CONSEJO DE ESTADO

Num.: 1.604/2022

Tengo el honor de remitir a V. E. el dictamen emitido por la Comisién
Permanente de este Consejo de Estado, y el voto concurrente formulado por el
Presidente a. /. y un Consejero, en el expediente de referencia, recordandole al
propio tiempo lo dispuesto en el articulo 7.4 del Real Decreto 1674/1980,
de 18 de julio, sobre comunicacion a este Consejo de la resolucién que se adopte

en definitiva.

Madrid, 27 de octubre de 2022

EL PRESIDENTE A. 1.,

CONSEJO DE ESTADO
REGISTRO GENERAL

28 Oct. 2022
Numero1.604/2022 Hora12:44
SALIDA

EXCMO. SR. MINISTRO DE LA PRESIDENCIA, RELACIONES CON LAS
CORTES Y MEMORIA DEMOCRATICA.
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CONSEJO DE ESTADO

N°: 1.604/2022

SENORES:

Herrero y Rodriguez de Mifién,
Presidente a. i.

Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer
Andrés Saenz de Santa Maria
Ledesma Bartret

Manzanares Samaniego

Alonso Garcia

Asua Batarrita

Hernandez-Gil Alvarez-Cienfuegos,
Secretaria General

La Comisién Permanente del
Consejo de Estado, en sesién celebrada el
dia 27 de octubre de 2022, con asistencia
de los sefiores que al margen se expresan,
emitidé, por mayoria, el siguiente dictamen,
con el voto concurrente del Presidente a. i.
Sr. Herrero y Rodriguez de Mifidén y del
Consejero Sr. Alonso Garcia, que se copia
a continuacion:

“En virtud de sendos oficios

de V. E. de 13 y 19 de octubre de 2022, el Consejo de Estado ha examinado
con caracter de urgencia el expediente relativo al «anteproyecto de Ley de

transposicion de Directivas de

la Union Europea en las materias de

accesibilidad de productos y servicios, migracion de personas altamente
cualificadas y tributaria y de adaptacién normativa a los Convenios
internacionales sobre responsabilidad civil por dafios nucleares».
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memoria

De antecedentes resulta

PRIMERO. Contenido del anteproyecto de Ley y de su

A. Como sefiala su exposicion de motivos, el anteproyecto de Ley

sometido a consulta es el resultado de la refundicién, en un solo texto, de cuatro
anteproyectos de ley que han sido objeto de tramitacion separada:

El «anteproyecto de Ley en materia de requisitos de
accesibilidad de determinados productos y servicios», que
transpone la Directiva (UE) 2019/882 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 17 de abril de 2019, sobre los requisitos de
accesibilidad de los productos y servicios.

El «anteproyecto de Ley de madificacion de la Ley 14/2013,
de 27 de septiembre, de apoyo a los emprendedores y su
internacionalizaciéon», que transpone “de forma parcial” la
Directiva (UE) 2021/1883 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 20 de octubre de 2021, relativa a las condiciones
de entrada y residencia de nacionales de terceros paises con
fines de empleo de alta cualificacion.

El «anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 37/1992,
de 28 de diciembre, del Impuesto sobre el Valor Adadido»,
que transpone la Directiva (UE) 2020/284 del Consejo,
de 18 de febrero de 2020, por la que se modifica la
Directiva 2006/112/CE en lo que respecta a la introducciéon de
determinados requisitos para los proveedores de servicios de

pago.

Y el «anteproyecto de Ley por la que se modifica la
Ley 12/2011, de 27 de mayo, sobre responsabilidad civil por
dafios nucleares o producidos por materiales radiactivos», para
garantizar su coherencia con los Protocolos de 2004 de
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enmienda del Convenio de Paris de 29 de julio de 1960, sobre
la responsabilidad civil en materia de energia nuclear, y de su
Complementario de Bruselas de 31 de enero de 1963, y
precisar algunas cuestiones del régimen de responsabilidad civil
que dicha ley establece.

La integraciéon de estos cuatro anteproyectos de Ley en uno solo
se justifica por la exposicion de motivos en la necesidad de “agilizar’ la
‘tramitacién parlamentaria” para el cumplimiento de los compromisos
internacionales adquiridos por Espafia y, por ende, en la “finalidad compartida”
por los distintos anteproyectos en aras de dicho cumplimiento.

En apoyo de esta técnica normativa se cita la Sentencia del
Tribunal Constitucional 136/2011, de 13 de septiembre, que no objeté la
constitucionalidad de la incorporacion en “un solo texto legislativo” de “diversas
medidas normativas de caracter heterogéneo”; y asimismo se recuerda que
‘esta técnica normativa ya ha sido empleada en no pocas ocasiones,
precisamente para la transposicion urgente de directivas europeas, mediante la
aprobacion de Reales Decretos-ley”, como sucedié, a modo de ejemplo, con el
Real Decreto-ley 3/2020, de 4 de febrero, el Real Decreto-ley 7/2021, de 27 de
abril, y el Real Decreto-ley 24/2021, de 2 de noviembre, a los que alude la
exposicion de motivos.

En el presente caso, “al no concurrir la situacién de extraordinaria
y urgente necesidad que habilita el empleo del real decreto-ley”, se ha
considerado procedente continuar la tramitacion como ley, pero integrando los
cuatro anteproyectos en uno solo para “facilitar los trabajos parlamentarios” y
asi “evitar retrasos” y “la apertura de procedimientos” por incumplimiento de los
compromisos internacionales mencionados, “en visperas de la preparacién de
la Presidencia espariola del Consejo de la Unién Europea, que tendra lugar en
el segundo semestre del préximo afio 2023".

El anteproyecto de Ley consta de treinta y cuatro articulos

divididos en cuatro titulos, que se corresponden respectivamente con cada uno
de los cuatro anteproyectos que han sido objeto de refundicidn.
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El titulo | («Transposicion de la Directiva (UE) 2019/882 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de abril de 2019, sobre los requisitos
de accesibilidad de los productos y servicios») comprende los articulos 1 a 31.

El titulo Il («Transposicién parcial de la Directiva (UE) 2021/1883
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de octubre de 2021, relativa a las
condiciones de entrada y residencia de nacionales de terceros paises con fines
de empleo de alta cualificaciéon y por la que se deroga la Directiva 2009/50/CE»)
contiene el articulo 32, por el que se modifica la Ley 14/2013, de 27 de
septiembre, de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacion.

El titulo Il («Transposicion de la Directiva (UE) 2020/284 del
Consejo, de 18 de febrero de 2020, por la que se modifica la
Directiva 2006/112/CE en lo que respecta a la introduccién de determinados
requisitos para los proveedores de servicios de pago») da cabida al articulo 33,
por el que se modifica la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del Impuesto sobre
el Valor Afnadido.

El titulo IV («Adaptacion normativa de los Convenios
internacionales sobre responsabilidad civil por dafios nucleares») alberga el
articulo 34, por el que se modifica la Ley 12/2011, de 27 de mayo, sobre
responsabilidad civil por dafios nucleares o producidos por materiales
radiactivos.

Tras el articulado se incorporan cuatro disposiciones adicionales,
una disposicién transitoria, una disposicion derogatoria y cinco disposiciones
finales, que regulan algunas cuestiones propias de este tipo de normas, asi
como siete anexos exclusivamente relacionados con la materia regulada por el
primero de los titulos del anteproyecto de Ley.

B. La memoria del andlisis de impacto normativo que acompaiia al
anteproyecto de Ley justifica la oportunidad de su aprobacién en términos
similares a los de la exposicién de motivos, identifica los titulos competenciales
del Estado en relacién con las materias reguladas, describe su contenido y
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tramitacion, da cuenta de las observaciones realizadas y los motivos de
aceptacién o rechazo de cada una de ellas, y analiza, en fin, su impacto
economico y presupuestario, en razén de las cargas administrativas, del
género, en la infancia, la adolescencia y la familia, de caracter social, en la
igualdad de oportunidades, no discriminacién y accesibilidad universal de las
personas con discapacidad y en el medio ambiente.

SEGUNDO. Tramitacién del expediente

A. Los cuatro anteproyectos de Ley integrados en los cuatro titulos
del anteproyecto de Ley remitido al Consejo de Estado fueron objeto de una
tramitacion administrativa independiente y separada a cargo de los
departamentos ministeriales proponentes. Una vez concluida esta tramitacion,
el Ministerio de la Presidencia, Relaciones con las Cortes y Memoria
Democratica ha procedido a refundir los textos de los anteproyectos y de sus
respectivas memorias del andlisis de impacto normativo en un solo
anteproyecto de Ley y en una Gnica memoria.

En el expediente resultante se relacionan y recogen, bajo las
rubricas «documentacién correspondiente al titulo I», «documentacién
correspondiente al titulo 1l», «documentacién correspondiente al titulo Ill» y
«documentaciéon correspondiente al titulo IV», los tramites seguidos en cada
uno de los cuatro anteproyectos de Ley:

1. El «anteproyecto de Ley en materia de requisitos de
accesibilidad de determinados productos y servicios», que se corresponde con
el titulo | del anteproyecto de Ley objeto de dictamen, fue elaborado -con su
memoria- por los Ministerios de Derechos Sociales y Agenda 2030, de
Transportes, Movilidad y Agenda Urbana y de Consumo, previa consulta
publica.

El Consejo de Ministros, en su reunioén de 5 de abril de 2022, tomo
conocimiento del mismo y acord6 su tramitacion urgente.
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Entre el 12 y el 25 de abril se sometié a audiencia publica -obran
en el expediente las alegaciones realizadas por los intervinientes- y
posteriormente ha sido informado por las secretarias generales técnicas de los
departamentos ministeriales interesados -los Ministerios de Educacion y
Formacién Profesional, de Politica Territorial, de Cultura y Deporte, de Ciencia e
Innovacién, de Sanidad, del Interior, de Industria, Turismo y Comercio, de
Defensa, de Universidades, de Hacienda y Funcién Publica y de Asuntos
Econémicos y Transformacion Digital- y de los propios departamentos
ministeriales coproponentes, asi como por diversos 6rganos o entidades
representativas de intereses -el Consejo Nacional de la Discapacidad, el
Consejo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema para la Autonomia y
Atencién a la Dependencia, el Comité Nacional de Transporte por Carretera, la
Federacion Espafiola de Municipios y Provincias y el Consejo Econémico y
Social- y otras instituciones -la Agencia Espafiola de Proteccion de Datos-.

También se ha evacuado el informe de la Oficina de Calidad y
Coordinacién Normativa del Ministerio de la Presidencia, Relaciones con las
Cortes y Memoria Democratica, y ha recaido la aprobacién previa del Ministerio
de Hacienda y Funcién Publica.

El dltimo texto del anteproyecto de Ley y de su memoria lleva
fecha 22 de septiembre de 2022.

2. El «anteproyecto de Ley de modificacion de la Ley 14/2013,
de 27 de septiembre, de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacién»,
que se corresponde con el titulo Il del anteproyecto de Ley remitido a consulta,
fue preparado -con su memoria- por el Ministerio de Inclusién, Seguridad Social
y Migraciones, previa consulta publica.

El Consejo de Ministros, en su reunién de 1 de agosto de 2022,
acordd6 su tramitacion urgente.

Entre el 2 y el 11 de agosto se someti6 a audiencia publica

-constan en el expediente las alegaciones realizadas por los participantes- y
después fue informado por las secretarias generales técnicas de los
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departamentos ministeriales interesados -los Ministerios de Educacién vy
Formacion Profesional, de Asuntos Exteriores Unién, Europea y Cooperacién,
de Industria, Comercio y Turismo, de Asuntos Econémicos y Transformacion
Digital y del Interior- y del propio departamento ministerial proponente, asi como
por diversos érganos y entidades representativas de intereses -la Comision
Laboral Tripartita de Inmigracion, la Comisidén Interministerial de Extranjeria, el
Foro para la Integracién Social de los Inmigrantes y el Consejo Econdmico y
Social-.

Asimismo, se ha incorporado el informe de la Oficina de Calidad y
Coordinaciéon Normativa del Ministerio de la Presidencia, Relaciones con las
Cortes y Memoria Democratica, y ha recaido la aprobacién previa del Ministerio
de Hacienda y Funcién Publica.

El ultimo texto del anteproyecto de Ley y de su memoria lleva
fecha 10 de octubre de 2022.

3. El «anteproyecto de Ley por la que se madifica la Ley 37/1992,
de 28 de diciembre, del Impuesto sobre el Valor Afiadido», que se corresponde
con el titulo Il del anteproyecto de Ley objeto de dictamen, fue elaborado -con
su memoria- por el Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, sin consulta
publica previa.

El Consejo de Ministros, en su reuniéon de 1 de agosto de 2022,
tomo conocimiento del mismo y acordé su tramitaciéon urgente.

Entre el 9 y el 21 de septiembre se sometid a audiencia e
informacién publica -figuran en el expediente las alegaciones realizadas por los
intervinientes- y luego fue informado por la secretaria general técnica del
departamento ministerial proponente y por la Oficina de Calidad y Coordinacién
Normativa del Ministerio de la Presidencia, Relaciones con las Cortes y
Memoria Democratica.

El dltimo texto del anteproyecto y de su memoria es del mes de
octubre de 2022 -no consta la fecha exacta-.
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4. El «anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 12/2011,
de 27 de mayo, sobre responsabilidad civil por dafios nucleares o producidos
por materiales radiactivos», que se corresponde con el titulo IV del anteproyecto
de Ley objeto de dictamen, fue preparado -con su memoria- por el Ministerio
para la Transicién Ecolégica y el Reto Demografico.

El Consejo de Ministros, en su reuniéon de 21 de junio de 2022,
tomo conocimiento del anteproyecto y acordé su tramitacion urgente.

Entre el 9 y el 19 de septiembre se sometié a audiencia -obran en
el expediente las alegaciones realizadas por los intervinientes- y posteriormente
fue informado por las secretarias generales técnicas de los departamentos
ministeriales interesados -los Ministerios de Sanidad, del Interior, de Industria,
Comercio y Turismo, de Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacién, de
Justicia y de Hacienda y Funcién Publica- y del departamento ministerial
proponente, asi como por el Consejo de Seguridad Nacional.

También se evacué el informe de la Oficina de Calidad y
Coordinacién Normativa del Ministerio de la Presidencia, Relaciones con las
Cortes y Memoria Democratica.

El ultimo texto del anteproyecto y de su memoria lleva fecha 10 de
octubre de 2022.

B. El expediente asi conformado tuvo entrada en el Consejo de
Estado el 13 de octubre de 2022, junto con la solicitud de dictamen urgente
formulada por el ministro para la Presidencia, Relaciones con las Cortes y
Memoria Democratica, de acuerdo con el articulo 19.1 de la Ley
Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado.

El 19 de octubre siguiente se recibié un oficio de la misma

autoridad que interesaba la emisiéon del dictamen “no mas tarde del 27 de
octubre de 2022", al amparo del articulo 19.2 de la mencionada ley organica,
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por haberlo asi acordado el Consejo de Ministros en su reunién del
dia 18 anterior.

Con este oficio se adjuntaban dos nuevos informes relativos a los
anteproyectos de Ley incorporados en los titulos |l y IV del sometido a consulta,
respectivamente emitidos por las Secretarias Generales Técnicas de los
Ministerios de Inclusiéon, Seguridad Social y Migraciones y de Asuntos
Econémicos y Transformacion Digital, asi como un informe sobre el
anteproyecto de Ley definitivo en el que la Secretaria General Técnica del
Ministerio para la Presidencia, Relaciones con las Cortes y Memoria
Democratica dice haber “colaborado en la redaccion e integraciéon de los textos
remitidos por los diferentes departamentos en el presente anteproyecto de Ley”
y, por ello, “no formula observaciones”.

C. El 19 de octubre de 2011, el presidente del Comité Espariol de
Representantes de Personas con Discapacidad, que ya habia intervenido
durante la tramitaciéon del expediente, presenté una solicitud de audiencia ante
el Consejo de Estado que le ha sido denegada en razén de la urgencia con que
se evacua la presente consulta.

D. El 14 de octubre de 2022, la Secretaria General Técnica del
Ministerio de la Presidencia, Relaciones con las Cortes y Memoria Democratica
remiti6 un informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio de
Universidades sobre el anteproyecto de Ley incorporado en el titulo Il del
sometido a consulta.

A la vista de estos antecedentes, se formulan las siguientes
consideraciones.

l. Sobre el objeto y caracter del dictamen
La consulta versa sobre el «anteproyecto de Ley de transposicion

de Directivas de la Union Europea en las materias de accesibilidad de
productos y servicios, migracién de personas altamente cualificadas y tributarias
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y de adaptacion normativa a los Convenios internacionales sobre
responsabilidad civil por dafios nucleares».

El dictamen tiene caracter preceptivo, dado que, de conformidad
con el articulo 21.2 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, el Consejo de
Estado, debe ser consultado en los “anteproyectos de leyes que hayan de
dictarse en ejecucién, cumplimiento o desarrollo de tratados, convenios o
acuerdos internacionales y del derecho comunitario europeo”, como ocurre en
el presente caso.

Il. Sobre la urgencia de la tramitacion

El anteproyecto de Ley sometido a consulta ha sido objeto de
tramitacién urgente desde su inicio, al amparo del articulo 27.2 de la
Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

En el curso de este procedimiento, el dictamen del Consejo de
Estado sobre el anteproyecto de Ley fue solicitado con urgencia el 13 de
octubre de 2022 por el ministro de la Presidencia, Relaciones con las Cortes y
Memoria Democratica, al amparo el articulo 19.1 de la Ley Organica 3/1980,
de 22 de abiril, del Consejo de Estado. Pocos dias después, el dia 18 de octubre
siguiente, el Consejo de Ministros ha acordado pedir que el dictamen se emita
“no mas tarde del 27 de octubre de 2022", invocando a tal efecto el articulo 19.2
de la misma Ley Organica, por “estimar necesario dar curso con el mayor grado
de premura a la tramitaciéon de ia norma”.

A la vista de la urgencia con que la autoridad consultante ha
tramitado el expediente y formulado su solicitud de dictamen, cabe comenzar
recordando la relevante funcién institucional que cumple el procedimiento de
elaboracion de disposiciones normativas de caracter general dentro del Estado
de Derecho, en aras de garantizar, siquiera sea de forma cautelar, la
oportunidad y legalidad de tales disposiciones.

