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INFORME SOBRE EL PROYECTO DE DECRETO DEL PROCEDIMIENTO
PARA EL RECONOCIMIENTO DE LA CONDICION DE FAMILIA NUMEROSA
Y LA EMISION DEL TiTULO DE FAMILIA NUMEROSA EN LA COMUNIDAD

DE CASTILLA-LA MANCHA

En fecha 18 de marzo de 2019 se recibe en este Gabinete Juridico de la
Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha peticion de informe preceptivo
por la Secretaria General de la Consejeria de Bienestar Social, conforme al
articulo 10.1.a) de la Ley 5/2013, de 17 de octubre, de Ordenacién del Servicio
Juridico de la Administracién de la Junta de Comunidades de Castilla-La

Mancha.

El informe se ha pedido con caracter de ordinario. Dadas las
obligaciones de los letrados de esta unidad, que en la actualidad cuenta con
muchos menos miembros, y con sujecidn también a plazos procesales
improrrogables, con la consiguiente preclusion de tramites, se ha priorizado la
agenda procesal de juzgados y tribunales, por lo que el presente informe se

emite fuera del plazo de 10 dias.

Para la emisién del mismo se ha recibido en esta unidad la siguiente

documentacién que conforma el expediente:

1.- Extracto de la consulta publica sobre el proyecto de Decreto, en
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 133.1 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, de Procedimiento Administrativo Comun.

2.-Memoria de la Direccion General de Accion Social y Cooperacién, de
4 de diciembre de 2018.

3.- Informe de la Direccion General de Accién Social y Cooperacion,
sobre impacto en la infancia, de 4 de diciembre de 2018.
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4.- Resolucién de la Consejera de Bienestar Social, de 12 de diciembre
de 2018, autorizando el inicio del procedimiento de elaboracién de la norma
(proyecto de Decreto) sobre procedimiento para el reconocimiento de la
condicién de familia numerosa en la Comunidad de Castilla-La Mancha.

5.- Informe de la Secretaria General de 12 de diciembre de 2018.

6.- Informe sobre impacto de género de 16 de diciembre de 2018.

7.- Resolucién de 10 de enero de 2019 de la Secretaria General por la
que se dispone la apertura de un periodo de informacidn publica.

8.- Primer borrador del proyecto de Decreto.

9.- Informe del responsable de calidad e innovacién de la Consejeria de
Bienestar Social, de 8 de febrero de 2019, sobre racionalizacion, simplificacion
administrativa y reduccién de cargas que supone el proyecto de Decreto.

10.- Certificado de fecha 13 de febrero de 2019 de la Inspeccién General
de los Servicios sobre la exposicion del proyecto de Decreto en el tablon de
anuncios para el periodo de informacion publica entre el 15 de enero de 2019 y
el 12 de febrero de 2019.

11.-Alegaciones recibidas en el periodo de informacién publica y que
provienen de:

- Alegaciones de ACAMAFAN (Asociacion Castellano-Manchega de
Familias Numerosas)

- Alegaciones del Area de la mujer de lzquierda Unida de Castilla-La
Mancha.

-Alegaciones de Don Javier Gémez Arias de Saavedra y Dofa Llanos
Martinez Sanchez.

12.- Certificado de la Secretaria del Consejo Asesor de Servicios
Sociales, de 6 de febrero de 2019, que da fe de que en la reunién del 6 de
febrero de 2019 de dicho 6rgano, se informé favorablemente el proyecto de
Decreto.

13.- Informe favorable de la Inspeccién General de los Servicios de 20
de febrero de 2019.
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14.- Informe de 7 de marzo de 2019 de contestacién a las alegaciones
presentadas emitido por el Director General de Accion Social y Cooperacion.
A la luz de los anteriores documentos procede emitir informe en base a

los siguientes:

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- AMBITO NORMATIVO Y COMPETENCIAL

La proteccion de la familia se contiene en el articulo 39 de la
Constitucion Esparola de 1978, ubicado dentro de los principios rectores de la
politica social y econdmica. Aunque dichos principios no gozan de la proteccién
de los derechos del capitulo Il del titulo | de la propia Carta Magna, tanto la
doctrina mayoritaria, como la jurisprudencia constitucional, han destacado que
no por ello dejan de tener contenido juridico, pues contienen mandatos
dirigidos al legislador y al resto de poderes publicos. Por tanto, dichos
preceptos, si bien no generan derechos subjetivos de rango constitucional, si
se convierten en derechos subjetivos exigibles conforme a las leyes que los
desarrollen. Esta proteccion que despliega la Constitucion Espafola de 1978 a
la familia también viene reconocida en diferentes textos internacionales, como
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, en cuyo articulo 16.3 se
viene a consagrar a la familia como elemento natural y fundamental de la
sociedad, que merece proteccion por la sociedad y el Estado.

