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S.J. 77/2022

Se ha recibido en esta Abogacia General una solicitud de informe procedente
de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Administracién Local y
Digitalizacién, en relacién con un Proyecto de "ORDEN DE LA CONSEJERIA DE
ADMINISTRACION LOCAL Y DIGITALIZACION POR LA QUE SE APRUEBAN LAS
BASES REGULADORAS DE LAS SUBVENCIONES DESTINADAS A
AGRUPACIONES DE MUNICIPIOS DE LA COMUNIDAD DE MADRID PARA EL
SOSTENIMIENTO EN COMUN DE PUESTOS DE TRABAJO DE PERSONAL
ADMINISTRATIVO.”

A la vista de los antecedentes remitidos, y al amparo del articulo 4.1.a) de la
Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacién de los Servicios Juridicos de la

Comunidad de Madrid, tenemos el honor de emitir el siguiente

INFORME

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero. - Se ha recibido en este Servicio Juridico solicitud de Informe,
procedente de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Administracion Local

y Digitalizacién, en relacién con el Proyecto de Orden arriba referenciado.

Segundo. - La peticion de informe se acompafia de la siguiente

documentacion:

1. Proyecto de orden sometido a informe.
2. Memoria del analisis del impacto normativo.
3. Ficha del resumen ejecutivo.

4. Informe de impacto por razén de orientaciéon sexual e identidad y expresion

de género
5. Informe de impacto por razén de género.
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6. Informe de impacto en materia de familia, infancia y adolescencia.
7. Informe de la Direccion General de Transparencia y Atencion al Ciudadano

8. Informe de la Direccion General de Cooperaciéon con el Estado y la Unién

Europea.

9. Plan Estratégico de Subvenciones de la Consejeria de Administracion Local
y Digitalizacién 2022-2023.

10. Informe de la Secretaria General Técnica al proyecto de orden.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera. - Ambito competencial y régimen juridico.

Reiteradamente, el Tribunal Constitucional ha declarado que “no existe una
competencia subvencional diferenciada resultante de la potestad financiera del
Estado” y que “la subvencion no es un concepto que delimite competencias” (SSTC
39/1982 y 179/1985), de modo que el solo hecho de financiar no puede erigirse en
nucleo que atraiga hacia si toda competencia sobre los variados aspectos a que
pueda dar lugar la actividad de financiacion (SSTC 39/1982, 144/1985, 179/1985 y
146/1986), al no ser la facultad de gasto publico en manos del Estado titulo
competencial auténomo (SSTC 179/1985, 145/1989) que puede desconocer,
desplazar o limitar las competencias materiales que corresponden a las Comunidades
Auténomas segun la Constitucion y los Estatutos de Autonomia (STC 95/1986). De
este modo, “/a sola decisidn de contribuir a la financiacién no autoriza al Estado para

invadir competencias ajenas” (STC 13/1992).

En consecuencia, la delimitacién del régimen de distribucion de competencias
entre el Estado y las Comunidades Autonomas debe realizarse con sujecién a las

competencias que incidan en la materia concreta sobre la que verse la subvencion.

El objeto del proyecto sometido a Informe viene reflejado en su articulo 1.1 en

los siguientes términos:
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“1. La presente orden tiene por objeto establecer las bases reguladoras que han de
regir la concesion de subvenciones dirigidas a agrupaciones de municipios de la
Comunidad de Madrid para el sostenimiento comin de puestos de trabajo, asi como

del personal administrativo al servicio de la agrupacién.”

En este sentido, indicar que el concepto de agrupacion de municipios viene
regulado en la Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de la
Comunidad de Madrid.

Por su parte, el art.134 de la Ley 2/2003 de 11 de marzo, de Administracién
Local de la Comunidad de Madrid establece que la Comunidad de Madrid podra
otorgar subvenciones y ayudas a las entidades locales en los términos previstos en la

Ley 2/1995, de 8 de marzo de subvenciones de la Comunidad de Madrid.

A su vez, la Ley 2/2003, de 11 de marzo de Administracion Local de la
Comunidad de Madrid, establece en su art. 78 que “los municipios podran constituir
agrupaciones para sostener en comun su personal, especialmente los puestos
reservados a funcionarios con habilitaciéon de caracter nacional.

Este tipo de agrupaciones, de acuerdo con lo previsto en la memoria de
impacto normativo remitida a este Servicio Juridico, se constituyen para sostener un
puesto de trabajo cuyas funciones no podrian desempefiarse por cada uno de los

ayuntamientos integrantes de la agrupacién por razones econdémicas y organizativas.