Tal es la razén de que las autoridades publicas promotoras de
cualesquiera disposiciones normativas -sean leyes o reglamentos- se
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encuentren obligadas a evacuar los tramites de consulta, audiencia e
informacion publica y a solicitar el informe de cuantos 6rganos e instituciones
pudieran verse afectadas por el contenido de aquellas o cuya intervencion es
preceptiva en razén de la materia regulada.

Los plazos establecidos para la realizacién de cada uno de estos
tramites sirven, con igual importancia que los tramites mismos, al correcto
cumplimiento de los fines atribuidos al procedimiento de elaboracién de
disposiciones normativas. Estos tramites deben ser asi sustanciados en un
plazo que resulte suficiente para analizar el contenido de la disposicién y que,
por tal razén, es el normativamente previsto con caracter ordinario para cada
uno de ellos.

La decisién de acordar la tramitacién urgente de un procedimiento
de elaboracion de disposiciones de caracter general, prescindiendo de algunos
de estos tramites o reduciendo los plazos de los restantes, tiene una relevancia
que trasciende a los inconvenientes que dicha decisién pudiera ocasionar en el
funcionamiento ordinario de los 6rganos e instituciones llamados a intervenir en
el mismo y que se proyecta -negativamente- sobre la funcién desempefada por
dicho procedimiento.

De ahi que la urgencia deba estar siempre justificada y nunca
pueda invocarse como un titulo para eludir o relajar los controles establecidos
por el ordenamiento vigente. La historia comparada del constitucionalismo es
prédiga en ejemplos que permiten calibrar los riesgos de una apelacién
constante y no suficientemente motivada a las clausulas de urgencia que sirva
de base al ejercicio de poderes o facultades extraordinarios.

En Espafa, el articulo 27.1 de la Ley de Gobierno supedita la
tramitacién urgente de los procedimientos de elaboracién de disposiciones de
caracter general a la concurrencia de “circunstancias extraordinarias” que “no
hubieran podido preverse con anterioridad” y, en particular, a que “fuere
necesario para que la norma entre en vigor en el plazo exigido para la
transposicion de directivas comunitarias”.
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En el presente caso, el acuerdo de tramitacion urgente del

anteproyecto de Ley y, dentro del mismo, la solicitud igualmente urgente del
dictamen del Consejo de Estado, se han justificado en la necesidad de
incorporar en plazo tres directivas de la Unién Europea (A) y de adecuar la
legislaciéon espafiola a los cambios introducidos por los ultimos protocolos de
enmienda de los Convenios de Paris y Bruselas sobre responsabilidad civil por
dafos nucleares (B):

A) En el caso de las directivas de la Unién Europea, la obligacién

de transposicibn en plazo no es indudablemente una
circunstancia que la autoridad consultante no hubiera podido
prever con anterioridad, evitando el recurso al procedimiento
de urgencia: asi, en particular, las Directivas (UE) 2019/882
y 2020/284, objeto de los titulos | y Il del anteproyecto de Ley,
fueron publicadas el 7 de junio de 2019 y el 2 de marzo
de 2020, es decir, tres y dos afios antes de que se iniciasen,
con fechas 5 de abrii y 1 de agosto de 2022, los
procedimientos de elaboraciéon de los anteproyectos de Ley
para la incorporacién de tales directivas.

Mas relevante es que los plazos de transposicion de la
Directiva (UE) 2021/1883 y de la Directiva (UE) 2020/284,
objeto de los titulos Il y Ill del anteproyecto de Ley, no
concluyan hasta el 18 de noviembre de 2023 y el 31 de
diciembre de 2023, lo que otorgaba un plazo mas que
suficiente para la tramitacién ordinaria de los anteproyectos de
Ley referentes a tales directivas.

Y el plazo de transposicion de la Directiva (UE) 2019/882,
objeto del titulo | del anteproyecto de Ley, concluyé el 22 de
junio de 2022, aunque sus disposiciones no resultan de
aplicacién hasta el 28 de junio de 2025, como prevé la propia
norma europea y recoge el anteproyecto de Ley (disposicion
final quinta, apartado 2).
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Con tales coordenadas temporales no existe tampoco ningun
recurso de la Comision Europea contra Espafa por
incumplimiento de la obligaciéon de transposicion de estas tres
directivas. El riesgo de apertura de un procedimiento de esta
naturaleza Unicamente existiria -de existir- en relacién con la
Directiva (UE) 2019/882, lo que podria haber justificado la
tramitacion urgente del anteproyecto de Ley concerniente a
ella, pero no de los que atafien a las otras dos directivas.

Por lo que se refiere a la adecuacion del derecho espafiol a los
Protocolos de 2004 que modifican el Convenio de Paris
de 1960 y el Convenio complementario Bruselas de 1963,
objeto del titulo IV del anteproyecto de Ley, baste sefialar que
la Ley 12/2011, de 27 de mayo, sobre responsabilidad civil por
dafios nucleares, ya introdujo los cambios exigidos por tales
protocolos, por lo que la entrada en vigor de los mismos,
producida el 1 de enero de 2022, no es una circunstancia que
revele una urgencia en la tramitacion de una modificacion
normativa que, como la presente, se limita a precisar algunos
aspectos de dicha ley.

A la vista de lo expuesto, ni la tramitaciéon urgente del anteproyecto

de Ley ni la solicitud de un dictamen asimismo urgente al Consejo de Estado,
se encuentran justificadas en tres de los cuatro titulos que conforman el
anteproyecto de Ley.

Siendo asi, la urgencia aducida por la autoridad consultante hace

que se resientan las garantias inherentes al procedimiento de elaboracién de
disposiciones de caracter general.

Las consecuencias de este modo de proceder son particularmente

relevantes cuando, como en el asunto sometido a consulta, afectan a uno de los
tramites mas importantes de este procedimiento -sino el que mas, al menos
desde el punto de vista del control de la legalidad y constitucionalidad de las
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propuestas normativas elaboradas por el Gobierno o alguno de los
departamentos ministeriales-, como es el dictamen del Consejo de Estado.

La posicién institucional del Consejo de Estado como supremo
o6rgano consultivo del Gobierno, reconocida por el articulo 107 de la
Constitucién Espafola, exige el respeto de las reglas de competencia y
procedimiento establecidas por su ley organica para el correcto desemperfio de
la alta funcién que tiene encomendada.

Entre las primeras figura la competencia del Pleno del Consejo de
Estado para emitir los dictamenes relativos a “anteproyectos de ley que hayan
de dictarse en ejecuciéon, cumplimiento o desarrollo de tratados, convenios o
acuerdos internacionales y del Derecho comunitario europeo”, como prevé el
articulo 21.2 de su ley organica. La especial transcendencia de la materia
regulada en estos anteproyectos de Ley es la circunstancia determinante de
que sea el Pleno -y no la Comision Permanente- quien debe aprobar el
dictamen sobre los mismos. Solo en el supuesto excepcional de que la
perentoriedad de la consulta obligue a evacuarla en un plazo inferior a diez
dias, cabe que sea despachada por la Comisién Permanente, de acuerdo con el
articulo 19.2 de la misma ley organica.

Entre las segundas es preciso recordar que el plazo de emisién de
los dictamenes del Consejo de Estado, en Comision Permanente o en Pleno, es
de dos meses, y que la previsiéon de este plazo responde a la naturaleza de la
institucion y a las exigencias propias de la funcién que realiza. La solicitud de un
dictamen urgente al Consejo de Estado, al amparo del articulo 19 de la Ley
Organica del Consejo de Estado, Unicamente puede realizarse en aquellos
asuntos en que la urgencia realmente exista. La concurrencia de esta
circunstancia debe constatarse siempre de forma escrupulosa, y con mayor
razdén cuando se invoca el apartado 2 de dicho precepto, habida cuenta de la
traslacién de competencia del Pleno a la Comisién Permanente que el mismo
trae consigo.

Como ya se ha dicho lineas arriba y cabe nuevamente reiterar, no
se aprecia la urgencia que permita justificar la solicitud del dictamen del
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Consejo de Estado, al amparo del articulo 19.2 de su Ley Organica,
desplazando la competencia del Pleno de esta institucién, en lo que concierne a
al menos tres de los cuatro titulos del anteproyecto de Ley -los titulos II, Il y IV-,
con la consiguiente merma de las garantias del procedimiento de elaboracién
de disposiciones de caracter general, asi en general como en lo que a la
intervencién del Pleno se refiere.

lll. Sobre la técnica normativa del anteproyecto de Ley

El anteproyecto de Ley sometido a consulta es -como ya se ha
puesto de manifiesto en los antecedentes del presente dictamen- el resultado
de la integracion de cuatro anteproyectos de Ley, elaborados por los
departamentos ministeriales en cada caso competentes, que han sido objeto de
tramitacién administrativa independiente:

El «anteproyecto de Ley en materia de requisitos de
accesibilidad de determinados productos y servicios», que
transpone la Directiva (UE) 2019/882 sobre requisitos de
accesibilidad de productos y servicios.

El «anteproyecto de Ley de modificacion de la Ley 14/2013,
de 27 de septiembre, de apoyo a los emprendedores
y su internacionalizacion», que transpone la Directiva
(UE) 2021/1883 sobre condiciones de entrada y residencia de
nacionales de terceros paises con fines de empleo de alta
cualificacion.

El «anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 37/1992,
de 28 de diciembre, del Impuesto sobre el Valor Aiadido», que
transpone la Directiva (UE) 2020/284 sobre requisitos para los
proveedores de servicios de pago.

Y el «anteproyecto de Ley por la que se modifica la

Ley 12/2011, de 27 de mayo, sobre responsabilidad civil por
dafios nucleares o producidos por materiales radiactivos», para
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garantizar la coherencia de dicha ley con los Protocolos de
enmienda de los Convenios de Paris y Bruselas aprobados
en 2004.

Concluida la tramitacion administrativa de estos anteproyectos y
antes de su remision al Consejo de Estado, el Ministerio de la Presidencia,
Relaciones con las Cortes y Memoria Democratica ha optado por refundir estos
cuatro anteproyectos de Ley en uno solo. El anteproyecto de Ley resultante,
que es sobre el que versa la consulta, consta de cuatro titulos que se
corresponden respectivamente con los cuatro anteproyectos de Ley
mencionados.

Las materias reguladas en cada uno de los cuatro titulos del
anteproyecto de Ley no guardan relaciéon o conexion sustantiva alguna entre si,
como resulta de su simple lectura.

La homogeneidad del objeto de las disposiciones legales y
reglamentarias es, sin embargo, un principio esencial de técnica normativa que
debe ser necesariamente respetado en su elaboracion, salvo que existan
circunstancias justificadas que aconsejen otra forma de actuar. En este sentido,
la tercera de las Directrices de técnica normativa, aprobadas por Acuerdo del
Consejo de Ministros, de 22 de julio de 2005, que lleva la rabrica «Unico
objeto», indica que “en la medida de lo posible, en una misma disposicion
debera regularse un Unico objeto”. Las circunstancias particulares concurrentes
en un caso concreto pueden asi justificar una excepciéon a este principio de
general observancia.

La exposicion de motivos del anteproyecto de Ley cita, como
precedentes de la técnica normativa ahora utilizada, el Real Decreto-ley 3/2020,
de 4 de febrero, de «medidas urgentes por el que se incorporan al
ordenamiento juridico espafol diversas directivas de la Union Europea en el
ambito de la contratacién publica en determinados sectores, de seguros
privados, de planes y fondos de pensiones, del ambito tributario y de litigios
fiscales»; el Real Decreto-ley 7/2021, de 27 de abril, de «transposicion de
directivas de la Union Europea en las materias de competencia, prevencién de
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blanqueo de capitales, entidades de crédito, telecomunicaciones, medidas
tributarias, prevencion y reparacion de dafios medioambientales,
desplazamiento de trabajadores en la prestacién de servicios transnacionales y
defensa de los consumidores»; y el Real Decreto-ley 24/2021, de 2 de
noviembre, de «transposicion de directivas de la Unién Europea en las materias
de bonos garantizados, distribucién transfronteriza de organismos de inversion
colectiva, datos abiertos y reutilizacién de la informacién del sector publico,
ejercicio de derechos de autor y derechos afines aplicables a determinadas
transmisiones en linea y a las retransmisiones de programas de radio y
televisién, exenciones temporales a determinadas importaciones y suministros,
de personas consumidoras y para la promocion de vehiculos de transporte por
carretera limpios y energéticamente eficiente».

En estos casos, el uso de la figura del real decreto-ley y la
heterogeneidad de su objeto venian razonablemente respaldados por la
existencia de graves retrasos en la incorporacién al ordenamiento espariol de
diversas directivas de la Unién Europea y la amenaza de importantes sanciones
econdmicas a resultas de los recursos por incumplimiento interpuestos por las
Comision Europea. El preAmbulo de los mencionados reales decretos-leyes asi
lo pone de manifiesto.

Ninguna de estas circunstancias concurre en el anteproyecto de
Ley sometido a consulta. Las disposiciones de la Directiva (UE) 2019/882
incorporada al titulo | del anteproyecto son aplicables a partir del 28 de junio
de 2025, mientras que los ©plazos de transposicion de las
Directivas (UE) 2021/1883 y 2020/284 objeto de los titulos Il y Il del
anteproyecto de Ley no concluyen hasta el 18 de noviembre y el 31 de
diciembre de 2023 respectivamente: en tales circunstancias, no existen
recursos de la Comisién Europea contra Espana por incumplimiento de la
obligacion de transposicién en plazo de estas directivas. Y por lo que se refiere
al titulo IV del anteproyecto de Ley, cabe recordar que la Ley 12/2011, de 27 de
mayo, sobre responsabilidad civil por dafios nucleares o producidos por
materiales radiactivos, fue en su dia aprobada para adecuar el ordenamiento
espaniol a los Protocolos de 2004 de enmienda del Convenio de Paris de 1960 y
su Complementario de Bruselas de 1963, lo que consigue en un grado que
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debe considerarse satisfactorio, sin perjuicio de las precisiones que en la misma
puedan ahora introducirse por la regulacién proyectada.

Pese a lo que acaba de apuntarse, la autoridad consultante dice
querer evitar que pudiera llegar a producirse un retraso que diese lugar a la
apertura de los correspondientes procedimientos, en ‘“visperas’ de la
Presidencia espariola del Consejo de la Unién Europea que tendra lugar en el
segundo semestre de 2023, y, a tal fin, ha considerado pertinente refundir los
cuatro anteproyectos de Ley en uno solo para “facilitar” y “agilizar” su
tramitacion parlamentaria.

A juicio del Consejo de Estado, no existe razén que permita
concluir que la integracion en un Unico anteproyecto de Ley de cuatro
anteproyectos de Ley relativos a materias heterogéneas, sin conexién o relacioén
sustantiva entre si, pueda determinar una aprobacién mas rapida de la que se
produciria si cada uno de esos cuatro anteproyectos se tramitasen
independientemente. Antes bien, la regulacién de materias diversas en un solo
texto dificulta notablemente su comprensién y, por ende, es susceptible de
entorpecer el desenvolvimiento del procedimiento legislativo.

A lo dicho cabe afadir que el riesgo de apertura de un
procedimiento por incumplimiento Gnicamente existiria -de existir, como ya se
ha dicho- en relacién con la Directiva (UE) 2019/882, pero no respecto de las
Directivas (UE) 2021/1883 y (UE) 2020/284. Tampoco es imaginable que la
responsabilidad de Espafia pudiera quedar comprometida por una supuesta
falta de adecuacién del ordenamiento espafiol a los Protocolos de los Convenio
de Paris y Complementario de Bruselas aprobados en 2004, cuyas exigencias
ya fueron atendidas en la Ley 12/2011, de 27 de mayo, sobre responsabilidad
civil por dafios nucleares. Siendo asi, la decisiéon de refundir en un solo texto el
anteproyecto de Ley de la Directiva (UE) 2019/882 con otros tres anteproyectos
de Ley, lejos de mitigar el riesgo mencionado, lo incrementa ostensiblemente.

La técnica normativa seguida por el anteproyecto de Ley no es
pues idénea para alcanzar el fin pretendido. El sacrificio del principio de
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homogeneidad del objeto de las disposiciones normativas carece asi en este
caso de un fundamento o causa que lo legitime.

El hecho de que este principio no tenga un rango constitucional
-este es el Unico alcance que puede y debe darse a los pronunciamientos de la
Sentencia del Tribunal Constitucional 136/2011, de 13 de septiembre,
transcritos en la exposicion de motivos del anteproyecto de Ley- no resta ni un
apice a la trascendencia que su observancia tiene para la correcta elaboracién
de las disposiciones normativas.

El juicio de constitucionalidad de una disposicién normativa nada
dice, por otra parte, sobre el acierto de su regulacién. El anteproyecto de Ley
sometido a consulta, al refundir cuatro anteproyectos de contenido heterogéneo
en uno solo, introduce una quiebra del principio de homogeneidad del objeto de
las disposiciones normativas, con las negativas consecuencias de tal decision
comporta para la debida claridad y coherencia del ordenamiento juridico, sin
obtener a cambio un beneficio para el interés publico -en términos de una
mayor rapidez en el cumplimiento de los compromisos internacionales
adquiridos por Espafa- del que pueda lograrse, observando el mencionado
principio, con la tramitaciéon independiente y separada de cada uno de estos
anteproyectos.

Esta consideracién aconsejaria el desglose del anteproyecto de
Ley sometido a consulta y la remisién al Consejo de Ministros del «anteproyecto
de Ley en materia de requisitos de accesibilidad de determinados productos y
servicios», el «anteproyecto de Ley de modificacion de la Ley 14/2013, de 27 de
septiembre, de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacién», el
«anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 37/1992, de 28 de
diciembre, del Impuesto sobre el Valor Aiadido» y el «anteproyecto de Ley por
la que se modifica la Ley 12/2011, de 27 de mayo, sobre responsabilidad civil
por dafios nucleares o producidos por materiales radiactivos», para la
aprobaciéon separada e independiente de cada uno de ellos y su posterior
tramitacion en la misma forma por las Cortes Generales.
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IV. Sobre el contenido del anteproyecto de Ley

Dado que las materias reguladas en los cuatro titulos del
anteproyecto de Ley carecen de la mas minima conexién entre si, se expondran
por separado las principales notas que caracterizan la regulacién de cada uno
de ellos y las consideraciones y, en su caso, observaciones que los mismos
suscitan.

