N COMISION
A J AJURiDICA
U/ ASESORA

Dictamen n°: 462/20

Consulta: Vicepresidente, Consejero de Deportes,
Transparencia y Portavoz del Gobierno

Asunto: Proyecto de Reglamento Ejecutivo

Aprobacion: 13.10.20

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad, en su sesion de 13 de
octubre de 2020, emitido ante la consulta formulada por el
vicepresidente, consejero de Deportes, Transparencia y portavoz del
Gobierno, al amparo del articulo 5.3 de la Ley 7/2015, de 28 de
diciembre, relativa al proyecto de “decreto por el que se crea el Registro de
Empleados Publicos Habilitados de la Comunidad de Madrid para la
asistencia a los interesados en el uso de los medios tecnoldgicos y se
aprueba su Reglamento de organizacién, régimen juridico y funcionamiento
y la regulacién de su incidencia en los servicios de asistencia que habrdn

de prestar los funcionarios habilitados”.
ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El 24 de septiembre de 2020 tuvo entrada en este
organo consultivo, solicitud urgente de dictamen preceptivo firmada por el
vicepresidente, consejero de Deportes, Transparencia y portavoz del

Gobierno, sobre el proyecto de decreto citado ut supra.

A dicho expediente se le asign6 el numero 455/20, comenzando el
computo del plazo para la emision del dictamen, de acuerdo con lo
Gran Via, 6, 3 planta

28013 Madrid
Teléfono: 91 720 94 60



dispuesto en el articulo 23.2 del Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora, aprobado por Decreto
5/2016, de 19 de enero, del Consejo de Gobierno (en adelante, ROFCJA).

La ponencia ha correspondido, por reparto de asuntos a la letrada
vocal Dna. Silvia Pérez Blanco, quien formuloé y firm6é la oportuna
propuesta de dictamen, la cual fue deliberada y aprobada en la reunion

del Pleno de este 6rgano consultivo, celebrada el 13 de octubre de 2020.
SEGUNDO.- Contenido del proyecto de decreto.

El proyecto de decreto sometido a dictamen, segiin se explicita en su
parte expositiva, tiene por finalidad asistir a los interesados en el uso de
medios electronicos para la realizacion de tramites y gestiones en el
acceso a los servicios publicos, estableciendo ademas, la creacion del
Registro de Empleados Publicos Habilitados de la Comunidad de Madrid y
aprobando el Reglamento de organizacion, régimen juridico y

funcionamiento de aquél.

La norma proyectada consta de una parte expositiva y una parte
dispositiva integrada por dos articulos, dos disposiciones adicionales, una
disposicion transitoria, una disposicion derogatoria, dos disposiciones

finales y un anexo, con arreglo al siguiente esquema:

El articulo 1 define el objeto de la norma: la creacion del Registro de
Empleados Publicos Habilitados de la Comunidad de Madrid.

El articulo 2 recoge la aprobacion del Reglamento de organizacion,

régimen juridico y funcionamiento del citado registro.

El proyecto de decreto se cierra con una parte final que contiene una
disposicion adicional primera, relativa a los formularios y que se relaciona
con el anexo; una disposicion adicional segunda, referida a los protocolos

de actuacion; una disposicion transitoria Unica, sobre los desarrollos
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tecnologicos para la prestacion de servicios de asistencia; y una
disposicion derogatoria tunica sobre la normativa que se deroga.
Finalmente, el texto consta de dos disposiciones finales, la primera sobre
la habilitacion de desarrollo, y la segunda, sobre la entrada en vigor de la
norma, prevista para el dia siguiente al de su publicacion en el Boletin
Oficial de la Comunidad de Madrid.

A continuacion, se inserta el proyecto de reglamento, que abarca
dieciséis articulos, divididos en un titulo preliminar y cuatro titulos, y por

ultimo, el anexo.

- Titulo preliminar (articulos 1 y 2) bajo la rubrica “Disposiciones

Generales”, contiene lo relativo a su objeto y ambito de aplicacion.

- Titulo I (articulos 3 a 6) denominado “El Registro de Empleados
Publicos Habilitados”, que regula el contenido de dicho registro, las
condiciones para la inscripcion en el mismo y lo relativo a la materia de

proteccion de datos.

- Titulo II (articulos 7 y 8) que abarca las “Habilitaciones al personal
funcionario inscrito en el Registro de Empleados Publicos Habilitados?,
regulando el régimen de dichas habilitaciones y diferenciando un régimen
especial para el personal funcionario adscrito a la Oficina de Atencion al

Ciudadano.

- Titulo II (articulos 9 a 14) que se refiere a los “Servicios de
asistencia ciudadana por funcionario habilitado”, regulando el ambito del
servicio de asistencia, las actuaciones y tramites que pueden ser
realizados por funcionarios habilitados, las consultas a la situacion de
expedientes administrativos y finalmente, la regulacion de las copias

auténticas y de la cita previa.
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- Titulo IV (articulos 15 y 16) que se denomina “Procedimiento de
inscripcion y habilitacion en el Registro de Empleados Publicos Habilitados
de la Comunidad de Madrid”, contiene lo relativo a dicho procedimiento y
ademas, la publicidad en el portal de internet de la Comunidad de
Madrid.

- El anexo contiene el modelo de consentimiento expreso del
ciudadano para su identificacion y firma electronica por funcionario
habilitado.

TERCERO.- Contenido del expediente.

El expediente remitido a esta Comision Juridica Asesora consta de

los siguientes documentos:

1.- Certificado del secretario general del Consejo de Gobierno de 24
de junio de 2020, acreditativo del acuerdo alcanzado en esa misma fecha

declarando la urgencia en la tramitacion del proyecto de decreto.

2.- Proyecto de decreto y Memoria del Analisis de Impacto Normativo

en su primera version.

3.- Proyecto de decreto y Memoria del Analisis de Impacto Normativo

para el tramite de audiencia e informacion publica.

4 - Informe de Calidad Normativa de la Secretaria General Técnica de

la Consejeria de Presidencia, de 7 de julio de 2020.

5.- Informe de impacto por razéon de género, de 30 de junio de 2020,

de la Direccion General de Igualdad.

6.- Informe de impacto por razon de orientacion sexual e identidad y
expresion de género, de 30 de junio de 2020 de la Direccion General de

Igualdad.
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7.- Informe de impacto sobre la familia, la infancia y la adolescencia,
de 30 de junio de 2020 de la Direccion General de Infancia, Familias y
Natalidad.

8.- Escritos de las Secretarias Generales Técnicas de las consejerias
en los que se hace constar que no se formulan observaciones al proyecto
de decreto: Presidencia; Justicia, Interior y Victimas; Vivienda y
Administracion Local; Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y
Sostenibilidad; Ciencia, Universidades e Innovacion; Transportes,

Movilidad e Infraestructuras, y Cultura y Turismo.

9.- Informes con las observaciones formuladas por las Secretarias
Generales Técnicas de las Consejerias de Hacienda y Funcion Publica;
Economia, Empleo y Competitividad; Sanidad; Politicas Sociales,
Familias, Igualdad y Natalidad, y Educacion y Juventud. Asi mismo, las
observaciones realizadas por la Direccion General de Sistemas de
Informacion y Equipamientos Sanitarios y por la Direccion General de
Recursos Humanos y Relaciones Laborales, ambas del Servicio Madrilefio
de Salud.

10.- Informe de la Direccion General de Funcion Publica de la

Consejeria de Hacienda y Funcion Publica, de 30 de junio de 2020.

11.- Informe de la Direccion General de Presupuestos de la

Consejeria de Hacienda y Funcion Publica, de 2 de julio de 2020.

12.- Informe de la Direccion General de Recursos Humanos de la

Consejeria de Hacienda y Funcion Publica, de 10 de julio de 2020.

13.- Resolucion de la Direccion General de Transparencia, Gobierno
Abierto y Atencion al Ciudadano, de 23 de julio de 2020, por la que se
somete al tramite de audiencia e informacion publica el proyecto de

decreto. Publicacion del tramite de audiencia e informacion publica en el
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portal de transparencia de la Comunidad de Madrid, el 24 de julio de
2020, y escrito alegaciones presentadas por la Agencia para la
Administracion Digital de la Comunidad de Madrid en relacion con el

proyecto de decreto.

14.- Oficio de fecha 4 de agosto de 2020, por el que la Secretaria
General Técnica de la Vicepresidencia, Consejeria de Deportes,
Transparencia y Portavocia del Gobierno, remite a la Direccion General de
Cooperacion con el Estado y la Unién Europea, el escrito de la Direccion
General de Transparencia, Gobierno Abierto y Atencion al Ciudadano de
la misma fecha, para su comunicacion a la Administracion General del
Estado.

15.- Informe de la Secretaria General Técnica de la Vicepresidencia,
Consejeria de Deportes, Transparencia y Portavocia del Gobierno, de
fecha 6 de agosto de 2020.

16.- Proyecto de decreto y Memoria del Analisis de Impacto

Normativo de 6 de agosto de 2020, remitidas al Servicio Juridico.

17.- Informe de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid de
fecha 8 de septiembre de 2020.

18.- Proyecto de decreto después del informe de la Abogacia General
de la Comunidad de Madrid.

19.- Memoria del Analisis de Impacto Normativo con ficha del
resumen ejecutivo, de 16 de septiembre de 2020, elaborada después del

informe de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid.

20.- Informe de la Direccion General de Transparencia, Gobierno

Abierto y Atencion al Ciudadano, de fecha 16 de septiembre de 2020.
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21.- Informe del \vicepresidente, consejero de Deportes,
Transparencia y Portavocia del Gobierno de 17 de septiembre de 2020,

que recoge la solicitud de dictamen a la Comision Juridica Asesora.

22.- Certificado del secretario general del Consejo de Gobierno de 23
de septiembre de 2020, relativo a la solicitud de dictamen a la Comision

Juridica Asesora.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes
CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- Competencia de la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid para emitir dictamen.

La Comision Juridica Asesora emite su dictamen preceptivo, de
acuerdo con el articulo 5.3.c) de la Ley 7/2015 de 28 de diciembre, que
dispone que “la Comisiéon Juridica Asesora deberd ser consultada por la
Comunidad de Madrid en los siguientes asuntos: c) Proyectos de
reglamentos o disposiciones de cardcter general que se dicten en ejecucion
de las leyes, y sus modificaciones”; y a solicitud del vicepresidente,
consejero de Deportes, Transparencia y portavoz del Gobierno, o6rgano
legitimado para ello de conformidad con el articulo 18.3.a) del ROFCJA:
“Cuando por Ley resulte preceptiva la emision de dictamen de la comision
Juridica Asesora, este sera recabado: a) Las solicitudes de la
Administracion de la Comunidad de Madrid, por el Presidente de la
Comunidad de Madrid, el Consejo de Gobierno o cualquiera de sus

miembros”.
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El Tribunal Supremo se ha pronunciado sobre la importancia del
dictamen del Consejo de Estado o del 6rgano consultivo autonomico en el
procedimiento de elaboracion de los reglamentos ejecutivos. Asi, las
sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, del Tribunal
Supremo de 6 de febrero de 2017 (recurso 1397/2015) y de 22 de mayo
de 2018 (recurso 3805/2015). Esta ultima senala que “la potestad
reglamentaria se sujeta a los principios, directrices o criterios que marca la
Ley a desarrollar, y no se ejerce solo segun el buen criterio o la libre
interpretacion del Gobierno. La funcion consultiva que ejerce el Consejo de
Estado es idénea para coadyuvar a los principios citados, porque se centra
en velar por la observancia de la Constitucion y del resto del ordenamiento
Jjuridico, lo que explica el cardcter esencial que institucionalmente tiene para
nuestra doctrina el dictamen previo de este érgano, como proteccion del

principio de legalidad y garantia de la sumisién del reglamento a la Ley’”.

