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1. Antecedentes

En fecha 17 de marzo de 2022 tuvo entrada en la Fiscalia General del Estado
comunicacion del Sr. Secretario de Estado de Justicia remitiendo el
Anteproyecto de Ley de creacion de la Autoridad Independiente para la
investigacion técnica de accidentes en los modos de transporte (en
adelante APL), solicitando el informe del Consejo Fiscal. El APL se acomparia

de su correspondiente Memoria de analisis de impacto normativo.

El oficio justifica su remision en cumplimiento de lo previsto en el articulo
14.4)) de la Ley 50/1981, de 30 de diciembre, por la que se aprueba el
Estatuto Organico del Ministerio Fiscal (en adelante EOMF).

De acuerdo con lo dispuesto en el art. 14.4.j)) EOMF, corresponde al Consejo
Fiscal informar los proyectos de ley o normas reglamentarias que afecten a la

estructura, organizacion y funciones del Ministerio Fiscal.
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El Ministerio Fiscal es un 6rgano de relevancia constitucional que tiene por
misién promover la accién de la juéticia en defensa de la legalidad, de los
derechos de la ciudadania y del interés publico tutelado por la ley, de oficio 0 a
peticion de los interesados, asi como velar por la independencia de los
tribunales y procurar ante estos la satisfaccion del interés social (art. 124 CE y
art. 1 EOMF).

Para el cumplimiento de esta misién corresponde al Ministerio Fiscal, entre otras

funciones, las recogidas en el art. 3 EOMF.

No obstante la aludida limitacion material de la potestad de informe, la funcion
consultiva de este organo viene siendo interpretada en términos amplios,
habiéndose expresado en otras ocasiones el Consejo Fiscal en el sentido de
entender que, con arreglo al principio de colaboracién entre los 6rganos .
constitucionales, han de ser expresadas sus consideraciones sobre aspectos
que afecten a derechos vy libertades fundamentales, asi como en relacién con
cuestiones de técnica legislativa o de orden terminolégico, y todo ello con el fin
de contribuir a mejorar la correccidon de los textos normativos vy, por
consiguiente, a su efectiva aplicabilidad, una vez aprobados en los procesos
judiciales en los que el Ministerio Fiscal ejercita las funciones que legalmente

tiene encomendadas.

La autoridad independiente que se propone, como recoge la exposicion de
motivos, se crea como Autoridad Administrativa Independiente de las previstas
en el articulo 109 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen juridico del
Sector Publico (en adelante LRJSP) y, ademas, mediante la modificaciéon de
otras normas, entre las que cabe citar la Ley 21/2003, de 7 de julio, de
Seguridad Aérea; el texto refundido de la Ley de Puertos del Estado y de la
Marina Mercante, aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2011, de 6 de
septiembre; y la Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del Sector Ferroviario.
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El texto propuesto afecta a las funciones del Ministerio Fiscal, en especial los
capitulos IV y V del Titulo | del APL relativo a la investigacion de accidentes
aereos, ya que el art. 22 (Relaciones con el Poder Judicial y Ministerio Fiscal) y
el art. 23 (Participacion de personas adscritas a la Autoridad en procesos
judiciales) inciden en la regulaciéon procesal sobre la instruccion de las causas
penales, tanto en la investigacion de ilicitos penales, como en el art. 478
LECrim respecto a la practica de la prueba pericial en la fase de instruccion de .

un procedimiento judicial.

