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Se ha recibido en esta Abogacia General una solicitud de informe, remitida por la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia y Administracion Local, en relacion
con un anteproyecto de Ley por la que se habilita a la Comunidad de Madrid para el

ejercicio de la acciéon popular en determinados ambitos.

A la luz de los antecedentes remitidos, en cumplimiento del articulo 4, apartado 1, letra a), de
la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacion de los Servicios Juridicos de la Comunidad de
Madrid, en relacion con el articulo 12, apartado 2, del Decreto 105/2018, de 19 de junio, del
Consejo de Gobierno, por el que se aprueba el Reglamento de la Abogacia General de la

Comunidad de Madrid, tenemos el honor de emitir el siguiente

INFORME

ANTECEDENTES DE HECHO

UNICO. - Con fecha 11 de febrero de 2026 ha tenido entrada en el Servicio Juridico en la
Consejeria de Presidencia, Justicia y Administraciéon Local, un oficio remitido por la Secretaria
General Técnica de ésta, en el que se interesa la emision del preceptivo informe, a proposito

del anteproyecto de ley indicado.

Junto con el citado oficio, se acompaiia la siguiente documentacion:

- Anteproyecto de ley. Se han remitido dos versiones anteriores: la versién inicial del

proyecto y la sometida al tramite de audiencia e informacién publica.

- Memoria ejecutiva del analisis de impacto normativo (en adelante, MAIN), elaborada

por la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia y
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Administraciéon Local, en fecha 10 de febrero de 2026. Se adjuntan, ademas, dos
versiones anteriores de esta MAIN, de 2 de diciembre de 2025 y de 15 de diciembre de
2025.

- Informe 70/2025, de 4 de diciembre, de coordinacion y calidad normativa de la
Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia y Administracion

Local.

- Informe de 5 de diciembre de 2025, de la Direccidén General de Igualdad (Consejeria

de Familia, Juventud y Asuntos Sociales), de impacto por razén de género.

- Informe de 5 de diciembre de 2025, de la de la Direccion General de Infancia, Familia
y Fomento de la Natalidad (Consejeria de Familia, Juventud y Asuntos Sociales), de

impacto en materia de familia, infancia y adolescencia.

- Observaciones al anteproyecto formuladas por la Secretaria General Técnica de la

Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo, de 4 de diciembre de 2025.

- Escritos de las secretarias generales técnicas de las consejerias, en las fechas que se
seflalan a continuacion, en los que se hace constar que no se formulan observaciones al

texto del anteproyecto:

v' Cultura, Turismo y Deporte, de 4 de diciembre de 2025.

v Consejeria de Digitalizacion, de 9 de diciembre de 2025.

v Consejeria de Educacion, Ciencia y Universidades, de 5 de diciembre de 2025.
v Consejeria de Familia, Juventud y Asuntos Sociales, de 5 de diciembre de 2025.
v" Consejeria de Medio Ambiente, Agricultura e Interior, de 9 de diciembre de
2025.

Consejeria de Sanidad, de 5 de diciembre de 2025.

v Vivienda, Transportes e Infraestructuras, de 4 de diciembre de 2025.

\
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- Certificado de la Secretaria General del Consejo de Gobierno, de 14 de enero de 2026,
acreditativo de que, en la sesion de esa misma fecha, el Consejo de Gobierno quedd
enterado del informe previo a la realizacion de los tramites de audiencia e informacién

publica.

- Resolucién de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia
y Administracién Local, de fecha 14 de enero de 2026, por la que se acuerda la apertura

del tramite de audiencia e informacion publica.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA. - FINALIDAD Y CONTENIDO.

El anteproyecto de ley sometido a informe tiene por objeto facultar a la Comunidad de Madrid
para el ejercicio de la accion popular en los procesos penales seguidos por delitos de incendio
y contra los recursos naturales y el medio ambiente que tengan impacto en su territorio y que
revistan especial gravedad con perjuicio para los montes o masas forestales, el medio natural o
la vida silvestre, asi como los que comporten riesgo para la vida, la integridad fisica o la salud
de las personas; por delitos de desérdenes publicos de especial gravedad que hayan dificultado
o impedido gravemente la celebracion de espectaculos publicos o actividades recreativas; y por
delitos de especial gravedad sobre el patrimonio histérico de interés para la Comunidad de

Madrid.

Con dicha finalidad el anteproyecto de ley aborda la modificacion de la Ley 16/1995, de 4 de
mayo, Forestal y de Proteccién de la Naturaleza de la Comunidad de Madrid (en adelante, Ley
16/1995); la Ley 17/1997, de 4 de julio, de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas
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(en lo sucesivo, Ley 17/1997); y la Ley 8/2023, de 30 de marzo, de Patrimonio Cultural de la
Comunidad de Madrid (en lo sucesivo, Ley 8/2023).

La finalidad declarada de la norma proyectada se explica en la MAIN en los siguientes
términos: “se persigue complementar el ejercicio de la accion piiblica que, de acuerdo con el articulo
124 de la Constitucion, corresponde al Ministerio Fiscal, extendiendo la legitimacion de la Comunidad
de Madrid a tres ambitos especificos, donde la actuacion de la Administracion de la Comunidad de
Madlprid en los procesos que se sigan por delitos de especial gravedad se juzga necesaria como medida

adicional de proteccion de los intereses y bienes piiblicos.

Estos dambitos son la defensa de nuestra riqueza forestal a través de la lucha contra los delitos de
incendio y la proteccion del patrimonio natural en la Comunidad, la persecucion de los desérdenes
publicos que dificultan o impiden la libre celebracion de los espectdaculos piiblicos y las actividades
recreativas; y la proteccion del patrimonio cultural, facultando a la Comunidad de Madrid para el
ejercicio de la accion popular en los delitos sobre el patrimonio historico, que incluye los bienes de

valor historico, artistico, cientifico, cultural o monumental .

El texto normativo consta de una exposicion de motivos y de una parte dispositiva, conformada

por tres articulos y una disposicién final.

SEGUNDA. - MARCO COMPETENCIAL Y NORMATIVO.

Como hemos sefialado en la precedente consideracion juridica, la norma proyectada tiene por
objeto la modificacién de la Ley 16/1995, de la Ley 17/1997 y de la Ley 8/2023, referidas a la
materia de medio ambiente, de espectaculos piiblicos y de patrimonio cultural, respectivamente,
por lo que, sin perjuicio de lo que se expondra en relacién con la regulacion del ejercicio de la
acci6n popular al analizar la parte dispositiva de la norma, debemos centrarnos en este momento

en examinar la competencia de la Comunidad de Madrid sobre dichas materias.
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I. El articulo 149, apartado 1, regla 23% de la Constitucion Espaiiola atribuye al Estado
competencia exclusiva en materia de “legislacion bdsica sobre proteccién del medio ambiente, sin

perjuicio de las facultades de las Comunidades Autonomas de establecer normas adicionales de

proteccion. La legislacion basica sobre montes, aprovechamientos forestales y vias pecuarias .