Titulo |

El titulo | del anteproyecto de Ley, del que forman parte sus
articulos 1 a 31, incorpora al ordenamiento espaiiol la Directiva (UE) 2019/882
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de abril de 2019, sobre los
requisitos de accesibilidad de los productos y servicios.

Esta accesibilidad es una de las exigencias basicas de la
Convencién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad, adoptada el 13 de diciembre de 2006 y ratificada tanto por la
Unién Europea como por sus Estados miembros.

En el marco de esta convencion, los Estados miembros de la
Unién Europea han aprobado disposiciones nacionales para garantizar la
accesibilidad de productos y servicios. En Esparia, el texto refundido de la Ley
General de derechos de las personas con discapacidad y de su inclusién social,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, consagra
el principio de “accesibilidad universal’ (articulo 3.h) en una serie de ambitos
definidos legalmente (articulo 5); y a nivel sectorial se han ido aprobando
normas de diferente rango orientadas a hacer efectivo dicho principio.

Pese a los avances conseguidos en la materia, las disparidades
existentes entre las disposiciones de los Estados miembros en materia de
accesibilidad de productos y servicios constituyen un obstaculo para la libre
circulacioén y distorsionan la competencia en el mercado interior.
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Con el fin de compatibilizar los principios de accesibilidad de los
productos y servicios y de libre circulacién, la Directiva (UE) 2019/882 establece
unos requisitos de accesibilidad comunes para los productos y servicios
comprendidos en su ambito de aplicacion, de forma que los Estados miembros
no puedan impedir en su territorio la comercializacion ‘de productos ni la
prestacion de servicios que cumplan con lo dispuesto en esta directiva.

Estos requisitos de accesibilidad obligan a los fabricantes,
importadores y distribuidores de los productos y a los prestadores de los
servicios, salvo cuando su aplicacion pudiera comportar una modificacién
sustancial de la naturaleza basica de tales productos y servicios o imponer una
carga desproporcionada para tales operadores. La conformidad de los
productos y servicios con los requisitos de accesibilidad establecidos por la
Directiva (UE) 2019/882 se presumira cuando tales productos y servicios se
adecuen a las normas armonizadas y especificaciones técnicas aprobadas por
la Comision Europea. Como prueba de dicha conformidad, el fabricante debe
elaborar una declaracion UE de conformidad de los productos y realizar un
marcado CE de los mismos. El control del cumplimiento de los requisitos de
accesibilidad de los productos se hace efectivo a través de un doble
procedimiento nacional y europeo en el que intervienen las autoridades de
vigilancia del mercado de los Estados miembros y la Comision Europea en
funcién del alcance del incumplimiento, mientras que, en el caso de los
servicios, se encomienda por entero a las autoridades de los Estados
miembros, sin regulacién alguna a nivel europeo ni intervencién de la Comisién
Europea. En ejercicio de estas potestades de control, las autoridades
competentes podran exigir la adopcion de medidas correctoras, ordenando la
retirada de productos o prohibiendo la prestacién del servicio en el caso de que
no se tomen, y sancionar a los agentes econémicos que hayan infringido la
directiva.

La Directiva (UE) 2019/882 tiene varios anexos dedicados a
concretar los requisitos de accesibilidad de los productos y servicios
establecidos en ella y otros aspectos.
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El plazo de transposicion concluia el 28 de junio de 2022, aunque
sus disposiciones Gnicamente resultaran de aplicacién a partir del 28 de junio
de 2025, sin perjuicio de las reglas transitorias que se establecen para algunos
productos y servicios.

A su incorporacion al ordenamiento espafiol se dedican, ademas
del titulo | del anteproyecto de Ley (articulos 1 a 31), las disposiciones
adicionales primera a cuarta, la disposicién transitoria Unica, las disposiciones
finales primera y cuarta -segundo parrafo- y los siete anexos que lo acompafan.

La transposicidon se realiza en el anteproyecto de Ley recurriendo
en no pocas ocasiones a su transcripcion literal, con las ventajas e
inconvenientes que esta técnica comporta: “La transcripcion literal -dijo el
Consejo de Estado en su «Informe sobre la insercién del derecho europeo en el
ordenamiento espafiol» de 14 de febrero de 2008- facilita la incorporacion y
quiza limita las interpretaciones desviadas de la directiva, pero puede plantear
problemas de encaje en el ordenamiento vigente y dificultades en su aplicacion
practica”. Al amparo de esta transcripcion literal, el anteproyecto de Ley se
limita a reproducir en algunos puntos los mandatos dirigidos por la Directiva
(UE) 2019/882 a los Estados miembros en lugar de proceder al cumplimiento
efectivo de tales mandatos a través de su oportuna regulacion.

Otras veces, en cambio, el anteproyecto de Ley se aparta del
tenor literal de la Directiva (UE) 2019/882 en una forma que pudiera
considerarse controvertida y que, por ello, necesitaria de una justificacion
suficiente.

La regulacién proyectada sugiere asi diversas observaciones en
relacion con las cuestiones que seguidamente se relacionan:

« Ambito de aplicacién (articulo 2)

El propésito de la Directiva (UE) 2019/882 es -como se ha
indicado- armonizar los requisitos de accesibilidad de los productos y servicios
incluidos en su ambito de aplicacién, con el fin de garantizar su libre circulacion
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en el ambito de la Unién Europea. Por ello, los Estados miembros no pueden
impedir, por razones relacionadas con los requisitos de accesibilidad, la
comercializaciéon de productos ni la prestacion de servicios en su territorio que
cumplan con lo dispuesto en la misma, tal y como prevé la propia directiva
(articulo 6) y recoge el anteproyecto de Ley (articulo 5).

Desde el punto de vista que inspira el Derecho de la Unién
Europea, el establecimiento a nivel nacional de requisitos de accesibilidad
distintos de los establecidos la Directiva (UE) 2019/882, o la extension de los
requisitos de accesibilidad de esta directiva a productos y servicios no incluidos
en su ambito de aplicacion, resultarian contrarios al principio de libre circulacion
que vertebra el mercado interior, salvo que esa regulacién nacional fuese
Unicamente aplicable a los operadores nacionales que actuan en el territorio de
ese Estado miembro.

El anteproyecto de Ley resulta de aplicacion a cualesquiera
operadores que actien en territorio espafiol -no solo a los nacionales, por tanto-
y, sin embargo, su ambito se extiende a productos y servicios no mencionados
expresamente en la Directiva (UE) 2019/882.

Las diferencias entre el ambito de aplicacion del anteproyecto de
Ley (articulo 2) y de la Directiva (UE) 2019/1982 (articulo 2) se advierten en
cuatro categorias de productos y servicios incluidos en aquel pero no
mencionados en esta, a saber:

“Terminales de gestiéon de turno, tanto quioscos expendedores
como dispositivos donde se anuncie el turno’
(articulo 2.1.b).2°.v) del anteproyecto de Ley).

- “Los siguientes elementos de los servicios de suministro
eléctrico, de agua y gas a consumidores: 1°) Sitios web. 2°)
Servicios mediante dispositivos moviles, incluidas las
aplicaciones para dispositivos moviles” (articulo 2.2.g) del
anteproyecto de Ley).
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- “Los siguientes elementos de los servicios de agencia de viajes
y turoperadores: 1°) Sitios web. 2°) Servicios mediante
dispositivos méviles, incluidas las aplicaciones para dispositivos
moviles” (articulo 2.2.h) del anteproyecto de Ley).

- “Las redes sociales” (articulo 2.2.i) de anteproyecto de Ley)

Efectivamente, estos cuatro tipos de productos y servicios no se
encuentran expresamente incluidos en el ambito de aplicacion de la Directiva
(UE) 2019/882, pero pueden entenderse comprendidos en él, a modo de
precisiones o concreciones de los productos y servicios mencionados por la
norma europea, como se explica a continuacion.

Asi, comenzando por los «terminales de gestion de turno», se
observa que el considerando 26 de la Directiva (UE) 2019/882 pone a estos
terminales como un ejemplo de los «terminales de autoservicio interactivos»
que forman parte de su ambito de aplicacién. La referencia a los mismos en el
anteproyecto de Ley no es, por ello, objetable.

Los sitios web y los dispositivos moéviles de los «servicios de
suministro eléctrico, de agua y gas» y de los «servicios de agencia de viajes y
turoperadores», incluidos en el ambito de aplicaciéon del anteproyecto de Ley,
no se mencionan ni en los considerados ni en la parte dispositiva de la Directiva
(UE) 2019/882. La norma europea tnicamente incluye dentro de su ambito de
aplicaciéon los sitios web y los dispositivos moéviles de los “servicios de
transporte” y a los “servicios bancarios”. Pero, al mismo tiempo, alude a los
“servicios de comercio electrénico” (articulo 2.2.f) en un sentido genérico, con
independencia del sector en que se desarrollen estos servicios. Los servicios de
comercio electrénico son “los servicios prestados a distancia a través de sitios
web y servicios para dispositivos moéviles, por medios electrénicos y a peticion
individual de un consumidor, al objeto de celebrar un contrato con el
consumidor” (articulo 3.30). Al amparo de esta referencia a los servicios de
comercio electrénico, el ambito de aplicacion del anteproyecto de Ley, en la
medida en que no se extiende a todos los elementos de los servicios de
suministro electrénico, agua y gas y de los servicios de agencia de viajes y
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turoperadores sino Unicamente a los sitios web y a los dispositivos méviles a
través de los cuales se prestan tales servicios, puede considerarse compatible
con la Directiva (UE) 2019/882.

Por lo demas, las «redes sociales» incluidas en el ambito de
aplicacion del anteproyecto de Ley y no mencionadas por la
Directiva (UE) 2019/882 son una manifestacion de los “servicios de
comunicaciones electrénicas” si incluidos en ella (articulo 2.2.b). Los servicios
de comunicaciones electrénicas se definen en la Directiva (UE) 2018/1972, a la
que se remite Directiva (UE) 2019/882 (articulo 3.8), e incluyen “los servicios de
comunicaciones interpersonales”, entre los que figuran las “redes sociales”
(anexo V, punto 10).

A la vista de las consideraciones realizadas, cabe entender que
las diferencias entre los ambitos de aplicacion del anteproyecto de Ley y de la
Directiva (UE) 2019/882 no introducen obstaculos al principio de libre
circulaciéon de productos y servicios en el mercado interior. Pero seria pertinente
que la memoria del anélisis de impacto normativo del anteproyecto de Ley
ofreciera las oportunas explicaciones al respecto, sea en la forma que se ha
indicado o en cualquier otra que se considerarse pertinente.

» Requisitos de accesibilidad universal (articulo 3)

El articulo 3.5 del anteproyecto de Ley dispone

‘Los requisitos de accesibilidad universal que figuran en el
anexo | deberan entenderse en el marco de lo que disponga la
Comisién Europea, quien, en virtud del articulo 4.9 de Ia
Directiva (UE) 2019/882 del Parlamento y del Consejo, de 17 de
abril de 2019, podra adoptar actos delegados para completarlo,
concretando en mayor medida aquellos requisitos que, por su
propia naturaleza, no puedan surtir el efecto deseado si no son
objeto de una mayor precisién en actos juridicos vinculantes de
la Unién Europea”.
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Esta prevision trae causa del articulo 49 de Ia
Directiva (UE) 2019/882, que dice asi:

“La Comision estara facultada para adoptar actos delegados
con arreglo al articulo 26 para completar el anexo |, precisando
en mayor medida los requisitos de accesibilidad que, por su
propia naturaleza, no pueden surtir el efecto deseado si no son
objeto de una mayor precisiéon en actos juridicos vinculantes de
la Unién, como los requisitos relativos a la interoperabilidad”.

Para una mejor transposicion de este precepto, la redaccion del
articulo 3.5 del anteproyecto de Ley deberia modificarse. No corresponde al
legislador espafiol decir lo que la Comisién Europea puede o no puede hacer, ni
recoger el alcance exacto de las potestades de este organismo europeo. Seria
mas correcto -y a la vez mas sencillo- que el articulo 3.5 del anteproyecto de
Ley dijera:

“Los requisitos de accesibilidad que figuran en el anexo | deben
entenderse en el marco de los actos delegados que la Comision
Europea pudiera adoptar para precisarlos, al amparo del
articulo 4.9 de la Directiva (UE) 2019/882 del Parlamento
Europeo v del Consejo”.

= Obligaciones de los fabricantes (articulo 7)

El articulo 7.6 del anteproyecto de Ley dispone

“Los fabricantes indicaran en el producto su nhombre, su hombre
comercial registrado o marca registrada y su direccién de
contacto o cuando no sea posible, en su embalaje o envase o
en un documento que acomparne al producto. La direccién
debera indicar un punto Unico en el que pueda contactarse con
el fabricante. Los datos de contacto fiquraran en una lenqua
facilmente comprensible para los usuarios finales y las
autoridades de vigilancia”
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El articulo 7.7 del anteproyecto de Ley, por su parte, establece

“Los fabricantes garantizaran que el producto vaya acompafnado
de las instrucciones y la informacién relativa a la seguridad en
una lengua facilmente comprensible para los consumidores y
otros usuarios finales, y. al menos en castellano, si se introduce
el producto en el mercado espafiol. Dichas instrucciones e
informacioén, asi como cualquier etiquetado, deberan cumplir los
criterios de lenguaje claro, con el fin de asegurar que la
informacién sea pertinente, esté localizable y sea perceptible y
comprensible para todas las personas”.

Ambos preceptos se corresponden con los articulos 7.6 y 7.7 de la
Directiva (UE) 2019/882, que obligan a los fabricantes a utilizar una “lengua
facilmente comprensible”.

La justificada exigencia de que los fabricantes utilicen el castellano
cuando introduzcan sus productos en el mercado espanol, establecida por el
articulo 7.7 del anteproyecto de Ley, se omite en su articulo 7.6. Parece que la
regulacion de esta cuestion deberia ser idéntica en ambos preceptos.

Identificacion de los agentes econdmicos que guardan relacion
con los productos (articulo 12)

Los fabricantes, importadores y distribuidores estan obligados a
identificar a cualesquiera otros agentes econémicos que les hayan suministrado
0 a los que hayan suministrado un producto durante un periodo de cinco afios,
de acuerdo con el articulo 12.2 de la Directiva (UE) 2019/882, o durante el
periodo superior que establezca la Comisiéon Europea, al amparo del articulo
12.3 de la misma directiva, que dice asi:

“La Comisiéon estara facultada para adoptar actos delegados

con arreglo al articulo 26 para modificar la presente Directiva a
fin de modificar el periodo a que se refiere el apartado 2 del
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presente articulo para productos concretos. Dicho periodo
modificado sera superior a cinco afios y sera proporcional a la
vida econdémicamente Util del producto de que se trate”.

Para dar cumplimiento a lo dispuesto en este precepto, el
articulo 12 del anteproyecto de Ley prevé:

“Los agentes econdémicos estardn obligados a dicha
identificacién durante un periodo de cinco afios después de la
fecha en la que se les haya suministrado el producto y durante
un periodo de cinco afios después de la fecha en la que ellos
hayan suministrado el producto. Estos plazos podran ser
ampliados por la persona titular del Ministerio de Derechos
Sociales y Agenda 2030 en el supuesto de que la_Comisién
Europea hiciera uso de la facultad prevista en el articulo 12.3 de
la_Directiva (UE) 2019/882 del Parlamento Europeo y del
Conseio. de 17 de abril de 2019".

Sin embargo, es la Comision Europea, y no la persona titular del
Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030, quien ostenta la competencia
para ampliar los plazos establecidos en la Directiva (UE) 2019/882.

En virtud de una deslegalizacion como la que sin duda pretende
-con una desafortunada redaccién- el inciso final del articulo 12 del
anteproyecto de Ley, la competencia de la persona titular del Ministerio de
Derechos Sociales y Agenda 2030 se encuentra limitada a los solos efectos de
adecuar el contenido de dicho precepto a lo dispuesto por la Comisién Europea
al amparo del articulo 12.3 de la Directiva (UE) 2019/882, y asi es obligado
decirlo, modificando la redaccién actual del precepto.

Ademas, esta deslegalizacion no debe contemplarse en el mismo
precepto que se deslegaliza y, por ende, puede ser modificado -el articulo 12-
por la autoridad administrativa habilitada para hacerlo, sino en una disposicion
final del anteproyecto de Ley establecida al efecto, como se explicara al analizar
el articulo 16.
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Articulo 16 «Mod es ada»

El articulo 16.7 del anteproyecto de Ley contiene otra
deslegalizacion semejante en favor de la misma autoridad para el caso de que
la Comision Europea modifique aquel anexo de la Directiva (UE) 2019/882 que
en el anteproyecto se incorpora como anexo V. La redaccion es en este caso
mas acertada y dice asi:

“En el supuesto de que la Comision Europea hiciera
uso de la facultad prevista en el articulo 14.7 de |la
Directiva (UE) 2019/882 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 17 de abril de 2019, se habilita a la persona titular del
Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030 a modificar al
anexo V a los solos efectos de adecuar su contenido a lo que
establezca la Comisién Europea en uso de la mencionada
facultad”.

Paralelamente, la disposicién final cuarta del anteproyecto de Ley
(«Habilitacién para el desarrollo reglamentario») reitera en su parrafo segundo
lo ya dicho en el articulo 16.7, a saber:

“Asimismo, se habilita a la persona titular del Ministerio de
Derechos Sociales y Agenda 2030 para realizar las
modificaciones del anexo V previstas en el articulo 16.7".

Bastaria con que esta deslegalizacién del anexo V se contemplase
en el parrafo segundo de la disposicion final cuarta del anteproyecto de Ley. La
redaccion de este parrafo deberia asimismo modificarse para dar cabida a la
deslegalizacion del articulo 12 del anteproyecto de Ley antes comentada. Se
sugiere la siguiente:

“Asimismo, se habilita a la persona titular del Ministerio de
Derechos Sociales y Agenda 2030 para modificar el
articulo 12 y el anexo V a los solos efectos de adecuar su
contenido a lo que la_ Comisiéon Europea pudiera disponer en
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ejercicio de las facultades previstas en los articulos 12.3 y 14.7
de la Directiva (UE) 2019/882 del Parlamento Europeo y del

Consejo”.