El anteproyecto sometido a informe afecta a las funciones atribuidas al
Ministerio Fiscal de velar por que la funcién jurisdiccional se ejerza eficazmente
conforme a las leyes y en los plazos y términos en ellas sefialados (art. 3.1
EOMF); velar por el respeto de las instituciones constitucionales y de los
derechos fundamentales y libertades publicas con cuantas acciones exija su
defensa (art. 3.3 EOMF); ejercitar las acciones penales y civiles dimanantes de
delitos y faltas u oponerse a las ejercitadas por otros, cuando proceda (art. 3.4
EOMF); intervenir en el proceso penal, instando de la autoridad judicial la
adopcién de medidas cautelares que procedan y la practica de las diligencias
encaminadas al esclarecimiento de los hechos o instruyendo directamente el
procedimiento en el ambito de lo dispuesto en la Ley Organica reguladora de la
Responsabilidad Penal de los Menores, pudiendo ordenar a la Policia Judicial
aquellas diligencias que estime oportunas (art. 3.5 EOMF); mantener la
integridad de la jurisdiccion y competencia de los jueces y tribunales,
promoviendo los conflictos de jurisdiccion y, en su caso, las cuestiones de
competencia que resulten procedentes, e intervenir en las promovidas por otros
(art. 3.8 EOMF); velar por el cumplimiento de las resoluciones judiciales que '
afecten al interés publico y social (art. 3.9 EOMF); velar por la proteccion
procesal de las victimas y por la proteccién de testigos y peritos, promoviendo
los mecanismos previstos para que reciban la ayuda y asistencia efectivas (art.
3.10 EOMF).

fge.secretaria.fiscalgeneral@fiscal.es 91 3352143
C/ Fortuny, 4
28010 — Madrid




FISCALIA GENERAL CONSEJO FISCAL

DEL ESTADO

Presidente

Es por ello que la emision del presente informe entra dentro de las
competencias consultivas del Consejo Fiscal, expresa el parecer de dicho
6rgano colegiado sobre el anteproyecto y da cumplimiento al tramite preceptivo

previsto en la legislacion organica del Ministerio Fiscal.

2. Consideraciones previas

El presente APL tiene por objeto la modificacion del actual sistema regulatorio
del cumplimiento de las obligaciones de investigacion técnica de accidentes en
los modos de transporte, cuyo disefio en el momento actual se fundamenta en
la existencia de una regulaciéon especifica aplicable a cada uno de los sectores
de transporte mencionados en el APL (aviacion civil, maritimo y ferroviario), que
se desarrolla tanto a nivel de normativa comunitaria e internacional como de

legislacion nacional.

El sector de aviacion civil esta regulado en el Reglamento (UE) N.° 996/2010, de
20 de octubre, sobre investigacion y prevencion de accidentes e incidentes en la
aviacion civil y por el que se deroga la Directiva 94/56/CE, que se ha trasladado
a la legislacion nacional, en principio en el Decreto 959/1974, de 28 de marzo,
sobre investigacion e informes de los accidentes de aviacién civil, que fue
derogado mediante el Real Decreto 389/1998, de 13 de marzo, sobre
investigacion de los accidentes e incidentes de aviacion civil para adaptarlo a la
normativa comunitaria vigente. Posteriormente se dicto la Ley 21/2003, de 7 de
julio, de Seguridad Aérea, que se adapta al actual Reglamento, y que en su
Titulo Il relativo a la investigacién técnica de accidentes e incidentes de aviacion
civil (arts. 11 a 18) regula la “Comisiéon de Investigacion de Accidentes e
Incidentes de Aviacion Civil” (en adelante CIAIAC), cuya composicion fue objeto
de modificacion en la disposicion final primera del Real Decreto 632/2013, de 2

de agosto, de asistencia a las victimas de accidentes de la aviacion civil y sus
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familiares y por el que se modifica el Real Decreto 389/1998, de 13 de marzo,

por el que se regula la investigacion de los accidentes e incidentes de aviacion
civil.