El proyecto de decreto examinado tiene naturaleza de reglamento
ejecutivo, ya que participa de sus notas distintivas: ser una disposicion de
caracter general, dirigida a wuna pluralidad indeterminada de
destinatarios, con vocacion de permanencia, que innova el ordenamiento
juridico. No obstante, hemos de poner de manifiesto que determinados
preceptos del proyecto de reglamento tienen un caracter marcadamente

organizativo.

Precisamente, en relacion con la naturaleza de la norma proyectada,
procede recordar lo ya senalado al respecto por esta Comision Juridica
Asesora en su Dictamen 17/19, de 17 de enero o en el mas reciente
368/20, de 8 de septiembre, con cita de jurisprudencia del Tribunal
Supremo “la consideracion de reglamento ejecutivo, se configura desde una
perspectiva sustantiva o material, comprendiendo aquellos reglamentos que
total o parcialmente "completan, desarrollan, pormenorizan, aplican o
complementan" una o varias leyes (entendido como instrumento normativa
con rango formal de ley), lo que presupondria la preexistencia de un minimo

contenido legal regulador de la materia” (Sentencias de 16 de junio de
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2006 y de 15 de octubre de 2008). Ademas, la condicion organizativa de
una parte del reglamento, no excluye sin mas la naturaleza ejecutiva del
Reglamento. Asi, la Sentencia del Tribunal Supremo de 2 de diciembre de
2003 se pronuncia sobre ello: “Tampoco puede estimarse que el
Reglamento dictado no sea ejecutivo por el hecho de contener disposiciones
organizativas o domésticas. Esta Sala ha considerado exentos del dictamen
del Consejo de Estado tales disposiciones cuando se limitan a extraer
consecuencias organizativas, especialmente en el ambito de la distribucion
de competencias y organizacion de los servicios, de las potestades
expresamente reconocidas en la Ley. La Sentencia de 14 de octubre de
1.997 resume la Jurisprudencia en la materia declarando que se entiende
por disposiciéon organizativa aquella que, entre otros requisitos, no tiene
otro alcance que el meramente organizativo de alterar la competencia de los
organos de la Administraciéon competentes para prestar el servicio que

pretende mejorarse”.

En este sentido, el proyecto de decreto se dicta en desarrollo y
ejecucion de lo dispuesto en los articulos 12 y 13, letra b) y 27, apartado
1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo

Comun de las Administraciones Publicas.

En consecuencia, corresponde al Pleno de la Comision Juridica
Asesora, a tenor de lo previsto en el articulo 16.3 del ROFCJA dictaminar

sobre el proyecto de decreto.

El presente dictamen ha sido evacuado dentro del plazo de urgencia
establecido en el articulo 23.1 del ROFCJA.

SEGUNDA.- Sobre la habilitacion legal y el titulo competencial.

En lo relativo al régimen de distribucion de competencias, la
Constitucion Espanola en su articulo 149, apartado 1, regla 182,

establece en favor del Estado la competencia exclusiva en relacion con
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“las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas y del
régimen estatutario de sus funcionarios que, en todo caso, garantizaran a
los administrados un tratamiento comun ante ellas; el procedimiento
administrativo comin, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la
organizacion propia de las Comunidades Auténomas; legislacion sobre
expropiacion forzosa; legislacion bdsica sobre contratos y concesiones
administrativas y el sistema de responsabilidad de todas las

Administraciones publicas”.

En la Comunidad de Madrid, el concreto titulo competencial que
habilita el proyecto de decreto, lo constituye el articulo 26, apartado 1.1,
del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid, que reconoce la
competencia exclusiva de la Comunidad de Madrid en materia de
organizacion, régimen juridico y funcionamiento de sus instituciones de
autogobierno, asi como el articulo 26, apartado 1.3 que reconoce la
competencia en materia de procedimiento administrativo derivado de las

especialidades de la organizacion propia.

A su vez, el articulo 27, apartado 2, del Estatuto de Autonomia
dispone que en el marco de la legislacion basica del Estado y, en su caso,
en los términos que la misma establezca, corresponde a la Comunidad de
Madrid el desarrollo legislativo, la potestad reglamentaria y la ejecucion
en materia de “régimen juridico y sistema de responsabilidad de la
Administracion publica de la Comunidad de Madrid y los entes publicos

dependientes de ella, asi como el régimen estatutario de sus funcionarios”.

Una vez esbozado el marco competencial, pasamos a analizar el

desarrollo legal de esos preceptos constitucionales y estatutarios.

En el ejercicio de su competencia legislativa en la materia, el Estado
aprobo la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo

Comun de las Administraciones Publicas (LPAC).
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Refiriéndonos ya al articulado de la citada LPAC, vemos que esta
regula la asistencia a los interesados en el uso de medios electronicos
(articulo 12.1) y reconoce de forma expresa el derecho a ser asistidos en el
uso de estos en sus relaciones con las Administraciones Publicas (articulo
13, letra b)). Ademas, el articulo 12.2 concreta el supuesto especifico de
que “Las Administraciones Publicas asistiran en el uso de medios
electronicos a los interesados no incluidos en los apartados 2 y 3 del
articulo 14 que asi lo soliciten, especialmente en lo referente a la
identificaciéon y firma electrénica, presentacion de solicitudes a través del
registro electrénico general y obtencion de copias auténticas. Asimismo, Si
alguno de estos interesados no dispone de los medios electrénicos
necesarios, su identificacion o firma electréonica en el procedimiento
administrativo podrd ser vdlidamente realizada por un funcionario publico
mediante el uso del sistema de firma electréonica del que esté dotado para
ello. En este caso, serd necesario que el interesado que carezca de los
medios electrénicos necesarios se identifique ante el funcionario y preste su
consentimiento expreso para esta actuaciéon, de lo que debera quedar

constancia para los casos de discrepancia o litigio”.

El citado articulo 12 en su apartado 3, pasa a referirse a los
registros: “La Administracion General del Estado, las Comunidades
Auténomas y las Entidades Locales mantendran actualizado un registro, u
otro sistema equivalente, donde constaran los funcionarios habilitados para
la identificacion o firma regulada en este articulo. Estos registros o
sistemas deberan ser plenamente interoperables y estar interconectados
con los de las restantes Administraciones Publicas, a los efectos de
comprobar la validez de las citadas habilitaciones. En este registro o
sistema equivalente, al menos, constaran los funcionarios que presten

servicios en las oficinas de asistencia en materia de registros”.

Finalmente, el articulo 27.1 obliga a las Administraciones Publicas a

“mantener actualizado un registro, u otro sistema equivalente, donde
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constaran los funcionarios habilitados para la expedicion de copias
auténticas que deberan ser plenamente interoperables y estar
interconectados con los de las restantes Administraciones Publicas, a los
efectos de comprobar la validez de la citada habilitacion. En este registro o
sistema equivalente constaran, al menos, los funcionarios que presten

servicios en las oficinas de asistencia en materia de registros”.

Para acabar de perfilar el marco legislativo al que debe atenerse la
Comunidad de Madrid en la regulacion de lo que a los funcionarios
publicos se refiere en el proyecto de decreto, citaremos el Texto Refundido
de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre (EBEP).

Recientemente, se ha dictado el Real Decreto-ley 28/2020, de 22 de
septiembre, de trabajo a distancia, que establece en su disposicion final
novena, una modificacion de la disposicion final séptima la LPAC, que
afirma que las previsiones relativas al registro electronico de
apoderamientos, registro electronico, registro de empleados publicos
habilitados, punto de acceso general electronico de la Administracion y
archivo Unico electrénico produciran efectos a partir del dia 2 de abril de
2021.

El Tribunal Constitucional ha reconocido la competencia relativa a la
libre organizacion de la propia administracion autonémica como “algo
inherente a la autonomia” (STC 50/1999, de 6 de abril) y ha afirmado que
la “potestad auto organizativa de las Comunidades Auténomas constituye
una manifestacion central del principio de autonomia” (STC 251/2006, de
25 de julio).

Asi las cosas, diferentes Comunidades Auténomas han elaborado

textos normativos en relacion con la materia objeto de dictamen.
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- Decreto 60/2018, de 12 de julio, por el que se regula el régimen
juridico de la Administracion de la Comunidad Autonoma de Cantabria en
el uso de medios electronicos en su actividad administrativa y sus

relaciones con los ciudadanos.
En un contexto mas amplio de Administracion digital:
- Ley 4/2019, de 17 de julio, de administracion digital de Galicia.

- Decreto 622/2019, de 27 de diciembre, de administracion
electronica, simplificacion de procedimientos y racionalizacion

organizativa de la Junta de Andalucia.

- Decreto 76/2020, de 4 de agosto, de Administracion digital, de la

Generalidad de Cataluna.

Centrandonos ya en el proyecto de decreto sometido a dictamen,
senalaremos que la interpretacion sistematica de los anteriores preceptos
constitucionales, estatutarios y legales, permite afirmar que el citado
proyecto tiene suficiente cobertura legal y que la Comunidad de Madrid

ostenta titulo competencial para dictarlo.

La competencia para su aprobacion corresponde al Consejo de
Gobierno de la Comunidad, quien tiene reconocida genérica y
ordinariamente la potestad reglamentaria por el articulo 22.1 del Estatuto
de Autonomia de la Comunidad de Madrid y mas en concreto, el articulo
21.g) de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracion
de la Comunidad de Madrid (Ley 1/1983), que recoge dentro de las
atribuciones del Consejo de Gobierno, la de “aprobar mediante Decreto los
Reglamentos para el desarrollo y ejecucion de las Leyes emanadas de la
Asamblea, asi como los de las Leyes del Estado cuando la ejecucion de la

competencia corresponda a la Comunidad de Madrid en virtud del Estatuto
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de Autonomia, o por delegacion o transferencia, y ejercer en general la

potestad reglamentaria (...)”".

También es de aplicacion, el articulo 7 de la Ley 1/1986, de 10 de
abril, de la Funcion Publica de la Comunidad de Madrid, que atribuye al
Consejo de Gobierno dirigir la politica de personal dependiente de la
Comunidad de Madrid, su desarrollo y ejecucion y ejercer la potestad
reglamentaria en la materia, en particular, aprobar los proyectos de ley y

los reglamentos en materia de personal.

En otro orden de cosas, resulta adecuado el instrumento normativo
empleado, esto es, el decreto, en aplicacion del articulo 50.2 de la Ley
1/1983.

TERCERA.- Cumplimiento de los tramites del procedimiento de

elaboracion de disposiciones administrativas de caracter general.

El procedimiento aplicable para la elaboracion de normas
reglamentarias no se encuentra regulado de una manera completa y
cerrada en el ordenamiento de la Comunidad de Madrid, por lo que habra
que recurrir al ordenamiento estatal sin perjuicio de las especialidades

dispersas del ordenamiento autonémico en la materia.