= Declaracién UE de conformidad de los productos (articulo 18)

El articulo 18.2 del anteproyecto de Ley dispone

“La declaraciéon UE de conformidad se ajustara a la estructura
del modelo establecido en el anexo VI, contendra los elementos
especificados en el anexo IV y se mantendra actualizada
continuamente. Los requisitos relativos a la documentacion
técnica evitaran una carga injustificada a las microempresas y
las pymes. Esta declaracion debera realizarse en castellano
cuando se introduzcan los productos en el mercado espaiiol y
en el idioma requerido por el Estado miembro donde se
introduzca o se comercialice el producto”

Esta  prevision incorpora el articulo 162 de |Ia
Directiva (UE) 2019/882, cuyo inciso final prevé que la declaracion UE de
conformidad de los productos:

“(...) Se traducira a la lengua o las lenguas que exija el Estado
miembro en cuyo mercado se introduzca o se comercialice el
producto”.

Para la correcta transposicion de este precepto seguramente seria
suficiente con que el inciso final del articulo 18.2 del anteproyecto de Ley
contemplase el supuesto de que los productos se introduzcan en el mercado
espafnol.
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Con independencia de ello, parece que la conjuncién copulativa “y
debe sustituirse por disyuntiva “o” para que el inciso final del articulo 18.2 del
anteproyecto de Ley tenga sentido. La redaccién seria esta:

“Esta declaracion debera realizarse en castellano cuando se
introduzcan los productos en el mercado espafiol_o en el idioma
requerido por el Estado miembro donde se introduzca o se
comercialice el producto”.

= Viailancia de mercado de los productos (articulo 21)
El articulo 21.3 del anteproyecto de Ley dispone:

“La_informacién en poder de las autoridades de vigilancia del
mercado sobre la conformidad de los agentes econémicos con
los requisitos de accesibilidad aplicables establecidos en el
articulo 3 y la evaluacién prevista en el articulo 17 podra ser
puesta a disposicion de los consumidores, previa solicitud y en
un formato accesible, excepto cuando dicha informaciéon no
pueda facilitarse por motivos de confidencialidad con arreglo al
articulo 17 del Reglamento (UE) 2019/1020".

El articulo 19.3 de la Directiva (UE) 2019/1982, por su parte,
establece:

arantizaran u ciéon en
poder de las autoridades de vigilancia del mercado sobre la
conformidad de los agentes econdmicos con los requisitos de
accesibilidad aplicables establecidos en la presente Directiva y
la evaluacion prevista en el articulo 14 se pongan a disposicion
de los consumidores, previa solicitud y en un formato accesible,
excepto cuando dicha informacién no pueda facilitarse por
motivos de confidencialidad con arreglo al articulo 19,
apartado 5, del Reglamento (CE) n.°. 765/2008".

03 NOV. 2022 17:00:27 Entrada: 241851



-32-

CONSEJO DE ESTADO

La comparacion entre ambos preceptos pone de manifiesto que el
articulo 21.3 del anteproyecto de Ley, al prever que la informacion de las
autoridades de vigilancia “podra ser puesta” a disposicién de los consumidores,
como una facultad discrecional de tales autoridades, no se ajusta a lo dispuesto
en el articulo 19.3 de la Directiva (UE) 2019/882, que les obliga a proporcionar
dicha informacién a los consumidores.

Para adecuarse a la norma europea, el articulo 21.3 del
anteproyecto de Ley no debe decir que la informacién “podra ser puesta” sino
que “sera puesta” a disposicion de los consumidores, excepto cuando dicha
informacién sea confidencial.

Esta observacion tiene un caracter esencial, a los efectos
previstos en el articulo 2.2, parrafo quinto, de la Ley Organica del Consejo de
Estado, y en el articulo 130.3 del Reglamento Organico del Consejo de Estado.

» Conformidad de los servicios (articulo 24)

El articulo 24.1 del anteproyecto de Ley dispone:
“Las autoridades de vigilancia que se designen de acuerdo con
el articulo 27.3 seran las responsables de la_ejecucién de los

procedimientos  establecidos, aplicados y actualizados
periédicamente que sean adecuados para:

a) Comprobar la conformidad de los servicios con los
requisitos establecidos en el presente titulo |, en particular la
evaluacion a que se refiere el articulo 13, respecto de la cual el
articulo 18.2 se aplicara mutatis mutandis.

b) Hacer un seguimiento de las quejas o los informes sobre no

conformidad de los servicios con los requisitos de accesibilidad
establecidos en el presente titulo I.
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c) Verificar que el agente econémico haya adoptado las
medidas correctoras necesarias”.

Este precepto viene a transponer el articulo 23.1 de Ia
Directiva (UE) 2019/1982, segun el cual:

“0. Los Estados miembros estableceran, aplicaran v
actualizaran periédicamente procedimientos adecuados para

a) comprobar la conformidad de los servicios con los requisitos
de la presente Directiva, en particular la evaluacion a que se
refiere el articulo 14, respecto de la cual el articulo 19,
apartado 2, se aplicara mutatis mutandis;

b) hacer un seguimiento de las quejas o los informes sobre no
conformidad de los servicios con los requisitos de accesibilidad
establecidos en la presente Directiva;

d) verificar que el agente econémico haya adoptado las
medidas correctoras necesarias”.

El contraste de ambos preceptos permite sefalar que:

El anteproyecto de Ley no establece un procedimiento para
evaluar la conformidad de los servicios, hacer un seguimiento
de las quejas y verificar que el agente econdmico haya
adoptado las medidas correctoras necesarias, como exige el
articulo 23.1 de la Directiva (UE) 2019/1982, sino que se limita a
indicar que las autoridades de vigilancia espafiola “seran las
responsables de la ejecuciéon” de tales procedimientos. La
transposicion de la Directiva (UE) 2019/1982, si se pretende
-como se pretende- que sea una transposicion total, obligaria a
la regulacién de estos procedimientos.
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La remisiéon que el articulo 24.1.a) del anteproyecto de Ley
realiza a los articulos 13 y 18.2 es ademas erronea.

El articulo 23.1.a) de la Directiva (UE) 2019/1982 objeto de
transposicién se remite a los articulos 14 («Modificacion
sustancial y carga desproporcionada») y 19.2 («Vigilancia del
mercado de los productos») de la propia directiva, que a su vez
se corresponden con los articulos 16 («Modificacién sustancial y
carga desproporcionada») y 21.2 («Vigilancia del mercado de
los productos») del anteproyecto de Ley.

El articulo 24.1.a) del anteproyecto de Ley debe pues remitirse
a los articulos 16 y 21.2.

Estas observaciones tienen un caracter esencial, a los efectos

previstos en el articulo 2.2, parrafo quinto, de la Ley Organica del Consejo de
Estado, y en el articulo 130.3 del Reglamento Organico del Consejo de

Estado.

Articulo 29 («Medios de control del cumplimiento)

El articulo 29 del anteproyecto de Ley dispone

“1. Las autoridades de vigilancia competentes para los
productos y servicios incluidos en el ambito de aplicacion
garantizaran los medios adecuados y eficaces para asegurar su
cumplimiento.

2. Los medios a que se refiere el apartado 1 incluirdn en todo
caso la facultad de consumidores y sus representantes,
organismos publicos, asociaciones, organizaciones u otras
personas juridicas con interés legitimo para recurrir a los
organos administrativos y a los tribunales competentes para
exigir el cumplimiento de las obligaciones previstas en este
titulo”.
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Este precepto transpone el articulo 29 de la Directiva
(UE) 2019/882, que dice asi:

“1. Los Estados miembros garantizaran que existan medios
adecuados y eficaces para asegurar el cumplimiento de la
presente Directiva.

2. Los medios a que se refiere el apartado 1 incluiran

a) disposiciones en virtud de las cuales un consumidor pueda
llevar a cabo actuaciones conforme al Derecho interno ante los
tribunales o ante los érganos administrativos competentes para
garantizar que se cumplen las disposiciones nacionales de
transposicion de la presente Directiva,

b) disposiciones en virtud de las cuales los organismos publicos
o las asociaciones, organizaciones u otras entidades juridicas
de caracter privado que tengan un interés legitimo en garantizar
el cumplimiento de la presente Directiva puedan actuar
conforme al Derecho interno ante los tribunales o antes los
organismos administrativos competentes bien en nombre del
demandante, bien en su apoyo y con su autorizacién, en
cualquier procedimiento judicial o administrativo previsto para
exigir el cumplimiento de las obligaciones en virtud de la
presente Directiva”.

El apartado 2 del articulo 29 de la Directiva (UE) 2019/882 obliga a
los Estados miembros a aprobar las “disposiciones” que garanticen que tanto
los consumidores, como los organismos publicos o las asociaciones,
organizaciones u otras entidades juridicas de caracter privado que tengan un
interés legitimo, puedan exigir el cumplimiento del Derecho de la Unién Europea
ante la Administracion o los tribunales, o lo que es igual, que se reconozca a
unos y otros la oportuna legitimacion al efecto.
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El articulo 29.2 del anteproyecto de Ley encomienda esta labor a
las “autoridades de vigilancia competentes”, que son las comunidades
auténomas y las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla, de acuerdo con el
articulo 27.3 del mismo anteproyecto de Ley.

Sin embargo, la regulacion de la “legitimacion” para el ejercicio de
las acciones administrativas y judiciales corresponde al Estado, al amparo de
los titulos sobradamente conocidos que le asisten en materia de consumidores
y usuarios y sobre la legislaciéon procesal (articulos 149.1.1.2, 6.2, 8.2 132y 16.2
de la Constitucién Espafola, segln los casos).

Por otra parte, para la correcta transposicion del articulo 29 de la
Directiva (UE) 2019/882 no es suficiente con decir -como dice actualmente el
articulo 29 del anteproyecto de Ley- que se aprobaran las medidas oportunas,
sino que tales medidas deben contemplarse en el propio anteproyecto de Ley,
si es que con él quiere realizarse una transposicion total de la directiva en
cuestion.

Las observaciones realizadas en cuanto a la competencia del
Estado para la regulacion de esta cuestiéon y la necesidad de que esta
regulacién se realice en el propio anteproyecto de Ley tienen un caracter
esencial, a los efectos previstos en el articulo 2.2, parrafo quinto, de la Ley
Organica del Consejo de Estado, y en el articulo 130.3 del Reglamento
Organico del Consejo de Estado.

= Réqgimen sancionador articulo 30)

El articulo 30.1 del anteproyecto de Ley dispone
“Los incumplimientos de lo dispuesto en el presente titulo seran
sancionados conforme al régimen de infracciones y sanciones

establecido en la legislacion sectorial competente.

En lo no previsto en la legislaciéon sectorial, se aplicara de
manera supletoria el titulo lll del Texto Refundido de la Ley
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General de derechos de las personas con discapacidad y de su
inclusién social, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2013,
de 29 de noviembre”.

Este precepto da cumplimiento al mandato contenido en el
articulo 30.1 de la Directiva (UE) 2019/882, que obliga a los Estados miembros
a establecer el régimen de sanciones aplicable a las infracciones de las
disposiciones nacionales en la materia. En Espafia, algunas normas sectoriales
y, en todo caso, el texto refundido de la Ley General de derechos de las
personas con discapacidad y de su inclusion social, aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, sancionan el incumplimiento de los
requisitos de accesibilidad de productos y servicios. El titulo Il establece un
detallado régimen de infracciones y sanciones que tipifica y sanciona dicho
incumplimiento -entre otras multiples infracciones- y lo tiene en cuenta como
criterio de graduacién de las sanciones (articulos 80, 81.3.b), 84.1.i), 95.3.e),
95.3.9), 95.4.f) y 95.4.g). En tales circunstancias, la solucién adoptada por el
articulo 30.1 del anteproyecto de Ley, mediante la remisién a tales regimenes
preexistentes, no merece objecion, por mas que las exigencias derivadas de los
principios constitucionales de legalidad y tipicidad pudieran haber aconsejado, a
la vista de las nuevas obligaciones que impone la Directiva (UE) 2019/882, una
regulacion mas detallada de la cuestiéon. Debe sustituirse, en todo caso, la
expresion “legislacion sectorial competente” por la de ‘“legislacion sectorial
correspondiente” o “legislacion sectorial aplicable”.

Si son objetables, en cambio, los articulos 30.2 y 30.3 del
anteproyecto de Ley, que reproducen a la letra los articulos 30.2 y 30.4 de
Directiva (UE) 2019/882, disponiendo:

“2. Las sanciones establecidas seran efectivas, proporcionadas
y disuasorias. Dichas sanciones también iran acompafiadas de
medidas correctoras efectivas en caso de incumplimiento por
parte de los agentes economicos.

3. (
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4 Las sanciones tendran en cuenta el alcance de la no
conformidad, incluidos su gravedad y el numero de unidades de
los productos o servicios no conformes de que se trate, asi
como el nimero de personas afectadas”.

Las previsiones contenidas en los articulos 30.2 y 30.4 de la
Directiva (UE) 2019/882 -auténticas clausulas de estilo de las que se hace uso
en buena parte de las directivas de la Unién Europea- proporcionan una serie
de criterios que los Estados miembros deben observar en la regulacion del
régimen de infracciones y sanciones.

La adecuacion del régimen de infracciones y sanciones del
anteproyecto de Ley a los articulos 30.2 y 30.4 de la Directiva (UE) 2019/882 no
depende, como es obvio, de la reproduccién de estos preceptos, sino de que
sus exigencias sean atendidas por el mencionado régimen.

En términos generales cabe afirmar que el régimen de infracciones
y sanciones establecido en el titulo il del texto refundido de la Ley General de
derechos de las personas con discapacidad y de su inclusién social, establece
sanciones efectivas, proporcionadas y disuasorias y tiene en cuenta el alcance
de la no conformidad de los productos y servicios con los requisitos de
accesibilidad establecidos en la norma europea.

Los articulos 30.2 y 30.3 del anteproyecto de Ley son, por ello,
innecesarios, y deberia valorarse su supresion.
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Titulo Il

El titulo Il del anteproyecto de Ley, que consta de un solo precepto
-el articulo 32-, incorpora al ordenamiento espafiol la Directiva (UE) 2021/1883
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de octubre de 2021, relativa a las
condiciones de entrada y residencia de nacionales de terceros paises con fines
de empleo de alta cualificacion, y por la que se deroga la Directiva 2009/50/CE
del Consejo.

La Directiva 2009/50/CE, del mismo nombre, creé y reguld la
denominada “tarjeta azul-UE” para atraer a la Unién Europea a trabajadores
altamente cualificados procedentes de terceros paises. Esta regulacion fue
objeto de transposicién, dentro de la normativa espafiola de extranjeria,
mediante la Ley Organica 2/2009, de 11 de diciembre, de reforma de la Ley
Orgéanica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafa y su integracion social (articulo 38 ter), y el Real
Decreto 557/2011, de 20 de abiril, por el que se aprueba el Reglamento de dicha
ley organica (capitulo V del titulo IV, articulos 85 a 96).

Paralelamente a la “tarjeta azul-UE” introducida por Ila
Directiva 2009/50/CE, algunos Estados miembros, entre ellos Espania,
establecieron regimenes nacionales propios con el mismo fin de incentivar la
llegada de profesionales altamente cualificados. En efecto, la Ley 14/2013,
de 27 de septiembre, de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacion,
regulé la “entrada y permanencia en Espafa por razones de interés econémico”
de aquellas personas que acrediten ser “inversores”, “emprendedores’,
“profesionales altamente cualificados”, “investigadores” y “trabajadores que
efectien movimientos intraempresariales dentro de la misma empresa o grupos
de empresas”, regulando cada uno de estos supuestos.

De este modo, la entrada y estancia en Espafia de profesionales
altamente cualificados se rige por un doble y distinto régimen: el europeo de la
tarjeta azul-UE, establecido en la directiva e incorporado a la Ley
Organica 4/2000 y al reglamento que la desarrolla; y el nacional de la
Ley 14/2013.
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La Directiva (UE) 2021/1883 ha derogado la Directiva 2009/50/CE,
estableciendo un nuevo régimen de la tarjeta azul-UE que contiene previsiones
destinadas a facilitar, respecto de la normativa anterior, la entrada de tales
profesionales.

El plazo de transposicion de la Directiva (UE) 2021/1883 concluye
el 18 de noviembre de 2023.

La técnica normativa elegida en el titulo Il del anteproyecto de Ley
para la transposicion de la Directiva (UE) 2021/1883 difiere de la seguida con
ocasion de la Directiva 2009/50/CE. La incorporacién del régimen de la tarjeta
azul-UE previsto en la Directiva 2009/50/CE se realizé en su dia -de acuerdo
con lo ya dicho- a través de la reforma de la normativa esparola de extranjeria.
El anteproyecto de Ley sometido a consulta opta por derogar el nucleo
fundamental de esta normativa, en lo que a la tarjeta azul-UE se refiere,
llevandolo en su mayor parte a la Ley 14/2013, que, por ello y a partir de ahora,
contemplard un doble régimen: el de autorizacion de residencia para
profesionales altamente cualificados titulares de un tarjeta azul-UE; y el de
autorizacién de residencia nacional para profesionales altamente cualificados.
Esta nueva sistematica se justifica -segun la exposicion de motivos del
anteproyecto de Ley- en el objetivo de mejorar “la complementariedad” de
ambos regimenes y establecer unas “garantias procedimentales comunes”.
Parece una justificacion suficiente, aunque estas garantias procedimentales
comunes no sean -como dice la exposicién de motivos- un “requisito de la
nueva directiva”, que solo se refiere a la tarjeta azul-UE, sino una decisiéon del
legislador espanol.

Con independencia de lo sefalado, el titulo Il del anteproyecto de
Ley no tiene como Unico objeto -pese a lo que dice su rubrica- la transposicién
del régimen europeo de la tarjeta azul-UE establecido en la Directiva
(UE) 2021/1883, sino también la modificacién de algunos aspectos dei régimen
nacional de entrada y estancia de profesionales altamente cualificados.
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El articulo 32 del anteproyecto de Ley, unico de los preceptos que
integran su titulo Il, consta de nueve apartados, de los cuales solo los apartados
cuatro y cinco se dedican propiamente a la incorporacién al ordenamiento
espafol de la Directiva (UE) 2021/1883.