Por su parte, el articulo 148, apartado 1, reglas 8y 9%, de la Constituciéon Espaiiola permite que
las comunidades auténomas puedan asumir competencias en materia de “montes y

aprovechamientos forestales” y en “la gestion en materia de proteccion del medio ambiente”.

En consonancia con el régimen competencial definido constitucionalmente, el articulo 27 de la
Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid
(en adelante, Estatuto de Autonomia) reconoce que en el marco de la legislacion basica del
Estado y, en su caso, en los términos que la misma establezca, corresponde a la Comunidad de
Madrid el desarrollo legislativo, la potestad reglamentaria y la ejecuciéon de las siguientes
materias: “(...) 3. Régimen de los montes y aprovechamientos forestales, con especial referencia a los
montes vecinales en mano comiin, montes comunales, vias pecuarias y pastos. (...); 7. Proteccion del
medio ambiente, sin perjuicio de la facultad de la Comunidad de Madrid de establecer normas
adicionales de proteccion; (...) 9. Proteccion de los ecosistemas en los que se desarrollen la pesca,

acuicultura y caza. Espacios naturales protegidos”.

Al amparo de dicha habilitacidon estatutaria se dictd la Ley 16/1995, cuya modificacion se

pretende a través del anteproyecto de Ley sometido a informe.

II. El articulo 26, apartado 1.1.30 del Estatuto de Autonomia atribuye a la Comunidad de

Madrid competencia exclusiva en materia de “espectdculos piiblicos”.

Del precepto transcrito se desprende que la Comunidad de Madrid ostenta competencias

legislativas, reglamentarias y de ejecucion en la materia descrita.
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En desarrollo de dicha prevision estatutaria, se dicto la Ley 17/1997, que fue objeto de una
cuestion de inconstitucionalidad planteada respecto a varios de sus articulos, entre ellos, el
articulo 23, dedicado al horario general y de apertura de establecimientos. El Auto del Tribunal
Constitucional 46/2001, de 27 de febrero, inadmitié la cuestiéon y se pronunci6 en los siguientes
términos: “(...) debemos comenzar indicando que del hecho de que la Ley 17/1997 se denomine de
«Espectaculos puiblicos y actividades recreativas» no puede deducirse que la misma incluya dos
materias constitucionales con perfiles propios y distintos. (...) En efecto, en el Real Decreto 2371/1994,
de 9 de diciembre, de traspaso de funciones y servicios de la Administracion del Estado a la Comunidad
de Madrid en materia de «espectdaculos», se aprecia que los traspasos en la materia genérica de
«espectaculos» incluyen los relativos a las «actividades recreativas» y también a los «locales»,
«edificios» o «instalaciones» en que tanto unos como otros puedan desarrollarse, segiin se desprende
del apartado C) 1 y 2 de su Anexo. Igual criterio se contiene en los restantes Reales Decretos de
traspasos (...). En conclusion, se trata de un iinico conjunto normativo que, a los efectos competenciales
propios del bloque de la constitucionalidad, no existe dificultad en incardinar en la materia

«espectdaculos piiblicos»”

Con base en el régimen juridico expuesto, cabe afirmar la competencia de Comunidad de

Madrid para dictar la Ley 17/1997 y, en consecuencia, para proceder a su modificacion.

III. El articulo 46 de la Constitucidon Espaiiola establece que “los poderes piiblicos garantizardn
la conservacion y promoverdn el enriquecimiento del patrimonio histérico, cultural y artistico de los
pueblos de Esparia y de los bienes que lo integran, cualquiera que sea su régimen juridico y su

titularidad. La ley penal sancionard los atentados contra este patrimonio™.

El articulo 149, apartado 1, regla 28° de la Constitucion Espafiola confiere al Estado
competencia exclusiva en materia de “defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental
espaiiol contra la exportacion y la expoliacion; museos, bibliotecas y archivos de titularidad estatal,

sin perjuicio de su gestion por parte de las Comunidades Autéonomas”.

A ello anade, el apartado 2, del mismo precepto que “sin perjuicio de las competencias que podrdn

asumir las Comunidades Autonomas, el Estado considerara el servicio de la cultura como deber y

6



ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
* ok ok k

* kX CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y

" ADMINISTRACION LOCAL
Comunidad
de Madrid

atribucion esencial y facilitard la comunicacion cultural entre las Comunidades Auténomas, de acuerdo

con ellas™.

El articulo 148, apartado 1, regla 16%, de la Constitucidn, menciona el “patrimonio monumental
de interés de la Comunidad Auténoma” entre las materias sobre las que las comunidades

auténomas pueden asumir competencias.

El articulo 26, apartado 1.1.19 del Estatuto de Autonomia atribuye a la Comunidad de Madrid
competencia exclusiva en materia de “patrimonio histérico, artistico, monumental, arqueoldgico,
arquitectonico y cientifico de interés para la Comunidad, sin perjuicio de la competencia del Estado

para la defensa de los mismos contra la exportacion y la expoliacion”.

De los preceptos transcritos se desprende que la Comunidad de Madrid ostenta competencias
legislativas y de ejecucién en la materia descrita —patrimonio histérico-, con respeto a las
competencias reservadas constitucionalmente al Estado. Con base en tales preceptos, se

promulgé la Ley 8/2023, cuya modificacién se pretende.

Con base en la normativa expuesta, cabe afirmar la competencia de la Comunidad de Madrid
para abordar la modificacién de las normas objeto del anteproyecto, sin perjuicio de lo que se

dira al abordar el contenido material del anteproyecto.

TERCERA. - TRAMITACION.

El rango legal del anteproyecto resulta imperativo en consonancia con el rango de las normas

cuya modificacion pretende.

El articulo 15, apartado 2, del Estatuto de Autonomia atribuye la iniciativa legislativa al
Gobierno, en los términos que se establezcan en el Reglamento de la Asamblea. Por su parte,

el articulo 21, letra d), de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracién de
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la Comunidad de Madrid (en lo sucesivo, Ley 1/1983), determina que corresponde al mismo

“aprobar los proyectos de Ley para su remision a la Asamblea™.

Por su parte, el articulo 31 de la Ley 1/1983 confiere a los consejeros la competencia para
proponer y presentar al Consejo de Gobierno los anteproyectos de ley relativos a las cuestiones

atribuidas a su consejeria.

La concreta iniciativa para la elaboracion y la tramitacion del anteproyecto se ejerce en este
caso por la Consejeria de Presidencia, Justicia y Administracioén Local, conforme al articulo 1,
apartado 2, del Decreto 229/2023, de 6 de septiembre, del Consejo de Gobierno, por el que se
establece la estructura organica de la Consejeria de Presidencia, Justicia y Administracion
Local, que confiere al titular de la misma la competencia en materia de “coordinacion e impulso

de la accion del Gobierno entre las Consejerias”.

