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INFORME JURIDICO A LA PROPUESTA DE MODiFICACi(’)N DE LA LEY
8/2016, DE 28 OCTUBRE, DE LA GENERALITAT, DE INCOMPATIBILIDADESY
CONFLICTOS DE INTERESES DE PERSONAS CON CARGOS PUBLICOS NO
ELECTOS, POR MEDIO DE SU INCORPORACION AL ANTEPROYECTO DE. LEY DF,
MEDIDAS FISCALES, DE GESTION ADMINISTRATIVA Y FINANCIERA Y DE
ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION.

Por el Ilmo. Sr. Subsecretario de la Conselleria se solicita a esta Abogacia General la

emisidn del informe del proyecto normativo arriba referenciado con cardcter urgente.

En atencion a dicha peticion, y de conformidad con lo dispuesto en el artfculo 5.2 a) de la
Ley 10/2005, de 9 de diciembre, de la G'eherafi“{at, de Asistencia Jurfdica a la Generalitat, se

~ informa el citado proyecto de acuerdo con las siguientes

CONSIDERACIONES JURI'DICAS‘
PRIMERA.- Ca;‘écter del informe .

Es objeto del presente informe pronunciarnos sobre la. propuesta de inclusién en el
anteproyecto de Ley de Medidas Fiscales, de Gestién Administrativa 'y Financiera y de '
Organizacion de la Generalitat, del afio 2019, de una modiﬁcécic’m de los articulos 2.9), 10.2.g) y
15.1.a) de la Ley 8/2016, de 28 octubre, de la Generalitat, de Incompatibilidades y Conflictos de

Intereses de Personas con Cargos Piblicos no Electos.

SEGUNDA.- Sobre ¢l contenido de la modificacion propuesta.

La modificacién propuesta consiste en incluir en la denominado ley de medidas una seria

de mejoras técnicas en la diccidn de la norma, para adecuar el régimen juridico de los

telefonades des de fora de lo Comunitat Yalenciana
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denominados Altos Comisionados a fos mandatos de la norma, aclarar el dmbito de la capacidad
de inspeccion de la Oficina de Control de Conflictos de Intereses y, por Bltimo, redefinir la
infraccién administrativa prevista en el Art. 15.1.a) para incluir no solo la presenfacién de
declaraciones que contenga datos o documentos falsos sino cualquier otro suministro doloso de'

datos o documentos falsos a.la propia Oficina.

TERCERQO.- Consideraciones Previas
k. Caracter del informe

El informe se emite con cardcter preceptivo en virtud de lo dispuesto en el articulo 5.2.a)
de la Ley 10/2005, de Asistencia Jurfdica a la Generalitat y en el articulo 42.3 de la Ley 5/1983,
de 30 de diciembre, del Consell, y de acuerdo con las previsidnes del articulo 6 de la citada Ley
10/2005, no tiene el cardcter de v'illétllatlte, pero los actos y resoluciones administrativas que se

aparten de ¢l habrén de ser motivados.
2. Marco Juridico y competencial

Tal y como establecié el Consell Juridic Consultiu en su Dictamen 2018/0269 de 3 de
mayo, “la competencia para establecer las bases del régz':ﬁen Juridico de las Administraciones
Publicas y del régimen estatm‘ario-de los funcionarios puiblicos, que en todo caso garantizardan o
los administrados un tratamiento comin ante todas.las Administraciones, borresponde al Estado
en aplicacién del articulo 149.1.18° de la Constitucién, lo que comporta directamente que a las
Comunidades Auténomas corvesponde el desarrollo legislativo de la'regzdacién hdsica y su

efecucion.

En el ordénamiento Juridico valenciano, el Estatut d’Autonomia de la Commitat
Valénciana, aprobado por la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, atribuye a la Generalitat, en
su articulo 50.1, el desarrollo legislativo y la ejecucion del ré’gr‘meﬂ Juridico y el sistema de
responsabilidad de la Administracion de la Generalitat, e igualmente de los entes piiblicos
dependientes de esta, asi como el régimen estatutario de sus ﬂmciénarios, siempre dentro del

marco de la legislacién bdsica del Estado, como hemos visto.