La transposicién de la Directiva (UE) 2021/1883 se realiza ademas
de forma parcial, tal y como indica la exposicion de motivos y la rabrica del titulo
Il del anteproyecto de Ley. De acuerdo con la exposicién de motivos:

“Se excepcionan de la transposicion que se lleva a cabo en esta
norma los articulos 3.2.d), 17, 18 y 19 de la Directiva, relativos a
la introduccién de excepciones a la aplicacion del estatuto de
residente de larga duracion y a la expedicion de autorizaciones
auténomas a los miembros de la familia de los titulares de la
tarjeta azul-UE, que se prevén transponer en un futuro real
decreto de notificacion del Reglamento de Ila Ley
Orgéanica 4/2000, de 11 de enero. Igualmente se excepcionan
de la transposicién -sigue diciendo la exposicion de motivos- los
apartados 3, 4 y 5 del articulo 5 de la Directiva, que se prevén
transponer mediante una norma de rango reglamentario que
establezca los umbrales salariales referidos en estos”.

En relacién con el caracter parcial de la transposicion, convendria
matizar que los apartados 3, 4 y 5 del articulo 5 de la Directiva (UE) 2021/1883
si son, en realidad, objeto de transposicion en el anteproyecto de Ley. El
apartado cinco del articulo 32 del anteproyecto de Ley procede a la
incorporacién de tales preceptos en la letra c) del apartado 1 del nuevo 71 bis
de la Ley 14/2013. El hecho de que la fijacion del umbral salarial minimo a que
se refieren los mismos se remita a la via reglamentaria no es razén suficiente
para afirmar -como afirma en la exposicion de motivos- que los apartados 3, 4 y
5 del articulo 5 de la Directiva (UE) 2021/1883 no son incorporados por el
anteproyecto de Ley. La exposicién de motivos deberia expresarse con mayor
cautela en este punto.
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Por lo demas, la Directiva (UE) 2021/1883 deja a los Estados
miembros un amplio margen de libertad para la definicion del régimen juridico
de la tarjeta azul-UE. Y no solo para optar entre diversas alternativas
regulatorias de una misma cuestién sino para decidir si se regulan o no
determinadas cuestiones.

En este marco, no se aprecian divergencias destacables entre los
preceptos de la Directiva (UE) 2021/1883 que se transponen y la regulacion
contenida en el anteproyecto de Ley.

Titulo Il

El titulo Il del anteproyecto de Ley, que igualmente contiene un
solo precepto, el articulo 33, incorpora al ordenamiento espafiol la Directiva
(UE) 2020/284 del Consejo, de 18 de febrero de 2020, por la que se modifica la
Directiva 2006/112/CE en lo que respecta a la introduccién de determinados
requisitos para los proveedores de servicios de pago.

La Directiva 2006/112/CE establece las obligaciones contables de
los sujetos pasivos en relacion con el impuesto sobre el valor afadido.

El disefio inicial de este impuesto se inspiraba en el principio de
tributacion en origen, pero el incremento del comercio electrénico transfronterizo
obligd a abandonar el viejo modelo e introducir, con caracter general, la regla de
tributacion en destino. A tal fin se aprobd la Directiva (UE) 2017/2455 del
Consejo, de 5 de diciembre de 2017, por la que se modificd, entre otras normas,
la Directiva 2006/112/CE del Consejo.

La Directiva (UE) 2017/2455 fue incorporada por partes al
ordenamiento espafiol, primero con la Ley 6/2018, de 3 de julio, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2018, que modificé la Ley del
Impuesto sobre el Valor Aiadido, y después con el Real Decreto-ley 7/2021,
de 27 de abril, y el Real Decreto 424/2021, de 15 de junio, que modificaron
respectivamente la mencionada ley y el reglamento que la desarrolla, ademas
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de otras normas tributarias de caracter reglamentario, con efectos desde el 1 de
julio de 2021.

La Directiva (UE) 2020/284 objeto del anteproyecto de Ley ha
modificado nuevamente la Directiva 2006/112/CE para reforzar la lucha contra
el fraude del impuesto sobre el valor afiadido en el comercio transfronterizo,
introduciendo en ella tres nuevos articulos 243 ter, quater y quinquies. Con esta
reforma se imponen a los proveedores de servicios de pago las tres siguientes
obligaciones:

Una obligacion de registro de la informacién relativa a cada
operaciéon transfronteriza que permita identificar los
beneficiarios y pagos realizados. Esta obligacion se condiciona
a que el proveedor preste servicios de pago al mismo
beneficiario en mas de veinticinco operaciones durante un
trimestre natural.

Una obligacién de conservaciéon de la informacién registrada
durante un periodo de tres afios naturales contados desde el
final del afio natural de la fecha del pago.

Una obligacién de poner la informacion registrada a disposicion
de las autoridades tributarias el Estado miembro del lugar de
destino de los bienes y servicios.

El plazo de transposicion de la Directiva (UE) 2021/1883 concluye
el 31 de diciembre de 2023.

Con tal objeto, el articulo 33 del anteproyecto de Ley modifica el
titulo X de la Ley sobre el Impuesto del Valor Afadido («Obligaciones de los
sujetos pasivos»). En su redaccién actual, este titulo X comprende los
articulos 164, 165, 166 y 166 bis, que el anteproyecto de Ley no modifica en
modo alguno. El anteproyecto Gnicamente afade los articulos 166 bis, quatery
quinquies, al tiempo que dota al entero titulo X de wuna nueva
sistematica, dividiéndolo en dos capitulos -capitulo | («Normas generales»,
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articulos 164 a 166) y capitulo |l («Disposiciones especiales», articulos 166 bis
a 166 quinquies)- y el segundo de ellos en dos secciones
-seccién 1.2 («Obligaciones de las interfaces digitales», articulo 166 bis)
y seccién 2.2 («Obligaciones de los proveedores de los servicios de pago»,
articulos 166 ter a 166 quinquies)-.

Por tanto, los tnicos preceptos de nuevo cufio introducidos por el
anteproyecto de Ley, para la transposicién de la Directiva (UE) 2021/1883, son
los articulos 166 ter, quater y quinquies de la Ley sobre el Impuesto del Valor
Anadido.

La regulacion del anteproyecto de Ley suscita dos observaciones:

1. La primera de ellas guarda relacion con la exposicion de
motivos del anteproyecto de Ley, en la que se explica de forma errénea el
origen de las modificaciones introducidas por el anteproyecto de Ley,
induciendo a confusién a los destinatarios de la futura norma. En concreto, el
apartado V de la exposicion de motivos del anteproyecto de Ley
(paginas 14 y 15) dice en su primer parrafo lo siguiente:

“En el ambito del IVA la Directiva (UF) 2020/284 de| Consein
da 1R da fehrern de 2020 nor la ane se madifica |a Diractiva

de

pago, ha establecido nuevas reglas de tributacién en destino en
las ventas de bienes y servicios que, adquiridos por
consumidores finales, principalmente a través de internet, son
enviados desde otros territorios o prestados por empresarios o
profesionales no establecidos en el Estado miembro de
adquisicion. Ademas, las nuevas reglas del comercio
electronico en el IVA han modernizado y simplificado la
liquidaciéon y gestion del IVA de forma sencilla mediante la
generalizacion de los nuevos regimenes especiales de
ventanilla Uunica uestro ordenamiento
interno de a licacion desde el 1 de
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iulio de 2021. se ha lizado nor e Real Decreto-lev 7/2021.
de 27 de abril, de transposicion de directivas de la Unién
Europea en las materias de competencia, prevencion del
blanqueo de capitales, entidades de crédito,
telecomunicaciones, medidas tributarias, prevencién vy
reparacion de dafios medioambientales, desplazamiento de
trabajadores en la prestacion de servicios transnacionales y
defensa de los consumidores, y por el Real Decreto 424/2021,
de 15 de junio, por el que se modifican el Reglamento del
Impuesto sobre el Valor Afadido, aprobado por el Real
Decreto 1624/1992, de 29 de diciembre, el Reglamento por el
que se regulan las obligaciones de facturacién, aprobado por el
Real Decreto 1619/2012, de 30 de noviembre, y el Reglamento
General de las actuaciones y los procedimientos de gestion e
inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas comunes de
los procedimientos de aplicaciéon de los tributos, aprobado por
Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, que han modificado
respectivamente la Ley y el Reglamento del IVA”.

Pues bien, ni es la Directiva (UE) 2020/284 |la que impone la regla

de tributacién en destino para el impuesto sobre el valor afadido, ni esta
directiva ha sido objeto de transposicién por el Real Decreto-ley 7/2021 sino
que lo es en el anteproyecto de Ley sometido a consulta.

Como se ha explicado con anterioridad, la regla de tributacion en

destino fue introducida por la Directiva (UE) 2017/2455, a su vez incorporada al
ordenamiento espariol por el Real Decreto-ley 7/2021, con efectos desde
el 1 de julio de 2021.

La Directiva (UE) 2020/284, objeto del titulo lll del anteproyecto de

Ley, impone a los proveedores de servicios de pago unas obligaciones de
registro, conservacion y puesta a disposicion de la informacién relativa a las
operaciones transfronterizas.

03 NOV. 2022 17:00:27 Entrada: 241851



CONSEIJO DE ESTADO

-46 -

Siendo asi, la exposicion de motivos del anteproyecto de Ley debe

necesariamente corregirse en un doble sentido:

- Sustituyendo la referencia errénea que en el parrafo transcrito

de la exposicion de motivos se realiza a la “Directiva
(UE) 2020/284 del Consejo, de 18 de febrero de 2020, por la
que se madifica la Directiva 2006/112/CE en lo que respecta a
la introduccion de determinados requisitos para los
proveedores de servicios de pago” por la correcta a la “Directiva
(UE) 2017/2455 del Consejo, de 5 de diciembre de 2017, por la
que se modifican la Directiva 2006/112/CE y Ia
Directiva 2009/132/CE en lo referente a determinadas
obligaciones respecto del impuesto sobre el valor afiadido para
la prestaciones de servicios y las ventas a distancias de
bienes”.

E incluyendo una referencia a la “Directiva (UE) 2020/284 del
Consejo, de 18 de febrero de 2020, por la que se modifica la
Directiva 2006/112/CE en lo que respecta a la introduccion de
determinados requisitos para los proveedores de servicios de
pago” en el lugar de la exposicidon de motivos que realmente
corresponde.

Este lugar debe ser el parrafo tercero del apartado V de la

exposicién de motivos (pagina 15), que quedaria redactado asi:

“‘De esta forma, la Directiva (UE) 2020/284 del Conseio.
de 18 de febrero de 2020, por la que se modifica |la Directiva
2006/112/CE_en _lo que respecta a la _introduccién de
determinados requisitos para los proveedores de servicios de
pago, ha disefiado un sistema sencillo que va a imponer a los
proveedores de servicios de pago la obligacién de mantener
registros  suficientemente  detallados de los pagos
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transfronterizos realizados en los que intervengan y a
suministrar esta informacién a la Administracion tributaria”.

2. La segunda de las observaciones procedentes concierne a la

transposicion del nuevo articulo 243 quinquies de la Directiva 2006/112/CE
introducido por la Directiva (UE) 2020/284, que el articulo 33 del anteproyecto
de Ley no acomete.

El articulo 243 quinquies de la Directiva 2006/112/CE precisa el

contenido de los registros que deben realizar y mantener los proveedores de
servicios de pago en las operaciones transfronterizos. El precepto dice asi:

“1. Los registros mantenidos por los proveedores de servicios
de pago, en virtud del articulo 243 ter, deberan incluir la
siguiente informacion:

a) el cédigo BIC o cualquier otro codigo identificador de la
entidad que identifique inequivocamente al proveedor de
servicios de pago;

b) el nombre o nombre comercial del beneficiario, segin conste
en los registros del proveedor de servicios de pago;

c) si se dispone del mismo, cualquier niumero de identificacién a
efectos del IVA u otro nimero de identificacion fiscal nacional
del beneficiario;

d) el numero IBAN o, si no se dispone del mismo, cualquier otro
medio identificativo que permita identificar inequivocamente y
proporcione la ubicaciéon dei beneficiario;

e) el cddigo BIC o cualquier otro cédigo identificador de la
entidad que identifique inequivocamente y proporcione la
ubicacion del proveedor de servicios de pago que actie en
nombre del beneficiario, cuando este ultimo reciba fondos sin
disponer de cuenta de pago;

f) si se dispone de ella, la direccion del beneficiario segun
conste en los registros del proveedor de servicios de pago;
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g) los detalles de cualquiera de los pagos transfronterizos a los
que se refiere el articulo 243 ter, apartado 1;

h) los detalles de cualesquiera devoluciones de pagos
reconocidas como tales en relacibn con los pagos
transfronterizos a que se refiere la letra g).

2. La informacién mencionada en el apartado 1, letras g) y h),
incluira los siguientes datos:

a) la fecha y la hora del pago o de la devolucién del pago;

b) el importe y la divisa del pago o de la devolucién del pago;

c) el Estado miembro de origen del pago percibido por el
beneficiario o en su nombre, el Estado miembro de destino de la
devoluciéon, en su caso, y la informaciéon utilizada para
determinar el origen o el destino del pago o devolucion del pago
de conformidad con el articulo 243 quater;

d) cualquier referencia que identifique inequivocamente el pago;
e) en su caso, el dato de que el pago se ha iniciado en los
locales fisicos del comerciante”.

La falta de transposicion del articulo 243 quinquies de la
Directiva 2006/112/CE ya fue advertida, durante la fase de audiencia, por la
Direccion General de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria y por la
Unién General de Trabajadores. En respuesta a estas alegaciones, el
departamento ministerial proponente sefialé que la incorporacion de dicho
precepto europeo al ordenamiento espafiol “debe realizarse por via
reglamentaria”, de acuerdo con la técnica normativa seguida en la transposicion
de otras directivas que incorporan obligaciones de registros en materia de IVA.
En el mismo sentido se manifiesta la memoria del analisis de impacto normativo
(pagina 175).

El contenido del articulo 243 quinquies de Ia

Directiva 2006/112/CE justifica, en efecto, que su transposicién se efectie a
través de la modificaciéon de los correspondientes reglamentarios tributarios.
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Pero esta decisién, que se estima correcta, debe tener debido
reflejo en la exposicién de motivos y en la parte dispositiva del anteproyecto de
Ley, que actualmente nada dicen sobre el particular. La exposicion de motivos
deberia indicar que el nuevo articulo 243 quinquies de la Directiva 2006/112/CE
se defiere al ulterior desarrollo reglamentario y que, por ello, la transposicion de
la Directiva (UE) 2020/284 que realiza el anteproyecto de Ley es una
transposicién parcial. Asimismo, la rubrica del titulo Ill y la disposicién final
tercera del anteproyecto de Ley tendrian que incluir una referencia expresa al
caracter parcial de la transposicion de la Directiva (UE) 2020/284, al igual que
se hace con el titulo Il del anteproyecto de Ley.

Estas observaciones tienen un caracter esencial, a los efectos
previstos en el articulo 2.2, parrafo quinto, de la Ley Organica del Consejo de
Estado, y en el articulo 130.3 del Reglamento Organico del Consejo de Estado.

Titulo IV

El titulo IV del anteproyecto de Ley modifica la Ley 12/2011,
de 27 de mayo, sobre responsabilidad civil por dafios nucleares o producidos
por materiales radiactivos, para -dice textualmente la rabrica del titulo en
cuestiéon- su “adaptacion normativa a los Convenios internacionales sobre
responsabilidad civil por dafios nucleares”.

A nivel internacional existen dos regimenes de responsabilidad
civil por dafios nucleares: el recogido en la Convencién de Viena, de 21 de
mayo de 1963, cuyo depositario es el Organismo Internacional de la Energia
Atémica (OIEA); y el regulado en el Convenio de Paris de 29 de julio de 1960,
sobre la responsabilidad civil en materia de energia nuclear, cuya depositaria es
la Agencia de Energia Nuclear (AEN) de la Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémico (OCDE), complementado por el Convenio de Bruselas
de 31 de enero de 1963. Ademas, hay un Protocolo Comun relativo a la
aplicacion de la Convencién de Viena y del Convenio de Paris, de 1988, que,
bajo el presupuesto de que ambos acuerdos internacionales son similares en lo
sustancial, persigue la extension reciproca de los beneficios de uno y otro.
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La Union Europea y la mayor parte de sus Estados miembros,
entre ellos Espafia, son parte del Convenio de Paris y del Convenio
complementario de Bruselas, que han sido modificados en diversas ocasiones,
la dltima de las cuales se produjo a través de sendos Protocolos de 12 de
febrero de 2004, que fueron ratificados por Espafia el 23 de diciembre
de 2005 y han entrado en vigor el 1 de enero de 2022.

El régimen de los Convenios de Paris y Bruselas consagra una
responsabilidad civil por dafios nucleares de naturaleza objetiva, con
independencia de la concurrencia de dolo o culpa en la actuacion de los
explotadores de las instalaciones nucleares, y de caracter limitado, hasta unas
cuantias maximas que los explotadores deben garantizar, sin perjuicio de una
ulterior aportacién de fondos publicos por los Estados parte, igualmente
limitada, en el caso de que la cobertura proporcionada por los explotadores no
sea suficiente para reparar los dafios causados. A estos principios responde el
régimen establecido en la Ley 25/1964, de 29 de abril, sobre energia nuclear.

Los Protocolos de 2004 introdujeron importantes modificaciones
en los convenios y, en particular, las tres siguientes: se incrementd el limite
maximo de la responsabilidad de los explotadores de las instalaciones
nucleares y de la que, en su caso, debe sufragarse con cargo a fondos
publicos, hasta un importe global de 1.500 millones de euros distribuidos en la
forma que luego se dira; se ampliaron los dafios que deben ser objeto de
reparacion, incluyendo los causados al medio ambiente y los vinculados al lucro
cesante directamente relacionado con el uso y disfrute del medio ambiente
degradado; y se aumenté el plazo de reclamacién de las victimas de dafios
personales, pasando de diez a los treinta afos.