El articulo 112.2 de dicha Ley 2/2003, sefiala que, en virtud de lo dispuesto en
la Disposicion Transitoria Cuarta de su Estatuto de Autonomia, esta asume las
competencias propias de la Diputacién Provincial, y, por tanto, desarrollara en relacion
con las Entidades Locales de Madrid las funciones de coordinacién, colaboracién y

asistencia que la legislacion estatal atribuye a aquellas corporaciones provinciales.

Y el articulo 123.1 de la Ley 2/2003, establece que “La Comunidad de Madrid
facilitara a las Entidades Locales la asistencia, colaboracion y cooperacion que
precisen, especialmente en el caso de las Entidades de menor capacidad econémica y

de gestion.”

Finalmente, manifestar que la consejeria competente en esta materia es la
Consejeria de Administracion Local y Digitalizacion y, dentro de la misma, la Direccién
General de Reequilibrio Territorial, de conformidad con el Decreto 198/2021, de 3 de

agosto, del Consejo de Gobierno, por el que se establece su estructura organica en el
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que se indica que, entre sus competencias, se encuentra de conformidad con el
articulo 6.2 c)‘La elaboracién de bases reguladoras y de convocatorias de
subvenciones, asi como la tramitacion de los expedientes de concesién abono y

reintegro de las mismas dirigidas a Ayuntamientos y Mancomunidades.

Una vez determinada la competencia material, y con relacion al régimen
juridico aplicable, destacar que llas subvenciones que concede la Comunidad de
Madrid se rigen por la normativa autondmica aplicable, fundamentalmente la Ley
2/1995, de 8 de marzo, de Subvenciones de la Comunidad de Madrid; el Decreto
76/1993, de 26 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de Procedimiento
para la concesion de ayudas y subvenciones publicas; el Decreto 222/1998, de 23 de
diciembre, de desarrollo parcial de la Ley 2/1995, de 8 de marzo, y por la Orden
54/2022, de la Consejeria de Administracion Local y Digitalizacién, por la que se
aprueba el Plan Estratégico de Subvenciones de la Consejeria de Administracion
Local y Digitalizaciéon para los afios 2022-2023

En adicién, ha de tenerse en cuenta la Ley 38/2003, de 17 de noviembre,
General de Subvenciones (en adelante, LGS), asi como su Reglamento de desarrollo,
aprobado por Real Decreto 887/2006, de 21 de julio, pues parte del articulado de
ambas normas tiene caracter basico.

El articulo 4 de la Ley 2/1995 recoge, como principios generales para la
concesion de las subvenciones, en la linea del articulo 8.3.a) de la Ley 38/2003, de 17
de noviembre, General de Subvenciones, los de publicidad, concurrencia y objetividad.
El proyecto de Orden ha previsto el sistema de concurrencia competitiva simplificada,
en su articulo 8, como luego veremos.

Segunda. - Naturaleza de la disposicion y competencia para dictarla.

La articulacién juridica del proyecto para la aprobacion de las bases
reguladoras para la concesion de las subvenciones analizadas pretende realizarse por

medio de Orden.

Examinado el contenido del proyecto sometido a Informe, cabe afirmar que su
naturaleza es la propia de una disposicidon reglamentaria, en tanto se dirige a una

pluralidad indeterminada de destinatarios, goza de una clara vocacién de permanencia
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e innova el ordenamiento juridico. En este sentido, la Sentencia del Tribunal Supremo
de 4 de julio de 2012, sefiala que “(...) la naturaleza de disposicién de caracter general
o acto administrativo no viene determinada simplemente por una diferencia
cuantitativa, destinatarios generales o indeterminados para el Reglamento y
determinados para el acto administrativo, sino que la diferencia sustancial entre
disposicion de caracter general y acto administrativo es una diferencia de grado, o
dicho de otro modo, la diferencia esta en que el Reglamento innova el ordenamiento
Juridico con vocacion de permanencia, en tanto que el acto se limita a aplicar el

derecho subjetivo existente”.

Asi pues, por medio de la Orden proyectada, el Consejero de Administracién

Local y Digitalizacion estaria ejerciendo la potestad reglamentaria.

Sentado lo anterior, procede abordar, a continuacién, la cuestiéon del rango

normativo.