A proposito de la tramitacion, cabe recordar que, conforme a lo sefialado por el Tribunal
Constitucional en la STC 55/2018, de 24 de mayo, las diversas disposiciones que contienen los
articulos 129, 130, 132 y 133 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comin de las Administraciones Publicas (en adelante, Ley 39/2015), que hacen
referencia a la iniciativa legislativa de la administracién, no son de aplicacién, como derecho
primario, a las comunidades auténomas, pues ello devendria en la invasién de las competencias
que estas tienen estatutariamente atribuidas en orden a autoorganizarse y regular la elaboracion

de sus leyes.

En consecuencia, en esta materia ha de atenderse a lo previsto en la normativa interna de la
Comunidad de Madrid, que viene constituida fundamentalmente por el articulo 60 de la Ley
10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y de Participacion de la Comunidad de Madrid (en lo
sucesivo, Ley 10/2019) y por el Decreto 52/2021, de 24 de marzo, del Consejo de Gobierno,
por el que se regula y simplifica el procedimiento de elaboracién de las disposiciones
normativas de caracter general en la Comunidad de Madrid (en adelante, Decreto 52/2021).

Esta ultima norma reglamentaria impone su aplicacion, entre otros, a los procedimientos de
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elaboracion y tramitacion de los anteproyectos y proyectos de normas con rango de ley (art. 1,

apartado 2).

Una vez delimitado el régimen juridico aplicable a la tramitacion del anteproyecto y examinada
la documentacién remitida, se aprecia que se ha elaborado por la Secretaria General Técnica de
la Consejeria de Presidencia, Justicia y Administracién Local la MAIN, en la modalidad de
memoria ejecutiva —al no derivarse impactos econoémicos, presupuestarios o sobre las cargas

admuinistrativas, apreciables-.

El contenido de la MAIN se ajusta a lo previsto en el articulo 6 del Decreto 52/2021. Se
incorporan al expediente otras versiones anteriores de la citada MAIN, de modo que ha ido
actualizandose su contenido con ocasion de la tramitacion de la norma. Como viene refiriendo
la Comisiéon Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid a propdsito de las normas
reglamentarias que informa (doctrina que resulta perfectamente extrapolable a los
anteproyectos de ley), la actualizacién de la MAIN permitira comprobar que, de hecho, los
diversos tramites del procedimiento han resultado utiles y no un mero formalismo de cara a la
depuracién progresiva de la norma proyectada, esto es, que el documento de referencia
“responde a la naturaleza que le otorga su normativa reguladora como un proceso continuo que debe
redactarse desde el inicio hasta la finalizacién de la elaboracion del proyecto normativo, de manera
que su contenido se vaya actualizando con las novedades significativas que se produzcan a lo largo del
procedimiento de tramitacion, en especial, la descripcion de la tramitacion y consultas (articulo 6.3 del
Decreto 52/2021) hasta culminar con una version definitiva”. Asi, por todos, en su Dictamen 8/2021,
de 12 de enero o en los mas recientes 633/2023, de 29 de noviembre, 535/2024, de 12 de
septiembre y 558/2024, de 19 de septiembre.

Sin perjuicio de lo expuesto, a proposito del contenido de la tltima version de la MAIN que

nos ha sido remitida, interesa formular las siguientes observaciones:

- En el apartado III, referente a la “adecuacion a los principios de buena regulacion”, debe

completarse la justificacién concerniente al principio de proporcionalidad, con una mencién a
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la inexistencia de “otras medidas menos restrictivas de derechos o que impongan menos obligaciones
a los destinatarios”, de conformidad con lo sefialado en el articulo 129, apartado 3, de la Ley
39/2015 y en el articulo 2, apartado 3, del Decreto 52/2021; y la acreditacion relativa al
principio de transparencia, con una referencia al acceso sencillo, universal y actualizado a la
normativa en vigor, en consonancia con lo establecido en el articulo 129, apartado 5, de la Ley

39/2015 y en el articulo 2, apartado 6, del Decreto 52/2021.

- En el apartado VII, dedicado a la “descripcion de la tramitacién y consultas realizadas”, debe
revisarse la remision al articulo 5, apartado 3, del Decreto 52/2021, puesto que el apartado del
indicado precepto que determina los supuestos en que podra prescindirse del tramite de consulta

publica es el apartado 4.

- Finalmente, la MAIN no se pronuncia sobre la evaluacién ex post, pese a que el articulo 6,
apartado 1, letra 1), del Decreto 52/2021 indica que “en su caso, se incluird una descripcion de la

forma en la que se realizara su evaluacion ex post”.

Hemos de recordar, en esta sede, que prever la formula de evaluacién de los resultados de una
determinada propuesta normativa resulta ser lo mas conforme con el principio de control de la
gestidn y evaluacion de los resultados de las politicas publicas a que alude el articulo 3, apartado
1, letra g), de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, que se
puede considerar integrado, a su vez, dentro del mas amplio de buen gobierno emergente en el

Derecho administrativo espaiiol contemporaneo.

Al respecto, interesa traer a colacion la doctrina sentada por la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, en su mas reciente Dictamen 734/2024, de 21 de noviembre: “En cuanto
a la evaluacion ex post, el articulo 3.3 del Decreto 52/2021 la regula para el supuesto de tramitacion
de propuestas normativas no incluidas en el plan normativo, pues para las previstas, como es el caso,
deberia ser el propio plan el que estableciera cuales son las disposiciones que deber ser objeto de esa
evaluacion ex post. No obstante, el citado Acuerdo de 20 de diciembre de 2023, del Consejo de

Gobierno, por el que se aprueba el Plan Anual Normativo para la XIII Legislatura, no contiene ninguna

10



ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
* ok ok k

* kK CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y

= ADMINISTRACION LOCAL
Comunidad
de Madrid

prevision sobre evaluacion normativa de las 158 disposiciones que enumera, entre otras, la que es

objeto del presente dictamen (...) En todo caso, esta Comision Juridica Asesora ha puesto de relieve de

forma reiterada v sistemdtica, la importancia de la evaluacion ex post, en dictdmenes como el 677/22,

de 25 de octubre, el 16/24, de 18 de enero, el 102/24, de 29 de febrero, o mas recientemente, el 722/24,

de 14 de noviembre, “va que evaluar la eficacia v eficiencia de la norma, los efectos no previstos y los

resultados de su aplicacion puede suministrar una informacion muy relevante en el futuro” (el resaltado

€S propio).

En consecuencia, se debe incorporar una justificacién en la MAIN sobre la evaluacién ex post

y en su caso, sobre la forma de realizarla.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 8 del Decreto 52/2021, durante el procedimiento de
elaboracion de la norma, el centro directivo proponente recabara los informes y dictamenes que
resulten preceptivos, asi como los estudios y consultas que estime convenientes, debiendo

justificar los informes facultativos que se soliciten, en su caso.

En particular, figura en el expediente el informe de impacto por razén de género, confeccionado
por la Direccidén General de Igualdad, en aplicacién del articulo 19 de la Ley Organica 3/2007,
de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de hombres y mujeres; y el informe de impacto de la
norma en la familia, la infancia y la adolescencia, elaborado por la Direccién General de
Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad y exigido por el articulo 22 quinguies de la Ley
Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor, por la disposicién adicional
décima de la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccion de las Familias Numerosas y por
el articulo 47 de la Ley 4/2023, de 22 de marzo, de Derechos, Garantias y Proteccion Integral
de la Infancia y la Adolescencia de la Comunidad de Madrid.