En el ambito estatal, partiendo de los principios y normas constitucionales sobre el
Gobierno y la Administracién Piblica (los articulos 1, 9, 97 a 108, y 137 y siguientes de la

Constitucién), el régimen juridico del Gobierno y de los altos cavgos de la Adminisiracion
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General del Estado se halla establecido en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Piﬁbh‘co, ast como en la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, en la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen

Gobierno, y en la Ley 3/2015, de 30 de marzo, reguladora del efercicio de alto cargo de la

Administracion General del Estado.

En la legislacion valencicna, el Esf(:rztt d’Autonomia cg’e la Comunitat Valenciana
contiene la regulacién principal del ‘President de la Generalitat, del Comnsell y de su
Administracién Piblica, sobre todo en los articulos 27 a 32, 49 a 36, y 67 y siguientes, pero no
liene una regulacion completa sobve el ejercicio de los alios cargos del Consell vy de su
Administracién, por lo que su regulacién se halla, en cuanto a S'u estructura organizativa, en la
Léy de la Generalitat 5/1983, de 30 de diciembre, del Consell, que ademds de f‘egﬂ!ar‘ las
competencias del President de la Generalitat ¥ la composicién y atribuciones del Consell,

también se ocupa de la Administracion Piblica de la Generalitat en siis articulos 60 y
siguientes, completéndose esta regulacion con la Ley de la Generalitar 1/201 3, de 6 de febrero,
-de Hacienda Piiblica, del Sector Publico Instrumental y de Subvenciones, con la Ley de la
Generalitar 2/2015, de 2 de abril, de Transparencia, Buen Gobierno ¥y Participacion Ciudadana
de la Comunitat Valenciana, y con la Ley de la Generalitat 8/2016, de 28 de octubre, de
Incompatibilidades y Conflictos de Intereses de Personas con Cargos Publicos no Electos, gue
se tramitoé en sede parlamentaria a partir de ung Prop.osr'cién de Ley (Butlleti Oficial de les
Corts mim. 18, de 2 de octubre de 2015), por lo que sus contenf_dos no fueron analizados por

esta Adminisiracion Consuliiva.

Esta particularidad puede haber influido en que no se haya planteado la tramitacién de
un proyecto de ley que contemple, como un todo, el régimen Juridico de los altos cargos de la
Adminisiracion del Consell, siendo las incompatibilidades ¥ los conflictos de intereses una parte
de este régimen jurldico, e igualmente repercute en el dato de que el régimen juridico completo
de los alfos cargos de nuestra Administracion autonémica se encuentre primordialmente en dos

disposicibnes legales, las citadas Leyes de la Generalitat 5/1983 y&2016. [..1"

Junto a lo anterior, y a la vista de la doctrina consolidada por el propio 4érgano

"

consultivo’, ... esre Consejo reitera que seria aconsejable, a pesar de la comodidad que supone

una Ley que regule a la vez una pluralidad de materias que, por razones de seguridad juridica,

! Por todas véase sugerencia recogida en el Memoria correspondiente al ejercicio 2002, Ia cual es reiterada en la CJ4°1 del Dictamen
2C18/0681, de 24 de octubre al Anteproyecto de Ley de Medidas Fiscales, de Gestién Administrativa ¥ Financiera, v de Organizacion de la -
Generalitat.
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las denominadas leyes de acompaiiamiento.se deben utilizar iinicamente parda regular aquellas

materias o cuestiones cuya regulacion resulte necesaria o conveniente para la ejecucion de los

presupuestos o la aplicacion de la politica econdmica del Gobierno”.
Cuarta. Cuestiones formales y de procedimiento.

La tramitacion de la propuesta deber ajustarse a lo dispuesto en la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, de pfocedi_miento Administrativo Comtin de las Administraciones Piablicas (LPAC),
cuyo Titulo VI regula la iniciativa legislativa y la potestad para dictar 1'eg131ﬁentos y .otras '
disposiciones, en el articulo 42 de la Ley 5/1983, de 30. de diciembre, del Consell, en cuanto a la
tramitacién y aprobacién de disposiciones de cardcter general, en el Decreto 24/2009, de 13 de
febrero, del Consell, por el que se regula la forma, estructura y procedimiento de elaboracion de
los proyectos normativos de la Generalitat, y en el articulo 10 de la Ley 10/1994, de 19 de

diciembre, de Creacion del Consejo Jurfdico Consultivo de la Comunidad Valenciana.