La adaptacion del ordenamiento espafiol a lo dispuesto en los
Protocolos de 2004 se realiz6 en la Ley 12/2011, de 27 de mayo, sobre
responsabilidad civil por dafios nucleares o producidos por materiales
radiactivos, que derog6 el régimen establecido al efecto por la Ley 25/1964,
de 29 de abril, sobre energia nuclear. La entrada en vigor de la Ley 12/2011 se
fij6 en la fecha en que entrasen en vigor los Protocolos de 2004, lo cual ha
tenido lugar el 1 de enero de 2022.
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El régimen de responsabilidad civil por dafios nucleares
establecido en esta ley debe entenderse -dice su articulo 1.1- “sin perjuicio de lo
establecido” en los Convenios de Paris y Bruselas, cuyas clausulas son
“directamente aplicables” en la materia regulada, como recuerda expresamente
este precepto. El Pleno del Consejo de Estado, con ocasion de su intervencion
preceptiva en el procedimiento de elaboracién de esta ley, quiso subrayar “la
adecuacion del régimen recogido en el anteproyecto a los Convenios de Paris y
Bruselas, en la redaccién dada por los dos Protocolos de 12 de febrero de 2004
a que se ha hecho referencia” (dictamen niumero 629/2010, de 17 de junio).

Junto a este régimen de «responsabilidad civil por dafios
nucleares» derivado de los Convenios de Paris y Bruselas, que es aplicable a
los danos producidos por sustancias nucleares fundamentalmente, la
Ley 12/2011 establece otro de «responsabilidad civil por dafios provocados por
materiales radiactivos que no sean sustancias nucleares», que no trae causa
del derecho internacional convencional. El preambulo de la ley explica que “no
existe ningln régimen internacional que regule la responsabilidad civil por
dafios provocados por materiales radiactivos que no sean sustancias
nucleares”, debido a que “no se espera que dichos accidentes puedan producir
dafios importantes que tengan consecuencias transfronterizas”. Pese a ello, la
Ley 12/2011, en linea con lo establecido en la Ley 25/1964, regula la
responsabilidad de los explotadores de las instalaciones radiactivas por dafos
ocurridos dentro del territorio esparol que sean causados por accidentes en los
que intervengan materiales radiactivos que no sean sustancias nucleares.

De este modo, el titulo | de la Ley 12/2011 regula la
«responsabilidad civil por dafios nucleares» (articulos 4 a 15), en 2l marco de
los Convenios de Paris y Bruselas, y el titulo Il de la Ley 12/2011 versa sobre la
«responsabilidad civil por dafos producidos en accidentes que involucren
materiales radiactivos que no sean sustancias nucleares» (articulos 16 a 24), al
margen de tales convenios. Ambos vienen precedidos de un titulo preliminar
que contiene una serie de disposiciones generales aplicables a uno y otro
(articulos 1 a 3).
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En fecha reciente, con ocasién de la entrada en vigor de los
Protocolos de 2004, el Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto
Demografico preparé un «anteproyecto de Ley por la que se modifica la
Ley 12/2011, de 27 de mayo, sobre responsabilidad civil por dafios nucleares o
producidos por materiales radiactivos», introduciendo una serie de precisiones
tanto en el régimen de responsabilidad civil por dafios nucleares, ocasionados
principalmente por sustancias nucleares, como en el régimen de
responsabilidad civil por dafios ocasionados por materiales radiactivos.

A resultas de la decision de refundir este anteproyecto de Ley con
los otros tres que incorporan directivas europeas, el Ministerio de Ila
Presidencia, Relaciones con las Cortes y Memoria Democratica modificé su
titulo, que ha pasado a ser el siguiente: «anteproyecto de Ley de transposicion
de Directivas de la Unién Europea (...) y de adaptacion normativa a los
Convenios internacionales sobre responsabilidad civil por dafios nucleares».

Este nuevo titulo, que obedece al propésito de buscar un punto de
conexion entre los cuatro anteproyectos de Ley que pudiera justificar la técnica
normativa elegida y la urgencia de su tramitacién -conexiéon que, segun la
autoridad consultante, vendria del cumplimiento de los compromisos
internacionales adquiridos por Espafa-, sugiere una falta de adecuacion del
ordenamiento del derecho espafol a los Protocolos de enmienda de los
Convenios de Paris y Bruselas aprobados en 2004 que, sin embargo, no se
corresponde con la realidad.

No parece justificado que el titulo del anteproyecto de Ley indique
que uno de sus objetos es la «adaptacibn normativa a los Convenios
internacionales sobre responsabilidad civil por danos nucleares», teniendo en
cuenta que dicha adaptacién ya se realizé en la Ley 12/2011 y que el
anteproyecto de Ley que ahora se tramita tiene como objeto precisar -como
dice su preambulo- una serie de “cuestiones técnicas que facilitaran la
interpretacién de la Ley 12/2011", en el marco de los convenios, asi como
modificar el régimen de responsabilidad de los dafios producidos por materias
radiactivos que ninguna relacién guarda con los mismos.
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Seguidamente se analizan los cambios introducidos por el
anteproyecto de Ley, distinguiendo el régimen de responsabilidad civil por
dafios nucleares, aplicable principalmente a los ocasionados por sustancias
nucleares (1), del régimen de responsabilidad civil por dafios producidos en
accidentes que involucren materiales radiactivos que no sean sustancias
nucleares (2).

1. Responsabilidad civil por dafios nucleares.

El anteproyecto de Ley introduce modificaciones en las siguientes
cuestiones:

= Ambito de aplicacién

El articulo 1.a) del Convenio de Paris contiene un largo elenco de
definiciones y faculta al Comité de Direccion de la Agencia de Energia Nuclear
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) para
incluir, dentro de las definiciones de “instalacién nuclear” (articulo 1.a.ii) y
“combustible nuclear” (articulo 1.a.iii), otras instalaciones y combustibles
distintos de los contemplados en ellas.

El articulo 1.b) del Convenio de Paris, por su parte, prevé que el
Comité de Direccién de la Agencia de Energia Nuclear de la Organizacion para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) “podra decidir que una
categoria de instalaciones nucleares, de combustibles nucleares, o de
sustancias nucleares, quede excluida del ambito de aplicaciéon del presente
Convenio por razon de los riesgos reducidos que implique”.

A nivel nacional, el articulo 3.1 de la Ley 12/2011 recoge
literalmente las definiciones establecidas en el articulo 1.a) del convenio, al
tiempo que la disposicion final cuarta de la misma ley faculta al Gobierno para
“dictar las disposiciones precisas para el desarrollo de ia presente ley y, en
particular, para incorporar al derecho interno las decisiones que tome el Comité
de Direccion de la Agencia de Energia Nuclear de la Organizacion para la
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Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) en virtud de lo establecido en
los articulos 1.a).ii, 1.a).iii y 1.b). del Convenio de Paris”.

En virtud de esta habilitacién, el Gobierno esta facultado para dar
cumplimiento tanto a las decisiones del Comité que incluyan dentro de las
definiciones de ‘“instalacién nuclear” (articulo 1.a.ii) o “combustible nuclear”
(articulo 1.a.iii) determinadas instalaciones o combustibles no comprendidos
inicialmente dentro de ellas, como a las decisiones del comité que excluyan
algunas ‘“instalaciones nucleares”, “‘combustibles nucleares” o “sustancias
nucleares” del ambito de aplicacién del convenio (articulo 1.b).

El apartado dos del articulo 34 del anteproyecto de Ley modifica
ahora las definiciones de ‘“instalacion nuclear”, “combustible nuclear o
“sustancia nuclear”, afadiendo el inciso final “en la medida en que el Convenio
de Paris les resulte de aplicaciéon”, por considerar que con este inciso se
atiende mejor a lo dispuesto en el articulo 1.b) del convenio.

Esta precision es, sin embargo, innecesaria y perturbadora.
Innecesaria porque la disposicion final cuarta de la Ley 12/2011 es mas que
suficiente a tal fin. Y perturbadora porque confunde categorias distintas -las
definiciones del convenio, de una parte; el ambito de aplicacion, de otra-. No
parece que la redaccion actual de la Ley 12/2011 necesite en este punto de una
aclaraciéon como la proyectada.

» Responsabilidad de los explotadores de instalaciones nucleares

De acuerdo con el Convenio de Paris, los explotadores de
instalaciones nucleares son responsables de los dafios provocados por
“sustancias nucleares” dentro de tales instalaciones o fuera de ella -durante su
transporte, por ejemplo-. No obstante, también lo son por los dafios producidos
por “combustibles nucleares” o “fuentes radiactivas”, pero unicamente cuantos
estos se encuentren dentro de la instalacion.
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De acuerdo con esta regulacion convencional, el actual
articulo 3.1.h) de la Ley 12/2011, al definir el concepto de «dafio nucleary,
dispone:

“(...) se considerard que existe dafio nuclear cuando la pérdida
o el dafio se deriven o resulte de radiaciones ionizantes
emitidas por alguna de las siguientes sustancias:

i) Una fuente de radiaciones que se encuentre en el interior
de una instalacién nuclear.

i) Combustibles nucleares o desechos radiactivos que se
encuentren en una instalacién nuclear.

i) Sustancias nucleares que procedan, se originen o se envien
a una instalacion nuclear”.

Resulta pues claro que el concepto de «dafio nuclear» recogido
por el articulo 3.1.h) de la Ley 12/2011 incluye tanto los dafios producidos por
sustancias nucleares, dentro o fuera de las instalaciones nucleares, como los
provocados por fuentes radiactivas o combustibles nucleares dentro de las
instalaciones nucleares.

Ocurre, sin embargo, que el parrafo primero del articulo 2.1 y el
articulo 4.1 de la Ley 12/2011, al referirse a la responsabilidad de los
explotadores de instalaciones nucleares, aluden exclusivamente a los dafios
nucleares que se produzcan durante “el almacenamiento, transformacion,
manejo, utilizacién, en cualquier forma o transporte de sustancias nucleares”,
sin hacer mencién expresa a las “fuentes radiactivas” o “combustibles
nucleares”.

Resulta obvio que, con esta redaccion, los articulos 2.1y 4.1 de la
Ley 12/2011 no pretenden excluir la responsabilidad de los explotadores de las
instalaciones nucleares en caso de accidentes provocados por fuentes
radiactivas o combustibles nucleares. Simplemente se centran en la causa
principal de responsabilidad de tales explotadores, que son las sustancias
nucleares.
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En cualquier caso y con el fin de que no exista duda alguna sobre
esta cuestion, los apartados uno y cuatro del articulo 34 del anteproyecto de ley
modifican los articulos 2.1 y 4.1 de la Ley 12/2011. De acuerdo con la nueva
redaccion, el articulo 2.1 de la Ley 12/2011 consagra la responsabilidad de los
explotadores por “dafios nucleares”, en sentido genérico, mientras que el
articulo 4.1 de la Ley 12/2011 alude a la responsabilidad de tales explotadores
por “los dafios causados por un accidente nuclear ocurrido en esta instalacion o
debido a las sustancias nucleares procedentes de esta instalacion”.

Pero seria mas sencillo -y por ello preferible- que los
articulos 2.1 y 4.1 de la Ley 12/2011 se remitieran a la definicion de «dafio
nuclear» establecida en el articulo 3.1.h) de la Ley 12/2011. De este modo, el
articulo 2.1 de la Ley 12/2011 podria decir: “El titulo | de esta ley se aplica a los
dafios nucleares definidos en el articulo 3.1.h) que se produzcan (...); y el
articulo 4.1 de la Ley 12/2011 afadiria: “El explotador de la instalacién nuclear
sera responsable de los dafios nucleares definidos en el articulo 3.1.h) de esta
ley, sin perjuicio (...)".

= Accidentes durante el transporte de sustancias nucleares

El articulo 4 del Convenio de Paris regula la responsabilidad de los
explotadores durante el transporte de sustancias nucleares: en particular, presta
atencion al transporte entre una instalacion nuclear situada en el territorio de un
Estado que es parte del convenio y una instalacion nuclear ubicada en el
territorio de un Estado que no es parte del convenio, disponiendo que, en tal
caso, los explotadores de las instalaciones nucleares de los Estados parte
seran responsables de los accidentes nucleares producidos por las sustancias
que tenga origen o destino en dicha instalacién cuando tales accidentes tengan
lugar antes de que las sustancias se hayan descargado del medio de transporte
en el cual han llegado al territorio de los Estados no parte o después de que se
hayan cargado en el medio de transporte por el cual abandonen el territorio de
los Estados no parte.
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En relacion con esta cuestion, el articulo 7 de Ila
Ley 12/2011 dispone:

“4. Cuando el accidente nuclear sobrevenga durante el
transporte de sustancias nucleares seran de aplicacion directa
las disposiciones contenidas en el Convenio de Paris.

2. Para los transportes de sustancias nucleares efectuados
entre territorio espafol y el territorio de un pais que no sea
Parte del Convenio de Paris, el _explotador de la instalacion

responsable, conforme a las disposiciones de la presente ley,
Aa lne dafgs causados nor Ins accidentes nicleares aue

ocurran en territo

La exposicion de motivos del anteproyecto de Ley observa que, de
acuerdo con el convenio, la responsabilidad de explotadores de las
instalaciones nucleares en territorio espariol no se circunscribe a los accidentes
nucleares que se produzcan en fterritorio espafiol -como prevé el vigente
articulo 7.2 de la Ley 12/2011-, sino que se extiende a los “provocados por todo
accidente ocurrido antes de que las sustancias nucleares se hayan descargado
del medio de transporte en el cual han llegado al territorio del Estado no-
contratante o después de que se hayan cargado en el medio de transporte por
el cual abandonen el territorio de dicho Estado-contratante”.

Atendiendo a estas razones, el apartado cinco del articulo 34 del
anteproyecto de Ley modifica el articulo 7.2 de la Ley 12/2011, reproduciendo lo
dispuesto en el convenio. La nueva redaccién del precepto dice asi:

“2. Para los transportes de sustancias nucleares efectuados
entre territorio espafiol y el territorio de un pais que no sea
Parte del Convenio de Paris, el explotador de la instalaciéon
nuclear de origen o destino situada en territorio espariol sera
responsable, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 2.1 y
conforme a las disposiciones de la presente ley, de los dafios
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nucleares causados por aquellos accidentes nucleares gue
ocurran_antes de que se hayan descargado del medio de
transporte en el cual hava llegado al territorio de dicho Estado
aue no sea parte del Convenio de Paris o después de que se

el territorio de dicho Estado que no sea parte del Convenio de
Paris, sequn sea el caso”.

La modificacion proyectada del articulo 7.2 de |la
Ley 12/2011 plantea algunas consideraciones relevantes.

En apariencia pareceria que la redaccion actual del articulo 7.2 de
la Ley 12/2011 establece una regla diferente del articulo 4 del Convenio de
Paris, pero no es realmente asi.

El vigente articulo 7.2 de la Ley 12/2011, al disponer que los
explotadores de instalaciones ubicadas en territorio espariol responderan de los
accidentes nucleares que se produzcan en él durante los transportes de
sustancias nucleares efectuados entre territorio espariol y el territorio de un pais
que no sea parte del Convenio de Paris, no excluye ni pretende excluir la
responsabilidad de estos explotadores por los accidentes que se produzcan
fuera del territorio espariol establecida en el articulo 4 del Convenio de Paris.

La ratio del vigente articulo 7.2 de la Ley 12/2011 no es la de
regular el alcance geografico de la responsabilidad de los explotadores por
accidentes nucleares que se produzcan durante los transportes de sustancias
nucleares efectuados entre territorio espariol y el territorio de un pais que no
sea parte del Convenio de Paris -eso ya lo hace el articulo 4 del convenio- sino
la de aclarar quién es el responsable cuando el accidente nuclear se produzca
en territorio espafol de acuerdo con los criterios establecidos en dicho precepto
convencional.

Y no cabe duda de que, en el supuesto de que se produzca un
accidente nuclear en territorio espafol durante un transporte de sustancias
nucleares entre el territorio espanol y el territorio de un pais que no sea parte
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del Convenio de Paris, la responsabilidad de los dafios ocasionados por dicho
accidente -de acuerdo con los criterios del articulo 4 del Convenio de Paris- es
del explotador de la instalacién ubicada en territorio espafiol que sea origen o
destino de dicho transporte.

Eso, y no otra cosa, quiere decir y dice el vigente articulo 7.2 de la
Ley 12/2011, sin entrar en colision con lo dispuesto en el convenio, al que no en
vano se remite el articulo 7.1 de la ley.

El anteproyecto de Ley modifica ahora el articulo 7.2 de la
Ley 12/2011 para reproducir lo que ya dice el articulo 4 del convenio en relacién
con el transporte de sustancias nucleares entre el territorio espafiol y el territorio
de un Estado que no sea parte del Convenio de Paris.

Pero debe tenerse en cuenta que el articulo 71 de la
Ley 12/2011 ya contiene una remisién genérica a lo dispuesto en dicho
convenio, lo que en principio haria innecesario reproducir esa regla
convencional el proyectado articulo 7.2 de la ley.

« Transito por el territorio nacional de sustancias nucleares
El articulo 10 de la Ley 12/2011 establece lo siguiente:

“En el transito por el territorio nacional de sustancias nucleares,
la responsabilidad civil debera estar garantizada en idéntica
forma y cuantia que en los transportes cuyo origen o destino
estén situados dentro del territorio nacional. En casa contrario
no sera permitido el transito de dichas sustancias por territorio
nacional”.

La exposicién de motivos del anteproyecto de Ley observa que el
articulo 10 de la Ley 12/2011 “equipara de forma automatica” la responsabilidad
de los explotadores por los transportes entre Estados que sean parte del
convenio, de una parte, y la responsabilidad de los explotadores por los
transportes entre un Estado que sea parte del convenio y un Estado que no sea
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parte del convenio, cuando el articulo 7 del convenio distingue ambos
supuestos en sus letras d) y e).

Efectivamente, el articulo 7 del Convenio de Paris dice lo
siguiente:

“d) Las cuantias establecidas (...) para la responsabilidad de los
explotadores de instalaciones nucleares situadas en el territorio
de una Parte Contratante (...) se aplican a la responsabilidad de
dichos explotadores cualquiera que sea el lugar del accidente
nuclear.

“e) Una Parte Contratante puede subordinar el transito de
sustancias nucleares a través de su territorio a la condicion de
que la cuantia maxima de la responsabilidad del explotador
extranjero de que se trate se aumente, si considera que tal
cuantia no cubre de forma adecuada los riesgos de un
accidente nuclear durante este transito. No obstante, la cuantia
maxima asi aumentada no podra exceder a la cuantia maxima
de la responsabilidad de los explotadores de instalaciones
nucleares situadas en el territorio de esta Parte Contratante”.

