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ASESORIA JURIDICA
COORDINACION GENERAL DE LA ALCALDIA

AYUNTAMIENTO DE MADRID

204/2022/1343-HA

Por la Secretaria General Técnica del Area de Gobierno de Hacienda y Personal se
remite a esta Asesoria juridica el borrador del ANTEPROYECTO DE REGLAMENTO
DE GARANTIAS Y DEPOSITOS EN EL AYUNTAMIENTO DE MADRID.

A la peticion de informe se acompafia, junto con el borrador de Anteproyecto, la
documentacién que enumeraremos posteriormente al abordar los aspectos relativos a la
tramitacion del Reglamento. Examinada la documentacion remitida, en conexién con la

normativa aplicable, procede emitir el presente informe con base en las siguientes

CONSIDERACIONES JURIDICAS

La presente aprobacion de este reglamento se fundamenta, tal y como sefiala la Memoria
Abreviada del Anaélisis del Impacto Normativo, en adelante MAIN, en su apartado
segundo “Oportunidad de la propuesta” en la necesidad de adaptar su regulacion a los
cambios normativos producidos en los Gltimos afios tanto en la legislacién estatal como la

local.

En segundo término, la aprobacion del reglamento tiene como fin la idea de avanzar en la
transformacion de Madrid hacia una “ciudad inteligente” (lo que se viene conociendo como
smart city) facilitando la relacion entre el ciudadano y el Ayuntamiento, mediante una

transformacion digital total.

Con la elaboracion de este nuevo Reglamento se pretenden conseguir los siguientes objetivos

enumerados en la MAIN:
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“1. Adaptar la constitucion, devolucion y ejecucion de garantias a las diferentes normas
que se han aprobado en los Ultimos afios y a la actual estructura organica del

Ayuntamiento de Madrid.

2. Incrementar la transparencia y seguridad juridica en la regulacion de esta materia
para dar cumplimiento a los objetivos de mejora y simplificacién normativa conforme al
Acuerdo de la Junta de Gobierno de 6 de febrero de 2020 en el que se aprueba el Plan de
Gobernanza y Simplificacion Normativa del Ayuntamiento de Madrid.

3. Mejora y simplificacion de los procedimientos administrativos de constitucion,
devolucion y ejecucion de fianzas y depdsitos con el objetivo de dotar de mayor liquidez a
las empresas y particulares a la vez que se avanza en la transformacion digital prevista
en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin de las
Administraciones Publicas.”

El Reglamento consta de un predmbulo, un titulo preliminar, un titulo | con seis capitulos, un
titulo 1, un total de 37 articulos, tres disposiciones adicionales, cinco disposiciones

transitorias, una disposicion derogatoria y cuatro disposiciones finales.

En relacion con el procedimiento seguido con ocasién de la elaboracion de la norma vy, hasta
el momento de la emision del presente informe, cabe destacar respecto de las obligaciones

legales en el procedimiento de elaboracién de disposiciones de caracter general, que:

1) En el Plan Anual Normativo para el afio 2022 aprobado por Acuerdo de 2 de diciembre de
2021, de la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid, se incluyd la aprobacién del

presente reglamento.

2) Se ha realizado tramite de consulta publica previa, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 133.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo

Comun de las Administraciones Publicas (en adelante, LPAC). En el mismo sentido se
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pronuncia el apartado 2.1 de las Directrices sobre la consulta publica previa en el
procedimiento de elaboracion de las normas municipales, aprobadas por Acuerdo 20 de
octubre de 2016 de la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid.

3) Por parte de esta Asesoria Juridica se recibe mediante NI de la Secretaria General
Técnica del Area de Gobierno de Hacienda y Personal, de 16 de diciembre de 2022, la

siguiente documentacion:

e Memoria abreviada de Andlisis del Impacto Normativo del Anteproyecto de
Reglamento de Garantias y Depoésitos en el Ayuntamiento de Madrid, de 14 de
diciembre de 2022.

e Informe de calidad regulatoria del anteproyecto de Reglamento de constitucion,
devolucion y ejecucion de garantias en el Ayuntamiento de Madrid y sus organismos
pablicos, de 22 de noviembre de 2022.

e Borrador del Anteproyecto de Reglamento de Garantias y Depositos en el
Ayuntamiento de Madrid.

4) Del procedimiento y contenido del predmbulo del Reglamento se extrae la
justificacion relativa al cumplimiento de los principios de necesidad, eficacia,
proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y eficiencia, en consonancia con lo

exigido por el articulo 129 de la LPAC.