"En este aspecto debemos realizar las siguientes observaciones siendo el criterio ya

formulado por la Abogacia de la Generalitat™:

1. La LPAC regula‘ la iniciativa legislativa, as{ como la patticipacién de los ciudadanos en
el procedimiento de elaboracién de normas con rango de Ley y reglamentos en los Art. 133y
129. A estos efectos, recordamos que el Art. 129 de la LPAC ha sidé declarado por STC
55/2018, de .24 de mayo, contrario al orden qonstitucionai de competencias en los términos del

F.J. 7 b) de dicha sentencia, salvo los parrafos segundo y tercero del apartado 4, y la

inconstitucionalidad y nulidad de determinados incisos del parrafo tercero del apartado 4.

2. Bl Art. 133 de la ley 39/2015 también ha sido afectado por la STC citada, pero
entendemos que dicho precepto es de aplicacién en virtud de io dispuesﬁo en el articulo 25.4 del
Decreto 105/2017, de 28 de junio, del Consell, de desarrollo de la Ley 2/2015, de 2 de abril, de
la Generalitat, en materia de transbarencia y de regulacion del Consejo de Transparencia, Acceso

a la Informacién Piblica v Buen Gobierno, que remite expresamente al mismo.

Fl Art. 133 de la LPAC establece:

“1. Con cardcter previo a la elaboracion del proyecto o anteproyecto de ley o de reglamento, sc
sustanciard una, consulta pablica, a través del portal web de la Administracion competente en la que se
recabars la opinién de los sujetos y de las organizaciones més representativas potencialmente afectados por la
futura norma acerca de: ‘ '

2 Dichas observaciones fueron formuladas ex el informe de la lma. Sra, Directora General de 1a Abogacia de la Generalitat de 10 de diciembre de
2018.(C//13517/2018-CTRPC/78/2018)
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a) Los probiemas que se pretenden solucionar con la iniciativa.

b) La necesidad y oportunidad de su aprobacién.

¢) Los objetivos de la norma. ‘

d) Las posibles soluciones alternativas regulatorias v no regulatorias.

2. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion del texto de fa iniciativa, cuando la norma afecte a
los derechos e intereses legitimos de las personas, el centro directivo coimpetente publicard el texto en el
portal web correspondiente, con el objeto de dar audiencia a ios ciudadanos afectados y recabar cuantas
aportaciones adicionales puedan hacerse por otras personas o entidades. Asimismo, pedra también recabarse
directamente la opinidn de las organizaciones o asociaciones recohocidas por fey que agrupen o representen a
las personas cuyos derechos o intereses legitintos se vieren afectados por la norma y cuyos fines guarden
refacion directa con su objeto, '

3. La consulta, audiencia e informacion piblicas reguladas en este articulo deberan realizarse de forma
tal que los potenciales destinatarios de fa norma y qudenes realicen aportaciones sobre ella tengan la
posibilidad de emitir su opinién, para io cuaf deberdn ponerse a su disposicidn los documentos necesarios,
que serdn claros, concisos y reunir toda la informacion precisa para poder pronunciarse sobre la materia.

4. Podrd prescindirse de los trdmites dé consulta, audiencia e informacion publicas previstos en este
articulo en ¢l caso de normias presupuesiarias u organizativas de la Administracién General del Estado, Ia
Administracién awtonomica, la Administracién local o de las organizaciones dependientes o vinculadas a
éstas, o cuando concurtan razones graves de interés pablica que lo Jjustifiquen.

Cuando la propuesta normativa no tenga ua impacto significativo en la actividad econdmica, no
imponga obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos parciales-de una materia, podra omitirse
la consulta piiblica regulada en el apartada. primero. Si la normativa reguladora del ejercicio de la iniciativa
legislativa o de la potestad reglamentaria por una Administracién prevé la tramitacién urgente de estos
procedimientos, la eventual excepeidn del tramite por esta circunstancia se ajustara a lo previsto en aquella.”