Asimismo, consta en la documentacién remitida a esta Abogacia General el informe 70/2025,

de coordinacion y calidad normativa, en cumplimiento de lo previsto en el articulo 8, apartado
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4, del Decreto 52/2021 y en el articulo 34 de la Ley 11/2022, de 21 de diciembre, de Medidas
Urgentes para el Impulso de la Actividad Econémica y la Modernizacion de la Administracién
de la Comunidad de Madrid.

En este caso, no se ha incorporado el informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria
de Presidencia, Justicia y Administracion Local, a que se refiere el articulo 8, apartado 5, del
Decreto 52/2021, puesto que el 6érgano promotor del proyecto es la propia Secretaria General

Técnica. Asi lo avala el precitado articulo cuando prevé:

“Los anteproyectos o proyectos de normas con rango de ley y los provectos de disposiciones

reglamentarias deberdn ser informados, en todo caso, después de realizado el tramite de

audiencia e informacion puiblicas, y con cardcter previo a la solicitud en su caso del informe a

la Abogacia General, por la secretaria general técnica de la consejeria o Consejerias
proponentes, salvo que el dregano promotor de la norma sea la propia secretaria _general

técnica. En este ulltimo caso, bastard con la actualizacion de la MAIN en la que se recogerd un

pronunciamiento_de la_secretaria_general técnica_sobre la_adecuacion_a la legalidad del

provecto de disposicion” (el subrayado es nuestro).

En aplicacion del articulo 4, apartado 3, del Decreto 52/2021, el anteproyecto ha sido remitido
por la Secretaria General Técnica de la consejeria proponente a todas y cada una de las restantes

consejerias que integran la administracién de la Comunidad de Madrid.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 60, apartado 2, de la Ley 10/2019 y el articulo
9 del Decreto 52/2021, mediante resolucion de la Secretaria General técnica de la Consejeria
de Presidencia, Justicia y Administracion Local, de fecha 14 de enero de 2026, se acord¢ la
apertura del tramite de audiencia e informacion publica, a través del portal de transparencia de
la Comunidad de Madrid, por un periodo de 15 dias habiles, sin que se hayan presentado

alegaciones.
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En 1ltimo término, observamos que, en virtud del articulo 5, apartado 4, letra c¢), del Decreto
52/2021, en relacién con lo dispuesto en el articulo 60, apartado 4, de la Ley 10/2019, no se ha
sustanciado el tramite de consulta publica, al carecer la norma proyectada de impacto
significativo en la actividad econdémica, ni mmponer obligaciones relevantes para los

destinatarios.

CUARTA. - ANALISIS DEL CONTENIDO.

Analizaremos, a continuacion, el contenido del anteproyecto de ley, comenzando con la parte
expositiva donde se describe el contenido de la norma e indica su objeto, finalidad, sus

antecedentes y las competencias en cuyo ejercicio se dicta.

La parte expositiva determina que el anteproyecto es coherente con los principios de buena
regulacion recogidos en el articulo 129 de la Ley 39/2015 y en el articulo 2 del Decreto 52/2021,
justificandose la adecuacion de la norma a dichos principios, conforme a la doctrina de la
Comisién Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, sentada en el Dictamen de 18 de enero
de 2018, que seiiala lo siguiente: “(...) Se incluye una referencia genérica a la adecuacién de la
propuesta a los principios de buena regulacion establecidos en el articulo 129 de la LPAC, si bien en
aplicacion del citado precepto seria deseable una mayor justificacion de la adecuacion de la norma a
todos y cada uno de los principios que cita el articulo (necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad

Juridica, transparencia y eficiencia), pues el mandato del legislador estatal (“‘quedard suficientemente

justificada su adecuacion a dichos principios”) va mas alld de la simple mencion a que la propuesta se

ellos” (el subrayado es nuestro).

En lo relativo a los principios de proporcionalidad y de transparencia, nos remitimos a las

consideraciones expuestas ut supra al analizar la MAIN.
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En cuanto a la parte dispositiva, se compone de tres articulos, que tienen por objeto incorporar
un articulo 35 bis en la Ley 16/1995, un articulo 29 bis en la Ley 17/1997 y un articulo 38 bis
en la Ley 8/2023, respectivamente, y legitimar a la Comunidad de Madrid para ejercitar la
accion popular en los procesos penales seguidos por delitos de incendio y contra los recursos
naturales y el medio ambiente que tengan impacto en su territorio y que revistan especial
gravedad con perjuicio para los montes o masas forestales, el medio natural o la vida silvestre,
asi como los que comporten riesgo para la vida, la integridad fisica o la salud de las personas;
por delitos de desérdenes publicos de especial gravedad que hayan dificultado o impedido
gravemente la celebracion de espectaculos publicos o actividades recreativas; y por delitos de

especial gravedad sobre el patrimonio histérico de interés para la Comunidad de Madrid.

El analisis de los preceptos proyectados exige examinar la competencia del legislador
autonémico para reconocer a la administracién publica madrileia la facultad de ejercitar la
accion popular en los procesos penales referidos a delitos que inciden sobre ambitos en los que

la indicada administracién ostenta competencia.

La accién popular se regula en el articulo 125 de la Constitucion Espaiiola que reconoce que
“los ciudadanos podran ejercer la accion popular (...) en la forma y con respecto a aquellos procesos

penales que la ley determine”.

En desarrollo del articulo 125 de la Constitucion Espaiiola, el articulo 19, apartado 1, de la Ley
Organica 6/1985, de 1 de julio, del poder judicial (en adelante, LOPJ) establece que “los
ciudadanos de nacionalidad espafiola podran ejercer la accion popular, en los casos y formas

establecidos en la ley”™.
En el ambito penal, la regulacion de la accién popular se aborda en el articulo 101 de la Ley de

Enjuiciamiento Criminal (en adelante, LECrim) que declara que “la accion penal es piiblica.

Todos los ciudadanos esparioles podran ejercitarla con arreglo a las prescripciones de la Ley”.
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A ello anade el articulo 102 de la LECrim que “sin embargo de lo dispuesto en el articulo anterior,

no podran ejercitar la accion penal:

1.° El que no goce de la plenitud de los derechos civiles.

2.° El que hubiera sido condenado dos veces por sentencia firme como reo del delito de

denuncia o querella calumniosas.

3.°El Juez o Magistrado™.

De este modo, la accién popular se configura en la LECrim como una modalidad de acusacién
distinta de la ejercida por el Ministerio Fiscal y por el acusador particular, caracterizada por ser
una intervencion activa de la victima o perjudicado en el proceso penal. Al personarse como
acusacion particular, el perjudicado adquiere la condicién de parte procesal, lo que le permite
solicitar diligencias de investigacion, proponer pruebas, formular escrito de acusacion (con
calificacion de los hechos, peticidon de pena y, en su caso, responsabilidad civil) e interponer

recursos contra las resoluciones judiciales que le resulten desfavorables.