5) De conformidad con las previsiones del articulo 7.3 de la Ley Organica 2/2012, de 27
de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, y del articulo 129.7
de la LPAC, en la MAIN queda reflejado que:

“La aprobacion del anteproyecto de reglamento no tiene ningin impacto en el
Presupuesto General del Ayuntamiento de Madrid, ya que no incrementa ni sus
gastos ni sus ingresos, slo trata de actualizar y regular los procedimientos

administrativos para la constitucion, devolucién y ejecucion de garantias en el
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Ayuntamiento de Madrid y sus organismos publicos sin que eso suponga gastos o

ingresos adicionales a los ya existentes”.

6) En relacion con la MAIN procede realizar las siguientes observaciones:

En el punto Resumen Ejecutivo, en el apartado “Oportunidad de la propuesta” se

acuerdos de la Junta de Gobierno:

“- Acuerdo de la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid, de 25 de febrero de
2016, por el que se aprueba las directrices para la elaboracion de anélisis de

viabilidad de acuerdos, decretos y resoluciones.

- Acuerdo de 3 de mayo de 2018 de la Junta de Gobierno de la Ciudad de
Madrid, por el que se aprueban las directrices sobre la Memoria de Analisis de

Impacto Normativo y Evaluacién Normativa.

- Acuerdo de la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid, de 6 de febrero de

2020, por el que se aprueba el Plan de Gobernanza y Simplificacion Normativa

del Ayuntamiento de Madrid.

- Acuerdo de la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid, de 24 de noviembre

de 2022, por el que se aprueban las Directrices sobre el Plan Normativo del

Ayuntamiento de Madrid.”.

Tales acuerdos no tienen naturaleza normativa en tanto en cuanto la Junta de
Gobierno de la Ciudad de Madrid carece de potestad reglamentaria, que en el
ambito local solo ostenta el Pleno de la Corporacion (articulos 11 y 17 de la Ley
22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y Régimen Especial de Madrid, en adelante

LECREM). En consecuencia, no pueden citarse como normativa local tales

acuerdos.

e En relacion con los principios de buena regulacién normativa, regulados en el
apartado “Oportunidad de la propuesta”, se explica el cumplimiento de los

principios de buena regulacion en el ejercicio de la potestad reglamentaria, pero no
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se alude al principio de proporcionalidad stricto sensu. No sucede lo mismo en el
Predmbulo, que, como ya hemos sefialado anteriormente, desarrolla este principio
de forma adecuada, por lo que convendria recoger dicha explicacién del mismo
modo en la MAIN.

e En el apartado 3 “Contenido” se cita como normativa el Plan de Gobernanza y
Simplificacion Normativa del Ayuntamiento de Madrid aprobado por Acuerdo de
la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid de 6 de febrero de 2020, que, en linea

con lo explicado anteriormente, no tiene este caracter normativo.

En consecuencia, esta Asesoria considera que se han cumplido las prescripciones
legales exigibles para la tramitacion del anteproyecto de reglamento, sin perjuicio de las

observaciones realizadas previamente.

En relacion con el titulo habilitante para la regulacion pretendida, descansa el mismo,
en primer lugar, en la potestad reglamentaria reconocida por los articulos 4.1.a) de la Ley
7/2985, Reguladora de las Bases de Régimen Local (en adelante LBRL); 55 del Real Decreto
Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de disposiciones
legales vigentes en materia de Régimen Local; y 128.1 de la Ley 39/ 2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas; asi como en la
potestad de autoorganizacion que a su vez reconoce el mismo articulo 4.1.a) de la LBRL;
articulos 2.2 y 20 de la LECREM; y, materialmente, en el articulo 194 del Texto Refundido
de la Ley de Haciendas Locales, referido especificamente a la tesoreria de las entidades
locales, dentro de la cual se incluyen segln su punto primero “todos los recursos financieros,
sean dinero, valores o créditos, de la entidad local (...)” y por tanto la gestion de las
garantias depositadas en la tesoreria, asi como los depdsitos en dinero constituidos en la

misma.
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En relacidn con el articulado del borrador del anteproyecto del Reglamento de Garantias y

Depositos en el Ayuntamiento de Madrid debemos realizar las siguientes observaciones:
Primera. — Sefiala el articulo 5.2 del Reglamento que:

“No seran subsanables las garantias que se constituyan en modelos diferentes a

los previstos en el apartado 1.”.