Por ello, ha de acudirse a lo dispuesto en la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno (en adelante, Ley del Gobierno) tal y como ha
sido modificada por la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Publico (en lo sucesivo, LRJSP), cuya disposicion final tercera
apartado doce ha anadido un articulo 26 relativo al procedimiento de
elaboracion de normas con rango de ley y reglamentos. Dicha regulacion
ha de completarse con lo dispuesto en el Real Decreto 931/2017, de 27
de octubre, por el que se regula la Memoria del Analisis de Impacto

Normativo (en lo sucesivo, Real Decreto 931/2017).
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También habra de tenerse en cuenta la LPAC, asi como las diversas
especialidades procedimentales dispersas en la normativa madrilena, las
cuales han sido recogidas en el Acuerdo de S5 de marzo de 2019, del
Consejo de Gobierno, por el que se aprueban las instrucciones generales
para la aplicacion del procedimiento para el ejercicio de la iniciativa
legislativa y de la potestad reglamentaria del Consejo de Gobierno, si bien

el mismo no tiene caracter normativo.

Debe destacarse, no obstante, que la Sentencia del Tribunal
Constitucional 55/2018 de 24 de mayo, ha declarado inconstitucionales
ciertas previsiones de la LPAC, y en particular, por lo que en materia de
procedimiento interesa, ha declarado contrarios al orden constitucional
de competencias en los términos del fundamento juridico 7.b) los
articulos 129 (salvo el apartado 4, parrafos segundo y tercero), 130, 132 y
133 de la LPAC, asi como que el articulo 132 y el articulo 133, salvo el
inciso de su apartado 1 y el primer parrafo de su apartado 4, son
contrarios al orden constitucional de competencias en los términos del

fundamento juridico 7 c) de la sentencia.

Conviene precisar que los preceptos mencionados en materia de
procedimiento no han sido declarados inconstitucionales y mantienen su
vigencia por lo que son de aplicacion en la Comunidad de Madrid, en

defecto de regulacion propia en los términos anteriormente apuntados.

Como cuestion inicial del procedimiento de elaboracion del decreto,
cabe recordar la aplicacion de la tramitacion de urgencia al presente
procedimiento. El Consejo de Estado en numerosos dictamenes en los que
se invoco la urgencia, ha venido senalando de forma reiterada y rotunda
que “una aplicacion justificada de esta prevision exige, en todo caso, que la

urgencia que se invoque sea real”.

Sobre la solicitud de dictamen con caracter urgente, esta Comision

Juridica Asesora ha declarado, entre otras ocasiones en el Dictamen
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487/18, de 15 de noviembre, que el plazo de urgencia previsto en el
articulo 23.2 ROFJCA debe ponerse en relacion con el articulo 33.1 de la
LPAC: “Cuando razones de interés publico lo aconsejen se podra acordar,
de oficio o a peticion del interesado la aplicaciéon al procedimiento de la
tramitacion de urgencia, por la cual se reduciran a la mitad los plazos
establecidos para el procedimiento ordinario, salvo los relativos a la

presentacion de solicitudes y recursos”.

Todo ello sin perjuicio de que como senalamos en nuestro reciente
dictamen 368/20 de 8 de septiembre, sobre el proyecto de decreto por el
que se regula la modalidad de prestacion de servicios en régimen de
teletrabajo en la Administracion de la Comunidad de Madrid, la urgencia

en la tramitacion de proyectos normativos deberia ser algo excepcional.

Asi las cosas, la tramitacion urgente ha de acordarse al inicio del
procedimiento y la reduccion de plazos afectar a todos los tramites del
procedimiento. En este caso, asi se ha hecho, ya que el Acuerdo de 24 de
junio de 2020 del Consejo de Gobierno declaré la tramitacion urgente del
procedimiento, y lo hizo al inicio del mismo, por lo que todos los plazos en

la tramitacion se han tenido que reducir a la mitad.

Ahora bien, a la hora de motivar la urgencia acordada en el Consejo
de Gobierno de 24 de junio de 2020, la Memoria del Analisis de Impacto
Normativo (pagina 11) resulta un tanto inconcreta al remitirse a “las
distintas Comisiones Sectoriales sobre la materia, en las que la
Administracion General del Estado anuncié un desarrollo reglamentario de
cardacter basico de la Ley 39/2015 de 1 de octubre, que condicionaria las
posibles regulaciones que el resto de administraciones pudieran elaborar”.
No se menciona ni qué organo de la Administracion General del Estado ni

a qué comision sectorial se esta refiriendo.

Entrando ya en el analisis de los tramites concretos del

procedimiento, procede senalar lo siguiente:
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1.- Por lo que se refiere a los tramites previos, tanto el articulo 132
de la LPAC como el articulo 25 de la Ley del Gobierno, establecen que las
Administraciones aprobaran anualmente un Plan Anual Normativo que se

publicara en el Portal de la Transparencia.

En el caso de la Comunidad de Madrid, se ha aprobado el Plan Anual
Normativo para el ano 2020 (Acuerdo de 27 de diciembre de 2019, del
Consejo de Gobierno) en el que efectivamente tiene cabida el proyecto de
decreto, con la denominacioén “Decreto por el que se crea el Registro de
Empleados Publicos Habilitados de la Comunidad de Madrid”.

2.- Igualmente, el articulo 133 de la LPAC y el articulo 26 de la Ley
del Gobierno establecen que, con caracter previo a la elaboracion del
proyecto normativo, se sustanciara una consulta publica a través del
portal web de la Administracion competente recabando la opinion de los
sujetos y organizaciones mas representativas potencialmente afectadas

por la norma que se pretende aprobar.

Asi mismo, debemos tener en consideracion la Ley 10/2019 de 10 de
abril, de Transparencia y de Participacion de la Comunidad de Madrid (en
adelante, Ley 10/2019), que ya es aplicable al proyecto de decreto, cuyo
articulo 60 dispone: “1. La ciudadania tendra derecho, con cardcter previo
a la elaboracién de un anteproyecto de Ley o de proyectos de reglamentos,
a participar y colaborar en su elaboraciéon a través de la correspondiente
consulta publica que se convoque al efecto en el espacio web habilitado
para ello y en los términos de la legislacion bdsica. 2. La participacion
ciudadana prevista en el apartado anterior lo serd sin perjuicio de los

tramites de audiencia publica que procedan legalmente”.

Sin embargo, al haberse declarado la urgencia en la tramitacion del
decreto, desde su inicio, dicho tramite de consulta publica no se ha

cumplimentado, de conformidad con lo senalado en el articulo 133 de la
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LPAC, en el articulo 26, apartado 2, y tal y como permite el articulo 27,

apartado 2, letra b) de la Ley del Gobierno.

3.- La norma proyectada ha sido propuesta por la Direccion General
de Transparencia, Gobierno Abierto y Atencion al Ciudadano. De acuerdo
con lo establecido en el articulo 10 del Decreto 281/2019 de 29 de
octubre, del Consejo de Gobierno, que regula la estructura organica de la
Vicepresidencia, Consejeria de Deportes, Transparencia y Portavocia del

Gobierno, es el organo directivo competente para proponer la norma.

4.- Por lo que se refiere a la denominada Memoria del Analisis de
Impacto Normativo prevista en el citado articulo 26.3 de la Ley del
Gobierno y desarrollada por el Real Decreto 931/2017, se observa que se
han incorporado al procedimiento cuatro memorias: la inicial de 26 junio
de 2020, previa al tramite de audiencia e informacion publica; la
segunda, firmada el 23 de julio de 2020; la tercera de fecha 6 de agosto de
2020, remitida para informe a la Abogacia General de la Comunidad de
Madrid; y la de 16 de septiembre de 2020, elaborada después del citado

informe.

De esta manera cabe considerar que la Memoria del Analisis de
Impacto Normativo elaborada, responde a la naturaleza que le otorga su
normativa reguladora como un proceso continuo, que debe redactarse
desde el inicio hasta la finalizacion de la elaboracion del proyecto
normativo, de manera que su contenido se vaya actualizando con las
novedades significativas que se produzcan a lo largo del procedimiento de
tramitacion (articulo 2.2 del Real Decreto 931/2017) hasta culminar con

una version definitiva.

Centrando nuestro analisis en la ultima Memoria elaborada,
observamos que en ella se contempla la necesidad y oportunidad de la
propuesta y los objetivos de la misma, significando como tales, la creacion
del Registro de Empleados Publicos Habilitados de la Comunidad de
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Madrid, asi como la regulacion de la organizacion, régimen juridico,
funcionamiento del mismo y de su incidencia en los servicios de

asistencia que habran de prestar los funcionarios habilitados.

Ademas, la Memoria indica que no hay propiamente una alternativa
a la regulacion elegida, por cuanto que el proyecto de decreto se dicta en
desarrollo de la LPAC para cumplir lo preceptuado en ella, sobre la

asistencia a los interesados en el uso de medios electronicos.

Asi mismo, incorpora la justificacion de los principios de buena
regulacion y en concreto, siguiendo la recomendacion de la Abogacia
General, se realiza una justificacion del interés general indicando que la
norma proyectada permitira a muchos ciudadanos “superar la brecha
digital”. También se citan otros principios de buena regulacion, si bien,
respecto del de seguridad juridica, no resulta adecuada la mencion “a la
confianza de la ciudadania en la observancia y respeto del contenido”,
circunstancias éstas que no estan relacionadas con el principio de
seguridad juridica, por lo que seria conveniente revisar la redaccion, que

ademas se ha incorporado literalmente a la parte expositiva del proyecto.

También realiza la Memoria, un examen del contenido de la
propuesta y el analisis juridico de la misma, asi como su adecuacion al

orden de distribucion de competencias.

Por lo que hace a los impactos de la norma proyectada, contiene una
referencia al impacto econémico y presupuestario. En cuanto al primero,
indica que no se deriva incidencia directa sobre la economia en general, y
respecto al segundo, que no afecta a los presupuestos de la Comunidad
de Madrid, pues todas las funciones que la aplicacion del decreto conlleva
se van a asumir por el personal y con los recursos materiales actualmente
asignados a los 6rganos competentes para tal fin. Ademas, se indica que

las aplicaciones informaticas que puedan necesitarse se abordaran por la
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Agencia para la Administracion Digital de la Comunidad de Madrid con su

personal y con su propia dotacion presupuestaria asignada.

Por otra parte, el articulo 26.3.d) y f) de la Ley del Gobierno, exige la
evaluacion del efecto sobre la competencia, la unidad de mercado y la
competitividad, asi como la identificacion de las cargas administrativas
que conlleva la propuesta y su coste. La Memoria indica que el proyecto
de decreto “no tiene impacto econdmico sobre los sectores, colectivos o
agentes afectados por ella’, y que tampoco tiene efecto sobre “la
competencia, la unidad de mercado y la competitividad. Asi mismo,
tampoco tiene efectos sobre las pequerias y medianas empresas”. Por

ultimo, que no comporta nuevas cargas administrativas.

Asimismo, la Memoria incluye la mencion al impacto sobre la
infancia, la adolescencia y la familia, tal y como se exige por el articulo 22
quinquies de la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion
Juridica del Menor, y la disposicion adicional 10* de la Ley 40/2003, de
18 de noviembre, de Proteccion a las Familias Numerosas, introducidos
ambos por la Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacion del sistema de
proteccion a la infancia y a la adolescencia. Asi, indica que el proyecto
normativo no genera ningun impacto en materia de familia, infancia y
adolescencia, tal y como refleja la Direccion General de Infancia, Familias

y Natalidad en su informe.