El articulo 7 del convenio deslinda, a efectos del transito de
sustancias nucleares, la responsabilidad de los explotadores de instalaciones
nucleares situadas en un Estado que es parte del convenio, de un lado
(letra d), y la responsabilidad del “explotador extranjero”, que seria aquel que no
es titular de una instalacion nuclear ubicada en el territorio de un Estado que no
es parte del convenio, de otro (letra e).

Por ello, el apartado seis del articulo 34 del anteproyecto de Ley
modifica el articulo 10 de la Ley 12/2011, distinguiendo ambos supuestos:

El transito por el territorio nacional de sustancias nucleares bajo

la responsabilidad de un explotador de una instalacion nuclear o
transportista autorizado de una parte contratante. En este caso,
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la responsabilidad del explotador debera estar garantizada
hasta la cuantia exigida por la parte contratante y, de ser
inferior, debera ser aumentada hasta el importe exigido a los
explotadores de instalaciones nucleares en territorio espafiol
(articulo 10.1).

El transito por el territorio nacional de sustancias nucleares bajo
la responsabilidad de un explotador de una instalacion nuclear o
transportista autorizado de una parte contratante que no se
efectiien bajo la responsabilidad de un explotador de una
instalacién nuclear o transportista autorizado de una parte
contratante. En este caso, la responsabilidad del explotador
debera estar garantizada hasta el importe exigido a los
explotadores de instalaciones nucleares en territorio espafiol
(articulo 10.2).

La modificacién introducida por el anteproyecto de Ley en este

punto se encuentra justificada.

= Alcance de la indemnizacién por dafios nucleares

Los Convenios de Paris y Bruselas establecen una estructura de

compensaciones por dafos nucleares en tres tramos:

Un primer tramo de 700 millones de euros de responsabilidad
minima obligatoria del “explotador’, de conformidad con lo
establecido en el Convenio de Paris.

Un segundo tramo de compensacion complementaria
entre 700 y 1.200 millones de euros, establecido en el Convenio
de Bruselas, cuya responsabilidad corresponde al “explotador” o
al “Estado” seglin lo que se establezca en la legislacién
nacional.
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Un tercer tramo de compensacion complementaria
entre 1.200 millones de euros y 1.500 millones de euros,
establecido en el Convenio de Bruselas, que se debera
sufragar, en caso de ser necesario, con “fondos publicos”
aportados por todos los Estados Parte del Convenio de
Bruselas de forma proporcional a su producto nacional bruto y
su potencia nuclear instalada.

No obstante, los Estados podran adoptar las medidas que estimen
necesarias para incrementar el importe de las indemnizaciones previstas en los
convenios.

En este marco convencional, el articuo 4 de Ia
Ley 12/2011 («Responsabilidad del explotador») prevé que los explotadores
seran responsables no solo de la cuantia minima obligatoria de 700 millones de
euros sino también de la compensacién complementaria entre 700 millones de
euros y 1.200 millones de euros, mientras que el articulo 5 de la
Ley 12/2011 («Disponibilidad de fondos publicos») establece la obligacién de
contribuir con fondos publicos aportados por los Estados parte cuando las
compensaciones por los dafios sean superiores a 1.200 millones de euros y
hasta un limite de 1.500 millones de euros.

Las coberturas de ia responsabilidad por dafos nucleares
previstas en los articulos 4 y 5 de la Ley 12/2011 -del explotador
hasta 1.200 millones de euros; con cargo a fondos publicos
entre 1.200 y 1.500 millones de euros- son aplicables cualquiera que sea la
naturaleza, personal o patrimonial, de los dafios resarcibles.

Adicionalmente, el articulo 11.2 de la Ley 12/2011 establece una
responsabilidad ilimitada del Estado exclusivamente para el supuesto de
“muerte y dafio fisico”, al disponer:

“En el caso en que la cobertura establecida en el articulo 4 para

responder a ia responsabilidad no fuera suficiente para
satisfacer las indemnizaciones por muerte y dafio fisico
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causados a las personas dentro de Espafa, el Estado arbitrara
los medios legales para hacer frente a las mismas”.

La poco afortunada redaccién de este precepto parece sugerir que
la obligacién del Estado de arbitrar los medios legales para hacer frente a las
indemnizaciones por “muerte y dafio fisico” derivados de un accidente nuclear
ex articulo 11.2 surge cuando la responsabilidad del explotador establecida en
el articulo 4 no sea suficiente para hacer frente a las indemnizaciones
pertinentes.

Pero no cabe duda de que, tras el agotamiento de la
responsabilidad de explotador por un importe de 1.200 millones de euros
prevista en el articulo 4, entra en juego la responsabilidad con fondos publicos
de los Estados parte hasta 1.500 millones de euros establecida en el articulo 5,
que es aplicable tanto a dafios personales como a dafos patrimoniales. Y solo
cuando la responsabilidad con fondos publicos ex articulo 5 no fuese suficiente,
el Estado parte en que se haya producido el accidente debe arbitrar medios
legales para asumir las indemnizaciones por “muerte o dafio fisico” de acuerdo
con el articulo 11.

Con el propésito de aclarar esta cuestion, el anteproyecto de Ley
modifica el articulo 11.2 de la Ley 12/2011, disponiendo:

“En el caso en que la responsabilidad exigible al explotador en
vitud del articulo 4 y los fondos publicos previstos en el
articulo 5 no fueran suficientes para satisfacer las
indemnizaciones por muerte y dafo fisico causados a las
personas dentro de Espana, el Estado arbitrara los medios
legales para hacer frente a las mismas”.

La precision es oportuna

En relacién con este mismo asunto, cabe hacer una consideracién
adicional en torno a la responsabilidad del Estado por dafios nucleares.
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De acuerdo con el esquema legal, en el caso de que la cobertura
maxima de 1.500 millones de euros con cargo a los explotadores de
instalaciones nucleares y de los fondos publicos de los Estados parte no sea
suficiente para hacer frente a las indemnizaciones pertinentes, el Estado debera
responder, sin limitacion, de los dafios personales, pero no de los patrimoniales,
de acuerdo con el articulo 11.2 de la Ley 12/2011.

Esta limitaciéon de la responsabilidad del Estado en caso de dafios
patrimoniales resulta dificilmente compatible con el articulo 106.2 de la
Constitucién Espafiola, cuando las instalaciones nucleares causantes del
accidente de titularidad publica; y también plantea algunas dudas -aunque no
de naturaleza constitucional- cuando el accidente se produzca en instalaciones
nucleares de titularidad privada, atendiendo a un principio de socializaciéon de
los riesgos propios de este tipo de actividades.

= Prelacion de indemnizaciones por dafios nucleares

Los Convenios de Paris y Bruselas no establecen un orden de
prelacion de las indemnizaciones por los dafios nucleares.

Para evitar dificultades de orden practico a la hora de resolver las
reclamaciones, el articulo 11 de la Ley 12/2011 introdujo un orden de prelacion
de las indemnizaciones cubiertas por la responsabilidad del explotador prevista
en el articulo 4, pero no lo extendié -al menos expresamente- a las que
eventualmente debieran satisfacerse con cargo a fondos publicos de acuerdo
con el articulo 5.
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El articulo 11 de la Ley 12/2011 dispone, en su redaccién vigente,
lo que sigue

“1. El pago de indemnizaciones como consecuencia de un dafo
producido por accidente nuclear estard sujeto a la siguiente
prelacion:

a) Primero (...).

b) Seguidamente (...).

c) En tercerlugar(...)

d) Por ultimo, (...) hasta el limite de la cuantia de la
responsabilidad maxima establecida en el articulo 4 de la

El apartado siete del articulo 34 del anteproyecto de Ley modifica
el articulo 11.1 de la Ley 12/2011, extendiendo el orden de prelacién tanto a las
indemnizaciones cubiertas por la responsabilidad del explotador
ex articulo 4 como a las que en su caso se satisfagan con fondos publicos
ex articulo 5 de la misma ley.

A tal fin se suprime la referencia que el vigente articulo 11.1.d)
realiza en exclusiva al articulo 4 y se incluye una referencia conjunta a los
articulos 4 y 5 en el primer parrafo del articulo 11.1 de la Ley 12/2011, que pasa
a decir:

“1. El pago de indemnizaciones como consecuencia de un dafio
producido por accidente nuclear estara sujeto, hasta el limite de
la cuantia de la responsabilidad exigible al explotador en virtud
del articulo 4 y, de serles de aplicacién, de los fondos publicos
previstos en el articulo 5, a la siguiente prelacién: (...)".

Esta modificacion no trae causa de los Convenios de Paris y
Bruselas, ni de sus correspondientes protocolos de enmienda.
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Es, por tanto, una decision interna, y no plantea objecion alguna

= Supresién de la obligacién de constituir un seguro por cada
instalacién nuclear

El articulo 38 del Reglamento sobre Cobertura de Riesgos
Nucleares, aprobado por Decreto 2177/1967, de 22 de julio, dice asi:

“El contrato de Seguro de Responsabilidad Civil por Dafios
Nucleares sera concertado por el explotador separadamente
por cada una de las instalaciones de la que sea o haya de ser
titular”.

La exposicion de motivos del anteproyecto de Ley cuestiona la
obligacién de constituir un seguro por cada instalacion nuclear prevista en el
articulo 38 del Reglamento sobre Cobertura de Riesgos Nucleares,
argumentando que, “tras la entrada en vigor de la Ley 12/2011, de 27 de mayo”,
se han puesto de manifiesto las “dificultades de encontrar en el mercado
privado de seguros la capacidad de aseguramiento necesaria para dar
cobertura por separado a dos instalaciones que, perteneciendo a un mismo
titular, estén ubicadas en un mismo emplazamiento”, y tales dificultades han
obligado a “recurrir, donde se ha dado esta situacion, al reaseguramiento por
parte del Consorcio de Compensacién de Seguros”.

Por ello, el apartado diecisiete del articulo 34 del anteproyecto de
Ley deroga el articulo 38 del Reglamento sobre Cobertura de Riesgos
Nucleares. A tal fin, da nueva redaccion al apartado 2 de la disposicion
derogatoria de la Ley 12/2011, que pasara a decir:

“2. Asimismo quedan derogados el articulo 9.2 del Reglamento
sobre Instalaciones Nucleares y Radiactivas, aprobado por Real
Decreto 1836/1999, de 3 de diciembre, v. en lo aue se oponaa a

lo dispuesto en la presente ley, el Reglamento sobre Cobertura
de Riaecnne Niirleares nrohadn nor Decretoa 2177/1967.

de 22 de iulio, asi como. en todo caso. su articulo 38”
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Dos son las observaciones pertinentes:

La primera, que los problemas que haya podido generar la
obligacion de constituir un seguro por cada instalacion nuclear
no serian imputables a la Ley 12/2011, como parece sugerir la
exposicion de motivos del anteproyecto de Ley, teniendo en
cuenta que el articulo 38 del Reglamento sobre Cobertura por
Riesgos Nucleares impone esa obligacion desde su redaccion
originaria.

La segunda, que la derogacion del articulo 38 del Reglamento
sobre Cobertura por Riegos Nucleares debe realizarse en la
disposicion derogatoria del anteproyecto de Ley, en lugar de dar
nueva redaccion a la disposicién derogatoria de la Ley 12/2011.

2.
involucren materiales radiactivos que no sean sustancias nucleares

El anteproyecto de Ley introduce modificaciones en las siguientes
cuestiones:

« Ambito de aplicacién

En la actualidad, el titulo Il de la Ley 12/2011 consagra la
responsabilidad de los explotadores de las “instalaciones radiactivas” por los
dafios ocasionados por materiales radiactivos que no sean sustancias
nucleares.

La exposiciéon de motivos del anteproyecto de Ley observa que las
“instalaciones nucleares” también estan implicadas en el manejo de materiales
radiactivos, por lo que conviene precisar que la responsabilidad por dafos
producidos por materiales radiactivos corresponde tanto a los explotadores de
“instalaciones radiactivas” como a los de “instalaciones nucleares”.
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A tal fin, el apartado dos del articulo 34 del anteproyecto de Ley
modifica el elenco de definiciones contenido en el articulo 3.1 de la ley que
resultan de aplicacion a la responsabilidad por dafios ocasionados por
materiales radiactivos regulada en el titulo Il, afiadiendo la definicion de
“instalaciones nucleares” (articulo 3.2.b.bis), que se suma asi a la de
“instalaciones radiactivas” ya incluidas en la redaccién vigente (articulo 3.2.b).

Asimismo, el apartado dieciséis del articulo 34 del anteproyecto de
Ley incluye una nueva disposicion adicional cuarta en la Ley 12/2011, previendo
que el titulo Il sera también de aplicaciéon a “las instalaciones nucleares” que
manejen materiales radiactivos.

En estos términos, la precision introducida por la regulacion
proyectada no suscita objecion alguna.

= Procedimiento de reclamacion

El articulo 14.1 de la Ley 12/2011 establece, en su redaccion
vigente, que “la accioén de reclamacion de responsabilidad por dafios nucleares,
asi como el procedimiento para su ejercicio, se regiran por lo establecido en la
Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil".

El apartado nueve del articulo 34 del anteproyecto de Ley afiade
un segundo inciso al articulo 14.1 de la Ley 12/2011, previendo que, en estos
procedimientos, la autoridad judicial debera solicitar de oficio un informe técnico
preceptivo del Consejo de Seguridad Nuclear sobre el accidente nuclear, sus
causas y sus efectos.

Aunque no resulte frecuente que las leyes prevean los infermes
que los juzgados y tribunales deben solicitar en ejercicio de su potestad
jurisdiccional -la figura de los “informes preceptivos”, propia del procedimiento
administrativo, es extrafia al ambito judicial-, no hay razones sustantivas que
impidan una disposicion como la introducida en el anteproyecto de Ley, a
menos que con ella se pretendiera condicionar la independencia en el ejercicio
de dicha potestad, lo que evidentemente no es el caso.
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La exigencia de un informe del Consejo de Seguridad Nuclear esta
justificada en los conocimientos técnicos de este organismo, sin perj'uicio de
que los juzgados o tribunales puedan solicitar, en ejercicio de sus
competencias, cuantos otros informes periciales consideren pertinentes, para
luego valorarlos conjuntamente de acuerdo con las reglas de la sana critica.

= Alcance de Ila responsabilidad de los explotadores de
instalaciones radiactivas

El articulo 16 de la Ley 12/2011 regula y limita la responsabilidad
de estos explotadores en los siguientes términos:

“Los explotadores de las instalaciones radiactivas situadas en
territorio nacional en las que se manejen, almacenen,
manipulen o transformen materiales radiactivos que no sean
sustancias nucleares seran responsables de conformidad con la
presente ley, por los dafios causados dentro del territorio
nacional, tal como se definen éstos en el articulo 3.2.c), que
sean consecuencia de un accidente, siempre que tales dafos
se produzcan como resultado de la emision de radiaciones
ionizantes y tanto si tal accidente ocurre dentro de las
instalaciones, como durante el transporte, almacenamiento o
manejo de dichos materiales en cualquier lugar fuera de las
mismas. Esta responsabilidad sera independiente de la
existencia de dolo o culpa y estara limitada en su cuantia hasta
el limite que se sefala en la presente ley”.

En el titulo Il de la Ley 12/2011 dedicado a la responsabilidad civil
por dafos producidos por accidentes que involucren materiales radiactivos que
no sean sustancias nucleares, dentro del cual se ubica el transcrito articulo 16,
no se establecen expresamente los limites de esta responsabilidad. Unicamente
se preveé la obligacién de constituir unas garantias financieras minimas para
responder de los dafios personales o patrimoniales (articulo 21) y de los darios
medioambientales (articulo 23).

03 NOV. 2022 17:00:27 Entrada: 241851



-70 -

CONSEJO DE ESTADO

En tales circunstancias, cabria entender que la limitacion de la
responsabilidad prevista en el articulo 16 de la Ley 12/2011 para dafios
causados por materiales radiactivos que no sean sustancias nucleares, dentro
del titulo I, debe aplicarse atendiendo a los mismos limites previstos, en
aplicacion de los Convenios de Paris y Bruselas, por los articulos 4 y 5 de la
Ley 12/2011, dentro de su titulo |, para la responsabilidad por dafios
ocasionados por sustancias nucleares.

La exposicién de motivos del anteproyecto de Ley entiende, sin
embargo, que la limitacion de responsabilidad por dafios producidos por
materiales radiactivos establecida en el articulo 16 de la Ley 12/2011 no es
realmente operativa, dada la ausencia de limites expresos en el titulo Il, y que
debe ser eliminada, teniendo en cuenta que los Convenios de Paris y Bruselas
Unicamente imponen limites a la responsabilidad por dafios ocasionados por
sustancias nucleares:

“(...) teniendo en cuenta -dice la exposicibn de motivos- que
este titulo Il, por un lado, disponia una responsabilidad limitada
en su cuantia hasta el limite que se sefalara en la propia ley v,
por otro, no establecia dicho limite, sino. unicamente, las
cuantias minimas de la garantia obligatoria para hacer frente a
dicha responsabilidad en caso de los dafios a personas y
bienes, y las pérdidas econémicas derivadas de éstos, por lo
que, de facto, esta responsabilidad seria ilimitada, se considera
necesario modificar el articulado con objeto de clarificar el
caracter ilimitado de la cuantia de esta responsabilidad.

La limitacion de responsabilidad en el caso de materiales
radiactivos que no sean sustancias nucleares era una
particularidad asimilada en la Ley 12/2011, de 27 de mayo, del
régimen de responsabilidad civil por dafios nucleares
provocados por sustancias nucleares, régimen que, a su vez,
deriva de los ya referidos Convenios de Paris y de Bruselas. Sin
embargo, como ya se ha indicado, no existen regimenes
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internacionales que regulen la responsabilidad civil por dafios
causados por materiales radiactivos que no sean sustancias
nucleares, ni que establezcan este principio para tales
materiales, siendo por tanto una disposicién cuyo origen tenia
un caracter exclusivamente nacional’.

A la vista de estas consideraciones, el apartado diez del
articulo 34 del anteproyecto de Ley modifica el articulo 16 de la Ley 12/2011,
eliminando el inciso final que establece la limitacién de responsabilidad por
dafios ocasionados por materiales radiactivos.

De este modo se introduce una diferencia fundamental entre el
alcance de la responsabilidad de responsabilidad de los exploradores por dafos
ocasionados por sustancias nucleares, que se encuentra limitada
a 1.200 millones de euros de acuerdo con los Convenios de Paris y Bruselas, y
el alcance de la responsabilidad de los explotadores por dafos producidos por
materiales radiactivos que no sean sustancias nucleares, que sera de caracter
ilimitado.