Esa proteccidn legislativa e institucional se debe proyectar sobre todos
los tipos de familia que se dan en las sociedades actuales, pues el principio-
derecho de igualdad debe presidir el tratamiento juridico de la familia®.

1 DIAZ REVORIO, Francisco Javier en “La proteccién constitucional de la familia. La
familia como sujeto de derechos” dentro de la obra colectiva Reflexiones académicas
para la elaboracién del Plan Estratégico de Ayuda a la Familia de Castilla-La Mancha,
Toledo, marzo de 2014, pagina21l, 23 y 24.
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Partiendo de que las medidas de apoyo a las familias son un imperativo
constitucional, el legislador tiene un amplio margen para la regulacion, y, si bien
es cierto que la igualdad constituye un limite constitucional que debe ser
observado por los destinatarios del mandato constitucional, la jurisprudencia
constitucional ha venido admitiendo un diferente tratamiento a diferentes
personas o familias si existen diferencias sustanciales entre los supuestos de
hecho planteados y si dicho régimen juridico diferenciado se encuentra
justificado en un fin constitucionalmente legitimo.

Este es el caso de la proteccién legislativa e institucional que se brinda a
las familias numerosas. Resulta indudable que los incentivos que se regulan
para estas familias superan los test de razonabilidad, pues este tipo familias
deben realizar un mayor esfuerzo en el sostenimiento de las obligaciones
parentales que también impone el propio articulo 39.3 de la Constitucion
Espanola. En este punto no se puede desconocer que el articulo 9.2 de la
Constitucion Espafola de 1978 recoge la denominada por LINDE PANIAGUA?
clausula de transformacion. Este precepto dispone: “Corresponde a los poderes
publicos promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del
individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los
obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion de
todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social”. Por tanto,
junto a la igualdad en su vertiente formal (articulo 14 de la CE) la Carta Magna
también contempla la necesidad de dar cumplimiento a la igualdad en su
vertiente material (articulo 9.2 de la CE), como mandato dirigido a los poderes
publicos, para que se tienda a esta igualdad en su dimension material,
promoviendo mitigar las desigualdades. En este contexto, y también con
fundamento en los numerosos textos internacionales, cabe ubicar la necesidad

de procurar y promover, desde las instituciones, la proteccién social,

2 LINDE PANIAGUA, Enrique, Fundamentos de Derecho Administrativo, del derecho del poder
al derecho de los ciudadanos, Madrid, 2014, paginal54, 155,161.
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econdmica y juridica de la familia, y, en el caso que nos ocupa, de las familias
numerosas.

Descendiendo en rango, es la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de
Proteccién a las Familias Numerosas la que, a nivel estatal, proporciona la
proteccién a este tipo de familias. Por tanto, la Disposicién Final Primera, en
aras de garantizar el derecho de igualdad de todos los esparioles en todo el
territorio nacional (articulo 149.1.1%), blinda en favor del Estado la
determinacion de unas condiciones bésicas, fijando, como competencia
exclusiva (legislaciéon basica), entre otros preceptos, tanto la definicion de
familia numerosa, como las condiciones que deben concurrir para ostentar la
consideracion de familia numerosa, asi como las categorias de familia
numerosa. Por otro lado, sobre los minimos que fija el Estado, las
Comunidades Auténomas pueden ampliar los incentivos, desarrollando, adn
mas, la accién protectora sobre estas familias, reconociendo que los articulos
11 a 16 no tienen caracter basico®. También dentro de su ambito competencial,
el Estado ha aprobado el Real Decreto 1621/2005, de 30 de diciembre, que
desarrolla la ley anteriormente citada.

3 DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, Tomas, en “El Estado autondmico social. El efecto
de irradiacién de los derechos sociales sobre el modelo constitucional de distribucién
de competencias” n? 46 de la Revista General de Derecho Administrativo, lustel,
octubre de 2017 y publicado en la sede electronica del INAP con fecha 30 de
noviembre de 2017.