3. Bl Art. 42 de la Ley 5/1983, de 30 de diciembre, del Consell establece:

“1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 26.1 del Estatut d’Autonomia de la Comunitat
Valenciana, correspondera al Consell ejercer la iniciativa legislativa mediante la elaboracidn, aprobacién y
posterior remision de los proyectos de ley a-Les Corts. '

2. La Consellerfa competente claborara el correspondiente anteproyecto de Ley. En el caso de que la
materia objeto de regulacién afecte a varias Consellerias, el Consell podra designar de su seno el miembro
del mismo que asuma fa coordinacién. Bl anteproyecto ird acompafiado de los estudios e informes que
justifiquen su necesidad y oportunidad, asi como de una memoria econdmica sobre la estimacion del coste
previsto. ’

3. Serd precepliva, ‘en todo caso, el informe del subsecretaric o subsecretarios competentes,
Igualmente, se requerird el informe preceptivo de la Abogacia General de fa Generalitat,

4. El Conseller elevard el anteproyecto al Consell para que ¢ste decida scbre los tramites posteriores,
El Consell determinard las consultas y dictimenes que resulte conveniente solicitar, sin perjuicio de los que
sean fegalmente preceptivos,

5. Cumplidos los trdmites anteriores, el Conseller compelente, o aquel que haya asumido [a
coordinacidn, lo elevard de nuevo al Consell para su aprobacién como proyecto de Ley, acompaiiandolo de Ia _

documentacion prevista en los apartados precedentes.

6. El Consell podra prescindir de los tramites previstos en el apartado 4 del presente articulo, con
excepeion de aquellos que tengan cardcter preceptivo, cuando razones de wrgencia asi lo aconsejen; En este
caso, aprobard dircctamente el proyecto de Ley y lo remilira a Les Cotts.”
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4. De conformidad con lo expuesto, la propuesta normativa sometida a informe de esta
Abogacia deberd ajustarse a las siguientes pautas procedimentales y ser acompafiado de los

siguientes actos e informes:

a) Resolucién de la Hble. Sra. Consellera de Participacion; Transparencia, Cooperacion y
_ Calidad Deinocritica en la que se acuerde el inicio del expediente y se encomiende su
tramitacién, al amparo del articulo 39.1 del Decreto 24/2009, de 13 de febrero, del Consell. No

consta incorporada al expediente.

b) Informe de la Subsecretaria de la Conselleria, de acuerdo con el articulo 42.3 de la Ley

del Consell. No consta inéorporada al expediente.

¢) Informe sobre la necesidad y opoxtumdad del proyecto. Consta informe suscr ito por el
TImo. Sr. Secretario Autonémico de Participacién y Transparencia, D. Ignaclo Blanco Giner, de

fecha 17 de julio'de 2019.

d) Memoria econémica sobre la estimacion del coste previsto, que deberd contener las
referencias que establece la Orden de 22 de marzo de 2005 de [a Conselleria de Economia,
Hacienda y Empleo. Consta informe suscrito por el Iimo. Sr. Secretario Autondmico de

Participacion y Transparencia, D. Ignacio Blanco Giner, de fecha 17 de julio de 2019. ‘

¢) Remision a las Consellerias en las que pueda incidir el proyecto normativo al objeto de
que emitan informe. Consta incorporado al expediente informe valorativo de las alegaciones
formuladas suscrito por el Ilmo. St. Secretario Autonémico de Participacion y Transparencia, D.

Ignacio Rlanco Giner, de fecha 22 de agosto de 2019,

f) Si afecta a la esfera de derechos e intereses legitimos de los ciudadanos, y sin perjuicio
de la consulta previa a la redaccién del texto de la iniciativa, cuando la norma afecte a fos
derechos ¢ intereses legl’timoé de las personas, el centro directivo competente publicard el texto
en el portal web correspondiente, con el objeto de dar audiencia a los ciudadanos afectados y
recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras personas o entidades.
Asimismo, podra también recabarse directamente la opinién de las organizaciones o asociaciones |
reconocidas por ley que agrupen o representen a las personas cuyos derechos o intereses
legftimos se vieren afectados por'la norma y cuyos fines guarden relacion directa con su objeto.
Consta incorporado al expediente el anuncio publicado en el DOGV num. 8597 de 23 de julio de

2019 sometiendo el proyecto a informacion pablica.
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g) Informe sobre impacto por razdn de género, exigido por el Art. 19 de la LO 3/2007, de
22 de marzo, para la igualdad efectiva entre mujeres y hombres y el Art. 2 de la Ley 30/2003, de
13 ‘de octubre, sobré medidas para incorporar la valbracién del impacto de género en las
disposiciones n'ormlativas que elabore el Gobierno. Consta informe suscrito por el Tlmo. Sr.

