personas y entidades”, o el articulo 12, que se refiere a la
“Participacion en ambitos de encuentro e intercambio de actuaciones analogas de

otras instituciones y entidades”.

Por otro lado, sobre la cuestién 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
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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
organos 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

11
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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 atribucion.

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 exclusivamente al Gobierno, sin que éste pueda a su vez
conferirla validamente a otros o6rganos 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 ejercicio 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
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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 regulacion de materias concretas y singulares.

Por otro lado, el Tribunal Supremo en Sentencia de 17 de julio de 1999, sefala que los
Ministros (y lo mismo puede extrapolarse a los Consejeros) “pueden dictar
Reglamentos independientes ad intra, esto es, con fines puramente organizativos o

respecto de relaciones de sujecion especial, entendiéndose que entran dentro de esta

12
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categoria los que solo alcanzan a regular las relaciones con los administrados en la
medida en que ello es instrumentalmente necesario para integrarlos en la organizacién
administrativa por existir entre aquélla y éstos especificas relaciones de superioridad,
pero sin que los reglamentos puedan afectar a derechos y obligaciones de los citados
administrados en aspectos basicos o de caracter general”. En el mismo sentido, se ha

pronunciado la Sentencia del Tribunal Supremo de 27 de octubre de 1997.”

Como se desprende del Informe extractado, los Consejeros de la Comunidad
de Madrid quedan facultados para dictar reglamentos independientes ad intra, en los
que se prevea la integracion de determinados administrados en la organizacion
administrativa, como podria ser el caso de la participacion de asociaciones de
pacientes, u otras personas fisicas o juridicas, en los grupos técnicos o en la Comision

de Seguimiento, a que se refiere el Proyecto objeto de exégesis.

No puede obviarse, por otro lado, que el articulo 29 de la LOSCM -cuyo tenor
hemos reproducido ut supra al analizar la normativa en que se enmarca este Proyecto-
atribuye a la “autoridad sanitaria” la funcion de velar por el derecho de los ciudadanos
a recibir informacion sanitaria en los términos sefialados en dicho precepto, siendo asi
gue tal condicion (“autoridad sanitaria”) se residencia en el titular de la Consejeria de
Sanidad ex articulo 9.1.a) y 12 de la LOSCM.

Al respecto, urge traer a colacion lo prevenido en el articulo 50.3 de la Ley
1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracion de la Comunidad de Madrid,
segun el cual: “Adoptaran igualmente la forma de «Orden» las disposiciones y

resoluciones de los Consejeros en el ejercicio de sus competencias”.

Por mor de lo expuesto, entendemos juridicamente valida la articulacion del

Proyecto a través de Orden de la Consejeria de Sanidad.
Cuarta.- Tramitacion.

El Decreto 52/2021, de 24 de marzo, del Consejo de Gobierno, por el que se
regula y simplifica el procedimiento de elaboracion de las disposiciones normativas de

13
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caracter general en la Comunidad de Madrid, publicado en el Boletin Oficial de la
Comunidad de Madrid el dia 25 de marzo de 2021, viene a establecer, segun su propia
parte expositiva, una regulaciéon completa del procedimiento de elaboracion propio de
las disposiciones normativas de caracter general en el ambito de la Comunidad de
Madrid, y su planificacion, garantizando la calidad normativa y profundizando en la
simplificacion y racionalizacién de tramites para conseguir una mayor eficacia y

eficiencia en su funcionamiento.

Segun su disposicion transitoria Unica, “los procedimientos iniciados con
anterioridad a la entrada en vigor del presente Decreto se tramitaran hasta su
aprobacion por la normativa anterior”, situacion en la que se encuentra el Proyecto
ahora analizado, toda vez que el inicio de su tramitacion es previo al 26 de marzo de
2021, fecha del comienzo de la vigencia del Decreto 52/2021, ex. disposicion final

quinta.

Asi las cosas, con anterioridad a la nueva norma, en el ordenamiento de la
Comunidad de Madrid no se encontraba regulado, de una manera completa y cerrada,
el procedimiento aplicable para la elaboracion de normas reglamentarias, por lo que
habrd que estar al ordenamiento estatal, sin perjuicio de las especialidades del
Derecho autonémico en la materia. En este sentido se ha pronunciado reiteradamente
la Abogacia General de la Comunidad de Madrid, entre otros, en su Dictamen de 22
de octubre de 2013.