Asi, se aprecia una distincion cualitativa entre la acusacion particular y la accidn popular, al ser
en el primer caso quien ejerce la accidn el propio perjudicado por el hecho delictivo. Decimos
esto porque, a la vista del texto del anteproyecto, se observa que, tratandose del ejercicio de
acciones penales respecto de hechos que afectarian a bienes juridicos que pueden ser propios
de la Comunidad de Madrid, en tal caso esta Administracion actuaria como acusacién particular
en su condicién de perjudicada. El ejercicio de tal acci6n no necesita un reconocimiento expreso
en las normas cuya modificacion se pretende, al ser la condicién de victima presupuesto
suficiente para el ejercicio de las acciones. De ahi que el anteproyecto se oriente a otorgar la
acci6n popular frente a los supuestos indicados, lo cual ha de interpretarse bajo el entendimiento
de que tal accién solo procedera cuando la posicion de la Comunidad de Madrid respecto de

los hechos delictivos no sea la de victima o perjudicado.
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Por tanto, el presente informe debe centrarse en valorar la legalidad de la atribucién de la accion

popular a la Comunidad de Madrid en los supuestos pretendidos en el anteproyecto.

Lo primero que es obligado indicar es que el reconocimiento de la acciéon popular a las
administraciones publicas no es un tema pacifico. Como puede apreciarse, los preceptos antes
resefiados reconocen el derecho de “los ciudadanos™ al ejercicio de la accién popular en el
ambito penal, pero omiten cualquier mencién expresa a las personas juridicas de derecho
publico, por lo que una de las cuestiones que ha dado lugar a una intensa controversia doctrinal
y jurisprudencial es la referida a si1 dichas personas estan legitimadas para el ejercicio de la

accién popular.

La interpretacion restrictiva fue acogida por esta Abogacia General, en sus informes de fecha
29 de septiembre de 2016 y de 21 de julio de 2020, en los que se concluyo la falta de
competencia de la Comunidad de Madrid para regular el ejercicio de la accidén popular con
motivo de dos anteproyectos de ley que seguian una formulacion analoga a la contemplada en
el texto ahora examinado y concluyo que los preceptos proyectados estaban viciados de

inconstitucionalidad!.

No obstante, entendemos que procederia atemperar la conclusién de nuestro informe respecto

a la de aquellos.

! En particular, el primero de dichos informes se emitié con ocasién del anteproyecto de ley sobre igualdad de
trato y la proteccion contra las acciones de incitacién al odio, la discriminacién y la intolerancia en la Comunidad
de Madrid, en el que se incluia un articulo 30 con el siguiente tener literal: “La Comunidad de Madrid ejercera la
accion popular en los procedimientos penales por causa de muerte o lesiones graves, en la forma y condiciones
establecidas en la legislacion procesal”; y el segundo, al hilo del anteproyecto de ley por la que se modifica la
Ley 5/2018, de 17 de octubre, para la proteccion, reconocimiento y memoria de las victimas del terrorismo,
mediante la introduccion de un nuevo articulo 25 bis con la siguiente redacciéon: “La Comunidad de Madrid
ejercera la accion popular en los procedimientos penales seguidos por enaltecimiento o justificacion piiblicos de
los delitos de terrorismo, asi como por actos que entrarien descrédito, menosprecio o humillacion de las victimas
de los delitos terroristas o de sus familiares, en la forma y condiciones establecidas por la legislacion procesal”.

En ambos informes, la Abogacia General sostuvo que la regulacién del ejercicio de la accion popular por parte de
la Comunidad de Madrid en el ambito penal invade la competencia exclusiva del Estado en materia procesal,
ademas de sefialar que dicha regulacién implicaria una duplicacion de las funciones que ex lege se atribuyen al
Ministerio Fiscal y, en consecuencia, de la acusacion publica, con merma del derecho de defensa del acusado.
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Empecemos por un repaso de la jurisprudencia mas relevante. Es preciso significar que, en un
primer momento, el Tribunal Constitucional considerd que las personas juridicas de derecho
publico carecian de legitimacion para el ejercicio de la accion popular. Reflejo de dicha doctrina
es la STC 129/2001, de 4 de junio, en la que se declara, con relacion al articulo 125 de la
Constitucion Espaiiola, que “este precepto constitucional se refiere explicitamente a «los

ciudadanos», que es concepto atinente en exclusiva a personas privadas, sean las fisicas, sean también

las juridicas (a las que hemos extendido este concepto en las SSTC 34/1994, de 31 de enero, 50/1998,
de 2 de marzo, 79/1999, de 26 de abril, entre otras), tanto por sus propios términos como por el propio

contenido de la norma, que no permite la asimilacion de dicho concepto de ciudadano a la condicidon

propia de la Administracion publica v, mds concretamente, de los drganos de poder de la comunidad

politica” (el subrayado es nuestro). Posicién que sintetiza la STC 175/2001, de 26 de julio, en
la que se precisa que, mds alld del contenido constitucional garantizado por el art. 24.1 CE,
corresponde a las leyes procesales establecer qué tutela judicial deben prestar los jueces y Tribunales

a las personas piiblicas™.

Sin embargo, la STC 311/2006, de 23 de octubre avanza en la senda de garantizar el derecho a
la tutela judicial efectiva de las administraciones publicas. En este sentido, sostiene que la
Constitucion Espaiiola no impone el establecimiento de la accién popular en todo tipo de
procesos y que la LECrim no habilita por si misma a las personas juridicas de derecho publico
para su ejercicio; no obstante, en aquellos supuestos en que una ley confiere el ejercicio de la
accion popular a una administracién publica, el érgano jurisdiccional no puede desconocer
dicha previsién legal y, por tanto, debe reconocer la legitimacion de la administracion para
actuar en el procedimiento a través del ejercicio de la accidén popular. Es importante destacar
que la citada STC 311/2006, de 23 de octubre, resuelve un recurso de amparo interpuesto por
la Generalitat Valenciana al haberse denegado su personacion en un procedimiento seguido por
un presunto delito de homicidio por violencia de género y que, en el ambito de dicha comunidad
auténoma, la Ley 9/2003, de 2 de abril, para la igualdad entre hombres y mujeres, reconoce el
ejercicio de la accién popular a la administracion autonémica “en los supuestos de agresiones
fisicas domésticas en los que se cause la muerte o lesiones graves a mujeres residentes en la Comunidad

Valenciana’.
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En consecuencia, la STC 311/2006, de 23 de octubre, admite la legitimaciéon de la
administraciéon autonoémica para ejercer la accion popular, amparandose en la regulaciéon
contenida en su normativa especifica, dando un giro aparente a su doctrina previa, afirmando
que en la regulacion general no hay exclusion expresa de las personas juridico-piiblicas para el
ejercicio de la accion popular. (...) A la regulacion general para todos los procesos penales se han
venido a unir recientemente las previsiones especificas sobre el ejercicio de la accion popular por las
Administraciones puiblicas en los procesos penales sustanciados para el enjuiciamiento de hechos que

se enmarcan en la denominada violencia de género.