Figura también incorporado a la Memoria el examen del impacto por
razon de género y el impacto por razon de orientacion sexual, identidad o
expresion de género, en cumplimiento de la Ley del Gobierno [cfr. articulo
26.3.f)] y de las Leyes 2/2016, de 29 de marzo, de Identidad y Expresion
de Género e Igualdad Social y no Discriminacion de la Comunidad de
Madrid y 3/2016, de 22 de julio, de Proteccion Integral contra la
LGTBifobia y la Discriminacion por Razon de Orientacion e Identidad
Sexual en la Comunidad de Madrid. Por lo que se refiere a ambos

impactos -tanto por razéon de género como de orientacion sexual,
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identidad o expresion de género- la Memoria refleja el impacto nulo del
proyecto de decreto, por remision a los informes elaborados por la

Direccion General de Igualdad.

También se contempla en la Memoria, la descripcion de los tramites
seguidos en la elaboracion de la norma. Asi, se recogen las observaciones
que se han ido formulando a lo largo de su tramitacion y el modo en que
han sido acogidas o no por el organo proponente de la norma, con su
correspondiente motivacion. Esta inclusion “refuerza la propuesta
normativa y ofrece una valiosa informacién sobre la prevision del grado de
aceptacion que puede tener el proyecto”, segun la Guia Metodolégica para
la elaboracion de la Memoria del Analisis de Impacto Normativo, aprobada
por el Consejo de Ministros el 11 de diciembre de 2009, de aplicacion al
presente expediente de conformidad con lo dispuesto en la disposicion

adicional primera del Real Decreto 931/2017.

Como resumen de todo lo expuesto hasta ahora en relacion con la
Memoria del Analisis de Impacto Normativo, esta Comision Juridica
Asesora no puede dejar de observar la importancia de la citada Memoria
en el seno del procedimiento, que trasciende de su consideraciéon como un

mero tramite con independencia de su contenido.

5.- Conforme a lo dispuesto en el articulo 26.5 de la Ley del
Gobierno, a lo largo del proceso de elaboracion deberan recabarse los

informes y dictamenes que resulten preceptivos.

En cumplimiento de esta prevision han emitido diversos informes la
Direccion General de Igualdad y la Direccion General de Infancia,
Familias y Natalidad, de la Consejeria de Politicas Sociales, Familias,

Igualdad y Natalidad, con el contenido anteriormente expuesto.

Conforme a lo previsto en la disposicion adicional primera de la Ley

9/2018, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad
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de Madrid para 2019, prorrogados para el afio 2020, ha emitido informe
la Direccion General de Presupuestos de la Consejeria de Hacienda y

Funcion Publica, en sentido favorable al proyecto.

Ademas, ha emitido informe la Direccion General de la Funcion
Publica, que realiza determinadas observaciones, muy en particular sobre

el caracter de las habilitaciones reguladas en el titulo III.

Consta también el informe de la Direccion General de Recursos

Humanos, que es favorable al proyecto de decreto.

De conformidad con el articulo 4.g) del Decreto 85/2002, de 23 de
mayo, por el que se regulan los sistemas de evaluacion de la calidad de
los servicios publicos y se aprueban los Criterios de Calidad de la
actuacion administrativa en la Comunidad de Madrid, figura en el
expediente, el informe de la Direccion General de Transparencia,
Gobierno Abierto y Atencion al Ciudadano, favorable al proyecto de
decreto, de fecha 16 de septiembre de 2020.

En adicion a ello y como especifico de la tramitacion de la materia
que nos ocupa, es de aplicacion la disposicion adicional segunda de la
LPAC, relativa a la no adhesion de las Comunidades Autonomas y
Entidades Locales a las plataformas y registros establecidos al efecto por
la Administracion General del Estado; que impone -en su parrafo
segundo- una comunicaciéon necesaria, en virtud del principio de

colaboracion interadministrativa.

Asi, “En el caso que una Comunidad Auténoma o una Entidad Local
justifique ante el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas que
puede prestar el servicio de un modo mds eficiente, de acuerdo con los
criterios previstos en el parrafo anterior, y opte por mantener Su propio
registro o plataforma, las citadas Administraciones deberdan garantizar que

éste cumple con los requisitos del Esquema Nacional de Interoperabilidad,
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el Esquema Nacional de Seguridad, y sus normas técnicas de desarrollo,
de modo que se garantice su compatibilidad informdtica e interconexion, asi
como la transmision telemdtica de las solicitudes, escritos y
comunicaciones que se realicen en sus correspondientes registros y

plataformas”.

La STC 55/2018 a la que ya nos hemos referido, en su fundamento
juridico 11 en la letra f), senala la interpretacion que ha de darse a esta
disposicion adicional segunda de la LPAC, en lo relativo al cumplimiento
del tramite de comunicacion: “La obligaciéon de argumentar la decision
tomada ante el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas seria
solo una obligaciéon de la instancia territorial de justificar en el propio
expediente el cumplimiento de los mandatos de eficiencia, estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera, asi como de comunicar esta
Jjustificacion al Estado; no implicaria la habilitacion para ejercer un control
administrativo. En particular, la previsién impugnada no haria depender la
decision autonémica o local de mantener o crear plataformas propias de la
valoracion que haga la administracion central de la justificacién aportada.
Comunicado el informe correspondiente, las Comunidades Auténomas y las
entidades locales podrian ejercer su potestad de auto organizacion en el
sentido de preservar o instaurar sus propias plataformas aunque el Estado
considerase insuficiente la motivacion dada. (...) La limitaciéon impuesta a
las Comunidades Auténomas y a los entes locales seria una obligacion de
cardcter meramente formal que, en cuanto tal, no vulnera su autonomia
constitucionalmente reconocida (arts. 2 y 137 CE) ni invade las
competencias autonémicas de ejecucion. Se trataria de una base del
régimen juridico de las administraciones publicas (art. 149.1.18 CE) que
regularia una técnica de colaboracion interadministrativa, esencial en el
Estado de las Autonomias (entre otras, muchas, STC 141/2016, FJ 7)”.

Por tanto, es preciso efectuar una comunicaciéon a la Administracion

General del Estado ya sea a lo largo de la tramitacion del proyecto o
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después cuando esta finalice y vaya a someterse a su aprobacion por el
Consejo de Gobierno. No consta que esta comunicacion se haya efectuado
todavia, ya que en el oficio de 4 de agosto de 2020, la directora general de
Transparencia, Gobierno Abierto y Atencion al Ciudadano senala
simplemente que la comunicacion habra de realizarse por conducto de la
Direccion General de Cooperacion con el Estado y la Union Europea, que

es la competente.

Por ello, es necesario que se incorpore al expediente tanto la
remision de la comunicacion que se efectue a la Administracion General
del Estado y su contenido, como el acuse de recibo del ministerio

competente, por mor de la disposicion adicional segunda de la LPAC.

Siguiendo con el iter procedimental y conforme a lo dispuesto en el
articulo 35.1 del Reglamento de funcionamiento interno del Consejo de
Gobierno y de sus Comisiones, aprobado por Decreto 210/2003, de 16 de
octubre, se han evacuado informes con observaciones de diversas
consejerias, remitidos por sus respectivas secretarias generales técnicas,
que en parte, han sido tenidas en cuenta en el texto del proyecto,

conforme se manifiesta en la Memoria.

También han emitido sendos informes la Direccion General de
Sistemas de Informacion y Equipamientos Sanitarios y la Direccion
General de Recursos Humanos y Relaciones Laborales del Servicio
Madrileno de Salud.

Asi mismo, en virtud de lo dispuesto en el articulo 26.9 de la Ley del
Gobierno y el Decreto 282/2019, de 29 de octubre, del Consejo de
Gobierno, por el que se establece la estructura organica de la Consejeria
de Presidencia [articulo 15.3 a)], se emitio el informe 37/2020 de
coordinacion y calidad normativa, de la Secretaria General Técnica de la

citada consejeria.
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Ademas, en el ambito de la Comunidad de Madrid, el articulo 4.1.a)
de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacion de los Servicios
Juridicos de la Comunidad de Madrid prevé que dichos Servicios emitan
un informe con caracter preceptivo, entre otros asuntos, acerca de los
proyectos de disposiciones reglamentarias, salvo que tengan caracter
meramente organizativo. Por ello, se ha evacuado por el Servicio Juridico
en la Vicepresidencia, Consejeria de Deportes, Transparencia y Portavocia
del Gobierno con el conforme del abogado general, informe de 8 de
septiembre de 2020, formulando diversas observaciones, algunas de ellas
de caracter esencial. La Memoria del Analisis de Impacto Normativo
remitida, senala aquéllas que han sido tenidas en cuenta por el 6rgano
proponente de la norma y justifica, en mayor o menor medida, la no

inclusion de otras.

El articulo 26.5 de la Ley del Gobierno senala que los proyectos
normativos habran de ser informados por la Secretaria General Técnica
del Ministerio proponente, lo que se ha cumplimentado en este
procedimiento por la Secretaria General Técnica de la Vicepresidencia,
Consejeria de Deportes, Transparencia y Portavocia del Gobierno que

emitio informe con fecha 6 de agosto de 2020.

6.- El articulo 133.2 de la LPAC y el articulo 26.6 de la Ley del
Gobierno, en desarrollo del mandato previsto en el articulo 105.a) de la
Constitucion Espanola, disponen que, sin perjuicio de la consulta previa,
cuando la norma afecte a derechos o intereses legitimos de las personas
se publicara el texto en el portal web, con objeto de dar audiencia a los
ciudadanos afectados y recabar aportaciones adicionales de otras
personas o entidades. También podra recabarse la opinion de
organizaciones o asociaciones reconocidas por ley que agrupen o

representen a las personas afectadas por la norma.
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Consta en el expediente la resolucion firmada por la directora
general de Transparencia, Gobierno Abierto y Atencion al Ciudadano de
23 de julio de 2020, por la que se acordo someter al tramite de audiencia
e informacion publica el proyecto de decreto, a fin de que los ciudadanos
o cualesquiera otras personas y entidades potencialmente afectadas,
pudieran presentar las alegaciones y aportaciones que se estimasen
pertinentes, dada la tramitacion de urgencia en el plazo de siete dias
habiles. La Memoria recoge que dicho plazo fue del 27 de julio al 4 de
agosto de 2020 ambos inclusive y refiere que se formularon alegaciones al
proyecto de decreto por la Agencia para la Administracion de Madrid

Digital, las cuales constan informadas en la Memoria.

CUARTA.- Cuestiones materiales.

Procede a continuacion analizar el contenido de la norma proyectada
en aquellos aspectos en los que sea necesario o conveniente considerar

alguna cuestion de caracter juridico.

Sin perjuicio de la referencia concreta que se verificara a esta
cuestion, cuando proceda, en el analisis de los preceptos del proyecto
conviene realizar, con caracter previo, unas consideraciones sobre la
necesaria condicion de funcionario publico para ser habilitado en la
asistencia en el uso de los medios electronicos a los interesados, asi como
sobre la declaracion de insuficiencia de medios electronicos y la forma
concreta de realizarse, en cuanto que inciden en el titulo, en muchos de
los preceptos, tanto del proyecto de decreto como en el Reglamento que se

aprueba e, incluso, en el anexo del reglamento.

En relacion con la primera cuestion, se observa que, tanto en el
titulo de la norma como en muchos de los articulos, se alude a la
expresion “empleados publicos” en vez de “funcionarios ptblicos” cuando

no todos los empleados publicos pueden ser habilitados en la asistencia
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en el uso de los medios electronicos a los interesados, sino Unicamente

los que tienen la condicion de funcionarios publicos.