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

La Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas, en su articulo 129.4, relativo a los principios de buena

regulacion, dispone:

“Las habilitaciones para el desarrollo reglamentario de una ley seran conferidas, con
caracter general, al Gobierno o Consejo de Gobierno respectivo. La atribucién directa a
los titulares de los departamentos ministeriales o de las consejerias del Gobierno, o a
otros 6rganos dependientes o subordinados de ellos, tendra caracter excepcional y
debera justificarse en la ley habilitante.

Las leyes podran habilitar directamente a Autoridades Independientes u otros
organismos que tengan atribuida esta potestad para aprobar normas en desarrollo o

aplicacion de las mismas, cuando la naturaleza de la materia asi lo exija”.



ABOGACiA'GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
* % % K CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR
* kX

Comunidad
de Madrid

La titularidad de la potestad reglamentaria originaria corresponde, en el caso
de la Comunidad de Madrid, al Consejo de Gobierno -ex art 22. EA 'y 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
autonoémico- 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 drganos 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 soélo pueden ejercer esa potestad
reglamentaria cuando otra disposicidon se la atribuya con caracter singular y para
materias concretas, constitutivas de una simple competencia de atribucién (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 habilitacién expresa, por ley, y para la regulacion de materias concretas y
singulares.

Expuesto lo anterior, la competencia para dictar la presente orden corresponde

al titular de la Consejeria, con arreglo a lo establecido en el articulo 41.d), de la Ley
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1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracién de la Comunidad de
Madrid, el articulo 17.1 LGS -que constituye legislacién basica del Estado- y el articulo
6.4 de la LSCM, en relacién con el ya citado Decreto 198/2021, de 3 de agosto, del
Consejo de Gobierno, por el que se establece su estructura organica de la Consejeria

de Administracion Local y Digitalizacién.

Tercera. - Procedimiento.

Atendida la naturaleza juridica reglamentaria del proyecto, ha de examinarse

ahora si se ha observado la tramitaciéon adecuada.

El ordenamiento autonémico madrilefio carece de una regulacién completa y
cerrada del procedimiento para la elaboracién de normas reglamentarias, por lo que
habra que estar a lo dispuesto en el ordenamiento estatal, sin perjuicio de las

especialidades derivadas de la organizacion de la Comunidad de Madrid.

Por ello, habremos de atender al articulo 26 de la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno (en adelante, Ley del Gobierno,) redactado segun el apartado
doce de la disposicion final tercera de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico, que resulta de aplicacién supletoria, de conformidad con el
articulo 33 EA y con la Disposicién Final segunda de la Ley 1/1983.

La documentacién remitida -y que se ha referenciado en los Antecedentes-
revela que el procedimiento de confeccion del proyecto, se ha atenido a la legalidad
vigente y, en concreto, a las disposiciones contenidas en el articulo 26 de la Ley del

Gobierno.

Se ha omitido el tramite de audiencia y de informacién publica recogido en el
articulo 26.6 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, al entenderse que
no existe un interés legitimo a percibir la subvencién por parte de los beneficiarios de
dichas subvenciones, sino una expectativa de derecho, motivo por el cual no concurre
uno de los presupuestos requeridos para que resulte exigible el tramite de audiencia e

informacion publica, de acuerdo con informe emitido por el Servicio Juridico de la
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Consejeria de Presidencia, Justicia y Portavocia del Gobierno de 25 de enero de
2017.

También se ha prescindido del tramite de consulta publica previsto en el
articulo 26.2 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno ya que se trata de
una norma que no tiene un impacto significativo en la actividad econdémica y regula

aspectos parciales de una materia.

Se ha cumplido la exigencia prevista en el articulo 5.bis LSCM de fijar
previamente un plan estratégico los objetivos y efectos, el plazo, los costes previsibles
y sus fuentes de financiacién. Dicho plan estratégico fue aprobado mediante Orden
54/2022, de 9 de marzo.

Consta en el expediente la Memoria del analisis de impacto normativo,
elaborada por el Director General de Reequilibrio Territorial, de fecha 21 de abril de
2022.

Se han recabado informes a las Direcciones Generales de Igualdad, a la
Direccion General de Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad y a la Direccion
General de Familia y Juventud, a fin de que se pronunciaran sobre el impacto del
Proyecto en materia de género, sobre la infancia, la adolescencia y la familia, y por
razon de orientacion sexual, identidad o expresién de género.