Ahora bien, la propia Sentencia muestra cierta cautela al respecto, al indicar que /o razonado no
implica un juicio sobre la constitucionalidad abstracta de la ampliacion de la accion popular a las
personas puiblicas, juicio que sélo podriamos realizar en caso de que la ley que asi lo establezca fuera
recurrida ante este Tribunal. En el ejercicio de la jurisdiccion de amparo, desde la perspectiva del
derecho de acceso al proceso aqui alegado, existiendo una ley vigente, no impugnada ante este
Tribunal, que prevé la posibilidad de ejercicio de la accion popular por la Generalitat Valenciana, no
compete a este Tribunal pronunciarse sobre la oportunidad de tal prevision legal ni sobre su

constitucionalidad.

A la luz de la STC expuesta, se entiende que el ejercicio de la accion popular en el ambito
penal por parte de las administraciones publicas puede ser posible cuando existe una
habilitacion legal especifica, quedando también claro que la prevision general de la acciéon
popular contenida en la legislacion procesal penal no es en ningtn caso suficiente para conferir

legitimacién a las administraciones puiblicas.

Ello se debe a que las entidades juridico-publicas no son titulares plenos del derecho a la tutela
judicial efectiva, sino solo de algunos de sus contenidos, entre ellos, el derecho de acceso a la
jurisdiccién, y tunicamente en los casos previstos por la ley. Por tanto, para que una
administracion publica pueda ejercer validamente la accidén popular en el proceso penal, es
necesario que el legislador haya establecido de forma expresa dicha posibilidad, delimitando

su alcance y condiciones. En consecuencia, la doctrina del Tribunal Constitucional exige que
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exista un precepto legal especifico, distinto de la habilitacion general que contiene el articulo
101 de la LECrim, en cuya virtud se autorice a la administracién publica a ejercitar la accidon

popular en el ambito penal.

La propia legislacion autonémica de la Comunidad de Madrid ofrece habilitaciones especificas
para el ejercicio de la accion popular por parte de esta Administracidn, debiendo citarse la Ley
5/2005, de 20 de diciembre, integral contra la violencia de género de la Comunidad de Madrid,
cuyo articulo 29 seiala que la Comunidad de Madrid ejercerd la accion popular en los
procedimientos penales por causa de muerte, lesiones graves o mutilacion genital de la victima, en la
forma y condiciones establecidas por la legislacién procesal. Prevision que suma mas de veinte aiios
de vigencia, constando a esta Abogacia General el ejercicio de la acciéon popular por parte de
la Comunidad de Madrid en decenas de procedimientos. Igualmente, cabe citar el también
vigente articulo 25 bis de la Ley 5/2018, de 17 de octubre, para la proteccion, reconocimiento
y memoria de las victimas de terrorismo que habilitan a la administracion autonémica madrileiia
para el ejercicio de la accidn popular “en los procedimientos penales por causa de muerte, lesiones
graves o mutilacion genital de la victima” y “en los procedimientos penales seguidos por enaltecimiento
o justificacion piiblicos de los delitos de terrorismo, asi como por actos que entraiien descrédito,
menosprecio o humillacién de las victimas de los delitos terroristas o de sus familiares en la forma y
condiciones establecidas por la legislacion procesal” tras la modificacién realizada por la Ley
9/2022, de 16 de noviembre, de reforma de la Ley 5/2018, de 17 de octubre, para la Proteccion,

Reconocimiento y Memoria de las Victimas del Terrorismo.

Bajo esta realidad, es preciso sefialar también la posicidn del Tribunal Supremo, expuesta en su
sentencia 149/2013, de 26 de febrero, en la que, partiendo de la doctrina sentada en la STC
311/2006, de 23 de octubre, dispone, en la misma linea, que habiendo reservado legitimamente la
Ley de Enjuiciamiento Criminal el acceso a este mecanismo participativo a las personas -fisicas y
Jjuridicas- privadas. Pero que, no obstante, existiendo un precepto con rango de Ley que prevé la
concreta legitimacion de una persona juridica piiblica en ciertos delitos de violencia contra la mujer,

el juez no puede desconocerlo.
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Recogiendo, a su vez, la misma cautela que el Tribunal Constitucional al afirmar que la sentencia
num. 311/2006, de 23 de octubre, no niega con la rotundidad que lo hace la sentencia niim. 129/2001,
de 3 dejulio, que las entidades juridico-piiblicas puedan ejercer la accion popular, pero tampoco afirma
que puedan hacerlo. Lo iinico que afirma es que si una entidad juridico-piiblica ejerce una accion
popular porque asi lo reconoce, un precepto legal (sobre cuya constitucionalidad el Tribunal
Constitucional no se pronuncia) y el organo jurisdiccional no tiene en cuenta este precepto, pero

tampoco plantea una cuestion de inconstitucionalidad, entonces se causa indefension a la entidad.

Con mas rotundidad, la Sentencia del Tribunal Supremo 508/2015, de 27 de julio, admite que
el ejercicio de la accion popular en el ambito penal por las personas juridicas publicas es posible
cuando una ley, estatal o autonémica, recoja la oportuna habilitacion. En particular, la indicada
Sentencia dispone que no existe impedimento constitucional alguno para excluir la legitimacion de
las personas juridico- puiblicas para el ejercicio de la accion popular ex articulo 125 CE cuando el
legislador, sea autondémico o estatal, no haya previsto legalmente la habilitacion correspondiente, ya
sea expresa o genérica en los términos establecidos por la STC 67/2011 (fundamento tercero) en

relacion con la Delegacion especial del Gobierno para la violencia sobre la mujer.

En suma, la posicion tanto del Tribunal Constitucional como del Tribunal Supremo se resume
en la validez del ejercicio de la accidn popular por una administraciéon autonémica cuando una
disposicion legal habilite expresamente para ello. Ciertamente, dicha doctrina, no
explicitamente invalidada en estos momentos, unida al hecho innegable de que existen
disposiciones autonomicas en vigor que atribuyen a las administraciones autondmicas el
ejercicio de la accidn popular para causas tasadas, nos obliga a validar el anteproyecto sometido

a informe de esta Abogacia General.

Dicho esto, también corresponde a esta Abogacia General, a fin de dar un asesoramiento
juridico pleno al 6rgano consultante, insistir que en dichas sentencias no se enjuicid la
constitucionalidad de las normas que permitian el ejercicio de la accién popular, quedando esta

cuestion sin resolver y hasta ahora soslayada por un sentido pragmatico que ha dado por valido
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lo que legalmente esta en vigor, pero que ha rehuido la cuestion juridica abstracta que ampararia

una respuesta definitiva a la cuestion.

En este contexto, no puede ignorarse que consta en el Boletin Oficial de las Cortes Generales
de 14 de noviembre de 2025 el Proyecto de Ley Organica de Enjuiciamiento Criminal, cuyo
articulo 102 aborda los limites subjetivos de la accién popular, indicando el texto proyectado,
en lo que aqui interesa, que: Tampoco podrdn ejercer dicha accién las personas juridico-piiblicas ni
los entes del sector piiblico de cualquier clase y, en particular: a) El Gobierno y la Administracion
General del Estado; b) los gobiernos de las comunidades auténomas y los de las entidades locales y

sus respectivas Administraciones.