Para ello hemos de partir no solo de la literalidad de los preceptos de
la LPAC, cuyo desarrollo reglamentario se pretende, sino también
conforme a los criterios interpretativos del articulo 3.1 del Codigo Civil,
del espiritu y finalidad del legislador. Asi, el articulo 12.1 de la LPAC
contiene un mandato claro a las Administraciones Publicas, que deberan
garantizar que los interesados pueden relacionarse con la Administracion
a través de medios electronicos, para lo que pondran a su disposicion los
canales de acceso que sean necesarios. Después, el apartado 2 concreta
esta obligacion relativa a la asistencia en el uso de los medios
electronicos, precepto que -como hemos dicho- la norma proyectada

pretende desarrollar.

Asi, la simple asistencia en el uso de los medios electronicos a los
interesados (que no tengan la obligacion de relacionarse por medios
electronicos con la Administracion) es obligatoria para la Administracion -
dado el caracter imperativo del término “asistirdan” que emplea el apartado

2 del articulo 12- y requiere nicamente que aquellos lo soliciten.

El dictamen 275/15 del Consejo de Estado de 29 de abril, emitido
sobre el anteproyecto de la LPAC, senala con sencillez y meridiana
claridad que se trata de articular “un mecanismo para garantizar que los
interesados puedan relacionarse con la Administraciéon a través de medios
electrénicos, consistente en la prevision de que exista un funcionario
habilitado para tal funcién que les auxilie en la realizacién de los tramites

correspondientes”. Después, dicho dictamen refiere:

-Que en la anterior regulacion, los articulos 6 y 27 de la Ley
11/2007, ya se contenia el derecho de las personas fisicas a comunicarse
con las Administraciones Publicas mediante medios electronicos, si asi lo

desean.

27/53



-Que sin embargo, en la nueva regulacion (anteproyecto de Ley
39/2015) el derecho se torna en obligacion, para determinadas personas
que, como las juridicas, pasan a tenerse que relacionar obligatoriamente

con la Administracion a través de medios electronicos.

-La necesidad de que las funciones de identificacion y firma
electronica, sean desempenadas solo por los funcionarios publicos
mediante el uso del sistema de firma electronica del que esté dotado, lo

cual es ademas, una garantia para el administrado.

A ello anadiremos que el articulo 8 del EBEP reserva el ejercicio de
potestades publicas en exclusiva, a los funcionarios, por lo que en
definitiva, habra de tenerse presente que la LPAC vincula la habilitacion
para la asistencia en el uso de medios electronicos, Gnicamente en los
procedimientos de identificacion y firma, a los empleados publicos que
ostentan la condicion de funcionarios, no siendo extensible dicha

habilitacion a otras categorias de empleados publicos.

Esta consideracion es esencial.

La otra cuestion apuntada es la relativa a la declaracion de los
interesados de carecer de medios electronicos, y sobre ello, ya se
pronuncia el informe de la Abogacia General en el sentido de que la LPAC
no establece como necesario ningun acto formal, sino que basta la

declaracion.

En resumen, lo que el articulo 12, apartado 2, parrafo segundo de la
LPAC, regula es que con caracter particular, en aquellos supuestos en
que el interesado declare carecer de medios electronicos necesarios y
ademas, la asistencia implique que deba utilizarse la firma electronica en
un procedimiento administrativo, se debera exigir entonces su previa

identificacion y a continuacion, su consentimiento para que la firma
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electronica se realice validamente por un funcionario publico mediante el

uso de la firma electronica de la que dicho funcionario ya esta dotado.

En la regulacion de la identificacion y la firma electronicas de los
interesados, “debe distinguirse entre una y otra, de modo que, con cardacter
general, bastara con la identificacion y solo serd exigible la firma
electronica cuando ademas deba acreditarse la voluntad y consentimiento
del interesado”, tal y como ha senalado el dictamen del Consejo de Estado
393/2018 de 21 de junio, sobre el proyecto de decreto por el que se
regula el régimen juridico de la Administracion de la Comunidad
Autonoma de Cantabria en el uso de medios electronicos en su actividad

administrativa y sus relaciones con los ciudadanos.
Esta consideracion es esencial.

Hecha esta consideracion previa -que habra de aplicarse en la
practica, tanto a la parte expositiva como a la dispositiva del texto e

incluso al anexo- analizaremos el texto propuesto.

Principiando por el titulo del proyecto de decreto, entendemos que es
excesivamente largo. Una cosa es que el titulo de la norma recoja el
contenido de la materia regulada, conforme senala la directriz 7 del
Acuerdo del Consejo de Ministros, de 22 de julio de 2005, por el que se
aprueban las directrices de técnica normativa (en lo sucesivo, el Acuerdo
de 20095); y otra que, por su excesivo detalle, el enunciado sea tan largo
que dificulte enormemente su identificacion y cita. Por ello, seria

conveniente que se abreviara.

Ademas, al ser propio y exclusivo de los funcionarios publicos la
habilitacion que regula el proyecto de decreto, seria preciso que en el
titulo del decreto se cambiara la palabra “empleados” por “funcionarios”.
Esta observacion es valida también para los enunciados de los titulos I, II

y IV del proyecto de decreto.
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En relacion con la parte expositiva y, sin perjuicio de algunas
observaciones de técnica normativa que se realizaran en consideracion
aparte, entendemos que cumple con el contenido que le es propio, a tenor
de la directriz 12 del Acuerdo de 2005. No obstante, es excesivamente
largo en comparacion con un articulado de dieciséis preceptos, por lo que
seria deseable se abreviara. Es de recordar que no es necesario la
reproduccion de preceptos legales mas que cuando faciliten Ila

comprension del texto.

La parte expositiva recoge el contenido de la disposicion y su objetivo
y finalidad, las competencias en cuyo ejercicio se dicta, asi como los
tramites seguidos para su aprobacion. Si bien en este punto y de acuerdo
con la directriz 13, no es preciso hacer referencia a todos y cada uno de
los tramites efectuados, debiendo destacarse uUnicamente los aspectos
mas relevantes de la tramitacion. De igual modo, recoge la adecuacion de
la norma a los principios de buena regulacion establecidos en el articulo
129 de la LPAC.

Ahora bien, en el apartado I en su primer parrafo se utiliza la
expresion final de “estos empleados publicos” para referirse al uso de la
firma electronica, y tal y como acabamos de senalar, para designar a
estos empleados que son los Unicos que puedan usar su firma electronica
para asistir a los ciudadanos, habria de utilizarse la expresion “estos

funcionarios”.

El parrafo segundo contiene una mencién a las gestorias y a los
colegios profesionales, que habria de suprimirse por cuanto que la LPAC

no menciona, en ningun momento, a estos grupos.

El parrafo tercero hace una mencion oportuna a la Ley 11/2007 de
22 de junio, si bien convendria indicar que la misma fue derogada

precisamente por la LPAC.

30/53



*

N COMISION
AR JAJURiDICA
U/ ASESORA

El parrafo quinto ha sido modificado después del informe de la
Abogacia General, pero sigue manteniendo respecto de la insuficiencia
tecnologica de los interesados, la mencion al “correspondiente acto formal
por parte de los mismos en el que asi lo declaren expresamente...”. Como
ya hemos senalado, la LPAC no exige ningun acto formal bastando la
declaracion, por lo que habra de eliminarse esta referencia en la

redaccion definitiva.

En cuanto al parrafo séptimo, se menciona a los funcionarios que
prestan servicio en las oficinas de asistencia en materia de registro, en
atencion a su experiencia; debiendo figurar esta sin mas y no adjetivada

con el término “dilatada”.

En el parrafo décimo, el empleo de la palabra “desfavorecida” no se
reputa adecuado para referirse al uso de medios tecnolégicos, ya que su

acepcion es mas propia de materia socio econémica.

Por ultimo, el apartado III recoge lo relativo a los principios de buena
administracion y tal y como ya dijimos al respecto de la Memoria, la
redaccion del contenido del principio de seguridad juridica ha de

revisarse, ya que no guarda relacion con su significado.

Finalmente, la parte expositiva recoge de manera adecuada la
formula de promulgacion con la necesaria referencia al dictamen de este

o6rgano consultivo.

Por lo que se refiere a la parte dispositiva del proyecto de decreto, se
integra por dos articulos, dos disposiciones adicionales, una disposicion

transitoria, una disposicion derogatoria y dos disposiciones finales.

El primero de los articulos crea el Registro de Empleados Publicos
Habilitados de la Comunidad de Madrid y el segundo, aprueba su

Reglamento de organizacion, régimen juridico y funcionamiento, que se
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inserta a continuacion. Si se estima la observacion que hemos realizado
en cuanto al titulo del proyecto de decreto, habria que, en consecuencia,

modificar su contenido.

La redaccion de estos dos preceptos da cumplimiento a lo dispuesto
en el articulo 12.3 de la LPAC que senala que las Administraciones
Publicas mantendran actualizado un registro, u otro sistema equivalente,
donde constaran los funcionarios habilitados para la identificacion o
firma, por lo que la literalidad de ambos es correcta, diferenciandose lo
relativo a la creacion ex novo del Registro, de su organizacion y
funcionamiento a través del Reglamento que regula su régimen juridico,

en uso de la potestad auto organizativa de la Administracion autonémica.

En este punto, conviene realizar una observacion, en linea con lo ya
manifestado en nuestro dictamen 330/20 de 28 de julio, sobre el proyecto
de decreto por el que se crea el Registro de Transparencia de la
Comunidad de Madrid y se aprueba su Reglamento de organizacion,
régimen juridico y funcionamiento. Asi, se observa que tanto las
disposiciones adicionales como la disposicion final primera y
determinados preceptos del articulado, hacen referencia a la direcciéon
general competente “en materia de Coordinacién General de la Atencién al
Ciudadano en la Administraciéon de la Comunidad de Madrid” y a la que se

atribuyen diversas funciones en la norma proyectada.

El informe del Servicio Juridico en la Vicepresidencia, Consejeria de
Deportes, Transparencia y Portavocia del Gobierno, con la conformidad
del Abogado General, sugeria que se concretara con mayor detalle, la
direccion general que por razon de la materia asumira las competencias
en relacion con el Registro a que se refiere el proyecto de decreto. En el
texto sometido a dictamen de esta Comision Juridica Asesora, se lee “en
materia de Coordinacién General de la Atencion al Ciudadano”, por lo que
se ha recogido esta observacion formulada, aun cuando la Memoria

(pagina 37) no haga referencia a ello.
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Es lo cierto que en la estructura organica actual de Ila
Vicepresidencia, Consejeria de Deportes, Transparencia y Portavocia del
Gobierno, aprobada por el Decreto 281/2019, de 29 de octubre, del
Consejo de Gobierno, la direccion general competente en la materia que
nos ocupa, es la actual Direccion General de Transparencia, Gobierno
Abierto y Atencion al Ciudadano; pero podria darse el caso que en un
futuro las competencias de Registro y de Atencion al Ciudadano se

atribuyeran a distintos 6rganos de la Comunidad de Madrid.

Por ese motivo, el ultimo texto elaborado considera mas adecuado
referirse a la direccion general competente -de una forma mas amplia-
con la expresion “en materia de Coordinacién General de la Atencion al
Ciudadano en la Administracion de la Comunidad de Madrid” al crear el
decreto un Registro de Empleados Publicos precisamente para prestar
asistencia a los ciudadanos en el uso de los medios electronicos en sus

relaciones con la propia Administracion.