Pues bien, mas alld de que los limites establecidos por los
Convenios de Paris y Bruselas no sean directamente aplicables a los dafios
producidos por materiales radiactivos y de que, por tal razén, la modificacion
introducida por el anteproyecto en el articulo 16 de la Ley 12/2011 no sea
contraria a lo dispuesto en los mismos, la divergencia entre ambos regimenes
deberia justificarse suficientemente.

La circunstancia de que los Convenios de Paris y Bruselas sean
Unicamente aplicables a la responsabilidad por dafios derivados de sustancias
nucleares no es un argumento que, por si solo, permita justificar este
tratamiento diferenciado.

Los derogados articulos 45 y 57 de la Ley 25/1964, de 29 de abril,
sobre energia nuclear, contemplaban el principio de limitacion de
responsabilidad tanto por los dafios ocasionados por sustancias nucleares
como por los producidos por materiales radiactivos. Y en el mismo sentido se
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pronuncia el vigente articulo 16 de la Ley 12/2011, que, al contemplar esa
limitacién, no esta trasladando a la responsabilidad por materiales radiactivos
una “particularidad” prevista en los Convenios de Paris y Bruselas para la
responsabilidad civil por dafos nucleares, sino secundando un criterio
consagrado en la legislacién espafnola precedente.

El principio de limitacion de responsabilidad de los operadores
privados que se dedican a actividades de interés publico que comportan riesgos
significativos para personas y bienes encuentra su fundamento en la necesidad
de incentivar la implicacion de tales operadores en el desarrollo de dichas
actividades, que se veria obstaculizada, o cuando menos penalizada, si su
responsabilidad se consagrase con caracter ilimitado.

Atendiendo a la naturaleza de los riesgos ocasionados por las
sustancias nucleares, en un caso, y por los materiales radiactivos que no son
sustancias nucleares, en otro, no son evidentes las razones que llevarian a
aplicar el principio de limitaciéon de responsabilidad a los dafios derivados de
sustancias nucleares y, en cambio, no aplicarlo a la responsabilidad por dafios
ocasionados por materiales radiactivos que no sean sustancias nucleares.

En definitiva, el anteproyecto de Ley introduce una distincién entre
la responsabilidad limitada de los explotadores por dafios provocados por
sustancias nucleares y la responsabilidad ilimitada de los explotadores por
dafios procedentes de materiales radiactivos que no se encuentra justificada en
una razon evidente.

= Garantias financieras por dafios medioambientales

Los apartados once, trece y catorce del articulo 34 del
anteproyecto de Ley modifican los articulos 17, 20 y 23 de la Ley 12/2011,
eliminando la referencia que en los mismos se contiene a la obligacién de los
explotadores de instalaciones radiactivas de constituir una garantia para hacer
frente a los dafios de caracter medioambiental.
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En la actualidad, el articulo 23 de la Ley 12/2011, al que se
remiten los articulos 17 y 20 de la misma ley, prevé que el importe minimo de
dicha garantia debe ser determinado por el Ministerio de Industria, Turismo y
Comercio, previos informes del Ministerio de Medio Ambiente, y Medio Rural y
Marino y del Consejo de Seguridad Nuclear, atendiendo a la intensidad o
gravedad del dafio medioambiental que pudiera producirse como consecuencia
de un accidente en el que intervengan materiales radiactivos.

La exposicién de motivos del anteproyecto de Ley sefiala que “los
trabajos emprendidos a tal efecto han puesto de manifiesto la amplitud de la
casuistica que habria que tener en cuenta”, llevando a “la conclusion de la
imposibilidad de llevar a cabo la valoraciéon econémica necesaria que permitiera
determinar las coberturas a exigir’. De ahi que -dice la exposiciéon de motivos-
“se elimine la obligacién de constituir una garantia especifica para tales dafios”.

Esta explicaciéon no resulta convincente, pero tampoco clara sobre
las razones y el alcance de la modificaciéon que ahora se proyecta.

La obligacion de constituir una garantia financiera por dafos
medioambientales se encuentra actualmente prevista y regulada en la
Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental. Esta ley
no es aplicable a los dafios ocasionados por sustancias nucleares regulados
por los Convenios de Paris y Bruselas (articulo 3.5.b), en relacion con el
anexo V), pero si a los dafos producidos por materiales radiactivos.
El capitulo IV de la ley en cuestion regula y determina el importe de las
garantias financieras que los operadores medioambientales deben constituir
para hacer frente a eventuales dafios medioambientales (articulos 24 a 34),
entre los que se incluyen -como queda dicho- los ocasionados por materiales
radiactivos.

Las modificaciones introducidas por el anteproyecto de Ley en los
articulos 17, 20 y 23 de la Ley 12/2011 eliminan la garantia especifica por
dafios medioambientales de origen nuclear en la medida en que la Ley 26/2007,
de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental, regula una garantia
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genérica por dafos medioambientales que incluye los ocasionados por
materiales radiactivos.

Prueba de ello es que la nueva redaccioén del articulo 23 de la
Ley 12/2011 contiene una remisién a la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de
Responsabilidad Medioambiental.

De este modo, la regulacion proyectada tendria justificacion
suficiente.

= Transporte de materiales radiactivos

El apartado doce del articulo 34 del anteproyecto de Ley dice
modificar las letras a) y b) del articulo 18.1 de la Ley 12/2011, pero,
comparando la redaccion vigente con la proyectada, no se advierten diferencias

sustantivas.
Debe comprobarse este extremo

= Derecho de repeticion de los explotadores de instalaciones
radiactivas

El apartado catorce del articulo 34 del anteproyecto de Ley afade
un nuevo apartado 3 al articulo 22 de la Ley 12/2011, atribuyendo a los
explotadores de las “instalaciones radiactivas” un derecho de repeticion por las
indemnizaciones pagadas idéntico al atribuido por el vigente articulo 9 de la
Ley 12/2011 a los explotadores de las “instalaciones nucleares”.

Tal y como explica la exposiciéon de motivos del anteproyecto de
Ley, el antiguo articulo 53 de la Ley 25/1964, de 29 de abril, sobre energia
nuclear, atribuia este derecho de repeticion indistintamente a los titulares de las

“instalaciones nucleares” y de las “instalaciones radiactivas”.

La modificacién propuesta se encuentra en este caso justificada
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V. Consideracion final

Concluido el analisis del contenido del anteproyecto es preciso
volver al principio.

Ni la forma con que se ha solicitado el dictamen del Consejo de
Estado, privando al Pleno de esta institucion de la competencia que le
corresponde para dictaminar sobre el asunto y otorgando a su Comision
Permanente un plazo de apenas diez dias habiles para tal fin, ni la técnica
normativa utilizada, refundiendo cuatro anteproyectos de Ley ya ultimados en
uno solo que resulta de la integracién de aquellos, se encuentran justificadas
por razones de urgencia o de cualquier otra indole.

La urgencia en la tramitacion de un asunto introduce siempre una
limitacién temporal en ei analisis de los textos proyectados vy, por ello, comporta
una merma de las garantias inherentes al procedimiento ordinario de
elaboracién de disposiciones de caracter general que solo es admisible cuando
existan motivos suficientes para apreciar tal circunstancia.

En el asunto sometido a consulta, al menos. tres de los cuatro
anteproyectos de Ley -los ubicados en los titulos Il, ill y IV del anteproyecto
resultante- no revisten urgencia. Y el Unico que podria merecerla -el del titulo |
del anteproyecto de Ley-, por imprevision imputable a la autoridad consultante.

Esta circunstancia, unida al hecho de que los cuatro anteproyectos
de Ley regulan materias que no guardan conexion material entre si, debid
motivar que los mismos fueran sometidos, por separado, al dictamen del
Consejo de Estado, de forma consecuente con la tramitaciéon que, de forma
correcta, les habian dado los departamentos ministeriales proponentes, en aras
de preservar el principio de homogeneidad del objeto de las disposiciones
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normativas y de respetar la posicién constitucional de esta institucion. Y debié
motivar, también, que dichos dictamenes fueran solicitados en un plazo que
tuviera en cuenta los de transposicion disponibles en cada anteproyecto de Ley,
a fin de no privar al Pleno de este Consejo, de forma injustificada, del
conocimiento de aquellos asuntos que preceptivamente le estan
encomendados, ni de limitar el tiempo que su Comisién Permanente hubiera
necesitado para analizar un anteproyecto de Ley de esta naturaleza con todas
las garantias.

La decisiéon de integrar los cuatro anteproyectos de Ley en uno
solo, justo antes de la solicitud de dictamen del Consejo de Estado, para su
posterior remision a las Cortes Generales, no tendra otro efecto relevante que el
de dificultar su comprension, analisis y discusion durante la tramitacion
parlamentaria -como de hecho ya las ha dificultado ante este Consejo-, sin
obtener una ventaja resefiable para el interés publico, ni en términos de una
mayor rapidez ni de ninguna otra forma.

Constituye una maxima de experiencia que el mejor modo de
conseguir una rapida y satisfactoria resoluciéon de los asuntos publicos es
abordarlos con reflexion y sosiego -festina lente, reza un oximoron clasico-.

De ahi que el Consejo de Estado estime que los cuatro
anteproyectos de Ley tendrian que remitirse por separado al Consejo de
Ministros, para su aprobacién y posterior remisién a las Cortes Generales.

Asimismo, deben tenerse en cuenta las observaciones que, con
caracter esencial, se han formulado en relacion con diversos preceptos del
anteproyecto de Ley -articulos 21.3, 24, 29 y 33-, y que, sin embargo, no agotan
las que, ya sin este caracter pero no menor importancia, se formulan a lo largo
del presente dictamen para su consideraciéon por la autoridad consultante -asi,
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por ejemplo, algunas de las atinentes a la responsabilidad civil por dafios
nucleares, entre otras-.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, por mayoria, es de
dictamen

Que, una vez tenidas en cuenta las observaciones de
caracter esencial contenidas en el cuerpo del presente dictamen a los
articulos 21.3, 24, 29 y 33, y consideradas las restantes, procede someter al
Consejo de Ministros, para su aprobacién y posterior remisién a las Cortes
Generales, el «anteproyecto de Ley de transposicién de directivas de la Unién
Europea en las materias de accesibilidad de productos y servicios, migracién de
personas altamente cualificadas y tributarias y de adaptacién normativa a los
convenios internacionales sobre responsabilidad civil por dafios nucleares»”.

VOTO CONCURRENTE QUE FORMULA EL PRESIDENTE A. |. DON MIGUEL
HERRERO Y RODRIGUEZ DE MINON AL DICTAMEN MAYORITARIO
NUMERO 1.604/2022

El Consejero que suscribe coincide sustancialmente con el
dictamen aprobado por la Comision Permanente pero quiere afiadir la siguiente
consideraciéon en la que quien suscribe no insiste como voto particular por
comprobar que no cuenta con una mayoria entre los miembros de dicha
Comisién.

Existe un principio fundamentalmente de sentido comun que ya
conocieron los romanos en la Lex Caecilia Didia que prohibia la acumulacién en
una misma norma de contenidos heterogéneos evitando asi el caos normativo
que dificulta la recta interpretacion del todo.

Las materias reguladas en cada uno de los cuatro titulos del
anteproyecto de Ley no guardan relacién o conexién sustantiva alguna entre si,
como resulta de su simple lectura.
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La homogeneidad del objeto de las disposiciones legales y
reglamentarias es, sin embargo, un principio esencial de técnica normativa que
debe ser necesariamente respetado en su elaboracién, salvo que existan
circunstancias justificadas que aconsejen otra forma de actuar. En este sentido,
la tercera de las Directrices de técnica normativa, aprobadas por Acuerdo del
Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005, que lleva la rubrica «Unico objeto»,
indica que “en la medida de lo posible, en una misma disposicion debera
regularse un Unico objeto”. Las circunstancias particulares concurrentes en un
caso concreto pueden asi justificar una excepcién a este principio de general
observancia.

La exposicion de motivos del anteproyecto de Ley cita, como
precedentes de la técnica normativa ahora utilizada, el Real Decreto-ley 3/2020,
de 4 de febrero, de «medidas urgentes por el que se incorporan al
ordenamiento juridico espafiol diversas directivas de la Union Europea en el
ambito de la contratacion puablica en determinados sectores, de seguros
privados, de planes y fondos de pensiones, del ambito tributario y de litigios
fiscales»; el Real Decreto-ley 7/2021, de 27 de abril, de «transposicion de
directivas de la Unién Europea en las materias de competencia, prevencion de
blanqueo de capitales, entidades de crédito, telecomunicaciones, medidas
tributarias, prevenciéon y reparacion de dafios medioambientales,
desplazamiento de trabajadores en la prestacién de servicios transnacionales y
defensa de los consumidores»; y el Real Decreto-ley 24/2021, de 2 de
noviembre, de «transposicion de directivas de la Unién Europea en las materias
de bonos garantizados, distribucién transfronteriza de organismos de inversion
colectiva, datos abiertos y reutilizacion de la informacién del sector publico,
ejercicio de derechos de autor y derechos afines aplicables a determinadas
transmisiones en linea y a las retransmisiones de programas de radio y
televisidon, exenciones temporales a determinadas importaciones y suministros,
de personas consumidoras y para la promocién de vehiculos de transporte por
carretera limpios y energéticamente eficiente».

A juicio de quien esto suscribe, el tratamiento normativo en ambos

supuestos citados no fue ejemplar pero en estos casos, el uso de la figura del
real decreto-ley y la heterogeneidad de su objeto venian razonablemente
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respaldados por la existencia de graves retrasos en la incorporacion al
ordenamiento espaiiol de diversas directivas de la Unioén Europea y la amenaza
de importantes sanciones econdmicas a resultas de los recursos por
incumplimiento interpuestos por las Comisién Europea. El preambulo de los
mencionados reales decretos-leyes asi lo pone de manifiesto.

A juicio del Consejo de Estado, no existe razén que permita
concluir que la integracion en un unico anteproyecto de Ley de cuatro
anteproyectos de Ley relativos a materias heterogéneas, sin conexion o relacion
sustantiva entre si, pueda determinar una aprobacién mas rapida de la que se
produciria si cada uno de esos cuatro anteproyectos se tramitasen
independientemente. Antes bien, la regulacién de materias diversas en un solo
texto dificulta notablemente su comprension y, por ende, es susceptible de
entorpecer el desenvolvimiento del procedimiento legislativo.

Seria deseable que en el futuro el Gobierno evitase un dislate
semejante, que por otra parte produce, aunque sin duda no seria el efecto
querido que de serlo consideraria un verdadero fraude de ley la eliminacion de
las competencias del Pleno del Consejo.

VOTO CONCURRENTE QUE FORMULA EL CONSEJERO PERMANENTE
DE ESTADO DON ENRIQUE ALONSO GARCIA AL DICTAMEN
MAYORITARIO NUMERO 1.604/2022

Este Consejero entiende que la conjuncién en un solo proyecto de
Ley de los distintos temas (originariamente distintos anteproyectos de Ley que
por su contenido y por su tramitacién no son homogéneos), a fecha de hoy,
dada la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, no es inconstitucional.

Pero la ausencia de coherencia del texto en cuanto a que trate
materias inconexas, impide el minimo de reflexién en la toma de decisiones, en
particular del érgano legislativo representante de la soberania nacional, de los
ciudadanos que pudieran ser llamados a expresar su opinién ante la
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correspondiente Ponencia o Comisién del Congreso o del Senado, y de los
operadores juridicos y los propios ciudadanos en el proceso de su aplicacion
una vez promulgada como ley tnica.

El dictamen mayoritario, que argumenta muy acertadamente
acerca de las consecuencias de no respetar los principios de coherencia u
homogeneidad, olvida, sin embargo reforzar el argumento contrario a que se
apruebe un texto Unico en vez de varios proyectos de ley, tiene otro fundamento
adicional.

Debe tenerse en cuenta que se trata de transposicion de
directivas

Los principios de funcionamiento institucional de la Uniéon Europea
no habrian permitido ni por asomo elaborar una sola directiva sobre las
cuestiones que se regulan en las diversas directivas que ahora se transponen.
Basta con llamar la atencién sobre los principios que informan la denominada
“Better Regulation” como exigencia de la racionalidad y caracter reflexivo de las
normas y la necesidad de respetarlo también en la tramitacion, cuya mas clara
expresion reciente son las “Befter Regulation Guidelines” aprobadas el 3 de
noviembre de 2021.

Es cierto que la transposicién de normas de Derecho de la Union
Europea al derecho interno espafiol es un acto soberano de los Estados
miembros, pero el hecho de que el contenido del Unico anteproyecto de Ley
consista en mandatos procedentes de normas promulgadas y de aplicacién en
Espafia de normas de la Unién Europea hace que la dificultad de discusion
reflexiva -y no impulsiva, por motivos de calendario politico- y la irracionalidad
potencial de cara a su interpretacién y aplicacion, asi como su correspondiente
control interno, y externo por los 6rganos de las instituciones supranacionales,
debe hacer al 6rgano proponente reflexionar acerca de la ilegitimidad del poder
cuando en la practica de su ejercicio se aprueban normas irreflexivamente
incoherentes y no homogéneas, abordando y debatiendo temas y contenidos
totalmente diversos, sin hilo de conexion que permita, ni siquiera calificar a la
ley como ley d6mnibus.
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La armonia y coherencia de las normas y de su propio proceso de
elaboracién hasta su promulgacién debe ser lo mas exigente posible, incluso
aunque no se violente la seguridad juridica, para poder asentar asi mejor los
principios del Estado social y democratico de Derecho (articulo 1.1 de la
Constitucidén Espanola).

En suma, a juicio de este Consejero, seria mucho mas oportuno
remitir a las Cortes Generales los respectivos proyectos de Ley que, hasta la

fase inmediatamente anterior a su envio a este Consejo de Estado, han sido
tramitados como anteproyectos independientes.

V. E., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado

Madrid, 27 de octubre de 2022
LA SECRETARIA GENERAL,

EL PRESIDENTEA. 1.,

M

EXCMO. SR. MINISTRO DE LA PRESIDENCIA, RELACIONES CON LAS
CORTES Y MEMORIA DEMOCRATICA.
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