Secretario Autonémico de Participacién y Transparencia, D. Ignacio Blanco Giner, de fecha 17

de julio de 2019.

h) Informe sobre el impacto de lé normativa en fa infancié y en la adolescencia, de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 22 quinquies de la Ley Orgénica 1/1996, de 15 de enero, de
Proteccién Juridica del Menor, de modificacion parcial del codigo Civil y de la Ley de
Fn}uiciammnto Civil, introducido por Ley 26/2015, de 28 de julio. Consta informe suscrito p01 el
[lmo. St. Secretario Autonémico de Participacién y Transparencia, D. Ignacio Blanco Gme1 de

fecha 17 de julio de 2019.

i) Informe sobre el impacto de la normativa en la familia, en aplicacién de lo dispuesto en
la Disposicién adicional décima de la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccién a las
Familias Numerosas, introducida por la disposicién final quinta de la Ley 26/2015. Consta
informe suscrito por el Iimo. Sr. Secretario Autonémico de Participacion y Transparencia, D.

Ignacio Blanco Giner, de fecha 17 de julio de 2019.

k) Informe exigido por la Instruccion de Servicio n® 4/2012 sobre coordinacidn informética

de proyectos normativos y actos administrativos. Consta incorporado dicho informe.

1) Informe del Consejo Juridico Consultivo, de conformidad con el Art. 10.2 de la Ley
10/1994, de 19 de diciembre, de creacion del Consejo Juridico Consultivo de la Comunitat
Valenciana. Debera solicitarse como Gltimo trémite, con antefioridad a su aprobacion como

proyecto de ley por el Consell.

QUINTA.- Analisis juridico del contenido del anteproyecto

- En relacién con.la propuesta de modificacion del Art. 2.0) de la Ley 8/2016, de 28

Coctubre, de la Generalitat, de Incompatibilidades v_Conflicios de Intereses de Personas con

Cargos Publicos no Electos, hemos de indicar que, a la vista de la regulacién de los supuestos

incluidos en el dmbito subjetivo de aplicacion de la Ley 8/2016, las personas que sean

nombradas en cargos distintos a los enumerados en las otras letras del precepto y dichos cargos
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no estén remunerados quedardn excluidos del ambito de aplicacion de la misma pasado a crear

un vacio normativo para dichos supuestos.

Por ello no cabe més que sobre la base del principio de seguridad Jjuridica se incluya en la
Ley.8/2016, una disposicién adicional® en la que se incluya el régimen juridico de dicho personal

a la vista de la idiosincrasia propia del cargo.

- In relacion con la propuesta de modificacion dei Art. 10.2.8) de la Ley 8/2016. de 28

octubre, de s Generalitat, de Incompatibilidades v Conflictos de Intereses de Personas con

Cargos Pablicos no Electos, llama la atencion que se obvie la mencién a las funciones propias
que le reserva a la Oficina el Art. 17.3 de la Le}.f.8/2016 como instructor de los expediente
sancionadores que se incoen, mas alld de las funciones mencionadas en el Art. 10.2.d) en
relacién con las facultades para instar la incoacidn de expediente sancionador a los 6rganos
competentes, y se sustituya por utia mencién genérica a las funciones de inspeccion, de decir por
labores de comprobacion del cumplimiento normativo por patte de los sujetos obligados por la’

norna.

En refacion con las funciones de inspeccidn, hemos de indicar que si bien dichas facultades
alcanzan para la comprobacion de la veracidad de los eventuales indicios dg irregularidad en la
materia, tal y como establece la STS Sala 3* de 17 febrero de 2010 (EDJ 2010/11560) en su FJ
2°.C)", sin que dichas actuaciones forman parte del procedimiento administrativo sancionador y
por [o tanto carecen de plazo para su tramitacién. Por el contrario el periodo durante el que se

tramite la informacion previa no interrumpe el plazo de prescripeién de la infraccién y lo actuado

)

* Veéase el Art. 30 del Decreto 24/2008, de 13 fabrera, del Consell, sobre la forma, estructura ¥ procedimiento de ciabordclon de los proyectos

normativos de la Generalitat;

“Las disposiciones adicionales de un proyecto normativo mclu:ran, por esie orden:

i. Los regimenes juridicos especiales que no puedan situarse en el articutado.

2. Las excepciones, dispensas y reservas a la aplicgcion de la norma o alguno de sus preceptos, cuando no sea posible o adecuado regular
dichos aspettos en el anticulado.

