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CIPI 103/18 - CT

Informe sobre el ANTEPROYECTO DE LEY DE INFANCIA'YY
ADOLESCENCIA

Con fecha 5 de marzo de 2018 se envia a esta Abogacia el citado anteproyecto,
solicitando informe.

De acuerdo con lo establecido en la Ley 10/2005, de 9 de diciembre de la
Generalitat de Asistencia Juridica a la Generalitat, el Decreto 84/2006, de 16 de junio,
del Consell por el que se aprueba el Reglamento de la Abogacia General de la
Generalitat, el Decreto 24/2009, de 13 de febrero del Consell, y la Ley 5/1983, de 30 de
diciembre, del Consell, se emite el siguiente :

INFORME

Primero.- El Anteproyecto ya fue informado con fecha 18 de enero de 2017. se
vuelve a enviar tras haber sido objeto de algunas modificaciones.

Resulta preceptivo el futuro Dictamen del Consell Juridic Consultiu de la
Comunitat Valenciana, segln dispone la Ley 10/1994, de 19 de diciembre, de La
Generalitat, por la cual se creé.

No se adjunta al nuevo texto documentacién alguna.

~Los documentos que integraban el expediente remitido en enero se relacionaron
en el punto primero del anterior informe.

Segundo.- El anteproyecto de Ley remitido para informe tiene por objeto el
reconocimiento de los derechos de la infancia y la adolescencia y el principio de
corresponsabilidad de toda la sociedad, las administraciones publicas y las familias asi
como el establecimiento del marco normativo que defina las politicas publicas en este
ambito y su distribucion de competencias y medidas de coordinacion. Asi lo proclama su
articulo primero, que ha sufrido un leve cambio de redaccién respecto al primer texto.
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También la Exposicion de Motivos tiene ligeras precisiones de redaccion, como la
sustitucion de “padres y madres” por “personas progenitoras” o “personas que ejercen
las funciones parentales”, y la del concepto “centros de proteccion especificos para
menores con problemas de conducta” por el de “residencias u hogares especificos para
problemas graves de conducta”. Respecto a esto ultimo, la terminologia que usa la Ley
Organica de Proteccién Juridica del Menor es referirse a “centros de proteccion” pero no
se observa problema si solo se trata de un mero cambio terminolégico sin que afecte a la
regulacion sustantiva.

Tercero.- Tal y como ya se expresd en el anterior informe, la disposicion
proyectada se basa en, como acertadamente apunta su parte expositiva, en el articulo
10.3 del Estatut d'Autonomia de la Comunitat Valenciana que asi dice: “3. En todo caso,
la actuacion de la Generalitat se centrard primordialmente en los siguientes ambitos:
defensa integral de la familia; los derechos de las situaciones de union legalizadas;
proteccion especifica y tutela social del menor.... ”, inserto en el Titulo Il relativo a los
derechos de los valencianos y valencianas, donde se contienen un conjunto de
obligaciones para la Generalitat de defender y promover el adecuado ejercicio de los
derechos y deberes fundamentales de la ciudadania, y halla un directo apoyo en las
concretas competencias a esgrimir contempladas en el Titulo IV del Estatut lo cual sirve
de especifico fundamento a la norma en elaboracion, en especial la competencia
exclusiva a la que se refiere el art. 49.1.27.%: “Instituciones publicas de proteccion y
ayuda de menores, jovenes, emigrantes, tercera edad, personas con drscapacrdad %
otros grupos o sectores necesitados de protecciéon especial, incluida la creacion de
centros de proteccion, reinsercién y rehabilitacién”, pero también las de organizacion
administrativa y de los servicios publicos, y la competencia exclusiva del articulo
49.1.8.2 del Estatut que atribuye a la Generalitat competencias en materia de régimen
local, sin perjuicio de lo que dispone el nimero 18 del apartado 1 del articulo 149 de la
Constitucién.

