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En la sesion de dia 24 de octubre de 2023 el Consejo Consultivo, formado por los miembros
mencionados y con la asistencia de la letrada jefe, con voz pero sin voto, ha acordado por
unanimidad emitir el dictamen siguiente:

ANTECEDENTES

1. El 14 de julio de 2020, la consellera de Presidencia, Cultura e Igualdad resolvid iniciar el
procedimiento para la elaboracidon del Proyecto de decreto por el que se aprueba el
Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora y nombra a la
secretaria general de la consejeria como 6rgano responsable de la tramitacidn.

En la misma resolucion se indica que previamente se ha llevado a cabo el tramite de consulta
publica previa entre los dias 18 de diciembre de 2019 y 22 de enero de 2020 a través de la
pagina web de Participacion Ciudadana (con 56 visitas) y la pagina web de la Consejeria (con
838 visitas). Se indica que no se recibié ninguna observacién

2. Se incluye certificado de la secretaria general de la consejeria citada sobre cumplimiento
del trdmite de consulta publica previa, de fecha 16 de julio de 2020, asi como la
documentacidn acreditativa al efecto.

Esta resolucién viene acompafiada del primer borrador de Proyecto de decreto, titulado
Versié 2; una copia del Decreto actualmente vigente 14/1994, de 10 de febrero, por el que
se aprueba el Reglamento del procedimiento a seguir por la Administracion de la Comunidad
Autdnoma en el ejercicio de la potestad sancionadora (BOCAIB n2 21, de 17 de febrero de
1994); un estudio elaborado por la Jefa del Servicio de la Asesoria Juridica sobre la reforma
de la normativa administrativa en el que se analiza la incidencia de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas y la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

3. Se incorpora al expediente el Proyecto de decreto, de 23 de julio de 2020 a los efectos de
dar cumplimiento al trdmite de audiencia, participacidn e informacién publica.
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4. Mediante oficio de la secretaria general, de 29 de julio de 2020, se concede el tramite de
consulta de las consejerias de la Administracion de las llles Balears. Consta asi la emision de
recomendaciones por parte de la Consejeria de Modelo Econdmico, Turismo y Trabajo
(informe del Departamento Juridico, de 3 de agosto de 2020); de Hacienda y Relaciones
Exteriores (Informe del Departamento Juridico y Administrativo, de 11 de agosto de 2020);
de Salud y Consumo (informe de la secretaria general, de 19 de agosto de 2020); de Asuntos
Sociales y Deportes (Informe de la directora general de Servicios Sociales, por suplencia (no
se indica la fecha); de Medio Ambiente y Territorio (Informe de la secretaria general, de 1
de septiembre de 2020). En cambio, manifestaron no presentar ninguna sugerencia las
consejerias de Educacion, Universidad y Recerca; Transicion Energética y Sectores
Productivos; Movilidad y Vivienda; Agricultura, Pesca y alimentacion; y Administraciones
Publicas y modernizacién.

5. La secretaria general de la Consejeria tramitadora del Proyecto elabora un informe de
valoracién de las sugerencias y recomendaciones de las otras consejerias, el 9 de marzo de
2021, seialando motivadamente las que son rechazadas y aceptando las demds.

6. Se incorpora asi al expediente una nueva versién del Proyecto, fruto del tramite de
consulta a las consejerias, de fecha 9 de marzo de 2021.

7. El secretario general, el 9 de marzo de 2021, firma la primera memoria de analisis del
impacto normativo del Proyecto de decreto en desarrollo del articulo 60 de la Ley 1/2019,
de 31 de enero, del Gobierno de las llles Balears.

En ella se justifica e incluye:

— La oportunidad de la propuesta normativa con justificacion de la necesidad de regulacién
y del rango normativo

— La adecuacion de la regulacién a los objetivos y finalidades de la norma

— La relacién de disposiciones afectada y tabla de vigencias sobre la misma materia;
adecuacion al orden de distribuciéon de competencias con cita del Decreto 21/2019, de 2 de
agosto, sobre estructura organica de las consejerias; marco normativo en el que se inserta
la propuesta, relacion con el ordenamiento estatal y europeo y relacién de disposiciones
vigentes a las que afecta o deroga.

— El andlisis de impactos sefialando que la norma no tiene impacto sobre los sectores,
colectivos ni agentes econdmicos; nulo impacto presupuestario; ausencia de cargas
administrativas; ausencia de impacto sobre la familia, la infancia y la adolescencia y sobre la
orientacion sexual e identidad de género. En cuanto al impacto en la mujer se indica que se
solicitara informe al Instituto Balear de la Mujer.

— Se informa que se ha dado cumplimiento al tramite de consulta publica previa, antes del
inicio del procedimiento, y que se tiene que llevar a cabo a continuacidn el tramite de
audiencia e informacidn publica y que se publicara la informacidn sobre los informes y
memorias esenciales en el Portal de Transparencia para dar cumplimiento al articulo 7 de la
Ley 19/2023, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacidn publica y buen
gobierno.

— Justificacion del cumplimiento de los principios de buena regulacidn (articulo 49 de la Ley
balear 1/2019 y del articulo 129 de la Ley estatal 39/2015).
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8. En la misma fecha, el 9 de marzo de 2021, el secretario general resuelve impulsar el
tramite de audiencia y el de informacion publica, asi como solicitar informe de impacto de
género.

9. Consta asi la resolucion de la Consejera de Presidencia, Funcién Publica e Igualdad de
concesion del tramite de audiencia y el de informacién publica, de fecha 19 de marzo de
2021.

10. Se incorpora al expediente la publicacion en el BOIB n2 37, de 18 de marzo de 2021 del
tramite de informacién publica; «pantallazos» sobre publicacién en la pagina web de la
consejeria y en el Portal de Participacion Ciudadana; ficha completada a efectos de su
publicacion; oficios de comunicacion a las consejerias de la Administracion de las llles Balears
con remisién del Proyecto para presentar nuevas sugerencias; remision a los Consejos
Insulares de Mallorca, Menorca, Eivissa y al de Formentera; a la Delegacion del Gobierno en
la Comunidad Auténoma; y a la Federacion de Entidades Locales de las llles Balears.

11. Presentan sugerencias y recomendaciones:

— Por parte de la Administracién de las llles Balears: la Consejeria de Hacienda y Relaciones
Exteriores (informe del Departamento Juridico y Administrativo, de 23 de marzo de 2021;
Educacidén y Formacion Profesional (Informe de Secretaria, de 24 de marzo de 2021);
Movilidad y Vivienda (Informe del Secretario General, de 30 de marzo de 2021); Agricultura,
Pesca y Alimentacion (Informe del Secretario General, de 8 de abril de 2021); Modelo
Econdmico, Turismo y Trabajo (Informe del Departamento Juridico, de 9 de abril de 2021);
Salud y Consumo (Informe de la secretaria general, de 9 de abril de 2021); Asuntos Sociales
y Deportes (Informe del secretario general, de 13 de abril de 2021); y Medio Ambiente y
Territorio (Informe de la Secretaria General, de 21 de abril de 2021).

— Por parte de los entes territoriales afectados: el Consejo Insular de Eivissa (mediante dos
informes juridicos, de 31 de marzo y 6 de abril de 2021); Consejo Insular de Formentera
(informe del secretario con el visto bueno de la presidenta, de 7 de abril de 2021); y el
Ayuntamiento de Campos (Informe del secretario, presentado el 12 de abril de 2021).

12. Se incorpora al expediente la documentacién acreditativa del cumplimiento del tramite
de participacién ciudadana sefialdndose que se ha recibido una alegacién del director
general de la Agencia de Defensa del Territorio que se incluye como anexo; certificado de la
Direccién General de Participacién, Transparencia y Voluntariado, de 12 de abril de 2021,
sobre justificacion de que el proyecto se publicé en la pagina de Participacion Ciudadana,
con 92 visitas y que se habilito la posibilidad de presentar alegaciones por medios
telematicos; certificado del responsable del ROLSAC de la Secretaria General de la Consejeria
de Presidencia, Funcion Publica e Igualdad en la que se informa el cumplimiento de dichos
tramites, con 235 visitas.