Por ello, la solucion final adoptada resulta adecuada, si bien la
prolongacion de la frase “en la Administracion de la Comunidad de
Madrid”, no seria necesaria (pues obviamente estamos hablando de la
Administracion Autonémica) pudiendo suprimirse toda ella, o abreviarse,
“en la Comunidad de Madrid”.

Entrando en el analisis de la parte final del proyecto de decreto, la
disposicion adicional primera recoge la facultad de la direccion general
competente en materia de Coordinacion General de la Atencion al
Ciudadano de realizar lo relativo a las tareas de actualizacion y
adaptacion del modelo contenido como anexo, asi como de cualquier otro
formulario. Se establece pues una menciéon adecuada al anexo que se ha
incorporado al Proyecto, incorporacion que resulta adecuada, por razones
de publicidad y seguridad juridicas, y para procurar una mayor difusion a

través de la publicacion en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid.
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Los anexos son el instrumento adecuado para adjuntar modelos y

formularios, evitando asi la dispersion normativa.

La disposicion adicional segunda de forma paralela a la anterior,
indica que la misma direccion general competente debera dictar los
protocolos de actuacion para una organizacion eficiente (el adjetivo
“ordenada” es redundante por estar ya implicito en la eficiencia) del
Registro, distinguiéndose oportunamente el personal inscrito con sus
habilitaciones propias de los servicios que se presten. Se ha cambiado el
término “instrucciones de organizacién”, por el mas amplio de protocolos

de actuacion.

La disposicion transitoria, debe ponerse en relacion con la entrada
en vigor del proyecto de decreto que esta previsto sea el dia siguiente al de
su publicacion en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid. Consta
de tres parrafos y se distingue por una parte, la inmediatez de lo que
denomina “los servicios de asistencia contemplados en el articulo 107, es
decir, las actuaciones y tramites que pueden ser realizados mediante
funcionarios habilitados; la cual se efectuara “en los aplicativos” (sic) que
estén disponibles en el momento de la entrada en vigor. Entendemos que
se refiere a la actuacion con las aplicaciones o mediante los sistemas
informaticos que se encuentren operativos. La palabra “aplicativo” se
define en el diccionario “que sirve para aplicar algo” y no se refiere por
tanto, a una aplicacion informatica. Por ello es conveniente que se
suprima ese término y se emplee otro de los que hemos sugerido, mas

acorde con el sentido del parrafo.

El apartado 2 se refiere a los apoderamientos apud acta mediante
comparecencia personal del interesado en las oficinas de registro, y
exceptua este tipo de servicios del ambito de aplicacion del decreto,
remitiéndose a un registro de apoderamientos “que resulte de aplicacion
en la Comunidad de Madrid’.
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En este punto hemos de senalar que hubiera sido deseable que se
regulara en un unico texto lo relativo a este tipo de registros,
aprovechando el actual proyecto, evitando asi la dispersion normativa.
Ademas, es algo relativamente frecuente que en la tramitacion de los
procedimientos  administrativos, los interesados otorguen su
representacion a un abogado, mediante comparecencia ante un empleado

publico, evitando asi, tener que acudir a un notario.

Ademas, todo ello ha de ponerse en relacion con la disposicion
transitoria cuarta de la LPAC que indica que mientras no entren en vigor
las previsiones relativas al registro electronico de apoderamientos, las
Administraciones Publicas mantendran los mismos canales, medios o
sistemas electronicos vigentes, que permitan garantizar el derecho de las

personas a relacionarse electronicamente con las Administraciones.

Respecto a la forma, diremos que este tipo de dispensas es mas
propio de una disposicion adicional que de una transitoria. En efecto, la
directriz 39 del Acuerdo de 2005 considera como uno de los supuestos
que deben regular las disposiciones adicionales “b) Las excepciones,
dispensas y reservas a la aplicacion de la norma o de alguno de sus
preceptos, cuando no sea posible o adecuado regular estos aspectos en el

articulado”.

Por ultimo, el apartado 3 de la disposicion transitoria, se refiere a
futuras obligaciones de la Agencia para la Administracion Digital,
indicando que esta realizara en el plazo de seis meses, los desarrollos
tecnologicos precisos para la implantacion de un sistema informatico en
el que confluyan todos los servicios de asistencia al ciudadano. La
observacion de la Abogacia General ha sido recogida en la Memoria
(paginas 37 y 38), que sin embargo, no habla de sistema informatico sino
de “sistema informativo que sustenta el registro” y explica que ha de

diferenciarse el que se regula en el articulo 4, del “sistema informativo”
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referido en la disposicion transitoria primera, que viene a ser distinto

pues seria solo “del registro de empleados publicos habilitados”.

La nueva redaccion sigue resultando un tanto confusa. Por ello,
convendria redactar este apartado 3, distinguiendo claramente en
parrafos separados aquello a lo que se refiere y citando si es preciso la

referencia al articulo 4.

En cualquier caso, es de advertir que el sistema informatico que se
implemente debe cumplir las previsiones del articulo 12.3 de la LPAC,
asegurandose que los registros en los que consten los funcionarios
habilitados para la identificacion o firma, “deberdn ser plenamente
interoperables” 'y estar conectados con los de las restantes
Administraciones Publicas. La misma exigencia de interoperabilidad e
interconexion se exige en la citada ley, en relacion con los registros en los
que consten los funcionarios habilitados para la expedicion de copias

auténticas, a las que luego nos referiremos.

En cuanto a la forma, la directriz 40 define el contenido de las
disposiciones transitorias que “Incluirdn exclusivamente, y por este orden,
los preceptos siguientes e) Los que, para facilitar la aplicacion definitiva
de la nueva norma, regulen de modo auténomo y provisional situaciones
juridicas que se produzcan después de su entrada en vigor”, por lo que la
disposicion transitoria deberia responder efectivamente a un régimen en

que se regule la forma precisa de su aplicacion temporal.

Finalmente, el texto consta de dos disposiciones: una derogatoria y

dos finales.

La disposicion derogatoria, contiene por una parte, la tradicional
formula de derogacion tacita de las normas de igual o inferior rango en lo
que contradigan o se opongan al decreto; y por otra, la derogacion

expresa y concreta de determinados preceptos que se explicitan. Por
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tanto, solo el apartado segundo cumple lo dispuesto en la directriz 41 que
dispone que “Las disposiciones derogatorias contendrdn unicamente las
clausulas de derogacién del derecho vigente, que deberdan ser precisas y
expresas... Se evitaran clausulas genéricas de derogacion del derecho
vigente”. En consecuencia, el apartado primero es innecesario y podria

suprimirse.

La disposicion final primera contiene una habilitacion genérica de
desarrollo normativo atribuida al titular de la consejeria competente en
materia de Coordinacion de la Atencion al Ciudadano, y ha recogido la
recomendacion de la Abogacia General. Ahora bien, el segundo parrafo de
esta disposicion -relativo a los criterios a tener en cuenta- esta en un
lugar inadecuado ya que no hace al caso situarlo en la parte dispositiva
sino que conforme a la directriz 26 resultaria mas adecuado, en su caso,
en la Memoria, al ser una explicacion. En consecuencia, deberia

suprimirse.

La disposicion final segunda establece que la entrada en vigor de la
norma proyectada, sera el dia siguiente al de su publicacion en el Boletin
Oficial de la Comunidad de Madrid.

En relacion con la entrada en vigor, conviene advertir que tal y como
se senalo con la mencion del Real Decreto-ley 28/2020 de 22 de
septiembre, es la proximidad de la fecha del 2 de abril de 2021, la que
podria justificar -en mayor o menor medida- la tramitacion de urgencia.
Por tanto, habria de ponderarse si la entrada en vigor debe ser inmediata
como se establece en el proyecto de decreto, o podia demorarse teniendo

en cuenta la fecha senalada.

Entrando en el examen del articulado del Reglamento de
organizacion, régimen juridico y funcionamiento del Registro de
Empleados Publicos Habilitados de la Comunidad de Madrid y

considerando lo que ya hemos venido senalado previamente, vemos que
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en el titulo I se regula lo relativo al caracter unico del registro, a su objeto
y a su adscripcion organica. Respecto a lo ultimo, el apartado 2 emplea
un largo circunloquio que podria resumirse diciendo que este registro se
adscribira a la direccion general competente en materia de Coordinacion

General de la Atencion al Ciudadano.

El articulo 2 apartado 1 relativo a la aplicacion del reglamento,
menciona al “Acuerdo sectorial para el personal funcionario” y no se
entiende bien el motivo de dicha mencion. No estamos en presencia de un
reglamento que regule aspectos de trabajo sino de un reglamento que crea
un registro, por lo que se debe concretar Unicamente a qué empleados
publicos se aplica: a los funcionarios publicos que se habiliten para
prestar servicios de asistencia a los ciudadanos en el uso de medios

electronicos.

Por razones de sistematica, la excepcion contemplada en el parrafo 2
debe pasar al ultimo parrafo del articulo, después de enunciarse en los

apartados precedentes los diferentes ambitos de aplicacion.

Respecto del actual apartado 3 de ese articulo 2, se ha cambiado su
redaccion para tratar de cumplir la consideracion esencial senalada por la
Abogacia General. Ademas de lo que ya hemos senalado a modo de
introducciéon, aqui se trata del supuesto en que el interesado no solo
declare carecer de medios electronicos necesarios sino que también, la
asistencia que deba prestarse implique utilizar la firma electronica en un
procedimiento administrativo, en ese caso, se debera exigir entonces su
identificacion y a continuacion, su consentimiento para que la firma
electronica se realice validamente por un funcionario publico mediante el

uso del sistema de firma electronica.

Para ello, los interesados que deban identificarse ante el funcionario

publico y prestar consentimiento para la utilizacion de la firma
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electronica, lo efectuaran mediante el formulario que como anexo se

contiene en el proyecto de decreto, debiendo quedar constancia de ello.

Por todo lo cual, entendemos que ha de cambiarse la expresion “y, al
mismo tiempo, soliciten y consientan ser asistidos”, para diferenciar
claramente las dos situaciones: “ y en su caso, soliciten y consientan ser

asistidos”.

El Titulo I tiene un caracter netamente organizativo, por lo que nos
referiremos solo a aquellos aspectos controvertidos que requieran de

alguna precision juridica.

Asi, el articulo 3, regula el contenido del registro senalando los datos
que en todo caso, (el adjetivo “minimos” puede suprimirse o sustituirse

por “obligatorios”) deben figurar para cada funcionario.

En particular y sobre la letra c) ha de concretarse que se trata de la
relacion juridica, que vincula al empleado con la Administracion, que ha

de ser como vemos diciendo de caracter funcionarial.

En cuanto a la letra i) y dado que los servicios para los que estan
habilitados los funcionarios son numerus clausus, conviene suprimirse la
frase “y, en su caso, los que no le han sido habilitados por concurrir
circunstancias concretas en el mismo que asi lo requieran”. Un registro de
funcionarios habilitados debe contener lnicamente los servicios para los
que se les habilita y todo aquello que no figure en la inscripcion, no les

estara permitido, por un principio de seguridad juridica.