Sin embargo, el articulo 68.1 de la LPAC sefala que

“Si la solicitud de iniciacioén no reune los requisitos que sefiala el articulo 66, y, en su
caso, los que sefiala el articulo 67 u otros exigidos por la legislacion especifica
aplicable, se requerira al interesado para que, en un plazo de diez dias, subsane la falta
0 acomparfie los documentos preceptivos, con indicacidn de que, si asi no lo hiciera, se le
tendra por desistido de su peticion, previa resolucién que debera ser dictada en los

términos previstos en el articulo 21.”

Y, en el mismo sentido, se pronuncia el articulo 73.2 del mismo texto legal:

A0 AR
188VD70FS5)8IP2F

“En cualquier momento del procedimiento, cuando la Administracién considere que
alguno de los actos de los interesados no redne los requisitos necesarios, lo pondra en
conocimiento de su autor, concediéndole un plazo de diez dias para cumplimentarlo.”

Ademas, el articulo 14.2 del Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo, por el que se aprueba el
Reglamento de actuacidon y funcionamiento del sector publico por medios electrénicos sefiala,

en cuanto a los procedimientos automatizados, que:
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“De acuerdo con lo establecido en el articulo 39.1 de este Reglamento, en el caso de que
las Administraciones Publicas hayan determinado los formatos y estandares a los que

deberan ajustarse los documentos presentados por el interesado, si este incumple dicho

requisito se le requerird para que, en el plazo de diez dias, subsane el defecto advertido

en los términos establecidos en los articulos 68.1, cuando se trate de una solicitud de
iniciacién, y 73.2, cuando se trate de otro acto, ambos de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, con la indicacion de que, si asi no lo hiciera y previa resolucién que debera ser
dictada en los términos previstos en el articulo 21 de dicha ley, se le tendra por desistido
de su solicitud o se le podra declarar decaido en su derecho al trdmite correspondiente,
respectivamente.”.

Por ello, dado que la regla establecida en los mencionados articulos 68.1y 73.2 (y en el 14.2
antes citado) es la posibilidad de subsanacion, no parece conforme a derecho establecer la

imposibilidad de subsanacién, por lo que debera corregirse este extremo.

Segunda. — En el articulo 7.3 del anteproyecto de reglamento se establece que:

“No se admitiran otras modalidades de garantia distintas de las previstas en el apartado

1y las extraordinarias previstas en el titulo I1.”

El apartado 1 del mismo articulo sefiala que:

“Las garantias que deban constituirse ante la Caja podran consistir en las siguientes
modalidades ordinarias, salvo que la normativa reguladora de las obligaciones
garantizadas o el convenio suscrito establezca una modalidad especifica (...).”

Dada la redaccion actual no termina de quedar claro si el articulo 7.3 comprende a la
normativa reguladora de las obligaciones garantizadas o al convenio suscrito que establezca

una modalidad especifica, por lo que debera aclararse la redaccion actual.

Se recuerda que, de conformidad con el apartado 1.2 de las Directrices de Técnica

Normativa y Administrativa del Ayuntamiento de Madrid:
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“La destinataria de las normas juridicas y los actos administrativos es la ciudadania. Por
ello, deben redactarse en un nivel de lenguaje culto, pero accesible. En este sentido, la
redaccion de los textos debe ser:

a. Clara, esto es, de facil comprensién, desprovista de equivocos.”

Tercera. — El articulo 16 del Reglamento sefiala que:

“El plazo para considerar las garantias constituidas en efectivo en situacién de
abandono sera el establecido en la legislacion basica en materia de patrimonio de las

Administraciones publicas, sin perjuicio de que, cuando proceda, sea de aplicacién lo

previsto en el articulo 15 sobre la prescripcion de la obligacion econémica.”

Sin embargo, el articulo 18.1 de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las
Administraciones Publicas, que es el que regula precisamente los saldos y depdsitos
abandonados no tiene el caracter de legislacién basica sino de aplicacion general. Ello se debe
a que el apartado segundo de la Disposicion final segunda de la mencionada ley sefiala

que:

“Las siguientes disposiciones de esta Ley se dictan al amparo del articulo 149.1.8.2 de la

Constitucion, y son de aplicacion general, sin perjuicio de lo dispuesto en los derechos

civiles forales o especiales, alli donde existan: Articulo 4; articulo 5, apartados 1, 2 y 4;
articulo 7, apartado 1; articulo 15; articulo 17; articulo 18; articulo 20, apartados 2, 3y
6; articulo 22; articulo 23; articulo 30, apartados 1y 2; articulo 37, apartados 1, 2y 3;
articulo 38, apartados 1y 2; articulo 39; articulo 40; articulo 49; articulo 53; articulo

83, apartado 1; articulo 97; articulo 98; y articulo 99, apartado 1.”