Sobre esta base competencial, la norma proyectada, centrandose en la proteccion
de los intereses superiores de los nifios, nifias y adolescentes en la Comunitat
Valenciana, pretende establecer un nuevo marco de apoyo a la infancia y la adolescencia
y sus familias donde se trabaje desde todas las esferas por la equidad en el acceso a sus
derechos, la igualdad de oportunidades y la lucha contra la transmisién
intergeneracional del empobrecimiento, dandole un enfoque transversal a todo lo
relacionado con el desarrollo de la infancia, atendiendo a la diversidad de cada nifia,
niflo y adolescente, teniendo en cuenta la coeducacion inclusiva, emocional y social, y
garantizando la igualdad de trato y la no discriminacion por cualquier motivo.

Cuarto.- También se dijo que siendo loable y merecedora de toda consideracion
positiva la determinacion de paliar los efectos de una indiscutible caracteristica del
vigente régimen juridico de la proteccion de la infancia y la adolescencia, cual es su
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dispersion normativa, pues se halla contenido en diversa normativa estatal con rango de
Ley organica en cuanto afecta al desarrollo de derechos fundamentales proclamados en
el Titulo | de la Constitucion, con rango de Ley Ordinaria dictada en ejercicio de
competencias en ocasiones basicas y en ocasiones exclusivas del Estado y en otras sélo
con caracter supletorio aplicable en defecto de legislacion autondomica, la cual se
compone ahora fundamentalmente por la Ley 12/2008, de 3 de julio, que quedara
derogada al entrar en vigor esta futura cuyo Anteproyecto ahora se informa; ello, sin
.embargo, introduce en el Anteproyecto la complicacion del deslinde competencial entre
el Estado y la Comunitat Valenciana.

Asi, la técnica legislativa utilizada, probablemente por la complejidad que supone
la adopcion del enfoque transversal del tratamiento de todo lo relacionado con el
desarrollo de la infancia y la adolescencia, provoca la reiteracion de la remisiéon a lo
dispuesto en leyes estatales y la reproduccion de regulacion estatal dictada al amparo
de competencias basicas o exclusivas del Estado.

Respecto a esta técnica, ya se decia en enero que la desaconseja el Decreto
24/2009, de 13 de febrero, del Consell, sobre la forma, la estructura y el procedimiento
de elaboracion de los proyectos normativos de la Generalitat, que dice que no se deben
reproducir otras normas salvo en los supuestos de delegacion legislativa o que la
coherencia o mejor comprension del texto lo exija.

No obstante, también se advertia que esta técnica, conocida como de la “lex
repetita”, es perfectamente licita, al margen de su mayor o menor conveniencia y
oportunidad, pero que cuando lo que se reproduce es el contenido de una norma basica
del Estado o de una norma de exclusiva competencia estatal, existen riesgos y efectos
no deseados (confusiones competenciales o de rango normativo, con la consiguiente
vulneracion del principio de seguridad juridica), cuya evitacion exige un uso de esta
técnica acomodado a los cauces que ha trazado la jurisprudencia y la doctrina. '

Sobre todo esto se hacia un extenso comentario en el punto tercero del anterior
informe de 18 de enero, lo cual se da aqui por reproducido, resumiéndolo en que esa
practica de la “lex repetita”, que salvo que suponga separacion de la regulacion basica
o exclusiva estatal, no deja de ser legitima, tiene unos limites consustanciales, que
seran que no debiera incluir mas de lo que sea estrictamente indispensable para
garantizar la finalidad perseguida, y que los preceptos que tienen por objeto una
materia que ya es regulada por norma basica estatal, si se opta por su permanencia en
el Proyecto, ajusten su redaccion literalmente. Asi, la reproduccion por la legislacion
autondomica de desarrollo de preceptos de la legislacion basica puede utilizarse y de
hecho se utiliza normalmente como medio para facilitar al operador juridico el
conocimiento de la normativa aplicable, incluyendo en un solo texto el conjunto de la
normativa a tener en cuenta, pero su virtualidad no alcanza, como es obvio, a alterar la
naturaleza de la legislacion reproducida ni para que el legislador autondmico pueda
atribuirse potestad alguna de influir en la legislacion basica, por mucho que haya sido
reproducida en la legislacion de desarrollo.
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Quinto.- Respecto a la estructura y contenido de la disposicion proyectada,
consta ésta de ciento noventa articulos estructurados en un Titulo Preliminar y siete
mas: “Politicas pUblicas de infancia y adolescencia”, “Derechos de la Infancia y la
Adolescencia de la Comunitat Valenciana”, “Proteccion social y juridica de la infancia y
la adolescencia”, “Atencion socioeducativa de adolescentes en conflicto con la Ley”,