El articulo 4 lleva por titulo “Interoperabilidad del registro”, y su
primer parrafo se antoja excesivamente largo, regulando en un solo

parrafo muy diversos aspectos.
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Ante todo hemos de senalar que conforme al articulo 12, apartado 3,
de la LAP es imperativa la existencia de un registro actualizado en el que
consten los funcionarios habilitados para la identificacion y firma
electronicas, y ademas, que este registro debera ser plenamente
interoperable y estar interconectado con los de las restantes
Administraciones Publicas, a los efectos de comprobar la validez de las
citadas habilitaciones. En esta materia, es de aplicacion el Real Decreto
4/2010, de 8 de enero, que regula el Esquema Nacional de

Interoperabilidad en el ambito de la Administracion Electronica.

Pues bien, a la hora de plasmar este contenido obligatorio, vemos
que la redaccion no resulta afortunada. Indica que la Agencia para la
Administracion Digital es la competente para dar cumplimiento a todo
ello, pero habla de datos “necesarios, definitorios y decisivos”, sin saber a
cuales se refiere; de los responsables “funcionales (sic) de estas tltimas
aplicaciones”; o introduce los “requisitos exigidos para la inscripcion y
habilitaciéon”, cuando de lo que se trata es que todo el registro esté
operativo, actualizado y conectado con otros de la propia Administracion
autonomica. Ademas, la colaboracion de las consejerias habria de figurar

en otro parrafo a continuacion.

El apartado 2, regula la interoperabilidad con otros registros de su
misma “naturaleza”, es decir del mismo contenido o materia, de otras
Administraciones Publicas, siendo redundante decir “que correspondan al

ambito competencial”.

Por todo ello, seria necesario modificar la redaccion de este articulo

El articulo 5 versa sobre las condiciones para la inscripcion en el
Registro de Empleados Publicos Habilitados, que sin embargo, no se
encuentra ubicado en el Titulo IV que precisamente se refiere al
Procedimiento de inscripcion y habilitacion en el Registro de Empleados
Publicos Habilitados de la Comunidad de Madrid.
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Respecto del citado precepto, vemos que -en lineas generales- se han
tenido en cuenta las observaciones efectuadas en el informe de la

Direccion General de la Funcion Pablica, y que la Memoria refiere.

El apartado 3 senala que “los funcionarios a los que se practique el

”»

alta en este registro habran de encontrarse...” cuando de manera mas
clara y conforme a la directriz 101 del Acuerdo de 2005, podria decirse
“los funcionarios que estén dados de alta en este registro deberan estar...”.
Se refiere a que es necesario como requisito previo para que un
funcionario sea habilitado para prestar funciones en el registro que nos

ocupa, que ya esté prestando sus funciones en una oficina de registro.

El parrafo siguiente contiene una excepcion cuya redaccion deja sin
resolver la cuestion. Si por razones organizativas se considera necesario
que se adscriban otros funcionarios no destinados en oficinas de registro,
se dice que “podra valorarse” y 1o Ginico que senala es el procedimiento del

articulo 15.

Por tanto, debe resolverse si se puede adscribir o no a este registro, a
otros funcionarios que no presten sus funciones en las oficinas de

registro y quién seria el 6rgano competente para ello.

El articulo 6 versa sobre la proteccion de datos. En el parrafo 1,
queda perfectamente establecido, quien es el responsable del tratamiento
de datos; sin embargo, el parrafo 2, contiene un extenso circunloquio que
no permite conocer -en una materia tan importante- quién es en ese caso,
el responsable, por lo que convendria clarificarlo, modificando la
redaccion. Ademas, se remite a la disposicion transitoria primera y sin

embargo, en el texto solo hay una disposicion transitoria unica.

El ultimo parrafo de ese precepto, senala que “En todo caso, se dara
cumplimiento en el desarrollo del objeto del presente reglamento a las

previsiones contenidas en la Ley Organica 3/2018 (...)”. Seria deseable
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simplificar de la expresion, senalando que “Serd de aplicacién lo previsto

en la legislacion vigente en materia de proteccion de datos”.

Y por ultimo, la referencia a la materia de seguridad convendria que
figurara en una nueva frase, siendo preferible el verbo “adoptaran” al de

“aplicaran”, para referirse a las medidas de seguridad.

Respecto a esta materia, recordar que la creacién e implementacion
de nuevos sistemas de informacion o servicios de administracion
electronica incluiran necesariamente las medidas de seguridad que
establece el Esquema Nacional de Seguridad, aprobado por el Real
Decreto 3/2010, de 8 de enero por el que se regula el Esquema Nacional

de Seguridad en el ambito de la Administracion Electronica.

El Titulo II regula las habilitaciones al personal funcionario inscrito
en el Registro de Empleados Publicos Habilitados. Asi, el articulo 7 se
refiere a las habilitaciones especificando de forma clara los tres tipos. El
ultimo parrafo incorpora adecuadamente la observacion realizada por la
Direccion General de la Funcion Publica en el sentido de que la
prestacion de estos servicios es parte integrante de las tareas propias de

su actividad ordinaria de trabajo.

Antes de analizar el articulo 8 relativo a la habilitacion del personal
funcionario ya adscrito a la Oficina de Atencion al Ciudadano, hemos de
partir del analisis del articulo 12.3 parrafo segundo de la LPAC que
indica: “En este registro o sistema equivalente, al menos, constaran los
funcionarios que presten servicios en las oficinas de asistencia en materia
de registros”. Es decir, el legislador estatal viene a imponer la inscripcion
obligatoria de los funcionarios que trabajan ya en las oficinas de

asistencia en materia de registros.

Respecto de esta cuestion el Consejo de Estado en su dictamen sobre

el anteproyecto de dicha norma (dictamen 275/15, de 29 de abril) se
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mostré cauteloso en cuanto a esta obligacion impuesta a todas las
Administraciones, senalando que “Una norma de este alcance parece, de
nuevo, rebasar la regulacion que con cardcter bdasico puede establecer el
Estado en este ambito, al amparo del articulo 149.1.18% de la Constitucion.
La prevision con cardacter basico de la existencia de esos registros de
funcionarios habilitados puede ciertamente tener cobertura en la
habilitacion al Estado para establecer normas que garanticen el
tratamiento comun de los ciudadanos ante las diferentes Administraciones
Publicas; pero esa garantia no alcanza a imponer la inscripcién en un
registro especifico de todos los funcionarios de una determinada unidad

administrativa, presten o no el servicio comentado a los ciudadanos”.

Asi las cosas, el articulo 8 del proyecto regula un régimen especial
para el personal adscrito a la Oficina de Atencion al Ciudadano de la
Comunidad de Madrid, ya que a estos funcionarios se les ha de inscribir
obligatoriamente en el registro de empleados publicos habilitados. Lo que
posibilita este precepto es que con caracter general, dicho personal sea
habilitado para prestar los servicios de tramitacion (a los que se refiere el

articulo 10) de cualquier consejeria mediante los siguientes tramites:
- Peticion previa de las secretarias generales técnicas.

- La determinacion de los servicios a los que podra extenderse la
habilitacion de estos funcionarios, se efectuara mediante resolucion de la
direccion general competente en materia de Coordinacion General de la
Atencion al Ciudadano y sera publicada en el Boletin Oficial de la
Comunidad de Madrid.

- Los criterios de decision a considerar para ello. En este punto, la
letra e) relativa a “cualquier otra situacion de cardcter extraordinario o de
fuerza mayor” ha de suprimirse. Es muy amplia y puede generar
inseguridad juridica, ya que abarca situaciones extraordinarias que son

distintas de las de fuerza mayor (que es imprevisible, irresistible).
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- Las necesidades formativas del personal y los recursos materiales y

tecnologicos que sean precisos para ello.

Ahora bien, la Oficina de Atencion al Ciudadano esta regulada en el
Decreto 21/2002, de 24 enero, y el proyecto de decreto solo prevé la
derogacion de los apartados 3 y 7 del articulo 25 de aquél, relativos a la
expedicion de copias auténticas de documentos publicos administrativos.
En este sentido, el informe de la Direccion General de Recursos Humanos
senala que la regulacion contenida en este precepto, supone modificar de

facto ese decreto.

En cualquier caso, se atribuye a la direccion general competente en
materia de Coordinacion General de la Atencion al Ciudadano, para que -
mediante una resolucion- decida los servicios de asistencia a los que

podria extenderse la habilitacion de estos funcionarios.

El titulo III es el que propiamente desarrolla las previsiones de la
LPAC, al establecer los servicios de asistencia ciudadana por funcionario
habilitado. Se observa que se ha cambiado el titulo: antes se hablaba de
empleado publico y ahora de funcionario habilitado, lo cual es del todo

punto acertado, en linea con lo que venimos manifestando.

Partiendo de estas premisas, el articulo 10.1 del proyecto de decreto
contiene una primera frase conforme a lo que hemos venido manifestando
en este dictamen, pero luego anade “declaracién expresa a realizar en el
mismo acto en el que otorguen su consentimiento a dicha asistencia”, que a
nuestro juicio puede suprimirse. El segundo parrafo del articulo 12.2 de
la LPAC senala que “En este caso, serd necesario que el interesado que
carezca de los medios electronicos necesarios se identifique ante el
funcionario y preste su consentimiento expreso para esta actuacion, de lo

que debera quedar constancia”.
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Si analizamos como han regulado este aspecto otras Comunidades
Autonomas, vemos que en Cantabria el articulo 21 de su Decreto

60/2018, de 12 de julio, no exige ningun acto formal:

“Cuando para la realizacion de tramites y actuaciones por via
electréonica ante las Administraciones Publicas se requiera la
identificacion o firma de los interesados/as que no se encuentren
obligados a comunicarse electronicamente con la Administracion,
podra realizarse validamente la citada identificacion o firma por
funcionarios publicos mediante el uso del sistema de identificacion y
firma electronica del que estén dotados. (...) Los interesados/as
deberan identificarse ante el funcionario publico y prestar

consentimiento expreso, debiendo quedar constancia de ello”.

El ya citado dictamen del Consejo de Estado 393/2018 considera

conforme al articulo 12 de la LPAC, la redaccion de este precepto.

En definitiva, y en lo que aqui interesa, entendemos que basta la
declaracion de carecer de medios electronicos ante el funcionario, y
ademas, para el caso de que haya que realizar una gestion o tramite
concreto para el que se requiera la firma electronica, el interesado habra
de identificarse y a continuacion, prestar su consentimiento mediante el
formulario que se anexa al proyecto, tal y como senala el parrafo segundo

del articulo 9.1.

En cuanto al documento que acredita la identidad de una persona
este es el DNI, si es espanola y el pasaporte si es extranjero. Ademas,
también es valido el NIE, documento que permite identificar a una
persona extranjera que reside legalmente en Espana. Lo que no resulta
valido a estos efectos, es la mencion del documento de identidad en su

pais de origen, ya que aquel solo es valido alli.
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El articulo 10 contiene un listado de las actuaciones y tramites que
pueden realizarse a través de un funcionario habilitado. El enunciado no
es numerus clausus ya que el ultimo apartado se refiere a “cualquier otro

tramite o actuacién”, siendo deseable una mayor concrecion.

En cuanto al articulo 11 relativo a la mera consulta de expedientes
en tramitacion por los interesados o a la aportacion de documentos a

procedimientos en curso, no efectuamos reproche juridico alguno.

Respecto de las notificaciones electronicas, el articulo 12 dispone
que esta forma de notificacion debe ser realizada a instancias del
interesado o su representante y que surtira los mismos efectos que si
hubieran sido aceptadas o rechazadas por el propio interesado. En este
ualtimo caso, por mor del articulo 41.5 de la LPAC habra de quedar

constancia de ello en el expediente.