El sector de transporte maritimo se rige por la Directiva 2009/18/CE, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2009, por la que se
establecen los principios fundamentales que rigen la investigacién.de accidentes
en el sector del fransporte maritimo y se modifican las Directivas 1999/35/CE
del Consejo y 2002/69/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, que tiene su
reflejo en la normativa esparfiola, en un primer momento en el Real Decreto
862/2008, de 23 de mayo, por el que se regula la investigacion de los
accidentes e incidentes maritimos y la Comisién permanente de investigacion
de accidentes e incidentes marinos (en adelante CIAIM) y qué fue derogado por
el Real Decreto 800/2011, de 10 de junio, por el que se regula la investigacion
de los accidentes e incidentes maritimos y la Comisién permanente de
investigacion de accidentes e incidentes maritimos, con el fin de adaptarse a la
Directiva 2009/18/CE.

Finalmente la normativa del sector ferroviario se basa en la Directiva
2016/798/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de mayo de 2016,
sobre la seguridad ferroviaria, que en su art. 34 deroga con fecha 16 de junio de
2020 la Directiva 2004/49/CE, de 29 de abril de 2004, del Parlamento Europeo y
del Consejo, sobre la seguridad de los ferrocarriles comunitarios, y que habia
sido reflejada en la Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario, y
en el Real Decreto 623/2014 de 18 de julio, por el que se regula la investigacion
de los accidentes e incidentes ferroviarios y la Comisién de Investigacion de

Accidentes Ferroviarios.

La totalidad de la normativa comunitaria citada establece como principio basico

el caracter independiente del érgano u organismo de la investigacion técnica. En

fge.secretaria.fiscalgeneral@fiscal.es 91 3352143
C/ Fortuny, 4
28010 — Madrid




CONSEJO FISCAL

FISCALIA GENERAL
DEL ESTADO

Presidente

este sentido cabe citar el art. 4.2 del Reglamento (UE) n° 996/2010, de 20 de
octubre, sobre investigacion y prevencion de accidentes e incidentes en la
aviacion civil y por el que se deroga la Directiva 94/56/CE; el art. 8.1 de la
Directiva 2009/18/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de
2009, por el que se establecen los principios fundamentales que rigen la
investigacion de accidentes en el sector del transporte maritimo; y, finalmente,
el art. 22.1 de la Directiva 2016/798/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 11 de mayo de 2016, sobre la seguridad ferroviaria; independencia que ya se
habia apreciado en la regulacién actual en la materia, como expresa la

exposicion de motivos del APL.

La normativa comunitaria en materia de investigacion técnica de accidentes es
prevalente sobre |la nacional y directamente aplicable, habiéndose trasladado el
contenido de la misma en alguno de los preceptos del APL, mientras que
determinada regulacion de caracter internacional en la materia, como pudiera
ser la reglamentacién de la Organizacién de Aviacién Civil (en adelante OACI)
es una recomendacion y no tiene naturaleza juridica vinculante para los paises
firmantes, por lo que debe ser interpretado conforme al ordenamiento juridico

interno.

En todo caso, la Directiva respecto a la seguridad ferroviaria, de conformidad
con el art. 288 del Tratado de Funcionamiento de la UE, enuncia que la
directiva es obligatoria, igual que el reglamento y la decisiéon europeos, y es
vinculante para los Estados miembros destinatarios y lo es en todos sus
elementos, pero es un acto juridico que necesita de recepcion formal en los
distintos ordenamientos juridicos nacionales. Esto significa que, tras la entrada
en vigor de la directiva, su contenido forma parte de nuestro ordenamiento
juridico pero no desplegara efectos directos hasta su transposicion formal, que
se ha incorporado a la normativa espafiola en la disposicion final sexta del Real

Decreto 929/2020, de 27 de octubre, sobre seguridad operacional e
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interoperabilidad ferroviari;a's, con vigencia desde el 31 de octubre de 2020, por
lo que la interpretacion por los tribunales de la conformidad de la legislacion
estatal con la normativa europea es una obligacion que se activa desde el
mismo momento de la publicacion de la directiva, no cuando ha pasado el
plazo de transposicion, con la finalidad de evitar asi situaciones que supongan
un obstaculo a su aplicacion, tal y como sefiala la jurisprudencia ‘del Tribunal de
Justicia [vid. STJCE de 8 de diciembre de 1997, Asunto Inter-Environment
Wallonie (C-129/96), y STJCE de 22 de noviembre de 2005, asunto Mangold
(C-144/04)].