En consecuencia, resulta mas ajustado al caracter del articulo en cuestion realizar la remision
con caracter general a la normativa de patrimonio sin aludir al caracter basico de la misma

que no se cumple como vemos en el caso del articulo 18.1 antes transcrito.
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Cuarta. — El articulo 19.c) del Reglamento, al referirse como medio de garantia al seguro de

caucion sefiala que:

“El contrato de seguro tendra duracion indefinida y estara vigente hasta que se cancele
la garantia”.

No obstante, se recuerda que el articulo 22.1 de la Ley 50/1980, de 8 de octubre, de Contrato

de Seguro sefiala que:

“La duracion del contrato serd determinada en la pdliza, la cual no podré fijar un plazo

superior a diez afios. Sin embargo, podra establecerse que se prorrogue una 0 mas veces

por un periodo no superior a un afio cada vez.”

El articulo 8 de la mencionada ley sefiala que

“La poliza del contrato deberd redactarse, a eleccion del tomador del seguro, en
cualquiera de las lenguas espafiolas oficiales en el lugar donde aquélla se formalice. Si
el tomador lo solicita, debera redactarse en otra lengua distinta, de conformidad con la
Directiva 92/96, del Consejo de la Union Europea, de 10 de noviembre de 1992.

Contendrd, como minimo, las indicaciones siguientes:

(..)

8. Duracion del contrato, con expresion del dia y la hora en que comienzan y terminan

sus efectos.”

Y el articulo 68 sefiala que:

“Por el seguro de caucion el asegurador se obliga, en caso de incumplimiento por el
tomador del seguro de sus obligaciones legales o contractuales, a indemnizar al
asegurado a titulo de resarcimiento o penalidad los dafios patrimoniales sufridos dentro
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de los limites establecidos en la Ley o en el contrato. Todo pago hecho por el asegurador

debera serle reembolsado por el tomador del seguro”.

Los articulos sefialados parecen indicar que no puede establecerse la duracion indefinida del
contrato de seguro, pues supondria desconocer lo expresado en los articulos 8, 22 y 68 de la

Ley del Contrato de Seguro.

En este sentido, cabe recordar que el Tribunal Supremo ha sefialado en su STS 808/2020, Sala
de lo Civil, de 2 de marzo, n° rec.636/2017 que el contrato de seguro se configura como “un
contrato de tracto sucesivo o prolongado en el tiempo, en los que se responde de los
siniestros acaecidos durante su vigencia. La p6liza del contrato deberd contener, en los

términos del art. 8.8 de la LCS, como indicacion la "duracién del contrato, con expresion del

dia vy la hora en que comienzan y terminan sus efectos". En congruencia con dicha

disposicidn normativa, el art. 22.1 establece que "la duracién del contrato sera determinada

en la péliza, la cual no podrd fijar un plazo superior a diez afios"; nos hallamos, en

definitiva, ante una clausula de delimitacién temporal del riesgo, que "podra establecerse

que se prorrogue una 0 mas veces por un periodo no superior a un afio cada vez", operando

como una implicita renovacion automatica de su vigencia salvo oportuna denuncia de parte

()"

No obstante, pese a la taxatividad de los articulos enumerados, ellos han de ser matizados por

lo dispuesto en el articulo 2 de la misma norma el cual sefiala que:

“Las distintas modalidades del contrato de seguro, en defecto de Ley que les sea
aplicable, se regirén por la presente Ley, cuyos preceptos tienen caracter imperativo, a
no ser que en ellos se disponga otra cosa. No obstante, se entenderan vélidas las

clausulas contractuales que sean mas beneficiosas para el asequrado.”

De esta forma, si bien no se podria establecer que el contrato sea indefinido ab initio, por la
necesidad de determinar la duracion del mismo (de conformidad con lo dispuesto en los
articulos 8, 22 y 68), si podria, en principio, establecerse una regulacion alternativa que

permitiese satisfacer la necesidad de la Administracién de que el seguro de caucion se
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prolongase en el tiempo hasta que fuere necesario para el cumplimiento de la obligacion que
garantiza, ya que, como sefiala el articulo 2, se entienden como validas las clausulas
contractuales que sean mas beneficiosas para el asegurado. Posicion, la de asegurado, que la
Administracion detenta en este supuesto. No obstante, esta redaccién alternativa debe tener
como limite que no se pueda fijar aprioristicamente como “indefinida” la duracion del

contrato de Seguro.