- “Competencias publicas y cooperacion para la promocion y proteccion de los derechos

de al infancia”, “Organos de garantia de los Derechos y de Participacién”, y “Régimen
sancionador”; tres Disposiciones Adicionales, dos Transitorias, una Derogatoria, y diez
Finales.

En primer lugar se formulan una escueta precision respecto a la estructura y
técnica normativa, pues de conformidad con lo dispuesto en el art. 22 del Decreto
24/2009, de 13 de febrero, del Consell, sobre la forma, la estructura y el procedimiento
de elaboracion de los proyectos normativos de la Generalitat, en los Titulos en los que
solo haya Capitulo, que es lo que sucede en el Titulo Preliminar y el I, se designara como
Capitulo Unico. '

Dicho esto y debiendo tenerse presente lo expuesto en el anterior punto cuarto de
este informe, se expone lo siguiente:

El Capitulo Il del Titulo VI, relativo a la Sindicatura de la infancia y la
Adolescencia de la Comunitat Valenciana, supone una modificacion de la vigente Ley de
la generalitat 11/1988, de 26 de diciembre, del Sindic de Greuges, tal y como luego se
dice en la actual Disposicion final octava, lo cual supone que, por aplicacion del art 20.3
en relacion con el 44.5 del Estatut d’Autonomia se requerira una mayoria de tres quintas
partes de Les Corts para la aprobacion de la Ley de Infancia y Adolescencia.

La Disposicion final séptima modifica el articulo 3 bis de la Ley 10/2005, de 9 de
diciembre, de la Generalitat, de Asistencia juridica a la Generalitat, que queda
redactado como sigue:

“1. En los términos que reglamentariamente se establezcan, cuando las necesidades del
servicio lo requieran, la persona titular de la Abogacia General de la Generalitat podrd
habilitar a personal funcionario de la Administracion de la Generalitat, del grupo A1 de
titulacion, que posean la titulacion exigida para ingresar en el cuerpo de la abogacia de
la Generalitat, a efectos de que puedan realizar determinadas actuaciones en
sustitucion de estos tanto en el ejercicio de la funcion consultiva como en la
contenciosa que les corresponde. En cualquier caso, las personas letradas habilitadas
actuardn bajo la direccion y coordinacién del abogado o de la abogada general de la
Generalitat. : :

La habilitacién prevista en el pdrrafo anterior lo serd tan solo para actuaciones o clases
de las mismas concretas y determinadas, relacionadas con las funciones ordinarias de
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las personas habilitadas, y tendrd cardcter temporal. No serd posible la habilitacién
para el ejercicio de la funcion contenciosa en los procedimientos judiciales en
materia de proteccion de personas menores de edad.

Este personal continuard percibiendo las retribuciones correspondientes al puesto de
trabajo que ocupa. No obstante, cuando la habilitacion exija la dedicacion exclusiva
durante toda su jornada laboral para la realizacion de las mencionadas funciones y las
retribuciones de su puesto de trabajo fueran de nivel inferior, el personal habilitado
tendrd derecho a percibir las retribuciones asignadas a los puestos de trabajo de nivel
minimo reservados al cuerpo de la abogacia de la Generalitat, por medio del abono de
las correspondientes diferencias retributivas.

2. La habilitacién podrd ser revocada en cualquier momento por la persona titular de la
Abogacia General de la Generalitat.