El procedimiento de elaboracion de normas reglamentarias aqui aplicable se
contiene en el Titulo VI (articulos 128, 129, 131 y 133) de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comudn de las Administraciones Publicas
(Ley 39/2015, en adelante), asi como en el articulo 26 de la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno (en lo sucesivo, Ley 50/1997), que resultan de aplicacion
supletoria a tenor de lo dispuesto en el articulo 33 del Estatuto de Autonomia y en la
disposicion final segunda de la Ley 1/1983.
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A proposito de la aplicacion de la Ley 39/2015, tras la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 24 de mayo de 2018 (Rec. 3628/2016), la Comision Juridica Asesora
de la Comunidad de Madrid se ha pronunciado en su Dictamen 263/2018, de 7 de

junio, en los siguientes términos:

“En este sentido, han de tenerse presentes las normas de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo ComiUn de las Administraciones Publicas
(LPAC) relativas al procedimiento para la elaboracién de disposiciones generales, si
bien la reciente sentencia del Tribunal Constitucional de 24 de mayo de 2018 declara

gue vulneran las competencias de las Comunidades Auténomas, lo cual no plantea

problemas de aplicacién a la Comunidad de Madrid precisamente por esa falta de

normativa propia lo cual determina que sean aplicables como derecho supletorio” (el

subrayado es nuestro).

Asimismo, debe tenerse presente el Acuerdo de 5 de marzo de 2019, del
Consejo de Gobierno, por el que se aprueban las instrucciones generales para la
aplicacion del procedimiento para el ejercicio de la iniciativa legislativa y de la potestad

reglamentaria del Consejo de Gobierno.

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 elaboracion 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 legislaciéon basica.

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

tramites de audiencia publica que procedan legalmente.

3. Podré 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
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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”.

Segun lo dicho, analizaremos si se ha observado la tramitacion debida en este

caso.

El Proyecto ha sido elaborado por la Direccion General de Humanizacion y

Atencion al Paciente, que resulta asi la promotora del Proyecto.

En cumplimiento del articulo 26.3 de la Ley 50/1997, el Proyecto de Orden se
acompafa de la correspondiente Memoria del Analisis de Impacto Normativo (MAIN,
en lo sucesivo), en la forma de memoria abreviada, cuyo contenido se adecua a lo
preceptuado por el articulo 3 del Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por el que
se regula la Memoria del Andlisis de Impacto Normativo.

Segun viene refiriendo la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de
Madrid en sus dictamenes (por todos, Dictamen 8/2021, de 12 de enero), la
actualizacion de la MAIN permite comprobar que, 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”.

Se observa, en este punto, que se han elaborado hasta siete memorias,
incorporando, a las sucesivas versiones, los tramites que se han ido realizando a lo
largo del procedimiento. De esta manera podemos afirmar que la MAIN cumple con la
configuracion que de la misma hace su normativa reguladora como un proceso
continuo, que debe redactarse desde el inicio hasta la finalizacién de la elaboracion
del proyecto normativo, de manera que su contenido se vaya actualizando con las

novedades significativas que se produzcan a lo largo del procedimiento de tramitacion
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hasta culminar con una version definitiva (vid. en este sentido, el Dictamen de la citada

Comision Juridica Asesora 15/2020, de 23 de enero).

De acuerdo con la MAIN, se ha prescindido del tramite de consulta publica, por
mor de lo dispuesto en el articulo 26.2 de la Ley 50/1997, al no tener la norma
propuesta impacto alguno en la actividad econdémica, no imponer obligaciones

relevantes a los destinatarios, ni regular en su totalidad una materia.

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

Organica 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
Proteccion de familias numerosas — y en materia de infancia y adolescencia —por
imperativo de lo dispuesto en el articulo 22 quinquies la Ley Organica 1/1996, de 15
de enero, de Proteccion Juridica del Menor, de modificacion parcial del Cédigo Civil y
de la Ley de Enjuiciamiento Civil-.

También consta el Informe que valora el impacto de orientacion sexual,
identidad o expresién de género, en cumplimiento de lo previsto en el articulo 21.2 de
la Ley 3/2016, de 22 de julio, de Proteccion Integral contra la LGTBIfobia y la
discriminacion por razén de orientacion e 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.