Debemos hacer referencia a las conclusiones primera y octava del Dictamen de
la Comision de Investigacion del Congreso de los Diputados, de fecha 22 de
abril de 2021, relativa al accidente del vuelo JK 5022 de Spanair, pues afectan
al presente APL. En la primera, se concluia que partiendo del conocimiento de
la elaboracion del presente APL, urgia una modificaciéon urgente del estatuto de
la CIAIAC, hasta el punto de encargar la investigacion de las causas técnicas
que provocaron el siniestro y sus responsabilidades a otra entidad. En la octava
conclusion se solicitaba un informe sobre el encaje constitucional del Acuerdo
Marco de colaboracion suscrito entre la CIAIAC, el Consejo General del Poder
Judicial, la Fiscalia General del Estado, el Ministerio de Justicia, el Ministerio del
Interior y el Ministerio de Fomento. Este acuerdo establece el protocolo a seguir
por parte de todas las instituciones firmantes para la investigacion y prevencion
de los accidentes e incidentes de aviacion civil, y su aplicacion podria estar

vulnerando derechos fundamentales al limitar las competencias jurisdiccionales.

3. Estructura y contenido del anteproyecto

El APL consta de una exposicion de motivos, donde se enuncian, de forma

minuciosa en cuatro apartados, los antecedentes, objetivos, estructura y
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principios de la regulacion abordada; un titulo preliminar, tres titulos, dos
disposiciones adicionales, una disposicion transitoria, una disposicién

derogatoria y siete disposiciones finales.

La exposicion de motivos se divide en cuatro secciones en las que se relaciona
la regulaciébn normativa nacional e internacional de la materia en los diferentes
sectores de transporte afectados (aviacién civil, accidentes e incidentes
maritimos y sector ferroviario) y la necesidad de una regulacién Gnica en la
materia con el APL (primera), la normativa comunitaria y la justificacion de la
homogeneizacion en la regulacion para salvaguardar la participacion de las
personas afectadas en las investigaciones y la regulacion del deber de reserva
y confidencialidad de las investigaciones (segunda), la estructura del APL

(tercera) y los principios basicos que rigen en el APL (cuarta).

El Titulo Preliminar (art. 1) detalla la naturaleza y el régimen juridico de la
Autoridad Administrativa Independiente para la Investigacion Técnica de
Accidentes en los modos de transportes, regulando la normativa aplicable, su
personalidad juridica, su relacién con el Gobierno y la necesidad de la

aprobacion de un Real Decreto que regule su estatuto organico.

El Titulo | (arts. 2 a 24) tiene por objeto la investigacion técnica de accidentes e
incidentes, detallandose las disposiciones generales (capitulo 1), el ambito de
aplicacién (capitulo 11), el procedimiento de investigacion técnica (capitulo Il1), el
regimen de la informacion de la investigacion (capitulo IV) y las relaciones con

otras instituciones (capitulo V).

El Titulo Il (arts. 25 a 35) estd dedicado a /a organizacién y funcionamiento,
estableciendo su regulacién diversos capitulos, que distinguen entre los

érganos de gobierno (capitulo 1), y los érganos directivos (capitulo I1).
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El Titulo Il (arts. 36 y 37) tiene por objeto /a financiacion de la Autoridad
Independiente.

Las dispbsiciones adicionales primera y segunda aluden a la extincion de las
actuales comisiones que rigen en la investigacion (12), y a la aplicaciéon del
principio de presencia equilibrada de mujeres y hombres en los nombramientos
y designaciones de cargos de acuerdo con el art. 16 de la Ley Organica

3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de hombres y mujeres (22).