13. Se solicita informe de impacto de género al Instituto Balear de la Mujer que se emite, el
30 de abril de 2021, en sentido favorable por no incluir el proyecto de decreto ninguna
situacion de desigualdad por razén de género.

14. Se incluye a continuacidn la documentacién relativa a unas jornadas técnicas en linea
sobre la reforma del procedimiento sancionador de la Administracion de la Comunidad
Auténoma de las Illes Balears, de 19 de marzo de 2021, asi como otra documentacion
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relativa al tratamiento de datos y acceso a procedimientos administrativos, especialmente
sancionadores.

15. El 25 de agosto de 2022 la jefa del Servicio de la Asesoria Juridica de la consejeria
impulsora del proyecto emite un informe en la que viene a dar cuenta de que, durante la
tramitacién de aquel, se han mantenido reuniones con el Instituto de Estudios Autonémicos
asi como con su asesoria juridica y que, en consecuencia, se informa de las mismas para
valoracion de su inclusion en el Proyecto (una, sobre la competencia de los consejos
insulares en materia reglamentaria; otra, sobre las personas responsables de la infraccidon y
su diferencia con otros interesados en el procedimiento; finalmente, se considera necesario
incluir referencias expresas al régimen de confidencialidad y proteccién de datos
personales).

16. El secretario general instructor valora las recomendaciones y sugerencias mediante
informe de 1 de septiembre de 2022 aceptando algunas de las mismas y rechazando,
justificadamente, el resto. De esta forma, se da redaccion nueva al proyecto que se incorpora
al expediente, con fecha de 3 de septiembre de 2022.

17. El 8 de septiembre de 2022, el secretario general firma la segunda Memoria de Analisis
de Impacto Normativo reiterando lo mismo que la primera y afiadiendo la justificacion de
que el proyecto de decreto se extienda a los Consejos Insulares; impacto sobre la mujer;
andlisis y valoracién resumida de las alegaciones y recomendaciones.

18. El secretario general emite un informe el 23 de septiembre de 2022 en el que considera
necesario dar cumplimiento a un nuevo tramite de audiencia, informacion publica y
participacion y asi lo resuelve la consejera el mismo dia.

19. Consta la publicacién en el BOIB n2 127, de 29 de septiembre de 2022; pantallazos de
publicacion en la pagina web de la consejeria y en el de Participacion Ciudadana (de fecha 4
de octubre de 2022); oficios de remisidn a las consejerias de la Administracion de las llles
Balears, a los Consejos Insulares, Delegacion del Gobierno y a la Federacién de Entidades
Locales de las llles Balears.

20. En esta segunda nueva audiencia y participacion presentan sugerencias la consejeria de
Hacienda y Relaciones Exteriores (mediante informe del Departamento Juridico, de 28 de
septiembre de 2022); Asuntos sociales y Deportes (informe juridico, de 30 de septiembre de
2022); Agricultura, Pesca y Alimentacidn (informe del secretario general, de 11 de octubre
de 2022); Fondos Europeos, Universidad y Cultura (informe de 11 de octubre de 2022); Salud
y Consumo (informe de la secretaria general, de 17 de octubre de 2022). También presenta
alegaciones el director gerente de la Agencia de Defensa del Territorio de Mallorca. En
cambio, manifiestan no presentar observaciones: la Consejeria de Educacion y formacidn
Profesional; la de Modelo Econdmico, Turismo y Trabajo; Movilidad y Vivienda; Medio
Ambiente y Territorio.

21. Se incorpora nuevo certificado de la Direccién General de Participacién, Transparencia y
Voluntariado, de 17 de octubre de 2022, sobre cumplimiento del tramite de participacidn
ciudadana, con 69 visitas; asi como certificado, de 19 de octubre de 2022, del responsable
del ROLSAC de la Secretaria General de Presidencia, Funcidon Publica e lgualdad sobre
consulta del Proyecto con 134 visitas.
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22. El secretario general instructor informa las observaciones y recomendaciones en su
informe de 6 de julio de 2023, valorandose las mismas, con aceptacion o rechazo motivado.
Se incorpora al expediente nueva versiéon del Proyecto, de fecha 6 de julio de 2023.

23. El secretario general firma, el 6 de julio de 2023, nueva memoria de analisis del impacto
normativo, ampliada con el andlisis de las novedades sucedidas con respecto a la anterior
especialmente mediante pronunciamiento de la nueva audiencia y participacion.

24. La jefa del Servicio de la Asesoria Juridica de la consejeria tramitadora del Proyecto de
decreto emite un informe juridico concluyendo en sentido favorable a su aprobacién.

25. Se incorpora al expediente una diligencia de la secretaria general de la Consejeria de
Presidencia y Administraciones Publicas por la que se hacen constar varios extremos
relacionados con la tramitacién advirtiendo que el dictamen del Consejo Consultivo de las
Illes Balears es preceptivo y que, como consecuencia del nuevo organigrama de la
Administracion de las llles Balears surgida después de las elecciones, corresponde el impulso
de la tramitacion a la Consejeria de Presidencia y Administraciones Publicas, de acuerdo con
el Decreto 12/2023, de 10 de julio, de la presidenta de las Illes Balears, por el que se
establecen las competencias y la estructura basica de las consejerias. La nueva secretaria
general incluye la Ultima version del Proyecto de Decreto, de 6 de julio de 2023, a efectos de
solicitar Dictamen al Consejo Consultivo de las llles Balears.

26. A peticion de la consejera de Presidencia y Administraciones Publicas, la presidenta de
las llles Balears solicita formalmente el Dictamen al Consejo Consultivo de las llles Balears,
mediante oficio de 5 de septiembre de 2023, recibido electronicamente el 8 de septiembre
siguiente.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera
Preceptividad del Dictamen

Sobre el caracter de nuestra intervencion, debe afirmarse que el presente dictamen tiene
caracter preceptivo, dado lo dispuesto en el articulo 18.7 de la Ley 5/2010, de 16 de junio,
del Consejo Consultivo de las Islas Baleares, y tiene legitimacién la presidenta de las Islas
Baleares para solicitarlo, de acuerdo con el articulo 21.a de la misma Ley.

Cabe recordar, finalmente, que este dictamen se ha solicitado con caracter ordinario, no
urgente.

Segunda
Anadlisis del procedimiento
En cuanto al procedimiento, consta en el expediente remitido a este Consejo Consultivo:

— La resolucidn de inicio del procedimiento dictada por la consejera competente, con
consulta previa asi como la documentacidn acreditativa de dicho cumplimiento

— La memoria de andlisis de impacto normativo del Proyecto que ha ido evolucionando a
medida que el procedimiento avanzaba, como debe ser por su caracter de documento vivo.
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Incluye un analisis de la oportunidad de la regulacion, la adecuacion de las medidas
propuestas a los fines que se pretenden satisfacer, el marco normativo y la tabla de
vigencias. En el mismo documento, también consta el estudio de cargas administrativas y el
estudio econdmico y presupuestario, y las justificaciones sucintas de la no afectacién del
Proyecto a la infancia, la familia y la adolescencia, la igualdad por razones de género y la falta
de impacto sobre la libertad sexual e identidad de género. También hay un pronunciamiento
y justificacion de los principios de buena regulacién.

— Consta realizado el tramite de audiencia, participacion publica e informacion publica y
por varias veces habida cuenta de que, durante la tramitacion del mismo, el Servicio Juridico
considerd necesario incluir unos contenidos (explicados en los antecedentes). Esta decisidén
no es solo ajustada a derecho sino completamente acertada dado que suponia un cambio
en la redaccién del proyecto.

Se ha cumplido con la publicacién en el BOIB de los tramites de informacién publica; la
participacion ciudadana a través de los canales habilitados al efecto y la participacién de las
consejerias de la Administracién de las llles Balears.

— Se ha facilitado la intervencidon de entes territoriales, a los que se ha dado audiencia (asi
consta la invitacién a la presentacidn de observaciones y recomendaciones a la FELIB y a los
consejos insulares). Todos ellos han presentado o han podido presentar, ademas en varias
ocasiones, las recomendaciones y sugerencias que han estimado pertinentes siendo todas
ellas analizadas y valoradas en cada una de las MAIN emitidas al efecto.