Quinta. — Establece el articulo 26.1.e) del Reglamento, en relacion con los supuestos en los

que cabe el deposito, que:

“Podran constituirse depdsitos por particulares, érganos administrativos y organismos
publicos como consecuencia de:

(..)
e) Las que se determinen por ley, disposicion reglamentaria, acto administrativo o

resolucion judicial.”

Sin embargo, el articulo 27.3.e) del mismo Reglamento, sobre la constitucién del

deposito, sefiala que:

188VD70FS5)8IP2F

“El documento de constitucién del depésito, con meros efectos acreditativos de éste, seré
el resguardo que expida la Tesoreria. En dicho documento, constaran, en particular, los
siguientes datos:

(...)

e) El precepto que impone la constitucién del depdsito ante la Caja.”

Al aludir al término “precepto” unicamente se hace referencia a la ley o a la disposicion
reglamentaria, pero no se hace alusion al acto administrativo o a la resolucién judicial. Por

ello, resultaria necesaria su cita para lograr la coherencia entre ambos articulos.

Sexta. — Sefiala el articulo 27.3 del Reglamento que:
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“El documento de constitucién del depdsito, con meros efectos acreditativos de éste, sera

el resguardo que expida la Tesoreria.”

Sin embargo, no se establece el régimen de transmisibilidad o no del resguardo. En este
sentido se advierte, por ejemplo, que el articulo 40.4 del Real Decreto 937/2020, de 27 de
octubre, por el que se aprueba el Reglamento de la Caja General de Depésitos, que si se

refiere a la transmisibilidad, establece que:

“Los dep6sitos no devengaran interés alguno ni los resguardos representativos de su

constitucion seran transmisibles a terceros”.

Por ende, para una mayor completitud de la norma, podria resultar aconsejable incorporar el

régimen de transmisibilidad o no del resguardo.

Séptima. — En relacion con el articulo 30 del Reglamento este sefiala que:

“Los depo6sitos constituidos ante la Caja de dinero en efectivo abandonado se ingresaran
como mayores recursos del presupuesto, de acuerdo al procedimiento establecido en el
articulo 12 del Reglamento de Deposito, Custodia y Devolucion de los Objetos Perdidos
en la Ciudad de Madrid, de 30 de julio de 2014”.

188VD70FS5)8IP2F

En primer término, se aprecia un error al referirse al depdsito “abandonado”. Debera referirse

a los depdsitos “abandonados”.

En segundo término, el articulo 12.3 del Reglamento de Depdsito, Custodia y Devolucién de
los Objetos Perdidos en la Ciudad de Madrid, de 30 de julio de 2014 establece que:

“Cuando se tratase de dinero en efectivo se ingresara en la Tesoreria Municipal.”

Por tanto, como se puede observar, este articulo no establece procedimiento alguno, si no que,
Unicamente, sefiala que cuando se trate de dinero en efectivo se ingresara en la Tesoreria

Municipal, por lo que no se entiende la remision. Ademas, puede producir confusion pues el
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mencionado articulo hace referencia a los “objetos perdidos”, materia que resulta regulada,
principalmente, por lo dispuesto en los articulos 615 y 616 del Real Decreto de 24 de julio de
1889 por el que se publica el Cédigo Civil, siendo el plazo para considerarlo abandonado de
dos afios. Sin embargo, como hemos sefialado anteriormente, esta cuestion se encuentra
regulada por el articulo 18.1 de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las

Administraciones Publicas de aplicacion general que establece un plazo de veinte afios.

Es por ello, por lo que debera aclararse este extremo.

CONCLUSIONES

Unica. - Examinado el borrador de anteproyecto del Reglamento del Boletin Oficial
del Ayuntamiento de Madrid, se considera que se han cumplido las prescripciones legales
exigibles para la tramitacion de la norma, y en cuanto a las prescripciones sustantivas de la
misma, son ajustadas a derecho sin perjuicio de las observaciones contenidas en las

consideraciones juridicas segunda y cuarta del presente informe.

El presente informe se emite de conformidad con lo dispuesto en el articulo 28.1 de la
Ley 22/2006 de 4 de julio, de Capitalidad y Régimen Especial de Madrid y en el articulo
12.3.a) del Reglamento Orgénico 1/2023, de 31 de enero, de la Asesoria Juridica del
Ayuntamiento de Madrid.

En Madrid, a la fecha firma electrénica.

Fdo. Letrado Jefe del Area de Gobierno
de Hacienda y Personal

VCeB.

El Letrado General
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