La disposicion transitoria Unica establece la regulacion del funcionamiento de
las comisiones existentes hasta la constitucion y funcionamiento efectivo de la
Autoridad que se crea en el presente APL, y la aplicacion de su normativa

durante ese periodo en lo que no contradiga a la regulacién prevista en el APL.

La disposicion derogatoria primera hace referencia a todas aquellas normas de
igual o inferior rango que se opongan a lo establecido en esta ley, detallando
los preceptos concretos que se derogan de la legislacion sectorial afectada, y
en todo caso en el momento de la aprobacion del Real Decreto que regule el
estatuto de la Autoridad Independiente quedaran derogados los Reales
Decretos que regulan la CIAIAC, CIAIM y CIAF

Las disposiciones finales primera, segunda y tercera establecen las
modificaciones necesarias para regular las tasas previstas en la legislacion
sectorial para dotar de autonomia financiera a la Autoridad Independiente, y las
disposiciones cuarta, quinta y sexta hacen referencia al titulo competencial,

desarrollo normativo y entrada en vigor.
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4. El anteproyecto de Ley de creacion de la Autoridad Administrativa
Independiente para la investigacion técnica de accidentes en los medios

de transporte

En primer lugar, entendemos que el titulo del APL no se adecua al contenido
previsto en el mismo, ya que su denominacioén determina —genéricamente— la
creacion de la Autoridad Independiente para la investigacion técnica de
accidentes en «los medios de transporte». La misma definicion del titulo se
reproduce en el art. 1 y es contradictoria con la regulacion prevista en los arts.
2,4, 5y 6 del APL, que menciona el régimen juridico y ambito de aplicacién de
los medios de transporte sobre los que va a girar la investigacion técnica de
accidentes e incidentes (ferroviario, maritimo y de aviacién civil). Incluso ante
las alegaciones que se realizan al proyecto, la propia MAIN establece la
posibilidad de que la investigacion técnica de los accidentes en otros sectores
del transporte, como es el caso del transporte terrestre, pudiera estar incluida
en el ambito de la mencionada Autoridad Independiente, por lo que se hace
necesario delimitar en el titulo del APL los medios de transporte
especificamente incluidos en su regulacibn, y mas si cabe cuando la
competencia en la investigacion de los accidentes de transporte por carretera

corresponde al Ministerio del Interior.

Respecto al concepto de Autoridad Independiente, nos encontramos ante la
aplicacion en este punto de la figura prevista en los arts. 109 y 110 LRJSP, cuyo
criterio basico de actuacion es que en el desarrollo de su actividad y el
cumplimiento de sus fines deben actuar con independencia de cualquier interés
empresarial o comercial, y que en todo caso para su funcionamiento se regira
por su ley de creacion, en este caso la prevista en el APL, y supletoriamente por
la propia LRJSP; el resto de legislacién especifica de los sectores econémicos
sometidos a su supervision y la normativa administrativa; y en defecto de esta,

el derecho comun y con sujecion al principio de sostenibilidad financiera, de
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conformidad con lo previsto en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril.
4.1 Exposicion de motivos

En cuanto al contenido de la exposicion de motivos debemos hacer referencia a

los siguientes extremos:

En el apartado | la redaccién trata dos aspectos distintos. En primer lugar, las
referencias a la normativa espafiola e intérna'cional aplicable a la investigacion
técnica en los sectores de transporte afectados y, en segundo lugar, las razones
que hacen necesaria la creacion de la Autoridad Independiente. En el apartado
Il se hace una minima referencia a la normativa comunitaria con la finalidad de
justificar la homogeneizacion del régimen juridico previsto en el APL que,
partiendo de la normativa comunitaria, incide en su desarrollo en una normativa
espariola que afecte a la regulacion del tratamiento de la informacion obrante en
las investigaciones, el deber de reserva y las relaciones con terceros, victimas,

poderes del Estado y autoridades homologas extranjeros.