3. En todo caso, las personas letradas. habrlrtadas disfrutaran del régimen de
representacioén y defensa en juicio que por ley corresponde a la Abogacia General de la
Generalitat, y actuardn en juicio bajo la expresa denominacién de «letrados habilitados
de la Abogacia General de la Generalitat”.

Sobre esto, ya se dijo el 18 de enero que esta Disposicion Final fue introducida en
un momento posterior al traslado del Anteproyecto a las Consellerias para la formulacion
de alegaciones, por lo que no pudo ser tenida en cuenta en el escrito remitido por el
subsecretario de Presidencia de la Generalitat el 22-12-2017, siendo que la mencionada
disposicion supone la modificacion de una norma cuyo contemdo afecta directamente a
las competencias de Presidencia.

Al respecto, se ha expuesto en el punto primero que no se adjunta al nuevo texto
remitido documentacioén alguna, desconociéndose si se ha recabado la opinion sobre esto
de la Presidencia de la Generalitat. Resulta indispensable que conste en el expediente
este parecer de Presidencia, que es de quien depende organica y funcionalmente la
Abogacia de la Generalitat.

Dicho ésto se vuelve a sefialar que la modificacion consiste en la adicion del inciso
subrayado y en negrita, y supone la prohibicién expresa de habilitacion en el caso de
funciones contenciosas en procedimientos judiciales en materia de proteccron de
personas menores de edad, convirtiéndose de este modo en la Unica excepcion a la
posibilidad que la Ley 10/2005 contempla, de habilitar a personal funcionario del grupo
A1 con la titulacion exigida para ingresar en el cuerpo de la Abogacia de la Generalitat,
para la realizacién de determinadas actuaciones, tanto en el ejercicio de la funcion
consultiva como en la contenciosa, relacionadas con las funciones ordinarias de las
personas habilitadas, con caracter temporal. -

De este modo, se prohibe la utilizacion de un mecanismo que hasta el momento
presente se ha demostrado agil y eficiente en la materia que nos ocupa.

La habilitacion se regula en la Ley como una posibilidad, en funcién de las

necesidades del servicio, del mismo modo que, sin excepcion- alguna se contempla
también como posibilidad cuando el servicio lo requiera, en el articulo 68 del Real
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Decreto 997/2003, de 25 de julio, por el que se aprueba el Reglamento del Servicio
Juridico del Estado.

La Ley 10/2005 en su preambulo indica: “Ademds se regula un mecanismo de
habilitacion para el ejercicio de funciones propias de los abogados de la Generalitat a
funcionarios especificos o, excepcionalmente, otras personas, lo que puede ser Util en
supuestos concretos de gran especializacion como los procedimientos en materia de
menores u otros andlogos”. Por tanto el legislador fue consciente, tal y como lo
manifiesta en la parte expositiva de la ley, de que, en determinados asuntos como son
los relacionados con menores u otros analogos, la habilitacion es un mecanismo muy
apropiado (“Util” en sus propias palabras) y, en consecuencia, mas beneficioso para el
propio tutelado, dado que los funcionarios cuyos cometidos especificos ordinarios estan
relacionados con este tipo de actuaciones, tienen acreditada una gran especializacion.
Todo ello sin perjuicio de que dicho mecanismo pueda utilizarse también en otros
supuestos cuando las necesidades del servicio lo demanden.

En consecuencia, la modificacion que se proyecta resultaria contradictoria, no
solo con la parte expositiva de la ley, sino también con la practica que, llevada a cabo
desde la década de los afios 80, ha obtenido buenos resultados.

En coherencia con este planteamiento, y con base en lo dispuesto en la Ley
10/2005, el Decreto 180/2017, de 17 de noviembre, del Consell, de ordenacion de las
competencias y servicios relativos a las funciones de tutela de la Generalitat respecto de
las personas incapacitadas judicialmente o sometidas a procedimientos de
incapacitacion, prevé en su articulo 14 que “el asesoramiento en derecho, la
representacion procesal y la defensa en juicio de las personas presuntamente incapaces
en el proceso judicial de incapacitacion, cuando sea designada la Generalitat para el
cargo de Defensor Judicial, corresponderd al personal profesional técnico y letrado
adscrito a las direcciones territoriales de la Conselleria, que deberad estar habilitado
por la Abogacia General de la Generalitat.”