Se acompafa en el expediente el Informe emitido por la Secretaria General

Técnica de la Consejeria de Sanidad, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo
26.5 de la Ley 50/1997.
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Con arreglo al articulo 28 de la Ley 11/1998, de 9 de julio, de Proteccién de los
Consumidores de la Comunidad de Madrid, debe emitirse Informe por el Consejo de

Consumo de la Comunidad de Madrid.

A este respecto, consta en el expediente certificado de la Secretaria de la
Comisién Permanente del Consejo de Consumo de la Comunidad de Madrid
acreditativo de la existencia de informe favorable en relaciébn con el Proyecto

analizado, habiéndose incorporado, asimismo, el Informe propiamente dicho.

En otro orden de cosas, se ha efectuado el preceptivo tramite de audiencia e
informacion publica, exigido por el articulo 26.6 de la Ley 50/1997, a través del Portal
de Transparencia de la Comunidad de Madrid, desde el dia 15 de febrero hasta el dia
5 de marzo de 2021, habiéndose formulado observaciones tanto por el Colegio Oficial
de Farmacéuticos de Madrid, como por la Unién Interprofesional de la Comunidad de
Madrid.

Quinta.- Andlisis del Contenido

Se estudiard 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 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).

El Titulo de la Orden proyectada deberia revisarse a fin de ajustarlo a lo

establecido en la Directriz 6, indicandose que se trata de un “Proyecto de Orden”.

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

12 al describir el contenido de la norma e indicar el objeto y finalidad, sus antecedentes

y las competencias y habilitaciones en cuyo ejercicio se dicta.
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En todo caso, se sugiere completar la descripcion del marco normativo con el
gue comienza esta parte expositiva, mediante una alusion a los preceptos estatutarios
en los que se fundamenta la competencia de la Comunidad de Madrid en la materia,
asi como a la normativa estatal aplicable, todo ello en los términos expuestos en la

Consideracién Juridica Segunda del presente Informe.

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

adecuacion a las prevenciones contenidas en la Directriz 12.

Por lo demas, se pone de manifiesto que, a juicio de esta Abogacia General, se
cumple con la exigencia prevista en el articulo 129 de la Ley 39/2015, al justificarse
en la parte expositiva la adecuacion del Proyecto a los principios de buena regulacion:
principios de necesidad y eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia

y eficiencia.

En este sentido, recordemos que la Comisidn Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, en Dictamen de 18 de enero de 2018, sefala lo siguiente: “
(...) Seincluye 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 justificacion de la adecuacién de la
norma a todos y cada uno de los principios que cita el articulo (necesidad, eficacia,
proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y eficiencia), pues el mandato del
legislador estatal (“quedard suficientemente justificada su adecuacion a dichos
principios”) va mas alla de la simple mencién a que la propuesta se adecua a los
citados principios y a la especifica referencia al cumplimiento de solamente alguno de

ellos”.

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

examinamos se acomoda al ordenamiento juridico aplicable, centrandonos en
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aguellos preceptos merecedores de alguna observacion juridica y bajo la premisa de

gue nos encontramos ante una norma de indole eminentemente organizativa.

- El articulo 2 recoge el concepto de “Escuela Madrilefia de Salud”, la cual

se define como “un conjunto integrado de actividades” de naturaleza educativa.

Esto no obstante, el Plan de Humanizacion de la Asistencia Sanitaria 2016-
2019 no se refiere a la Escuela como “un conjunto integrado de actividades”, sino
como un “espacio facilitador de diferentes estrategias proactivas” (que van desde la
canalizacion de la informacion veraz para los ciudadanos, a la alfabetizaciéon o a la
capacitacion en autogestion y en autocuidado, potenciando elementos comunes de
seguridad y de toma de decisiones informadas compartidas entre pacientes y

profesionales sanitarios).

En este sentido, seria recomendable precisar exactamente la naturaleza
juridica de la institucion regulada, con indicacién expresa de su falta de personalidad
juridica propia, habida cuenta de que el empleo de la denominacién de “Escuela”,
término sobre el que subyace un evidente componente organico, puede generar

confusion.