En cuanto a la forma en que se ha llevado a cabo la regulacion del APL
entendemos que la creacion de la autoridad independiente supone afadir la
independencia organica a la funcional de la que ya disfrutaban las comisiones
existentes, por lo que debe comprobarse la adecuacion del APL y del Estatuto
Organico que debe regir en su actuacion, que debe ser aprobado con

posterioridad a su entrada en vigor.

Ilgualmente, en el apartado |V creemos que se citan con claridad los principios
que rigen en la APL vy, partiendo de lo previsto en el art. 129 de la LPACAP,
utiliza los principios de necesidad y eficacia, proporcionalidad, seguridad

juridica, eficiencia y transparencia.
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4.2 Titulo preliminar

El art. 1 del APL precisa y define con claridad que se opta por la figura de la
Autoridad Administrativa Independiente para regular la materia, definiendo en
sus cuatro apartados su régimen juridico (apartado 1°); su naturaleza juridica
como entidad dotada de personalidad juridica propia y sometida al control
parlamentario y judicial (apartado 2°); el régimen de relaciones con el poder
ejecutivo (apartado 3°); y finalmente la necesidad de la creacién de un estatuto

organico que regule el funcionamiento de la institucion (apartado 4°).

La figura de la Autoridad Administrativa Independiente sobre la que se basa la
Autoridad prevista en el APL rige hoy en Espafia entre otras instituciones en la
Agencia Espafiola de Proteccion de Datos (Real Decreto 389/2021, de 1 de
junio, por el que se aprueba el Estatuto de la Agencia Espariola de Proteccion
de Datos), la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia (Ley 3/2013,
de 4 de junio, de creaciéon de la Comisién Nacional de los Mercados y la
Competencia), la Comisién Nacional del Mercado de Valores (Real Decreto
Legislativo 4/2015, de 23 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley del Mercado de Valores), el Consejo de Seguridad Nuclear (Ley 15/1980,
de 22 de abril, de creacién del Consejo de Seguridad Nuclear), el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno (Real Decreto 919/2014, de 31 de octubre, por
el que se aprueba el Estatuto del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno),
el Fondo de Restructuracion Ordenada Bancaria (Ley 11/2015, de 18 de junio,
de recuperacion y resolucién de entidades de crédito y empresas de servicios
de inversién), y finalmente, la Autoridad Independiente de Responsabilidad
Fiscal (Real Decreto 215/2014, de 28 de marzo, por el que se aprueba el
Estatuto Organico de la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal).

‘Respecto a la figura de la Autoridad Administrativa Independiente prevista en el

APL afiade la independencia funcional a la independencia orgénica de la que ya
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disfrutaban las comisiones existentes, al incidir en ciertos aspecfos tales como
el nombramiento de sus miembros previa conformidad del Parlamento (art. 28.
1), la fijacidon de causas de inelegibilidad y veto (arts. 28 y 29), la determinacién
de la duracién del mandato (art. 28. 2), régimen de incompatibilidades (art. 29.
1), la financiacion propia (aﬁs. 36 y 37) y el respeto a principios como el deber |
de reserva sobre la informacién que forma parte de la investigacion con las
limitaciones en los supuestos de requerimientos de organos judiciales, del

Ministerio Fiscal o de comisiones parlamentarias.

Finalmente, el concepto de independencia que rige para la investigacion de
accidentes a nivel comunitario se define en la sentencia de 9 de julio 2020,
asunto C-257/2019 de la Sala Quinta del Tribunal de Justicia de la Union
Europea, que establece: “En cuanto al concepto de «independencia», cabe
observar que ni el articulo 8, apartado 1, de la Directiva 2009/18, ni ningun otro
precepto de la misma Directiva definen tal concepto. Por lo tanto, procede tener
en cuenta su sentido habitual. Asi, en lo que se refiere a los érganos publicos, la
independencia designa normalmente un estatuto que asegure al érgano de que
se trate la posibilidad de actuar con total libertad con respecto a los organismos’
frente a los cuales debe garantizarse su independencia, al abrigo de cualquier
instruccioén o presion (véase, por analogia, la sentencia de 13 de junio de 2018,
Comisioén/Polonia, C-530/16, EU:C:2018:430, apartado 67)”.