3. Los mandatos y altorizaciones no dirigidos a la produccién de normas juridicas.

4. Los preceptos residuales que no quepan en hingln otro lugar dei proyecto normativo.”

' “La exigua rcguldcmn de dicho péricdo pone de relieve que la finalidad legal se limita a enmarcar una actividad administrativa de
comprobacion sin poner uz plazo concreto de duracién y sin reglamentar o limitar fas actuaciones que puede adoptar la Administracién en
dicho pericdo. En puridad, el tinico significado de declarar abierto un periodo de informacicn previa es enmarcar fegalmente una actuacion
administrativa que en todo case podria reafizar la Administracion al amparo de sus facultades de control a supervisisn en ef Ambite de que se
trate. Eslo es, la Administracién puede iniciar de oficio procedimientos de muy divetsa naturaleza, entre 1os que se encuentran los destinados
a comprohar el cumplimiento de requisitos -como en el caso de autos- o los sancionadores, v previamente 2 la iniciacian de uno de tales
expedientes puede efectuar comprobaciones cuyo alcance dependerd de la regulacién material existente en dicho dmbito, esto es, de las
obligaciones a las que queda sometido el particular y de las concretas facultades de control que se atribuyan a la Aémmlstracnon en dicha
materia en orden & comprobar st existen indicios que puedan llevar a la conyeniencia de incoar un expediente formal de mcumphmlento
sancionador, o de otra naturaleza, Pues bien, si dicha actividad de comprobacién iniciai es posible al amparo de las facultades de inspeceidn
o confrof que ostenta la Admiristracion en diversos dmbitos materiales, tanto més podra hacerlo si formalmente abre un periodo de
informacion previa cuyo ¢nico significado serfa, cona se ha indicado azztcs encuadrar dicha actuacién comprobadora en un marco legal
explicito.”
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en dicha fase previa debera de ser puesto en contradiccion en el seno del eventual procedimiento '

. 5
sancionador”.

- Fn relacion con la propuesta de modificacién del Art. 15.1.a) de la Ley 8/2016, de 28

actubre, de la Generalitat, de Incompatibilidades v Conflictos de Intereses de Personas_con

Cargos Publicos no Electos. la concreta definicion de la conducta tipica junto con una resetva a : '
norma con rango legal debe estar plenamente descrita en la norma al ser ambos principios, ¢l de

legalidad y el de tipicidad, inescindibles’, De ahi que la Prof. Gallardo Castillo” exprese:

“Tanto para la doctrina como para la Jurisprudencia, el principio de tipicidad no es mds que la
exigencia de que ef tipo de lo ilicito contenga una descripeion clara y precisa, una delimitacion concreta, una
predeterminacién lo mds exacta pasible, de manera tal que resulten razonablemente predecibles para el
ciudadano las consecuencias juridicas y aflictivas de su corducta. Dicho en forma negativa: los hechos, la

“accién u omision que no estén descritos no sélo como ilicitos, sino como infracciohes administrativas no
pueden ser objeto de sancion (SSTS de 16 de enero de 1992), de 8 de junio de 1992), de 5 de febrero y de 2
de oclubre de 2002), Més en concreto, para la Jurisprudencia, [a tipicidad abarca una triple exigencia: (a) la
definici6n de la conducta que se considera constitutiva de [a infraccion; (b) Iz determinacién de la sancion
que pueda imponerse y, en su caso, la graduacian o escala de las sanciones imponibles, y (c) la correlacion
necesaria entre actos o conductas ilicitas tipificadas como infracciones administrativas y las sanciones
consiguientes a las mismas, de tal forma que el conjunto de las normas punitivas aplicables permita predecir,
con suficiente grado de certeza, el tipo y el grado de sancion determinado del que pueda hacerse merecedor:
quien cometa una o mas infracciones concretas (STC 215/1989, de 21 de diciembre; 142/1999, de 22 de
julio; 123/2001, de 4 de julio, y SSTS de L5 de febrera de 1999, de 16 de mayo de 2001 y de 3 de octubre de
2001).” . .