— Se ha incorporado el informe del Servicio Juridico, emitido con caracter favorable.

— No consta el informe del Consejo Econdmico y Social (CES) ni la justificacidn de su ausencia
(aunque parece obvia habida cuenta del contenido del Decreto que se propone).

— La MAIN manifiesta que se ha dado cumplimiento a las obligaciones previstas en el
articulo 7, letras c y d, de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno con definicién de objetivos y justificacion en la
exposicién de motivos del texto normativo. Ademas, se ha incorporado al expediente el
certificado que acredita el cumplimiento de dicha publicacién.

— No consta la emisién del informe de impacto climatico aunque, nuevamente, por el
contenido del proyecto, no se deduce que pueda tener alguno. De todas formas, el Consejo
Consultivo considera que la emisién de este informe corresponde a la Direccién General
competente en la materia, salvo que el érgano tramitador en la MAIN justifiqgue que es
innecesaria su solicitud porque la norma carece de impacto climatico (ver en este sentido el
Dictamen 105/2023). Tratdndose de este segundo supuesto, deberia cuando menos incluirse
una justificacion en la MAIN. Esta observacién es esencial.

Los documentos remitos al Consejo Consultivo son el resultado de haberlos escaneados. No
se ha remitido el expediente electrdnico, lo que dificulta la labor de este Consejo Consultivo
por lo que esta circunstancia debera ser tenida en cuenta en futuros expedientes.
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Tercera
Rango de la norma para la regulacion del procedimiento sancionador

El dia 2 de octubre de 2016 entraron en vigor la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas y la Ley 40/2015, de
1 de octubre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas. Con ellas se derogaba la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comudn. Hasta esa fecha, la Ley 30/1992 regulaba los
principios propios de la potestad sancionadora mientras que el procedimiento sancionador
se habia relegado a una norma reglamentaria, regulandose en el ambito del Estado por el
Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de
Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad sancionadora, ahora derogado expresamente
por la Disposicidon Derogatoria Unica, segundo apartado, letra e) de la Ley 39/2015.

La Ley 39/2015 regula en la misma ley el procedimiento administrativo sancionador, sin que
se remita a un reglamento y deja para la Ley 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Publico,
la regulacién de los principios que han de regir la potestad sancionadora. Y la Ley 39/2015
regula el procedimiento sancionador como si de una particularidad o modalidad del
procedimiento administrativo comuin se tratase lo que fue duramente criticado por el
Consejo de Estado. En sus dictdamenes 274 y 275 de 2015, criticé esta forma de proceder, en
especial, que la Ley 39/2015 regule el procedimiento sancionador como una modalidad del
procedimiento administrativo comun, pues hasta la fecha el procedimiento administrativo
sancionador habia tenido la consideracidn de un procedimiento diferente al procedimiento
administrativo comun, regulandose y configurandose como un procedimiento especial lo
que justificaba que se regulase en una norma diferente a la que regulaba el procedimiento
administrativo comun. El Proyecto sometido ahora a dictamen tiene como finalidad
precisamente la regulacion ad hoc del procedimiento administrativo sancionador en el
ambito de la Comunidad Autdnoma de las llles Balears, es decir, el disefio de un
procedimiento administrativo especifico y diferente cuando se trata de ejercer el ius
puniendi de la Administracion. Debemos, por tanto analizar si, mediante un Decreto
autondmico se puede regular el procedimiento administrativo sancionador cuando el
legislador ha querido, con la Ley 39/2015, que sea la ley de procedimiento administrativo
comun la que lo regulase. Para ello debemos realizar las siguientes consideraciones:

— El procedimiento administrativo se configura como una auténtica garantia para el
interesado. La Sentencia del Tribunal Constitucional (STC) 9/2018, de 5 de febrero, con cita
de la STC 54/2015, de 16 de marzo, FJ 7, sefiala que: «desde la STC 18/1981, de 8 de junio,
FJ 2, se ha declarado la aplicabilidad a las sanciones administrativas de los principios
sustantivos derivados del art. 25.1 CE, considerando que los principios inspiradores del
orden penal son de aplicacion con ciertos matices al Derecho administrativo sancionador al
ser ambos manifestaciones del ordenamiento punitivo del Estado, y ha proyectado sobre las
actuaciones dirigidas a ejercer las potestades sancionadoras de la Administracion las
garantias procedimentales insitas en el art. 24.2 CE. Ello, no solo mediante su aplicacién
literal, sino en la medida necesaria para preservar los valores esenciales que se encuentran
en la base del precepto». Asi, el art. 63.2 de la Ley 39/2015 impide acordar una sancién
administrativa sin haber realizado ningun tipo de diligencias o instruccion por lo que se
prohibe contundentemente que se pueda imponer una sancion sin que se haya tramitado el
oportuno procedimiento: «2. En ningln caso se podrd imponer una sancion sin que se haya
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tramitado el oportuno procedimiento». Que el procedimiento administrativo sea la primera
garantia a la que tiene derecho el presunto responsable se refleja también en el articulo 53
de la Ley 39/2015 que, al regular los derechos del interesado en el procedimiento, prevé en
su apartado segundo que, ademas de los derechos previstos con caracter general, en los
procedimientos administrativos de caracter sancionador los presuntos responsables
tendran derecho a la presuncidn de inocencia y derecho a ser notificado de los hechos que
se le imputan, infracciones, sanciones que puedan imponerse, identidad del instructor,
autoridad competente para imponer la sancidn, norma que atribuye tal competencia.

— Estos derechos conllevan una doble garantia:

a) Material: los procedimientos que regulen el ejercicio de la potestad sancionadora
deberan establecer la debida separacion entre la fase instructora y la sancionadora,
encomendandolas a érganos diferentes, y ello como consecuencia del principio de
imparcialidad, evitando que la persona que haya conocido del procedimiento pueda
resolver. Por otra parte, se garantiza asi una mds objetiva resolucidn del procedimiento
sancionador. Asi lo establece el art.63.1 de la Ley 39/2015: «1. Los procedimientos de
naturaleza sancionadora (...) estableceran la debida separacidn entre la fase instructoray la
sancionadora, que se encomendara a érganos distintos»

b) Formal: el ejercicio de la potestad sancionadora requiere un procedimiento legal o
reglamentario. La Ley 30/1992 deslegalizé la regulaciéon del procedimiento administrativo
reguldandose éste por via reglamentaria, concretamente por el Real Decreto 1398/1993, de
4 de agosto. Esta situacion cambié completamente con la Ley 39/2015 al regular, como
hemos dicho, el procedimiento administrativo en materia sancionadora dentro del
procedimiento administrativo comun, pero con algunas particularidades o especificidades.

De lo anterior, podemos concluir que, mientras existe una reserva de ley para la regulacion
de la potestad sancionadora, el procedimiento, en tanto que garantia para su ejercicio, no
esta reservada a la ley pudiéndose regular por reglamento. El Tribunal Constitucional ha
exigido, a tenor del articulo 25.1 CE, la necesaria cobertura de la potestad sancionadora de
la Administracién en una norma de rango legal habida cuenta del caracter excepcional que
presentan los poderes sancionatorios en manos de la Administracién ( SSTC 3/1988, de 21
de enero [ RTC 1988, 3], F. 9, y 305/1993, de 25 de octubre [ RTC 1993, 305], F. 3), pero
dicha exigencia la ha flexibilizado en el sentido de que «en el contexto de las infracciones y
sanciones administrativas el alcance de la reserva de Ley no puede ser tan riguroso como lo
es por referencia a los tipos y sanciones penales en sentido estricto; y ello tanto por razones
que atafien al modelo constitucional de distribucidn de las potestades publicas como por el
caracter en cierto modo insuprimible de la potestad reglamentaria en determinadas
materias, o bien, por Gltimo, por exigencias de prudencia o de oportunidad» (SSTC 42/1987,
de 7 de abril, F. 2, 25/2004 de 26 febrero, F.4).