Se ha cumplido también el tramite preceptivo del informe de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Administraciéon Local y Digitalizacién, de 25 de
abril de 2022 (art. 26.5 de la Ley del Gobierno).

Por otro lado, se ha incorporado al expediente el Informe de la Direccidn
General de Transparencia y Atencién al Ciudadano y el Informe de la Direccion
General de Cooperacion con el Estado y la Unién Europea.

Finalmente, no se ha solicitado Informe de la Direccion General de
Presupuestos dado que dichas bases reguladoras no implican en si mismas un gasto

directo, por lo que el proyecto de Orden referenciado no requiere el informe regulado
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en la Disposicién adicional primera de la Ley de Presupuestos Generales de la
Comunidad de Madrid.

Cuarta. - Contenido.

El proyecto de Orden se estructura en una parte expositiva, una parte
dispositiva que contiene veintidos articulos y una parte final con una disposiciéon

derogatoria y dos disposiciones finales.

- La parte expositiva del Proyecto carece de titulo, lo cual es conforme con la
Directriz 11, y se ajusta, con caracter general, a la Directriz 12 del Acuerdo del
Consejo de Ministros, de 22 de julio de 2005, por el que se aprueban las Directrices de
técnica normativa, al describir el contenido de la norma e indicar su objeto y finalidad;
ademas se refiere también a las competencias y habilitaciones en cuyo ejercicio se

dicta.

- Entrando ya en la parte dispositiva, el capitulo | se dedica a las ayudas,
definiendo su objeto, naturaleza y régimen juridico, asi como los requisitos de los
beneficiarios, los gastos subvencionables y las cuantias e incompatibilidades de las

ayudas.

Con caracter previo conviene poner de manifiesto que, si bien el articulo 2 del
proyecto de orden indica que “Las ayudas tendran la naturaleza juridica de
subvencion”, resulta inadecuado usar indistintamente los conceptos de ayuda y

subvencion, tal y como se hace en distintos articulos del texto.

En efecto, tradicionalmente se ha entendido que la ayuda es la disposicion
gratuita de fondos publicos realizada a favor de personas o entidades publicas o
privadas por razén del estado, situacion o hecho en que se encuentre o soporte,
mientras que la subvencion seria toda atribucion patrimonial gratuita a favor de
personas fisicas o juridicas destinada al fomento de una determinada actividad o

comportamiento de interés publico o social.
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En este sentido, el articulo 75 de la Ley 9/1990, de 8 de noviembre, reguladora

de la Hacienda de la Comunidad de Madrid senala:

“1. Las ayudas publicas que se concedan con cargo a los Presupuestos Generales de
la Comunidad lo seran con arreglo a criterios de publicidad, concurrencia y objetividad
en la concesion.
2. Se regulara mediante Ley el régimen econémico-financiero de las subvenciones
publicas estableciendo en todo caso su sometimiento a los criterios especificados en el
parrafo anterior y determinando las obligaciones de los distintos sujetos participes, su
régimen de control y de las infracciones y sanciones administrativas.
3. Para las restantes ayudas publicas les sera de aplicacion lo establecido en su
correspondiente legislacion especifica y supletoriamente el régimen econémico-
financiero que se establezca para las subvenciones.
4. Las ayudas publicas de caracter no condicionado se regiran con el mismo régimen
econdémico-financiero, siendo de aplicaciéon general todas aquellas materias que, por su
naturaleza, no deriven del caracter finalista de dichas ayudas.
En particular para las transferencias sera de aplicacion idéntica regulacion que para las
subvenciones en los siguientes aspectos:

a) Principios generales.

b) Definicién, competencias y obligaciones de los sujetos participantes.

c) Régimen de intervencion y contabilidad en lo que se refiere a la concesion y
al pago.

d) Reintegros por incumplimiento de requisitos base de la concesion.

e) Infracciones y sanciones administrativas.
5. La Consejeria de Hacienda remitira trimestralmente a la Asamblea la relacion de
ayudas publicas que se concedan con cargo a los Presupuestos Generales de la
Comunidad, con expresion de la entidad beneficiaria, cantidad concedida y finalidad o
finalidades de la ayuda indicando ademas la fecha y el nimero del «Boletin Oficial» en
el que se hayan publicado.
Asimismo, se enviara con dicha periodicidad copia de las bases reguladoras para la

concesién de las subvenciones”.