En todo caso, se sugiere revisar la conceptualizacién de la Escuela como un
“conjunto de actividades”, toda vez que el objeto de la norma radicaria en regular,
segun se desprende de su propio Titulo, la actividad de la Escuela Madrilefia de Salud
0, lo que es lo mismo, la actividad de un “conjunto integrado de actividades”,
resultando una anafora con mal encaje respecto de los principios reguladores de la

técnica normativa.
En nuestra opinion, la definicibn actual viene a confundir el concepto de la

institucion con sus finalidades o resultados, pudiéndose hacer notar que el Consejo

de Consumo de la Comunidad de Madrid, en su Informe de 13 de enero de 2021, ya
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propuso redefinir esta figura como una “iniciativa de participacion comunitaria y de
aprendizaje compartido dirigida a la ciudadania como parte de la humanizacion
sanitaria”; concepto éste, el de “iniciativa”, sobre el que también pivota la definicion de

la Escuela de Salud de Aragdn, regulada en la Orden SAN/1744/2017, de 25 de

octubre, y cuyo articulo 1 se pronuncia en los siguientes términos:

“1. El objeto de la presente orden es la creacion de la Escuela de Salud de Aragon

como una iniciativa orientada a incrementar la informacion, formacién y habilidades de
pacientes, cuidadores y usuarios para conseguir mejorar los conocimientos sobre la
enfermedad y sus cuidados, y fomentar la autonomia y participacion en la toma de

decisiones.

2. La Escuela de Salud constituye un instrumento del Departamento competente en
materia de salud, para una atencion integral centrada en la persona a través de una
mayor capacitacion del paciente y usuario para potenciar la autonomia en sus

relaciones con el sistema sanitario.

3. La Escuela de Salud se adscribe a la Direccion General competente en materia de

derechos de los usuarios.”

- Por lo que respecta al articulo 8, se sugiere incluir el concreto 6rgano

competente para disefiar los programas que integren las diversas actividades, asi
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como para definir las lineas especificas de actividad.
- En el articulo 9, relativo a los grupos técnicos, se prevé la participacion
en los mismos de “asociaciones de pacientes y otras personas externas a la

consejeria”.

Respecto de esta prevision, un mayor respeto al principio de seguridad juridica

exigiria precisar tanto el método de seleccion de las entidades o personas fisicas
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participantes, como las concretas funciones a desarrollar por las mismas dentro del

grupo técnico y, en todo caso, el caracter no retribuido de su intervencion.

- Por lo que respecta a la Comisién de Seguimiento, recogida en el articulo
16, se muestra necesario, a nuestro entender, ahondar en el perfilamiento de sus

funciones, a efectos de deslindarlas de las propias de los grupos técnicos.

Desde el punto de vista de su composicion, seria recomendable resefiar los
criterios de seleccion de los profesionales especialistas contemplados en el apartado
3.d)

Asimismo, respecto de las entidades previstas en el apartado 3.f), se han de
detallar los parametros que permitirian, en su caso, concebir a una asociacion o

plataforma como “de mayor implantacion”, en detrimento de las demas.

Convendria clarificar, por otro lado, en qué consistird la funcion de “asesoria” a
que se refiere el apartado 4 de este precepto, advirtiendose, en cualquier caso, que
en su apartado 1 la meritada Comision se adjetiva como “de seguimiento y analisis de
las actividades que integran la Escuela Madrilefia de Salud”, extremo que, en
consecuencia, debera revisarse a fin de garantizar la debida coherencia interna del

texto normativo.
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lll.- Por lo demas, la parte final del Proyecto consta de una disposicién adicional

y de una disposicion final, las cuales no son merecedoras de reproche juridico alguno.
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 observaciones contenidas en el cuerpo del

presente Informe.
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Es cuanto se tiene el honor de informar, no obstante V. I. resolvera.

Madrid, a fecha de firma

El Letrado Jefe del Servicio Juridico
en la Consejeria de Sanidad

Firmado digitalmente por: DURAN VICENTE HECTOR
Fecha: 2021.04.15 13:42

Héctor Duréan Vicente.

El Abogado General de la Comunidad de Madrid

Firmado digitalmente por: BANCIELLA RODRIGUEZ-MINON LUIS
Fecha: 2021.04.15 14:15

Luis Banciella Rodriguez-Mifidn

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