Cuarta
Marco legal autonémico

En el ambito de nuestra comunidad auténoma, la Ley 3/2003, de Régimen Juridico de la
Administracion de las llles Balears, contiene al menos tres preceptos que deben ser tenidos
especialmente en cuenta y en consideracién en materia sancionadora. Nos referimos al
articulo 50.3, 67 y 68:
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— El articulo 50.3, sobre duracién de los procedimientos:

3. Los plazos maximos para dictar y notificar la resolucidn expresa en los procedimientos
sancionadores y disciplinarios respecto de los cuales la comunidad auténoma dispone de
competencia normativa son los siguientes:

a) Un afio, en los procedimientos ordinarios.
b) Seis meses, en los procedimientos simplificados o abreviados.

¢) El que establezca la normativa procedimental de caracter especifico, si el plazo fijado
es superior al establecido en las letras anteriores.

— Articulo 67. Principios de la potestad sancionadora.

La potestad sancionadora de la Administracion de la comunidad auténoma se ejercerd de
acuerdo con los principios de legalidad, irretroactividad, tipicidad, responsabilidad,
proporcionalidad, prescripcidn e interdiccidn de la concurrencia de sanciones.

— Articulo 68. Organos competentes.

1. El ejercicio de la potestad sancionadora correspondera a los érganos administrativos
que la tengan atribuida expresamente por disposicion de rango legal o reglamentario. En
defecto de atribucidn expresa, la competencia para el inicio del procedimiento
sancionador corresponderd al consejero competente por razén de la materia.

2. Los 6rganos competentes para el inicio del procedimiento lo seran también para
ordenar la practica de informaciones previas, para la designacion de instructor, para la
adopcion de medidas provisionales previas a la iniciacion del procedimiento en casos de
urgencia, para la proteccion provisional de los intereses implicados y para ordenar las
medidas de ejecucion forzosa.

Estos son los preceptos legales que establecen el marco en el que mirar el proyecto de
decreto sometido a dictamen, asi como, evidentemente, las Leyes 39/2015 y 40/2015. Sin
embargo, en algun supuesto muy concreto, como el que se analizara respecto al articulo
29.4 del Proyecto, existe una disfuncion entre la norma autondmica y la legislacidn basica lo
que, sin duda, merece el estudio y consideracién por este Consejo Consultivo en el momento
en que analicemos su contenido.

Quinta
Necesidad de la norma

En el dmbito de la Comunidad Auténoma de las Illes Balears, actualmente el procedimiento
sancionador viene regulandose en el Decreto 14/1994, de 10 de febrero que, a pesar de ser
del tiempo transcurrido desde entonces y a pesar de los cambios legislativos que ha habido
con posterioridad, dicho decreto ni ha sido modificado, ni ha sido derogado ni adaptado a
las novedades normativas. Y al hablar de tales novedades no nos referimos exclusivamente
alos cambios normativos introducidos por las leyes basicas 39/2015 y 40/2015, sino también
por las leyes aprobadas en materia de transparencia o de proteccidn de datos (Ley 19/2013,
de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno; Ley
Orgénica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos Personales y Garantia de los
Derechos Digitales, especialmente; o, en el dmbito de nuestra comunidad auténoma, la
misma Ley 3/2003, de RJACAIB citada anteriormente y la Ley 4/2011, de 31 de marzo, de la
buena administracién y del buen gobierno de las Illes Balears).
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Con el Proyecto de Decreto se pretende derogar el Decreto 14/1994 lo que sin duda es
absolutamente necesario, por seguridad juridica, aunque con el reproche del tiempo que se
ha tardado en acometerse dicha nueva regulacion.

Sexta
Sobre la competencia

Con las leyes 39/2015 y 40/2015, el Estado ha insertado su regulacién de la potestad
sancionadora en la competencia reconocida por el articulo 149.1.18 CE (disposicién final 12
LPAC y disposicion final 142.1 LRISP), esto es, sobre las bases del régimen juridico de las
administraciones publicas y el procedimiento administrativo comdn. La STC 148/2011 de 28
septiembre, concluye que la potestad sancionadora no constituye un titulo competencial
auténomo (STC 156/1985, de 15 de noviembre, F. 7) y las comunidades auténomas tienen
potestad sancionadora en las materias sustantivas sobre las que ostenten competencias,
pudiendo establecer o modular tipos y sanciones en el marco de las normas o principios
basicos del Estado, siendo esa posibilidad inseparable de las exigencias de prudencia o de
oportunidad politica que, l6gicamente, pueden variar en los distintos ambitos territoriales.

En el fundamento juridico 13 de la STC 37/2002 puede leerse:

«[...] ha de recordarse que la potestad sancionadora no constituye un titulo competencial
autéonomo (STC 156/1995, de 26 de octubre, fundamento juridico 7) y que las
Comunidades Auténomas tienen potestad sancionadora en las materias sustantivas
sobre las que ostenten competencias, pudiendo establecer o modular tipos y sanciones
en el marco de las normas o principios bdsicos del Estado, pues tal posibilidad es
inseparable de las exigencias de prudencia o de oportunidad que pueden variar en los
distintos ambitos territoriales, debiendo ademds acomodarse sus disposiciones a las
garantias dispuestas en este ambito del derecho administrativo sancionador (STC
227/1988, de 9 de julio, fundamento juridico 29)».

Asi, la potestad sancionadora no constituye un titulo competencial auténomo por lo que el
TC considera que las Comunidades Auténomas pueden adoptar normas administrativas
sancionadoras cuando, teniendo competencia sobre la materia sustantiva de que se trate,
tales disposiciones se acomoden a las garantias dispuestas en este dmbito del derecho
sancionador (articulo 25.1, bdsicamente), y no introduzcan divergencias irrazonables y
desproporcionadas al fin perseguido respecto del régimen juridico aplicable en otras partes
del territorio (FJ 7 de la STC 156/1995 que se remite al FJ 8 de la STC 87/1987). Pese a que
ello resulta claro, debemos recordar que el objeto del Proyecto de decreto sometido a
dictamen es el procedimiento sancionador. Sobre ello, queremos traer a colacién la STC
166/2014, de 22 de octubre, sobre la competencia para la regulacion del procedimiento
sancionador. De los pronunciamientos de esta sentencia del Alto Tribunal podemos extraer
las siguientes conclusiones:

a) El procedimiento administrativo «comun», entendido como una estructura general del
iter procedimental a que deben ajustarse todas las Administraciones publicas en todos sus
procedimientos (STC 227/1988), es competencia exclusiva del Estado. Tiene éste
competencia para establecer las normas del procedimiento administrativo que aseguren un
tratamiento comin de todos los administrados en los aspectos mas importantes de sus
relaciones con las distintas Administraciones publicas.
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b) Y en esta tarea, el Estado goza de libertad, aunque puede optar por varios modelos
posibles partiendo del respeto a los principios que la propia Constitucion le impone, el
acatamiento de las garantias del art. 24.2 CE en la regulacion del procedimiento
administrativo sancionador (por todas, STC 18/1981, de 8 de junio), la eficacia de la
Administraciéon ex art. 103.1 CE, o la garantia de la audiencia del interesado «cuando
proceda» de acuerdo con el art. 105 c) CE.

c) Esa libertad reconocida al Estado tiene como limite el respeto a las competencias
asumidas por las Comunidades Auténomas por lo que el Estado no puede interferir en la
organizacion interna de éstas, pues lo que si tienen las Comunidades Auténomas reservado
es la regulacién de las normas «ordinarias» de tramitacion del procedimiento [SSTC
175/2003, de 30 de septiembre, FJ 10 c), y 126/2002, de 20 de mayo, FJ 10 a)], en el marco
de las competencias especificas y propias que aquellas hayan asumido.

d) Y evidentemente, las Comunidades Autdnomas deben, en el ejercicio de tales
competencias, «respetar» el modelo o estructura general definidos por el Estado (asi, entre
otras, SSTC 188/2001, de 20 de septiembre, FJ 11; 178/2011, de 8 de noviembre, FJ 7 y
150/2012, de 5 de julio, FJ 9), pues de otro modo éste no cumpliria su funcion de ser el
procedimiento administrativo «comun».

Pues bien, sobre la base de tales fundamentos constitucionales, el articulo 85 del Estatuto
de Autonomia de las llles Balears prevé precisamente el desarrollo legislativo y la funcién
ejecutiva de la legislacién basica del Estado:

Articulo 85. Desarrollo legislativo y funcién ejecutiva.