Del precepto transcrito puede colegirse que subvencién y ayuda publica, si bien
son conceptos intimamente relacionados, no son exactamente coincidentes, por lo que
se sugiere utilizar la terminologia que se adecue precisamente a la actuacién que se

va a desarrollar.
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Se consideran gastos subvencionables las retribuciones brutas y las
cotizaciones sociales de los puestos de trabajo para cuyo sostenimiento se constituye

la agrupacion, asi como los puestos de trabajo de caracter administrativo.

El proyecto de Orden ha fijado la cuantia de las subvenciones en el articulo 6,
siendo aquélla hasta el 100% del importe solicitado, con un limite maximo de 25.000
euros por Ayuntamiento, hasta agotarse los créditos presupuestarios autorizados para

cada convocatoria.

Por su parte, el Capitulo Il regula el procedimiento de concesién e instruccion
y, asi, el articulo 8 establece como procedimiento de concesién el de concurrencia
competitiva, con posibilidad de tramitacién por procedimiento simplificado, lo que se

acomoda a lo dispuesto en el articulo 4.3 LSCM que establece:

“3. No obstante lo dispuesto en el apartado anterior, las bases reguladoras podran
establecer un procedimiento simplificado de concurrencia competitiva sin necesidad de érgano
colegiado, en cuyo caso la propuesta se formulara por el érgano instructor, en los siguientes

supuestos:

a) Cuando la prelacién de las solicitudes validamente presentadas y que cumplan los
requisitos que se establezcan, se fije unicamente en funcién de su fecha de presentacién
dentro de un plazo limitado, pudiendo obtener la subvencion tUnicamente las que se encuentren

dentro de los limites de crédito disponible en la convocatoria y siendo denegadas el resto.

b) Cuando el crédito consignado en la convocatoria fuera suficiente para atender a
todas las solicitudes que retnan los requisitos establecidos, una vez finalizado el plazo de

presentacion, no siendo necesario establecer una prelacién entre las mismas”.

En estos casos, el érgano instructor de los expedientes sera la Direccion
General competente en materia de administraciéon local y durante el proceso de
instruccion, los técnicos de dicha Direccion General estudiaran el expediente,

emitiendo informe respecto al cumplimiento de los requisitos establecidos.
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Los articulos siguientes, 10 a 15, regulan el procedimiento de solicitud y

tramitacion de las subvenciones

Como indica el articulo 15 del proyecto de Orden, la resolucién del
procedimiento corresponde al titular de la Consejeria competente -de acuerdo con el
art. 7.1.a) de la Ley 2/1995, de 8 de marzo, de Subvenciones de la Comunidad de
Madrid- siendo el plazo maximo de resolucién y notificacion del expediente de seis
meses desde la publicacién de la convocatoria, y rigiendo el silencio administrativo

negativo de acuerdo con el articulo 25 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre.

En lo que se refiere a la prevision del apartado 5 del articulo 15 referido, es
consecuencia directa del articulo 8.1 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno, que exige que la
Administraciéon haga publicas “las subvenciones y ayudas publicas concedidas con
indicacion de su importe, objetivo o finalidad y beneficiarios”. Ello, no obstante, debe
significarse que el articulo 5.3 de la misma Ley sefala que “seran de aplicacion, en su
caso, los limites al derecho de acceso a la informacién publica previstos en el articulo
14 y, especialmente, el derivado de la proteccion de datos de caracter personal,
regulado en el articulo 15. A este respecto, cuando la informacion contuviera datos
especialmente protegidos, la publicidad sdlo se llevara a cabo previa disociacion de
los mismos”.

Por otro lado, el proyecto de Orden recoge en su capitulo lll las normas
aplicables en materia de justificacion y pago de las ayudas (articulo 17) y de las
modificaciones (articulo 18) y, finalmente, el capitulo IV se refiere al incumplimiento,
control y seguimiento, asi como al régimen de infracciones y sanciones y posibles

recursos contra estas bases reguladoras.

En virtud de lo expuesto, procede formular la siguiente
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ABOGACiA'GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
* % % K CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR
* kX

Comunidad
de Madrid

CONCLUSION

El Proyecto de Orden merece el parecer favorable de este Servicio Juridico, sin

perjuicio de las observaciones efectuadas.

Es cuanto tiene el honor de informar.

Madrid, a fecha de firma

La Letrada —Coordinadora de la Comunidad de Madrid

SECRETARIA GENERAL TECNICA DE LA CONSEJERIA DE ADMINISTRACION
LOCAL Y DIGITALIZACION
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