Siguiendo a ese autor, cabe afirmar la existencia de un Estado Autondémico social,
ampliamente desarrollado en los ultimos afios, que “permite crear espacios de
experimentaciéon propios en el reconocimiento de las prestaciones”, pero sobre la base
de un minimo fijado por el Estado, por lo que, cabe colegir que en el ambito de los
derechos sociales existe la posibilidad de fijar, por medio de diversos titulos
constitucionales, “un minimo comun uniforme, pero mejorable”, pues el principio de
igualdad no puede tener la misma significaciéon en un Estado unitario que en un Estado
descentralizado como el nuestro.
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Por su parte, la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha, siguiendo
el mandato impuesto por el articulo 9.2 de la Constitucién Espanola de 1978,
ha recogido en el articulo 4.2 de su Estatuto de Autonomia, aprobado por Ley
Organica 9/1982, de 10 de agosto, que: “corresponde a los poderes publicos
regionales promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del
individuo y de los grupos en que se integran sean reales y efectivas, remover
los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion de
todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social de la
Region”.

Ilgualmente, y para desarrollar la proteccion social, econémica y juridica
a la familia, el articulo 31.1.202 atribuye a la Junta de Comunidades de Castilla-
La Mancha competencia exclusiva en materia de asistencia social y servicios
sociales, promocién y ayuda a los menores, jévenes, tercera edad, personas
con discapacidad y demas grupos sociales necesitados de especial atencién.
Finalmente, en el articulo 31.1.28%, se reconoce competencia exclusiva en
materia de procedimiento administrativo derivado de las especialidades de la
organizacion propia. Del juego de estos preceptos estatutarios emané la Ley
17/2010, de 29 de diciembre, de las Familias Numerosas de Castilla-La
Mancha y de la Maternidad, justificando la Exposicibn de Motivos de este
cuerpo legal que pretende avanzar en la proteccion de estas familias, pues la
propia ley estatal habilita a la ampliacion de la accion protectora.

El articulo 6 de esta Ley 17/2010, de 29 de diciembre, dispone que “E/
concepto de familia numerosa, las condiciones que deben reunir sus miembros
para que se reconozcan y mantengan los derechos vinculados a dicha
condicion y las categorias en que se pueden clasificar las familias numerosas,
son las establecidas en la legislacion estatal”.

El Decreto que se proyecta aprobar viene a desarrollar la ley, regulando
el procedimiento para el reconocimiento de la condicién de familia numerosa y
la emisién del titulo de familia numerosa en la Comunidad de Castilla-La
Mancha, pues la norma hasta ahora vigente, la Orden de 26 de junio de 2008,

6
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(que quedaria derogada) si bien regula ya el procedimiento, no se encuentra
adaptada a la normativa posterior sobre simplificacion de procedimientos,
utilizaciéon de medios electrénicos en la Administracion, reduccion de cagas
administrativas, y supresion de la obligacibn de aportar determinados
documentos. Asimismo, con la aprobacion del nuevo Decreto se pretende la
adaptacidon de esta materia a la Ley 39/2015, de 1 de octubre, y a la Ley
26/2015, de 28 de julio, de modificacion del sistema de proteccion a la infancia
y a la adolescencia.

SEGUNDO.- PROCEDIMIENTO

La potestad reglamentaria en este supuesto corresponde al Consejo de
Gobierno por aplicacion de lo dispuesto en el articulo 36 de la Ley 11/2003, de
25 de septiembre, del Gobierno y del Consejo Consultivo de Castilla-La
Mancha, el cual dispone:

“1. El ejercicio de la potestad reglamentaria corresponde al Consejo de
Gobierno, sin perjuicio de la facultad de sus miembros para dictar normas
reglamentarias en el ambito propio de sus competencias.

2. El gjercicio de dicha potestad requerira que la iniciativa de la elaboracion de
la norma reglamentaria sea autorizada por el Presidente o el Consejero
competente en razon de la materia, para lo que se elevara memoria
comprensiva de los objetivos, medios necesarios, conveniencia e incidencia de

la norma que se pretende aprobar.

3. En la elaboracion de la norma se recabaran los informes y dictamenes que

resulten preceptivos, asi como cuantos estudios se estimen convenientes.