1. Por lo que se refiere a las competencias previstas en el articulo 31, corresponderan a
la Comunidad Auténoma el desarrollo legislativo y la ejecucion de la legislacion basica del
Estado.

2. En cuanto a las competencias relacionadas en el articulo 32, la potestad ejecutiva de la
Comunidad Auténoma podra llevar aneja la potestad reglamentaria cuando sea necesaria
para la ejecucidn de la normativa del Estado

Es este precepto, el Unico que cita el Proyecto de Decreto en el predmbulo como
fundamento de la habilitacién competencial de nuestra comunidad auténoma para
aprobarlo. Sin embargo, resulta del todo insuficiente la cita solitaria del mismo. Por lo que
se considera necesario completar el preambulo en este sentido. En concreto, deberia
afiadirse el articulo 30, sobre competencias exclusivas, prevé que la Comunidad Auténoma
tiene la competencia exclusiva en las siguientes materias, sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 149.1 de la Constitucién: «36. Procedimiento administrativo derivado de las
especialidades de la organizacién propia». Esta observacion es esencial para el uso de la
férmula ritual «de acuerdo con el Consejo Consultivo» (ex articulo 4.3 de la Ley 5/2010).

Finalmente queremos incluir una consideracién a modo de reflexion sobre el cumplimiento
del Proyecto de las garantias procedimentales del articulo 24.2 CE que es realmente lo que
debe ser objeto de regulacion y respeto. Cabe recordar lo sefialado en la STC 59/2014, de 5
de mayo:

Asi, partiendo del inicial reproche a la imposicién de sanciones sin observar
procedimiento alguno, se ha ido elaborando progresivamente una doctrina que asume la
vigencia en el seno del procedimiento administrativo sancionador de un amplio abanico
de garantias del art. 24 CE. Sin animo de exhaustividad, se pueden citar el derecho a la
defensa, que proscribe cualquier indefension; el derecho a la asistencia letrada,
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trasladable con ciertas condiciones; el derecho a ser informado de la acusacién, con la
ineludible consecuencia de la inalterabilidad de los hechos imputados; el derecho a la
presuncién de inocencia, que implica que la carga de la prueba de los hechos constitutivos
de la infraccidon recaiga sobre la Administracion, con la prohibicion de la utilizacion de
pruebas obtenidas con vulneracién de derechos fundamentales; el derecho a no declarar
contra si mismo; vy, en fin, el derecho a utilizar los medios de prueba adecuados para la
defensa, del que se deriva que vulnera el art. 24.2 CE la denegacién inmotivada de medios
de prueba [por todas, SSTC 7/1998, de 13 de enero (RTC 1998, 7), FJ 5; 3/1999, de 25 de
enero (RTC 1999, 3), FJ 4; 14/1999, de 22 de febrero (RTC 1999, 14), FJ 3 a); 276/2000,
de 16 de noviembre (RTC 2000, 276), FJ 7,y 117/2002, de 20 de mayo (RTC 2002, 117),
FJ 5]...

A ello hay que afadir los posibles defectos en la notificacion o emplazamiento
administrativo, cuando se trate, como en este supuesto acontece, de un acto
administrativo sancionador, pues revisten relevancia constitucional desde la perspectiva
del art. 24 CE.

El problema con el que nos encontramos es que la Ley 39/2015, en lugar de dedicar un
capitulo al procedimiento sancionador, ha introducido en el procedimiento administrativo
comun especialidades aplicables a dicho procedimiento, lo que dificulta en ocasiones llegar
a concluir si determinadas previsiones del procedimiento administrativo comun son
compatiblesy encajan en el procedimiento administrativo sancionador. Ejemplos de ello son
el articulo 53.2 (derechos de los presuntos responsables), articulo 55.2 (actuaciones previas)
articulo 60.2 (iniciacion como consecuencia de orden superior), articulo 61.3 (iniciacién por
peticion razonada de otros drganos), articulo 62 (iniciacién por denuncia), articulo 63
(especialidades en el inicio), articulo 64 (acuerdo de iniciacidn), articulo 77.4 (hechos
declarados probados), articulo 85 (terminacidon del procedimiento), articulos 89 y 90
(propuesta de resolucidon y especialidades de la resolucidn) articulo 96.5 (tramitacion
simplificada), articulo 98.1.b (ejecutoriedad), articulo 114.1.f (procedimientos
complementarios), y disposicion adicional primera.2.c (procedimientos especiales).

De todas formas, como hemos avanzado, que la Ley 39/2015 regule el procedimiento
administrativo comun no significa que las comunidades auténomas no puedan introducir
tramites adicionales o distintos o especialidades del procedimiento referidas a los érganos
competentes, plazos propios del concreto procedimiento por razén de la materia, formas de
iniciacién y terminacién, publicacién e informes a recabar, algo que el articulo 1.2 y 129.4
segundo parrafo de la Ley 39/2015 admiten, aunque con algunas garantias formales (los
primeros han de estar previstos en ley mientras que las segundas pueden establecerse en
reglamento) y materiales (cuando resulte eficaz, proporcionado y necesario para la
consecucién de los fines propios del procedimiento). Todo ello ha sido ratificado por la STC
55/2018, de 24 de mayo (FJ 6).

En definitiva, la Comunidad Auténoma puede regular la potestad sancionadora al tener
competencia normativa en distintas materias, pudiendo aprobar tanto reglas sustantivas
como procedimentales, pero al hacerlo deberd acomodarse a la normativa bdsica dictada
por el Estado en base al articulo 149.1.18 CE y, desde luego, al marco legal vigente ubicado
en la Ley autonémica 3/2003.
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Séptima
Analisis del Proyecto de decreto

El Proyecto de decreto sometido a consulta cuenta con un preambulo (sobre el que ya
hemos hecho observaciones en la consideracidn anterior), un articulo Unico (por el que se
aprueba el Reglamento); dos disposiciones adicionales, una transitoria; una derogatoria y
una final.

— La disposicion adicional primera lleva como titulo «Régimen de proteccién de datos» y
dedica todo su apartado primero, parrafo uno, a establecer que el tratamiento de los datos
contenidos en el registro de expedientes sancionadores, asi como el archivo documental,
esta sujeto al régimen de proteccion de datos de caracter personal del Reglamento (UE)
2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril, y a la Ley Organica 3/2018,
de 5 de diciembre. El apartado dos determina que los secretarios generales y las direcciones
generales de la Administraciéon autondmica, asi como los érganos directivos asimilados,
seran los responsables del tratamiento y los instructores, los encargados.

— La disposicion adicional segunda establece que la forma del género masculino que se
utiliza en el reglamento se entiende realizada tanto al masculino o femenino, formula ésta
que ha sido aceptada en doctrina reitera por este Consejo Consultivo.

— La disposicién transitoria Unica regula el régimen de procedimientos sancionadores en
curso lo que, sin duda, resulta muy acertado y evitara situaciones de interpretacién que
pueden conminar la seguridad juridica.

— La disposicion derogatoria prevé las normas que se derogan y cita expresamente el
Decreto 14/1994, de 10 de enero; y la disposicidn final prevé la entrada en vigor del
Reglamento con una vacatio legis de un mes.

— El Decreto cuenta con un Anexo titulado «Reglamento del procedimiento sancionador de
la Administracidn de la Comunidad Auténoma de las Illes Balears» aunque luego, viendo su
ambito subjetivo, el mismo se extiende a otras administraciones y entidades, como veremos.

Octava

Analisis del Anexo

El Anexo se halla estructurado en treinta articulos distribuidos en seis capitulos:
Capitulo I, Disposiciones Generales (articulos 1 a 8)

Capitulo Il, Fase de Iniciacidn (articulos 9 a 14)

Capitulo Ill, Fase de Instruccidn (articulos 15 a 20)

Capitulo IV, Fase de terminacion (articulos 21 a 27)

Capitulo V, Tramitacién Simplificada (articulos 28 y 29)

Capitulo VI, Caducidad del procedimiento (articulo 30)

a) Andlisis del Capitulo I, Disposiciones Generales (articulos 1 a 8)

— El articulo 1, bajo el titulo de «Principios generales» establece que la Administracion de
la Comunidad Auténoma de las llles Balears ejerce la potestad sancionadora mediante el
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procedimiento regulado en este Reglamento remitiéndose a los principios de la legislacion
basica estatal. Se recomienda que este articulo lleve por epigrafe «régimen juridico» porque
se ajusta mejor a su contenido.