La habilitacion de funcionarios técnicos con la adecuada titulacion, que en este
caso se establece con caracter general en una norma reglamentaria para unos
determinados supuestos, obedece a que, realizada la valoracién oportuna, se considera
por el Consell que dicho mecanismo ofrece resultados dptimos en la defensa de los
derechos de las personas sujetas a un proceso judicial de incapacitacion.

Por ello, no parece afortunado vedar “ab initio” y de forma tan rotunda, la
posibilidad de acudir al mecanismo de la habilitacion exclusivamente cuando se trate de
- la proteccion de las personas menores de edad. Entendemos que dicho mecanismo
podra utilizarse o no en cada momento determinado en funcidn de las necesidades del
servicio, sin que “a priori” deba descartarse el recurso al mismo, sobre todo cuando no
es posible valorar la justificacion que subyace en tal medida prohibitiva, ya que nada
dice al respecto el informe de necesidad y oportunidad del anteproyecto, ni la parte
~ expositiva de la norma.
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Por Ultimo, en el texto remitido en enero constaban dos érganos, el Observatorio
Valenciano de la Infancia y la Adolescencia y el Consejo de Infancia y Adolescencia,
respecto a este Ultimo faltaria por precisar su adscripcion, que como es logico, se
supone que sera a la Conselleria competente en la materia.

Pero como novedad del actual texto, se introducen de forma expresa dos
organos colegiados en el art. 89.3, el Consejo de Adopcion y Alternativas Familiares y
la Comision de Proteccion de la Infancia y Adolescencia.

Respecto a la creacion de organos administrativos, dispone con caracter basico el
art. 5 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico que:
“Articulo 5. Organos administrativos.

1. Tendrdn la consideracion de érganos administrativos las unidades administrativas a las que se
les atribuyan funciones que tengan efectos juridicos frente a terceros, o cuya actuacion tenga
cardcter preceptivo. -

2. Corresponde a cada Administracién Publica delimitar, en su respectivo dmbito competencial,
las unidades administrativas que configuran los O6rganos administrativos propios de las
especialidades derivadas de su organizacion.

3. La creacion de cualquier organo administrativo exigird, al menos, el cumplimiento de los
siguientes requisitos:

a) Determinacién de su forma de integracién en la Administracién Publica de que se trate y su
dependencia jerdrquica.

b) Delimitacion de sus funciones y competencias.

¢) Dotacion de los créditos necesarios para su puesta en marcha y funcionamiento.

4. No podrdn crearse nuevos érganos que supongan duplicacion de otros ya existentes si al
mismo tiempo no se suprime o restringe debidamente la competencia de estos. A este objeto, la
creacion de un nuevo érgano sélo tendra lugar previa comprobacion de que no existe otro en la
misma Administracion Publica que desarrolle igual funcién sobre el mismo territorio y
poblacién.”

Asi, respecto a estos dos organos, que no se especificaban en el texto anterior, en
primer lugar debe precisarse su adscripcion; en segundo lugar, aunque en articulos
subsiguientes al 89.3 se precisan competencias concretas de uno u otro, debieran éstas
delimitarse con claridad; y en tercer lugar puesto que, en todo o parte, esas
competencias ya las estd ejerciendo la Generalitat, dejar clara la relacion con los
actuales organos que ejercen las mismas o relacionadas funciones y competencias, como
el Consejo de Adopcion de Menores de la Generalitat o la Comision de Proteccion
Juridica del Menor, asi como prever el régimen de transitoriedad.

A la vista de todo lo expuesto, en conclusion y con las precisiones res
informa favorablemente el anteproyecto remitido.