La expresa exclusion de la accién popular en este texto propuesto parece asumir tacitamente la
concepcidn de que la accion popular si es admisible para las administraciones autonoémicas en
los términos que hemos visto, pues de no ser asi no habria necesidad de proscribirla
expresamente. Es claro que de prosperar esta nueva regulacion procesal en los términos
proyectados el anteproyecto aqui examinado quedaria inhabilitado, al ser esta una regulacion
procesal sobre la que el Estado ostenta una competencia exclusiva. Pero tal escenario hipotético

futuro tampoco nos puede conducir a no validar en este momento este anteproyecto.

Por otra parte, a falta, en todo caso, de que legislador estatal cierre cualquier debate, en el
momento actual, calibrando el riesgo de un eventual recurso de inconstitucionalidad contra la
ley que pueda resultar del anteproyecto aqui examinado, no puede desconocerse que, con
posterioridad a la antes referida jurisprudencia, el Tribunal Constitucional ha tenido ocasion de
pronunciarse de forma expresa sobre la constitucionalidad de diversos preceptos autonémicos
que habilitaban para el ejercicio de acciones publicas, concluyendo que tales regulaciones
constituyen legislacion procesal que excede de las competencias de las comunidades

autonomas.

No debemos confundir el ejercicio de la accidn publica -que se ejerce por cualquier ciudadano

a fin de reclamar ante la jurisdiccidén contencioso-administrativa la nulidad de actos o
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disposiciones que le son ajenos- con la accion popular -una accion penal que en este caso
ejerceria la administraciéon autonémica para promover la imposicion de las penas
correspondientes ante hechos constitutivos de delito sin ser tal administracion la victima o
perjudicada por tales delitos-. Pero, pese a ello, entender que se trata de una cuestion procesal

reservada al Estado podria abocar a una solucién analoga.

Citemos, por ejemplo, la STC 80/2018, de 5 de julio, se enjuicia la constitucionalidad del
articulo 6, apartado 1, de la Ley valenciana 2/2017, de 3 de febrero, que declara que “fodas las
personas, en ejercicio de la accion piiblica en materia de vivienda, pueden exigir ante los organos
administrativos y jurisdiccionales competentes el cumplimiento de la normativa en materia de
vivienda”. A proposito de dicha prevision, el Tribunal Constitucional considera que la
regulaciéon de la accién publica en materia de vivienda debe encuadrarse dentro de las
competencias sobre legislacion procesal, materia en la que el Estado ostenta competencia
exclusiva, ex articulo 149, apartado 1, regla 6%, de la Constitucion Espaiola, “sin perjuicio de las
necesarias especialidades que en este orden se deriven de las particularidades del derecho sustantivo
de las Comunidades Auténomas”. Para el Tribunal Constitucional dicha competencia estatal debe

prevalecer sobre las reglas competenciales sectoriales.

Sobre la base del alcance de las competencias estatales en materia de legislacidon procesal, el
Tribunal Constitucional concluye, en la referida sentencia, que el inciso “y jurisdiccionales” que
contiene el precepto impugnado resulta contrario al articulo 149, apartado 1, regla 6% de la
Constitucion Espaiiola: “Aplicando esa doctrina al enjuiciamiento de la norma impugnada en el

presente proceso constitucional, debemos sefialar, en primer lugar, que el derecho sustantivo
autonémico viene conformado en el presente caso por las normas en materia de vivienda recogidas en

la propia Ley 2/2017. En segundo término, hemos de destacar, también, que el precepto autondmico no

introduce propiamente una especialidad, sino que modifica, amplidndola, una categoria juridica

relevante en_el ambito procesal v, por tanto, regulada por el derecho procesal general, como es el

ejercicio de la accion popular. Y, por iiltimo, en tercer lugar, esa ampliacion no se conecta de forma

directa con una peculiaridad del derecho sustantivo de la Comunidad Auténoma. La representacion
procesal del Gobierno de la Generalitat no ha ofrecido justificacion alguna de la eventual necesidad

de una especialidad procesal en este ambito, con respecto a las normas procesales generales. Esa
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necesidad tampoco se deduce de la propia Ley 2/2017, por lo que, en definitiva, la norma impugnada

no puede considerarse amparada en la competencia autonémica en materia procesal.

Por todo ello, procede declarar la inconstitucionalidad y nulidad del inciso "y jurisdiccionales" del
apartado primero del articulo 6 de la Ley 2/2017, de 3 de febrero, por invadir el ambito competencial

reservado al Estado por el articulo 149.1.6 CE” (el subrayado es nuestro).

Noétese que la Sentencia alude expresamente a la accién popular, en lo que cabria entender tanto
como una alusién intencionada como una confusién conceptual entre la accion publica y la
accion popular, que no habria deslindado correctamente su importante diferencia en términos

de derecho procesal.

La misma doctrina, en relacién con la accién publica, se reitera en la STC 97/2018, de 19 de
septiembre, en relacion con el articulo 6, apartado 1, de la Ley vasca 3/2015, de 18 de junio, de
vivienda, en la que, de manera analoga a lo establecido en la Ley 2/2017 se sefiala que “serd
publica la accion para exigir ante los érganos administrativos y ante los juzgados y tribunales de la
Jurisdiccion competente la observancia de la presente ley, asi como de las normas, disposiciones, planes
y programas que se dicten en su desarrollo y ejecucion”. A proposito de dicha regulacion, la STC
97/2018, de 19 de septiembre, determina que “(...) resulta procedente recordar que hemos tenido
va oportunidad de examinar un precepto autonémico andlogo al impugnado: el articulo 6.1 de la Ley
2/2017 de la Comunidad Valenciana, conforme al que "todas las personas, en ejercicio de la accion
puiblica en materia de vivienda, pueden exigir ante los organos administrativos y jurisdiccionales
competentes el cumplimiento de la normativa en materia de vivienda". La STC 80/2018, FJ 5 a), ha
declarado la inconstitucionalidad y nulidad del inciso "y jurisdiccionales" por invadir el ambito
competencial reservado al Estado por el articulo 149.1.6 CE. Procede pues remitirnos a esta Sentencia
v, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad y nulidad del inciso "y ante los juzgados y

tribunales de la jurisdiccion competente"” de la Ley vasca 3/2015”.

Mas recientemente, la STC 15/2021, de 28 de enero, ha declarado la inconstitucionalidad del
articulo 3, apartado 4, de la Ley 3/1998, de 27 de febrero, General de Proteccién del Medio

Ambiente del Pais Vasco por entender que el reconocimiento de la accién publica para exigir
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el cumplimiento de dicha norma en el ambito jurisdiccional invade la competencia exclusiva
del Estado en materia de legislacion procesal. Los argumentos en los que sustenta su criterio el
Tribunal Constitucional coinciden con los expuestos en las SSTC 80/2018, de 5 de julio y
97/2018, de 19 de septiembre?.