Cuando la disposicion afecte a derechos o intereses legitimos de los
ciudadanos se sometera a informacion publica de forma directa o a través de

las asociaciones u organizaciones que los representen, excepto que se
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justifique de forma suficiente la improcedencia o inconveniencia de dicho

tramite.

Se entendera cumplido el tramite de informacion publica cuando las
asociaciones y organizaciones representativas hayan participado en la
elaboracion de la norma a través de los Organos Consultivos de la

Administracion Regional.

4. De no solicitarse dictamen del Consejo Consultivo, por no resultar preceptivo
ni estimarse conveniente, se solicitara informe de los servicios juridicos de la

Administracion sobre la conformidad de la norma con el ordenamiento juridico.

5. El Consejo de Gobierno remitira a la Mesa de las Cortes de Castilla-La
Mancha los dictamenes emitidos por el Consejo Consultivo en relacion con los
Reglamentos o disposiciones de caracter general que se dicten en ejecucion de

las leyes, asi como sus modificaciones”.

Ello en la linea de lo que dispone el actual articulo 128.1 de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comudn que senala:

“El ejercicio de la potestad reglamentaria corresponde al Gobierno de la
Nacién, a los organos de Gobierno de las Comunidades Auténomas, de

conformidad con lo establecido en sus respectivos Estatutos (...)".

Por su parte, de conformidad con el articulo 37.1.c) de la Ley del
Gobierno y del Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha, al ser una norma
reglamentaria de competencia del Consejo de Gobierno, reviste la forma de
Decreto de Consejo de Gobierno. Asi, el mencionado precepto dispone: “1. Las
decisiones del Consejo de Gobierno y de sus miembros, revisten las formas y

se producen en los términos siguientes: (...)

c) Decretos del Consejo de Gobierno, las aprobatorias de normas
reglamentarias de competencia de éste, asi como las de nombramiento

y separacion de titulares de 6rganos o cargos atribuidas al mismo”.
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Las instrucciones sobre el Régimen Administrativo del Consejo de
Gobierno de 25 de julio de 2017 establecen que para la aprobacion de
disposiciones generales de naturaleza reglamentaria por el Consejo de
Gobierno sera imprescindible que los mismos vayan acompafados de la
documentacion que a tales efectos se encuentra sefialada en la Ley 11/2003,
de 25 de septiembre, del Gobierno y del Consejo Consultivo de Castilla-La
Mancha y demas normativa de aplicacion, y en este sentido, desde la
Secretaria General de la Consejeria Competente se justifica que, precisamente
en cumplimiento de estas instrucciones, se emite informe, amén de la

autorizacién por parte de la Consejera del inicio del expediente.

Conforme al articulo 54.4 de la Ley 11/2003, de 25 de septiembre, del
Gobierno y del Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha, se convierte en
preceptiva la emisidén de informe por dicho érgano consultivo dado que estamos
ante un proyecto de disposicidn reglamentaria que se dicta en ejecucidén de

leyes.
TERCERO.- CONTENIDO

El proyecto de Decreto que se somete a informe consta de una parte
expositiva y de otra parte dispositiva que a su vez contiene catorce articulos,
tres disposiciones transitorias, una disposicién derogatoria y tres disposiciones
finales.

El proyecto de Decreto que se pretende aprobar, viene a desarrollar la
ley, regulando el procedimiento para el reconocimiento de la condicion de
familia numerosa y la emision del titulo de familia numerosa en la Comunidad
de Castilla-La Mancha, pues la norma hasta ahora vigente, la Orden de 26 de
junio de 2008, (que quedaria derogada) si bien regula ya el procedimiento, no
se encuentra adaptada a la normativa posterior sobre simplificaciéon de
procedimientos, utilizacion de medios electronicos en la Administracion,

reduccion de cagas administrativas, y supresion de la obligacion de aportar
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determinados documentos. Asimismo, con la aprobacién del nuevo Decreto se
pretende la adaptacion de esta materia a la Ley 39/2015, de 1 de octubre, y a
la Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacion del sistema de proteccion a la
infancia y a la adolescencia.

En general el contenido del texto merece un juicio positivo, si bien cabe
hacer dos observaciones.