Esta observacion no es esencial.

— El articulo 2 regula el ambito objetivo de aplicacidn y sobre el mismo no realizamos
ninguna consideracion.

— El articulo 3 regula el ambito subjetivo haciéndolo extensivo a las entidades de derecho
publico dependientes de la Administracién de las Illes Balears o que estén vinculadas y
tengan la potestad sancionadora (sin perjuicio de las peculiaridades organizativas); a los
consejos insulares y sus entidades de derecho publico (en las materias de los articulos 70 y
71 del EAIB) en todo aquello que no prevean sus reglamentos y sin perjuicio de su potestad
de autoorganizacion; a los municipios y otras entidades locales, respecto de los
procedimientos sancionadores de sus ordenanzas municipales en aquello que no se haya
previsto.

El reglamento cita a los consejos insulares y sus entidades de derecho publico, por un lado;
por otro, a los municipios y otras entidades locales. El Proyecto confunde unidad territorial
con el érgano de gobierno de dicho ente. Los entes territoriales son la isla y el municipio y
sus drganos de gobierno, respectivamente, son el Consejo Insular y el Ayuntamiento. Por
tanto, deberia substituirse la referencia a «municipios» por «ayuntamientos». Esta
observacidn es esencial.

Por otra parte, y en relacién a la potestad sancionadora de los entes locales, el articulo 25
LRISP sefiala que la potestad sancionadora de las entidades locales se ejercera de
conformidad con lo dispuesto en el titulo X de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las
bases del régimen local (LBRL) y el articulo 139 permite a las entidades locales, para la
adecuada ordenacidn de las relaciones de convivencia de interés local y del uso de sus
servicios, equipamientos, infraestructuras, instalaciones y espacios publicos, en defecto de
normativa sectorial especifica, «establecer los tipos de las infracciones e imponer sanciones
por el incumplimiento de deberes, prohibiciones o limitaciones contenidos en las
correspondientes ordenanzas, de acuerdo con los criterios establecidos en los articulos
siguientes», en los que se establece una clasificacion de las infracciones y unos limites a las
sanciones econémicas. Por su parte, el articulo 128 d de la Ley 20/2006, de 15 de diciembre,
municipal y de régimen local de las Illes Balears prevé que las entidades locales gozan,
respecto de sus bienes, de las prerrogativas siguientes: d) La de ejercer la potestad
sancionadora para la defensa de su patrimonio y para asegurar su utilizacién adecuada. Y el
articulo 178 d establece que los entes locales pueden intervenir en la actividad de la
ciudadania por los siguientes medios: d) Potestad sancionadora. Y el articulo 186 prevé que:

5. Los procedimientos sancionadores pueden determinar, en su caso, el alcance de los
dafios producidos y la obligacion de reposicion o restauracién de los bienes afectados por
la conducta infractora. Las obligaciones de reposicion o restauraciéon seran
independientes de las sanciones que puedan imponerse, pudiendo acudirse para su
efectivo cumplimiento a los procedimientos de ejecucion forzosa previstos en la
normativa en vigor.

6. Corresponde al presidente o a la presidenta de la corporacién la iniciacion y la
resolucién de los procedimientos sancionadores, salvo que la ley o, en su caso, las
ordenanzas locales, lo atribuyan a otro érgano de la corporacién.
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7. La instruccion de los procedimientos sancionadores corresponde al funcionario o a la
funcionaria, a la unidad administrativa o al érgano que se determine en el acuerdo de
iniciacidn o, con caracter general, en las ordenanzas locales.

8. Las infracciones y sanciones prescriben segun lo dispuesto en las leyes que las
establecen. Si éstas no fijan plazos de prescripcion, las infracciones muy graves prescriben
a los tres afios, las graves a los dos afios, y las leves a los seis meses; las sanciones
impuestas por faltas muy graves prescriben a los tres afios, las impuestas por faltas graves
a los dos afios, y las impuestas por faltas leves al afio.

Las leyes anteriores no establecen ninguna norma en cuanto al procedimiento sancionador
que deben seguir las entidades locales, mas alla de lo que se ha citado. El Proyecto de
reglamento prevé que éste se aplicara a los municipios y otras entidades locales, respecto
de los procedimientos sancionadores de sus ordenanzas municipales en aquello que no se
haya previsto.

La misma norma se ha previsto en relacién al procedimiento que deben seguir los Consejos
Insulares y sus entidades de derecho publico (en las materias de los articulos 70 y 71 del
EAIB) en todo aquello que no prevean sus reglamentos y sin perjuicio de su potestad de
autoorganizacion. En este sentido, la Ley 4/2022, de 28 de junio, de consejos insulares en su
articulo 69, sobre Potestad sancionadora, no regula nada en relacién al procedimiento
sancionador:

1. El ejercicio de la potestad sancionadora corresponde a los 6rganos insulares

determinados legal o reglamentariamente por razén de la materia o, en su defecto, al
consejero ejecutivo competente.

2. Salvo que por una ley o por el reglamento orgdnico o los estatutos de los entes del
sector publico instrumental se determine otra cosa, corresponde al consejo ejecutivo
imponer las sanciones por infracciones muy graves.

Considera este Consejo Consultivo que no existe ningun obstaculo juridico para que el
reglamento autondmico sea de aplicacion, supletoria, a los entes locales e insulares, en los
términos que se han previsto.

— El articulo 4 regula el concepto de personas interesadas en el procedimiento sancionador
en el marco del articulo 4 de la LCPAC. El articulo no cita al «denunciante» como interesado.
Esta inclusion ha sido controvertida por la doctrinay la jurisprudencia, aunque ahora parece
claro que el denunciante no tiene la condicion de interesado (STS 28 de enero de 2019) lo
gue supone un acierto, que el Proyecto de Reglamento no lo incluya en el articulo 4.

— El articulo 5 regula los derechos de las personas presuntamente responsables siguiendo
la linea del articulo 53 de la LPAC y previendo todo un conjunto de garantias para ellas
(apartado dos) que responden a las exigencias constitucionales esgrimidas en las primeras
consideraciones.

Tras una lectura de tales derechos, queremos detenernos en el de la letra m en relacién con
el apartado tres de este mismo articulo 5. La letra m prevé el derecho a usar cualquiera de
las lenguas oficiales de la comunidad auténoma y a recibir respuesta en la lengua oficial
escogida. El apartado tres establece que:

La notificacié dels actes administratius que no compleixin els requisits especifics fixats en

aquest Reglament o que no respectin la preferencia lingiistica manifestada per les

persones interessades només produeix efectes per a la persona afectada a partir de la
data en qué s’esmeni la deficiéncia o en qué aquesta persona dugui a terme actuacions
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que suposin el coneixement del contingut i de 'abast de I’acte objecte de notificacid, o
interposi qualsevol recurs que escaigui.

A ello hay que afiadir el articulo 5.4 letra b del Proyecto de reglamento cuando prevé que:

b) La notificacio defectuosa per rad de llengua, si conté el text integre de I'acte, permet
entendre complerta I'obligacié de notificar dins el termini de durada dels procediments.

Debemos analizar si esta prevision en el reglamento resultaria contraria al articulo 40.3y 4
de la LCAP, que prevé lo siguiente:

Articulo 40. Notificacidn.

3. Las notificaciones que, conteniendo el texto integro del acto, omitiesen alguno de los
demas requisitos previstos en el apartado anterior, surtiran efecto a partir de la fecha en
que el interesado realice actuaciones que supongan el conocimiento del contenido y
alcance de la resolucidon o acto objeto de la notificacion, o interponga cualquier recurso
que proceda.

4. Sin perjuicio de lo establecido en el apartado anterior, y a los solos efectos de entender
cumplida la obligacién de notificar dentro del plazo maximo de duraciéon de los
procedimientos, serd suficiente la notificacién que contenga, cuando menos, el texto
integro de la resolucidn, asi como el intento de notificacién debidamente acreditado.