El precepto no concreta conforme al articulo 41.6 de la LPAC cémo
se informara al interesado de la puesta a disposicion de una notificacion
en la sede electronica de la Administracion. Por ello, convendria finalizar
este precepto haciendo una remision concreta al articulo 41 de la LPAC y

no meramente genérica a la normativa vigente.

Por razones de una mejor sistematica creemos que el precepto
relativo a la cita previa estaria mejor ubicarlo a continuacion, pues es de
tramitacion del procedimiento. Asi, el actual articulo 14 iria a
continuacion, y respecto de su redaccion, entendemos que en el apartado
primero bastaria la referencia a que no haya “menoscabo del resto de
funciones que corresponda a todas las unidades administrativas”, sin
necesidad de prolongar el articulo especificando cuales son. El apartado 2
es propiamente organizativo, si bien ha de senalarse que la cita previa
puede realizarse por empleados publicos, siendo lo exclusivo del
funcionario publico habilitado la asistencia para la utilizacion de la firma

electronica.
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En cuanto a las copias auténticas, el articulo 13 principia con su
remision al correspondiente precepto de la LPAC objeto de desarrollo, que
impone la obligacion a las Administraciones publicas de contar con un
registro u otro sistema equivalente que permita dejar constancia de los
funcionarios habilitados para la realizacion de copias auténticas; registro
que también debera ser plenamente interoperable y estar interconectado
con los de las restantes Administraciones Publicas, a los efectos de

comprobar la validez de la citada habilitacion.

La interoperabilidad significa, en la acepcion relativa a la
Administracion, la capacidad de los sistemas de informacion, y por ende
de los procedimientos a los que estos dan soporte, de compartir datos y

posibilitar el intercambio de informacion y conocimiento entre ellos.

Por tanto, sirve lo ya senalado de que la realizacion de esta funcion
esta reservada solo a los funcionarios publicos y de que la creacion de un
registro en el que consten los funcionarios habilitados para esta funcion
tiene que tener las caracteristicas de interoperabilidad e interconexion

con otras Administraciones.

Sentado esto, el precepto senala que la solicitud debe efectuarse ante
el organo que emitid6 el documento original, con caracter general. La
prevision en otro caso, es la de remitir dicha solicitud al érgano que
expidié dicho documento para que emita la copia auténtica en el plazo de
15 dias. Este plazo es un maximo que contiene la LPAC pero parece a
todas luces excesivo, dado que la comunicacion al otro 6rgano es por
medios telematicos y que solo se trata de autenticar una copia de un
documento original. Es de advertir que este plazo de 15 dias es por
ejemplo el mismo que el otorgado para formular alegaciones en el tramite
de audiencia -que incluso conforme al articulo 82.2 de la LPAC, puede ser

de diez dias- en cualquier procedimiento administrativo.

47/53



Entendemos que los principios de eficacia administrativa (articulo
103.1 de la CE), de agilidad en las actividades materiales de gestion
(articulo 3.1 d) de la LRJSP) y el de celeridad (articulo 71.1 de la LPAC),
distan mucho de cumplirse si un ciudadano con la condicion de
interesado en un procedimiento administrativo, tiene que esperar tres
semanas completas para que se le dé una copia auténtica de un

documento ya existente.

En cuanto al ultimo apartado de dicho precepto, pretende conjugar
el derecho a obtener estas copias autenticadas con el de la intimidad,
conforme a la normativa vigente. Se regulan dos situaciones distintas:
una, relativa a que el documento cuya copia autenticada que se pretende
obtener contenga datos nominativos, en cuyo caso solo podra solicitarse
por su titular, o por “terceros que acrediten un interés legitimo”.
Entendemos que el decreto debe cenirse a regular el aspecto de la emision
de copias pedida por un interesado en un procedimiento administrativo,
ya que la valoracion de un posible interés legitimo que pueda tener un
tercero, no es atribuible a un funcionario al que solo se le ha habilitado
para la tramitacion de copias auténticas. Es de recordar que el articulo

27.4 de la LPAC menciona tinicamente a los interesados.

En materia de datos referentes a la intimidad, solo el interesado
puede solicitarlos, ya que el articulo 6 de la Ley Organica 3/2018, de S de
diciembre, de proteccion de datos personales y garantia de los derechos
digitales, exige para el tratamiento de aquellos el consentimiento del

afectado.

Por ultimo, el parrafo final de este articulo debe suprimirse, ya que
no es objeto del proyecto de decreto que el funcionario entre a analizar si
los datos contenidos en el documento -del que solo se pide una actuacion
formal de copia autenticada- afecta a terceros o no. Entendemos que las

copias solo pueden solicitarlas los interesados.
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Esta consideracion es esencial.

Finalmente, el titulo IV regula lo relativo al procedimiento de
inscripcion y habilitacion en el Registro de los empleados publicos
habilitados, y respecto de lo primero, establece con caracter general y sin

excepcion, la utilizacion de la forma electronica.

Se asignan todas las funciones que la inscripcion comporta a la
direccion general competente en materia de Atencion al Ciudadano,
independientemente de la consejeria a la que previamente esté adscrito el
funcionario al que va a habilitarse. Ahora bien, todo el proceso de
inscripcion que comporta altas, bajas y en su caso, suspensiones se
realizara a instancias de la consejeria en la que los funcionarios a los que

se va a habilitar, presten sus servicios.

Nada se reprocha desde el punto de vista juridico a los dos articulos
de este ultimo titulo, si bien haremos en la consideracion juridica ultima

determinadas consideraciones de técnica normativa.

Por ultimo, habria de adecuar el anexo al contenido del proyecto de

decreto, conforme lo ya senalado en este dictamen.

QUINTA.- Cuestiones formales y de técnica normativa.

El proyecto de decreto debe ajustarse a las Directrices de técnica
normativa aprobadas por el Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de
julio de 2005, al que se remite expresamente el Acuerdo de 15 de marzo
de 2019, del Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid, por el que
se aprueban las instrucciones generales para la aplicacion del
procedimiento para el ejercicio de la iniciativa legislativa y de la potestad
reglamentaria del Consejo de Gobierno. Por ello, efectuaremos algunas
observaciones, sin perjuicio de otras que ya hemos ido apuntando a lo

largo del presente dictamen.
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Se observa que tanto en la parte expositiva como en el articulado del
texto, en varias ocasiones se utilizan las minusculas para referirse al
registro que nos ocupa, cuando en otras partes del texto se utilizan las
mayusculas para referirse al Registro de Empleados Publicos Habilitados,
por lo que debe unificarse el criterio de su uso, empleando la misma
redaccion para todo el texto. Todo ello, teniendo en cuenta que respecto
del uso de las mayusculas en los textos normativos, el Apéndice V de las
citadas directrices prevé que, como regla general, debera restringirse lo

maximo posible.

En la parte expositiva en su apartado I, en el parrafo en que se
mencionan las tareas asociadas a la actividad de registro, al enunciarlas
deben separarse por coma, en vez de por punto y coma, de conformidad

con las reglas ortograficas.

En ese mismo apartado I, figuran en los parrafos noveno y décimo, el
uso de las expresiones “por el contrario”, “por un lado”, “por otro lado” y,
de nuevo, “por el contrario” que son reiterativas, se efectian encabezando
diversas frases muy seguidas y no favorecen la comprension del texto, por

lo que seria muy conveniente la revision de la redaccion.

Respecto de la parte expositiva II, en su parrafo sexto, cuando se
refiere a la disposicion adicional segunda, se inicia con la frase “Por su
parte” y debe ir precedida de punto y aparte, encabezando un nuevo

parrafo.

En el parrafo séptimo, tras referirse a la disposicion transitoria
Unica, ha de anadirse el pronombre “esta” precediendo al verbo “concreta

las aplicaciones informaticas”.

En la parte expositiva II cuando se refiere a la disposicion final

segunda, se senala como fecha de entrada en vigor del decreto “el dia
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siguiente a su publicacién en el...”. Por lo que ha de redactarse utilizando

la formula contenida en la directriz 43.

Siguiendo con la parte II del expositivo, cuando se menciona el titulo
I de la norma, se recoge el término “interoperatibilidad” y se anade “intra e
interadministrativa”, siendo preferible sustituir dicha expresion por

“interna y externa’, para una mejor comprension del texto.

El articulo 7 emplea la expresion “habrdn de ser inscritas” cuando es
mas sencillo “se inscribiran”; y la expresion “en todo momento” es

superflua, por lo que se insta a suprimirla.

El titulo III se denomina “Servicios de asistencia ciudadana por
funcionario habilitado”, y por coherencia con lo expresado en otras partes
del texto convendria que se formulara también en plural “por funcionarios
habilitados”.

El parrafo cuarto del articulo 10, regula dos materias distintas, por

lo que debieran estar separadas por punto y aparte.

En el titulo IV se advierte que en determinados parrafos no se
cumple la directriz 101, “la claridad y sencillez exigen respetar el orden
normal de los elementos de la oracién, prescindiendo del hipérbaton, y
evitar todo aquello que, sin aportar precisiones de contenido, complique o

recargue innecesariamente la redaccion de la norma”.

Por ello, se recomienda modificar la redaccion del parrafo segundo
del articulo 15.2 que podria simplificarse de la siguiente forma: “La citada
direccion general se encargard de la inscripcion de altas y bajas, y en su
caso, de la suspension en el registro de los funcionarios, a instancia de la
consejeria a la que se estén adscritos”. En el ultimo parrafo, la expresion

que “formulen las consejerias en sus correspondientes dambitos
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competenciales” es muy larga, siendo suficiente la mencion “a las

consejerias’.

El apartado 4 del articulo 15 puede clarificarse sustituyendo la frase
“Los o6rganos senalados anteriormente seran...” por la mas precisa “Los
coordinadores de atencion al ciudadano de cada consejeria, seran los
responsables de mantener actualizada la informaciéon...” suprimiéndose la

referencia a los “respectivos admbitos competenciales” por innecesaria.

En el articulo 16 puede sustituirse la frase “servicios de asistencia
susceptibles de efectuarse por medio de la correspondiente habilitacion a
los funcionarios autorizados a tal efecto” por la mas clara para el
ciudadano de “actuaciones y tramites que puedan efectuarse por

funcionarios habilitados”.

En todo el texto, se recomienda sustituir el circunloquio “a la
direccion general que tenga normativamente conferidas las atribuciones

de...”, por “a la direccion general competente en materia de...”.

En cuanto al formato del texto, el articulo 10.2 se sigue de un guion

que debe suprimirse, al igual que en el articulo 14.1 y 2.

En mérito a cuanto antecede, la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid formula la siguiente,

CONCLUSION

Que una vez atendidas las observaciones efectuadas en el cuerpo del
presente dictamen, algunas de ellas de caracter esencial, procede someter

al Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid, el proyecto de
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decreto “por el que se crea el Registro de Empleados Publicos Habilitados
de la Comunidad de Madrid para la asistencia a los interesados en el uso
de los medios tecnolégicos y se aprueba su Reglamento de organizacion,
régimen juridico y funcionamiento y la regulaciéon de su incidencia en los

servicios de asistencia que habran de prestar los funcionarios habilitados”.

V.E., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.
Madrid, a 13 de octubre de 2020

La Presidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n°® 462/20

Excmo. Sr. Vicepresidente, Consejero de Deportes, Transparencia y
Portavoz del Gobierno

C/ Pontejos n° 3 - 28012 Madrid
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