En primer lugar, y como observacion de caracter esencial, entendemos
que la posibilidad de que puedan obtener el titulo de familia numerosa los
meros solicitantes (en tramitacion) de refugio en Espafa, no tiene cobertura
legal y supone una ampliacion de los sujetos que pueden acceder a la
condicién de familia numerosa, modificando las condiciones de acceso que fija
el articulo 3 de la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccién a las
familias numerosas, como precepto de caracter basico. Ese objetivo, brindar
proteccién bajo el paraguas de este reglamento a los meros solicitantes de
refugio en Espafa, que se plantea en la memoria justificativa (pagina 6 del
expediente administrativo de elaboraciéon de la norma) y que a nivel de
regulacion se plasma en el articulo 5.2.b.4° del proyecto de Decreto que se
pretende aprobar, excede de lo que es una regulacién procedimental y se
convierte en una auténtica modificacion de las condiciones de acceso. Dicha
modificacion de los sujetos beneficiarios, ampliando los supuestos, vy
modificando las condiciones de acceso estd vetado a cualquier norma
autondémica, pero, maxime, a un reglamento, que en ese punto, vulneraria,
ademas, el principio de jerarquia normativa. Esta vetado, en primer lugar, por la
ley estatal mencionada, que regula las condiciones de acceso como precepto
bésico, aplicable a todo el territorio nacional, pero, también, por la propia ley
autondmica, Ley 17/2010, de 29 de diciembre, que en su articulo 6 dispone: “E/

concepto de familia numerosa, las condiciones que deben reunir sus

miembros para que se reconozcan y mantengan los derechos vinculados

a dicha condicion y las categorias en que se pueden clasificar las familias

numerosas, son las establecidas en la legislacion estatal”. Y ello en base a
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que el mencionado articulo 3 de la ley estatal exige que si se trata de
nacionales de terceros Estados de fuera de la Unidn Europea o del Acuerdo
sobre el espacio Economico Europeo, ‘podran tener derechos al
reconocimiento de la condicion de familia numerosa en igualdad de condiciones

que los espanoles siempre que sean residentes en Espana todos los

miembros que den derecho a los beneficios a que se refiere esta ley, en los

términos establecidos en la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechos y libertades de los extranjeros en Espafa y su integracion social,
reformada por Ley organica 8/2000, de 22 de diciembre, y su normativa de
desarrollo”. Pues bien, segun el apartado primero del articulo 30 bis de la Ley
Organica 4/2000, de 11 de enero, “son residentes los extranjeros que se

encuentren en Espana y sean titulares de una autorizacion para residir’.

Es evidente, a la luz de estos preceptos, que quien no reside legalmente,
porque tan so6lo es mero solicitante de refugio en Espafa (no ha obtenido aun
la correspondiente autorizacion), no puede acceder a la condicién de familia
numerosa porque ello supondria, como hemos mencionado, modificar las
condiciones de acceso que fija el Estado, invadiendo la competencia exclusiva
del Estado, no sélo en la fijacion de las condiciones basicas en esta materia,
sino también del titulo recogido en el articulo 149.1.22 sobre nacionalidad,
inmigracidn, emigracion, extranjeria y derecho de asilo.

En segundo lugar, como segunda observacién, en cuanto al
procedimiento que se arbitra en el articulo 7 para los supuestos de custodia
compartida, si bien es cierto que el Estado no lo regula expresamente,
entendemos que se subsume en el supuesto genérico del articulo 2.2.c) de la
Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccién a las familias numerosas, esto
es; “padre o madre separados o divorciados, con tres 0 mas hijos, sean o no
comunes, aunque estén en distintas unidades familiares, siempre que se
encuentren bajo su dependencia econémica, aunque no vivan en el domicilio
conyugal(...)”, y, por ende, entendemos que este supuesto si tiene suficiente
cobertura legal.

11
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Finalmente, por lo que respecta a las transitorias, tanto la primera como
la tercera, implican un cierto grado de retroactividad, pero habida cuenta de
que no estamos ante disposiciones sancionadoras o restrictivas de derechos
individuales, entendemos que son respetuosas con los derechos adquiridos.

Dado que es un reglamento ejecutivo, conforme al articulo 54.4 de la Ley
11/2003, de 25 de septiembre, del Gobierno y del Consejo Consultivo de
Castilla-La Mancha, se convierte en preceptiva la emision de informe por dicho

6rgano consultivo.

Es todo cuanto este Gabinete tiene el honor de informar, no obstante Vd.

decidira.

Toledo a 14 de mayo de 2019.

La letrada Ve Bueno de la Directora de los Servicios Juridicos
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