Del articulo del Proyecto de reglamento debemos diferenciar dos situaciones diferentes: por
un lado, la notificacion del acuerdo que no reuna los requisitos exigidos para ello y la
notificacidon que no respete los derechos lingiiisticos de las personas interesadas:

En el primer supuesto, nos encontrariamos con una notificacién que incumple los requisitos
del propio proyecto de reglamento (relacionados en el articulo 5.2: notificacion de los
hechos imputados, infracciones y sanciones, conocer el derecho a la denuncia, a no declarar
contra si mismos, a conocer la autoridad competente, etc). Estamos ante una notificacion
que careceria de elementos sustantivos del acto, propios, podriamos decir, del ejercicio de
la potestad sancionadora. Y en este sentido, la notificacién administrativa, especialmente en
el procedimiento sancionador, constituye sin ninguna duda, una de las garantias que el art.
24.2 CE ha reconocido en este ambito. En la SSTC 226/2007, de 22 de octubre, el Alto
Tribunal recuerda, en efecto, que el ejercicio de los derechos de defensa y a ser informado
de la acusacion presupone que el implicado sea emplazado o le sea notificada debidamente
la incoacidn del procedimiento, pues sélo asi podra disfrutar de una efectiva posibilidad de
defensa frente a la infraccién que se le imputa.

En el segundo se refiere a una notificacion defectuosa por incumplimiento de derechos
linguisticos. Considera este Consejo Consultivo que el Proyecto de decreto deberia recoger
el momento adecuado para el ejercicio por el interesado de su derecho a escoger la lengua
de tramitaciéon del procedimiento, que, en todo caso, tendria que ejercitarse antes de que
se dicte la resolucién definitiva. Sin embargo, teniendo en cuenta lo que dispone el articulo
8 la Ley de 3/1986, de 29 de abril, de Normalizacién Linguistica y el articulo 44 de la Ley
3/2003, de 26 de marzo, de Régimen Juridico de la Administracién de la Comunidad
Auténoma de las llles Balears, debemos hacer constar que no estariamos ante una
notificacidn defectuosa sino ante una notificacion que despliega plenos efectos juridicos, sin
perjuicio de que el Decreto deba especificar que, en el caso de que la notificacidon no se
produzca en la lengua de preferencia manifestada por el interesado, el plazo parainterponer
los recursos que procedan se contaran desde el momento en que la resolucion sea notificada
en esa lengua.
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— El articulo 6 regula el acceso al expediente separando el acceso al mismo antes o después
de haber finalizado el procedimiento y diferenciando el acceso segun quién lo solicite tenga
o no la condicién de interesado. En caso de ostentar tal condicidn, el acceso se regulara por
dicho precepto; en caso de no tenerla, se remite, acertadamente, a la normativa en materia
de transparencia. Nos hallamos, en este ultimo supuesto, ante la figura de la transparencia
pasiva o acceso a la informacién publica regulada por la Ley de Transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno (Ley 19/2013, de 9 de diciembre). En este caso los
ciudadanos tienen acceso a la informacién sélo una vez la hayan solicitado a la
Administracion. Se trata de un derecho subjetivo del ciudadano que, sin necesidad de tener
que demostrar un interés, solicita una determinada informacién a la administracion publica.
Este derecho viene reconocido no a los interesados de un procedimiento administrativo sino
a las personas, en concreto, a quienes de conformidad con el articulo 3 de la LPACAP, tienen
capacidad de obrar ante las Administraciones Publicas. Pues bien, hemos visto que el
denunciante, que no tiene la condicion de interesado en el procedimiento sancionador,
desde esta posicidon no ostentaria ninglin derecho de acceso al expediente o a la resolucidn;
sin embargo, nada empece para que, como ciudadano pueda acceder a la resolucidon
sancionador mediante el ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica (con las
limitaciones y requisitos previstos en la normativa de transparencia, como la proteccién de
datos personales). Debemos traer a colacién la disposicién adicional primera de la Ley
19/2013 que ha previsto que la normativa reguladora del correspondiente procedimiento
administrativo serd la aplicable al acceso por parte de quienes tengan la condicién de
interesados en un procedimiento administrativo en curso a los documentos que se integren
en el mismo. Por tanto, la Ley 19/2013 establece una dualidad de regimenes de acceso al
expediente segln quién realiza la peticion. Atendiendo al elemento subjetivo, quien tiene la
condicién de interesado en el procedimiento sancionador se regira por las reglas de acceso
para quien ostenta tal posicién, pero quienes no tienen la condicién de interesado, podran
igualmente acceder a la informacidn publica por la via de la transparencia (seria el caso del
denunciante).

— El articulo 7 regula los drganos competentes para instruir y resolver, permitiendo la
delegacion de competencias (lo que casa con el articulo 25 de la Ley 3/2003).

— Conectado con el anterior, el articulo 8 regula el érgano instructor estableciendo que se
integra por un funcionario responsable, preferentemente con licenciatura o grado en
derecho. Este Consejo Consultivo ya ha reiterado en diferentes ocasiones que el concepto
de érgano administrativo, de acuerdo con el articulo 5 de la Ley 3/2003 y articulo 5 de la Ley
estatal 40/2015, se reserva para aquellas unidades que surten efectos frente a terceros o
cuya intervencidn resulta preceptiva ex lege. En este caso, el instructor no reune la condicién
de érgano administrativo. Esta observacién es esencial.

b) Capitulo I, Fase de iniciacion

— El articulo 9 regula las actuaciones previas antes de iniciarse el procedimiento
administrativo sancionador con la finalidad de determinar si existen elementos suficientes
para incoarlo. Ninguna observacion realizamos sobre dicho precepto.

— El articulo 10 regula el inicio del procedimiento de oficio como Unica posibilidad de inicio
del procedimiento sancionador, lo que ya ha sido analizado anteriormente.
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— El articulo 11 regula las denuncias en la linea de lo establecido en el articulo 62.2 de la Ley
39/2015.

— El articulo 12 regula la transcendencia penal de los hechos y suspensién del procedimiento
concluyendo con que, si hay elementos de juicio suficiente de hechos constitutivos de ilicitos
penales, se debe trasladar la documentacion al Ministerio Fiscal.

En los casos de remisién de la documentacidn al Ministerio Fiscal se requiere la solicitud
previa de un informe a la Abogacia en los supuestos que se recogen en el Proyecto:
A I'efecte del que estableix I'apartat anterior, i llevat de casos d’il-licit penal manifest o
d’urgéncia inajornable, s’ha de sol-licitar préviament un informe a I’Advocacia de la

Comunitat Autonoma. La sol-licitud determina la suspensié del procediment per un
periode maxim de quinze dies si abans no s’ha trames el dit informe a I’0rgan competent.

El articulo 12 configura el informe de la Abogacia con caracter preceptivo en el marco del
procedimiento sancionador cuando el Proyecto de decreto carece de rango suficiente para
ello ni puede tampoco condicionarlo a supuestos no manifiestos ni urgentes; ademas, la
peticion del informe no puede tener efectos suspensivos, puesto que la aplicacién del
principio non bis in idem no impone la suspension del procedimiento sancionador hasta que
la Administracion tenga conocimiento fehaciente de que existe un procedimiento penal que
se dirige contra el presunto infractor. Esta observacién es esencial

Finalmente el apartado sexto de este articulo 12 establece que los hechos declarados
probados por resoluciones judiciales penales firmes son vinculantes para los 6rganos que
ejerzan la potestad sancionadora.

— El articulo 13 regula las medidas provisionales dividiéndolas en dos categorias: las
referidas en el apartado uno, que podriamos denominar medidas «provisionalisimas»
—antes de iniciar el procedimiento— y las medidas provisionales —una vez iniciado el
procedimiento—. No se realiza ninguna observacion.

— El articulo 14 prevé el contenido de la resolucién iniciadora del procedimiento. No se
realiza ninguna observacion.

c) Capitulo Ill, Fase de Instruccion

— El articulo 15 establece el alcance de la funcién instructora; el articulo 16, el pliego de
cargos; el articulo 17, las alegaciones; el articulo 18, la prueba; el articulo 19, la audiencia; el
articulo 20, la comparecencia (como acto voluntario). No realizamos ninguna observacion.

d) Capitulo 1V, Fase de Terminacion

— El articulo 21 regula la propuesta de resolucién; el articulo 22, las alegaciones a la
propuesta de resolucién; el articulo 23, las actuaciones complementarias (separando las
potestativas de las preceptivas); el articulo 24, el contenido de la resolucién que pone fin al
procedimiento; el articulo 25, la ejecucion de la resolucidn; el articulo 26, el reconocimiento
de la responsabilidad y reduccidn de la sancidn y el articulo 27, la determinacidn de los dafios
Yy perjuicios.