La jurisprudencia expuesta, de trasladarse al caso de una impugnacién de una regulacién de la
acci6n popular podria desembocar en su declaracion de inconstitucionalidad si se enjuicia bajo
parametros de configuracion de la legislacion procesal, inexcusablemente vendados a las
Comunidades Auténomas. Sin embargo, tampoco podemos entender que esta doctrina resulta
automaticamente aplicable, dadas las netas diferencias que existen entre una accioén publica y

una accion popular.

21La STC 15/2021, de 28 de enero, sefiala:

“Aplicando dicha doctrina al supuesto enjuiciado en el presente proceso constitucional, observamos lo
siguiente: (i) en primer lugar, el derecho sustantivo autonémico viene conformado en el presente caso
por las normas en materia medioambiental recogidas en la propia Ley general de proteccion del medio
ambiente del Pais Vasco; (ii) el precepto autonémico no introduce propiamente una especialidad, sino
que modifica, ampliandola, una categoria juridica relevante en el ambito procesal y, por tanto, regulada
por el derecho procesal general, como es el ejercicio de la acciéon piblica o accion popular; v (iii) por
ultimo, esa ampliacion no se conecta de forma directa con una peculiaridad del derecho sustantivo de la
comunidad autonoma. Ni el Parlamento ni el Gobierno Vasco han ofrecido justificacion alguna de la
eventual necesidad de una especialidad procesal, en conexion con el derecho sustantivo autonomico. Esa
necesidad tampoco se deduce de la propia Lev 3/1998, cuvo preambulo se limita a anunciar que se

reconoce "el derecho a la accion publica para exigir su cumplimiento”.

Por consiguiente, al igual que razonamos en las citadas SSTC 80/2018 y 97/2018 respecto de la accién
publica judicial regulada en distintas leyes autonémicas sobre vivienda, la prevision del art. 3.4, ultimo
inciso, de la Ley ambiental vasca no puede considerarse una "especialidad procesal"” autonémica en el

sentido del art. 149.1.6 CE”.
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La censura mas obvia pasaria por lo que se percibio la jurisprudencia del Tribunal Supremo al
considerar que compete al Ministerio Fiscal la defensa de los intereses publicos y generales, en
el supuesto de que una administracion intervenga en el proceso a través de la accion popular®.
De ahi que pudiera entenderse que el conducto ortodoxo seria que las administraciones
autonomicas, ante hechos constitutivos de delito, actuaran mediante el traslado al Ministerio

Fiscal®.

Pero, por el contrario, también podria defenderse que la accidon popular de las administraciones
autonomicas refuerza la tutela de sus propias competencias, abarcando los casos en los que se
han producido hechos delictivos que afectan a bienes juridicos a los que, en el marco de las
competencias autonomicas, se les dota de una protecciéon reforzada. Aqui existe una diferencia
sustancial con la accién publica, donde facultar a cualquier ciudadano para actuar en un proceso

contencioso al margen de un interés legitimo subvierte las reglas procesales que vertebran el

3 Asi, la Sentencia del Tribunal Supremo 149/2013, de 26 de febrero, dispone: “Ante todo, siendo lo relevante
conforme a la nueva doctrina constitucional la concreta regulacion del derecho de accion popular, considera que

el sistema general de la Lev de Enjuiciamiento Criminal, no permite_inferir que sea posible su_ejercicio por

entidades puiblicas. Y esto por dos motivos. Primero, "por razones de coherencia interna del sistema, va que si las

entidades juridico-piiblicas defienden, por definicion, cuando actiian como acusacion popular, intereses piiblicos

v generales, para esa defensa va se cuenta, en el proceso penal, con la figura del Ministerio Fiscal". Segundo,

"norque los derechos del acusado podrian verse seriamente afectados", pues "el acusado deberia defenderse

frente a dos entidades publicas, el Ministerio Fiscal v la persona juridico piiblica, que no son ofendidas por el

delito y defienden intereses similares. En definitiva, mediante el uso generalizado de la accion popular se llegaria

a generar una "accion publica alternativa.

4 En efecto, cabe recordar que el articulo once, apartado uno de la Ley 50/1981, de 30 de diciembre, por la que se
regula el Estatuto Organico del Ministerio Fiscal declara que “en el marco de sus competencias y cuando los
organos de Gobierno de las Comunidades Auténomas interesen la actuacion del Ministerio Fiscal en defensa de
interés publico se dirigirdn, poniéndolo en conocimiento del Ministerio de Justicia, al Fiscal Superior de la
Comunidad Auténoma, que lo pondra en conocimiento del Fiscal General del Estado, quien, oida la Junta de
Fiscales de Sala, resolverd lo procedente, ajustandose en todo caso al principio de legalidad. Cualquiera que sea

el acuerdo adoptado, se dara cuenta del mismo a quien hava formulado la solicitud™.
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proceso contencioso administrativo, mientras que, en el proceso penal, a salvo de la
mterpretacion literal del articulo 125 CE, la actual regulaciéon procesal no contiene una
limitacién especifica para la accién popular de las personas publicas. Asi, en el primer caso
estariamos claramente ante una norma procesal, mientras que, en el segundo, en la accién
popular, podriamos entender que se trata de una norma instrumental respecto de las
competencias autonoémicas. Sea como fuere, aqui no nos corresponda determinar el resultado
de un eventual proceso en sede del Tribunal Constitucional, provisto de diversas complejidades

juridicas.

A la vista de todo ello entendemos, como ya adelantamos, que el anteproyecto debe ser
informado favorablemente en tanto que una declaraciéon de inconstitucionalidad sobre su
contenido se presenta en este momento como meramente hipotética, a la vista de que existen
preceptos autonémicos analogos con un largo tiempo de vigencia, y, sobre todo, porque ningun
pronunciamiento del Tribunal Constitucional ha declarado la inconstitucionalidad de alguna de

estas disposiciones, fijando doctrina al respecto.

Por el momento, la doctrina del Tribunal Constitucional vigente, a pesar de no haber realizado
un juicio de constitucionalidad, mantiene que el ejercicio de la accién popular en el ambito
penal por parte de las administraciones publicas puede ser posible cuando existe una
habilitacion legal especifica. Tal habilitacion vendria dada precisamente por el anteproyecto

sometido a informe.

En virtud de todo lo expuesto, procede formular la siguiente
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CONCLUSION

Se informa favorablemente el anteproyecto de Ley por la que se habilita a la Comunidad de
Madrid para el ejercicio de la accion popular en determinados ambitos, sin perjuicio de las

consideraciones expuestas en este informe.

Es cuanto se tiene el honor de informar.

Madrid, a fecha de firma
EL ABOGADO GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

- Fecha: 2026.03.02 17:10:48 +01'00°

Fernando Muioz Ezquerra

ILMA. SRA. SECRETARIA GENERAL TECNICA DE LA CONSEJERIA DE
PRESIDENCIA, JUSTICIA Y ADMINISTRACION LOCAL.
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