De la conjuncion de dichos principios, cabe concluir que el legislador a Ja hora de definir
fa conducta tipica deba definirla en su totalidad a la vista del tenor literal de la norma y los
“criterios interpretativos. De ahi que la STS de 21 de marzo de 2006 (RT 2006/2120, Sala de lo
Militar; Recurso num. 54/2005; Ponente: Juénes Peces) se expresaba de un modo mucho mas
concreto: considera qué la previsibilidad minima exigida por la CE “es la que Jacilita una

comprension razonable que la jurisprudencia constitucional ha situado en tres vertientes: a) la

semdntica; b) la metodolégica; ¢) la axioldgica. La actividad sancionadora es previsible si
respeta el significado posible de las palabras de la norma, si utiliza métodos de interpretacion y
aplicacién acordes con la légica y que se encuentran aceplados por la comunidad juridica y si,

Sfinalmente, no se separa de la axiologia bdsica constitucional”.

* Véase el FI 3° de Ja STS Sala 3° de 6 febrero de 2012 (EDJ 2012/15848):
“[...1 Real Decreto [398/1993, de 4 de agosto EDL 1993/17573, tambidn prevé en el articulo 14 la posibilidad de realizar acluaciones previas
con objeto de determinar con cardeter preliminar si concurren circunstancias que justifiquen la iniciacion del procedimiento sancionador. Las
actuaciones de Tnspeccién se encuadran dentro de este marco, sin perjuicio dej cardeter interventor de fas mismas, por razon del sector en el
que se desenvuelve la actividad sujeta, y de las potestades conferidas a fa Comisién Nacional de la Energia.
Tal actividad no viene sujeta a plazo, con cardcter general, pues se trata de una actividad instrumental o preparatoria de un procedimiento
posterior, que sin este tltimo no preduce ninguna consecuencia en fa esfera juridica del interesado.” : -

5 Nieto Garcia, A, el “Derecho Administrativo semcionador”, Tecnos, Madrid, 1993, Pigs. 187 y 252,

7 GALLARDO CASTILLO, Marfa Jesds, en “Régimen Disciplinario de los Funcionarios Piiblicos™, Aranzadi-Thomson Reuters, Zizur Menor,
2015. Pags. 59-60.
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En el caso de la modificacidn propuesta, s¢ hace una observancia espemal en que la

conducta sea dolosa, dado que el suministro informacion o documentacién contraria de derecho a

de serfo de manera deliberada.

Para que dicha documentacién o informacion serd contrdria a derecho, deberd de concurrir

: en ella uno de los tres requisitos:
- Que sea falsa.
- Que no se ajuste a la realidad.
- .Que esté destinac_la a propiciar una falsa apariencia de la legalidad.

Dichos requisitos configuradores de la infraccjén administrativa se basan en conceptos
Juridicos no determinados en la propia norma, y por lo tanto indeterminados y carentés de un
s1gmﬁcad0 preciso®, Su utilizacion ha SIdO declara conforme a derecho tanto por el Tribunal
Constitucional’coma por el Tribunal Supremo'®. Los conceptos juridicos “no pueden alcanzar,
por impedirlo la propia naturaleza de las cosas, una claridad y precisién absoluias, por lo que
es necesario en ocasiones un margen de indeterminacion en la formulacién de los tipos ilicitos
‘c]ue no enira en conflicto con el principio de legalidad, en tanto no aboque a una inseguridad

Juridica insuperable con arreglo a los criterios interpretativos antes enunciado” (STC 69/1989,
de 20 de abril),

- De ahi que la utilizacion de dichos conceptos no pueda conllevar un vaciamiento de la
infraccion, debiendo rellenar ¢l mismo el 6rgano encargado de la fiscalizacién de la dccién para

ver si encuadra o no en la figuta tipica.

En el caso concreto de que el documento o la informacién sea falsa, cabe advertir la
discrepancia que existe entre la definicién de la Real Academia Espafiola, que en su primera
acepeion lo define como “fingido o simulado”, de la configuracin que se recoge en el Art. 390.1
del Codigo Penal, para los cometidas por autoridad o funcionario pablico:

“1. Serd castigado con las penas de prisién de tres a seis afios, muita de seis a veinticuatro meses &

inhabilitacién especial por tiempo de dos a seis afios, [a autoridad o funcionario publico que, en el gjercicio
de sus funciones, cometa falsedad:

* Alterando un documento en alguno de sus elementos o requisitos de caricter esencial,

2° Simulando un documento en todo o en parte, de manera que induzca a error sobre su autenticidad.