No se realiza ninguna observacién esencial a estos preceptos anteriores salvo en relacion al
articulo 25 apartado tercero por no ser este Proyecto de reglamento su ubicacion natural.
Este apartado prevé un supuesto especifico por razén de la situacién econdémico financiera,
que no define, y especialmente en situaciones de vulnerabilidad de la persona responsable.
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En este caso, el rgano competente para resolver puede, de oficio o a solicitud de persona
interesada, solicitar al consejero competente en materia de hacienda el aplazamiento o el
fraccionamiento del pago. Esta regulacion ya se halla en Ley de Finanzas, en primer lugar, y
en el Decreto que desarrolla la ley de finanzas, en segundo lugar. Esta observacién es
esencial.

e) Capitulo V, Tramitacion simplificada

El articulo 28 prevé las reglas generales de la tramitacidn simplificada del procedimiento
sancionador; el articulo 29, regula la instruccion y la resolucidon. No realizamos ninguna
consideracion.

f) Capitulo VI, Caducidad del procedimiento

El ultimo de los articulos del Proyecto de reglamento se dedica a regular el régimen de la
caducidad del procedimiento administrativo sancionador (articulo 30). Debemos detenernos
en el andlisis de su apartado primero que regula la duracién de los procedimientos
sancionadores distinguiendo un plazo ordinario y uno simplificado:

a) Para la concrecién de la duracidn del procedimiento ordinario, el Proyecto se remite a lo
dispuesto en el articulo 50 de la Ley autonédmica 3/2003.

b) En cambio, se prevé que la duracion del procedimiento sancionador a través de la via
simplificada, el plazo es el previsto en el articulo 96 de la Ley 39/2015.

Es decir, que para la fijacion del plazo ordinario acude a la Ley autonémica 3/2003; pero para
el procedimiento simplificado, acude a la Ley estatal basica 39/2015.

El articulo 50 de la Ley 3/2003 establece literalmente lo siguiente:

Articulo 50. Duracidn de los procedimientos.

1. Los plazos méaximos para dictar y notificar la resolucion expresa en los procedimientos
de competencia de la comunidad auténoma son los que fije la norma reguladora del
procedimiento correspondiente y no podrdn exceder de seis meses, salvo que una ley
establezca uno mas amplio o asi se prevea en la normativa comunitaria europea.

2. Cuando las normas reguladoras de los procedimientos no fijen el plazo méaximo para
dictar y notificar la resolucidn expresa, éste sera de seis meses.

3. Los plazos maximos para dictar y notificar la resolucidn expresa en los procedimientos
sancionadores y disciplinarios respecto de los cuales la comunidad auténoma dispone de
competencia normativa son los siguientes:

a) Un afio, en los procedimientos ordinarios.
b) Seis meses, en los procedimientos simplificados o abreviados.

c) El que establezca la normativa procedimental de caracter especifico, si el plazo fijado
es superior al establecido en las letras anteriores.

La pregunta que debemos hacernos es si este articulo 50 de la Ley 3/2003 sigue siendo de
aplicacion a pesar de la aprobacién posterior de la Ley estatal y basica 39/2015 o si, por el
contrario, el articulo 50 de la Ley 3/2003 ha sido desplazado, total o parcialmente, por la ley
estatal. Hay que analizar hasta qué punto resultaria que la ley del Estado es mas garantista
para los derechos de los presuntos responsables que la ley autondmica pues no es lo mismo
que el procedimiento sancionador caduque a los tres meses, que al afio, como prevé el
Proyecto de Reglamento. Para resolver esta cuestion, la de si el articulo 50 de la Ley
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autondmica 3/2023 ha sido desplazada, aunque sea parcialmente (sélo respecto del plazo
de la tramitacién simplificada) por la legislacion basica aprobaba con posterioridad debemos
aplicar la doctrina de la «lex repetitae». Esta cuestion ha sido discutida en fase de
alegaciones durante la tramitacidn del procedimiento por lo que estamos ante un supuesto
gue puede conllevar alguna problematica a la hora de su aplicacién por el operador juridico
«primario» (en términos de la STC 102/2016); éste se podra encontrar ante una alternativa
en la que inevitablemente habria de dar preferencia a una de las dos leyes en conflicto, en
detrimento de la otra lo que debe resolverse para evitar crear inseguridad juridica.

En la STC 102/2016 se analiza el supuesto en el que el operador juridico primario tuvo que
optar por aplicar una u otra, aplicando finalmente la legislacién basica estatal ulterior. En la
sentencia el Alto Tribunal considera que se estd ante un supuesto de «leges repetitae»
(repeticion por la ley autondmica de lo que recoge la ley basica, que seria la competente) y
afiade que cabe el desplazamiento «de una de la leyes» por el aplicador inicial, que no tiene
a su alcance la cuestién de inconstitucionalidad: la llamada técnica de desplazamiento que
el Alto Tribunal resuelve dando preferencia a la legislacion basica estatal como solucién
légica por considerar que se trata de una situacién provocada por la propia Comunidad
Autéonoma que ha incumplido su deber de inmediata acomodacién de su legislacidon de
desarrollo a la nueva legislacion basica. Inaplicar, sin que esto signifique su nulidad y ello
segun lo dispuesto en el art. 149.3 CE que atribuye a las normas del Estado prevalencia sobre
las de las Comunidades Auténomas en todo lo que no esté atribuido a la exclusiva
competencia de éstas. Llegados a este punto lo que debemos plantearnos es si el legislador
autondomico realmente no quiere apartarse del legislador estatal, pero atn no lo ha hecho,
o simplemente considera que no debe hacerlo por no existir tal contradiccion. Debemos
determinar si la ley balear cuando se dictd, regulaba una materia en la que el legislador
basico no habia querido entrar, por lo que el legislador autonémico habia ejercido su
competencia; es decir, no se trataba de una lex repetitae. El desplazamiento de la ley
autondmica por la del estado sélo seria posible si aquella fuera una repeticion de la norma
basica del Estado y la posterior modificacidon de esa normativa basica fuese en un sentido
incompatible con aquella legislacién autondmica (STC 1/2017).

El articulo 42.2 de la Ley 30/1992 (derogada) preveia que:

2. El plazo méaximo en el que debe notificarse la resolucidn expresa sera el fijado por la
norma reguladora del correspondiente procedimiento.

Este plazo no podra exceder de seis meses salvo que una norma con rango de Ley
establezca uno mayor o asi venga previsto en la normativa comunitaria europea.

En consecuencia, podemos afirmar, a la vista del contenido de dicho precepto, que los plazos
regulados en el articulo 50 de la Ley 3/2003 no constituyeron lex repetitae de la ley estatal
30/1992 sino una regulacidon especifica para la Administracién de las llles Balears; un
régimen propio y particular de plazos en materia sancionadora. Por tanto, no podemos decir
que la Ley 3/2003 esté desplazada ahora por el régimen de la Ley 39/2015 que, ademas
establece la misma posibilidad de que las administraciones fijen sus propios plazos maximos
en el procedimiento correspondiente, en materia que sean de su competencia.
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CONCLUSIONES

Primera. Se halla legitimada la Presidenta de las llles Balears para formular la presente
consulta que tiene cardcter preceptivo y es competente el Consejo Consultivo para su

emision.

Segunda. En lineas generales se ha seguido el procedimiento legalmente establecido si bien
deberan tenerse en cuentas las observaciones realizadas en la consideracion juridica de este

dictamen.

Tercera. Para el uso de la férmula ritual del articulo 4.3 de la Ley 5/2010, de 16 de junio del
Consejo Consultivo de las llles Balears, deberan tenerse en cuenta las observaciones

esenciales.
Palma, 24 de octubre de 2023

El presidente
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