* 84inz Morene, F., Conceptos Jundlcos interpretacion y discrecionalidad administrativa, Clvitas, Madrid, 1976.
¥ Yéase STC 62/[982 de 15 de octubre y ef ATC 703/1985, de 16 de octubre.
¥ $TS de 5 de actubre de 1990 (RI 1990/3006)
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3° Suponiendo en un acto la intervencion de personas que no fa han tenido, o atribuyendo a fas que
han intervenido en él declaraciones o manifestaciones diferentes de las que hubieran hecho.

4° Faltando a la verdad en la narracién de los hechos.”

En el caso de detecho penal, es la propia norma la que establece una diferenciacion en la
configuracién del tipo en funcién de si este esta cometido por autoridad o funcionario piblico o
por particulares al recoger en su Art. 392 la siguiente diccidn:

«1. El particular que cometiere en documento piblico, oficial o mercantil, alguna de las falsedades

descritas en los tres primeros niimeros del apartado | del articulo 390, serd castigado con fas penas de prision
de seis meses a tres afios y multa de seis a doce meses.

2. Las mismas penas se impondrdn al que, sin haber intervenido en la falsificacion, traficare de
cualquier modo con un documento de identidad falso. Se impondré la pena de prision de seis meses a un afio
y mula de tres a seis meses al que hiciere uso, a sabiendas, de un documento de identidad falso. '

Esta disposicion es aplicable aun cuando el documento de identidad faiso aparezca como
perteneciente a otro Estado de la Unién Europea o a un tercer Estado o haya sido falsificado o adquirido en
otro Estado de la Unién Europea o en un tercer Estado si es utilizado o se trafica can €] en Espafia.”

A mayor abundamiento, hemos de indicafque la regulacion que acabamos de exponer serd
de aplicacién en el caso de que el documento objeto de la falsedad tenga la consideracién de
documento piblico, al amparo de la definicién contenida en el Art. 1216 del Cédigo Civil “/...]

los autorizados por un Notario o empleado piiblico competente, con las solemnidades requeridas

por la ley”, por el contrario si el documento objeto de la conducta tipica tiene la consideracién
de privada tinicamente serd delictivo en el caso de los tres primeros numeros del Art. 390.1 del

Cp“.

i

Junto a lo anterior, no podemos obviar que cuestion distinta es la utilizacién de las copias
compulsadas por quien no es competente para ello de documento o certificado falso al amparo

del Art. 400 bis CP'%.

v

En consecuencia a la vista de la casuistica que puede concurrit en los hechos susceptibles
que ser encuadrados en la infraccion propuesta, desde esta abogacia no puede mas que
recomendarse que sc incluya en el tipo una definicion tanto del concepto de documento como del
documento falso. En este sentido cabe plantearse que en el supuesto de realizar una remisién en
bloque a la regulacién penal cabe plantearse que al estar penéda Unicamente la deno.mi'nada

falsedad ideoldgica cuando esta es cometida por autoridad o funcionarios pablico en ejercicio de

Y yéase el Art, 395Cp. - . i

12 Avt, 400 bis CP: “En los supuestos descritos en los articulos 392 , 393, 394, 396 y 399 de este Cédigo también se entenderd por uso de
documento, despacho, certificacion o documento de identidad falsos et uso de los correspordientes documentos, despachos, certificaciones o
documentos de identidad auténticos realizado por quien no esté legitimado para ello.”

i



13 . . . . . . ..
su cargo ~ y no las cometidas por particular, si la misma cabe subsumirla en la infraccion

propuesta en la acepcion de /... [ que no se ajuste a la realidad [... ]

Es cuanto tiene que informar esta Abogacia en cumplimiento de o dispuesto en el articulo
52.a) de fa Ley 10/2005, de 9 de diciembre, de la Generalitat, de'AsistencEa Juridica a la
Generalitat, ﬁaciendo constar que el presente informe no tiene cardcter vinculante, si bien la
resolucion que se¢ aparte del mismo deberd motivarse, conforme al Art, 6.1 de la misma Ley. No

obstante, VI decidira lo que estime mads acertado.
En Valencia, a 04 de septiembre de 2019

RATIFICADO
El Abggaég Coordinador

El abogado de ia Generalitat.

¥ Véase la STS (Saln 2% de 6 de febreva de 23018, res, 1 2481/2014.

12