El Gnico problema que existe es que la economia de escala que figura como
uno de los fines del APL no casa con el hecho de no incluir en el APL las
comisiones existentes hoy en dia en materia de investigacion técnica de

accidentes en la totalidad de los medios de transporte legalmente regulados.
4.3 Titulo I. Investigacion técnica de accidentes e incidentes
El Titulo | se estructura en cinco capitulos, de los cuales el primero viene
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referido a las disposiciones generales (arts. 2 y 3); el segundo al ambito de
aplicacion de la ley (arts. 4 a 6); el tercero al procedimiento de investigacion
técnica (arts. 7 a 15); el cuarto al régimen de la informacion de la investigacion

(arts. 16 a 19); y el quinto a las relaciones con otras instituciones (arts. 20 a 25).

El primer capitulo, relativo a las disposiciones generales, contiene dos

preceptos:

El art. 2 precisa y define en su parrafo primero tanto los medios sobre los que se
desarrolla la investigacion técnica prevista por el APL, como la regulacion
normativa de la materia, que serd en primer lugar el presente APL y su

desarrollo y la supletoriedad de la regulaciéon contenida en la LPACAP.

No obstante, se define la aplicacién con caracter preferente para Espana de la
normativa comunitaria de aplicacién directa, pero solo cita la normativa
comunitaria aplicable a la aviacién civil y maritima, no haciendo referencia a la
legislacion comunitaria del sector ferroviario, que se establece en los arts. 24 y
26 de la Directiva 2016/798/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11
de mayo de 2016, sobre la seguridad ferroviaria, que se ha incorporado a la
normativa espafola en la disposicién final sexta del Real Decreto 929/2020, de
27 de octubre, sobre seguridad operacional e interoperabilidad ferroviarias, con
vigencia desde el 31 de octubre de 2020, que debe integrarse en el contenido

del articulo.

El art. 3 del APL incorpora las finalidades de la investigacion técnica que se
desarrolla bajo los criterios del establecimiento de las causas de accidentes o
incidentes y la formulacién de recomendaciones de seguridad pertinentes a los
fines de la mejora de seguridad o prevencion de accidentes, y nunca con fines
de determinacion de responsabilidad o culpabilidad, siguiendo en todo caso los

criterios de la regulacion comunitaria en la materia; principios que tienen

14

fge secretaria fiscalgeneral@fiscal.es : 91 3352143
C/ Fortuny, 4
28010 — Madrid




FISCALIA GENERAL CONSEJO FISCAL
DEL ESTADO

Presidente
relacion con el principio de cultura justa desarrollado en el art. 7 del APL.

Por lo tanto, no debe olvidarse que el ambito de regulacion del APL se cifie a la
investigacion técnica de los accidentes en los sectores de transporte desde el
punto de vista administrativo que versa sobre los mismos hechos, objeto
material y fin inmediato que la investigacion judicial (conocer la causa o causas
del accidente), pero tiene un fin Gltimo distinto, ya que la investigacién judicial
persigue, en su caso, la determinacion de responsabilidades penales si las
hubiera, mientras que la investigacion técnica indaga en las causas del
accidente para corregir deficiencias o plantear recomendaciones con el fin de

mejorar la seguridad.

En el segundo capitulo se distingue el ambito de aplicacion del APL en los

diversos medios de transporte a los que afecta

El art. 4, al citar los accidentes e incidentes de aviacion civil, fija en su ambito de
aplicacion los conceptos de accidentes e incidentes de aviacion por remision a
lo establecido en los arts. 2 y 3 del Reglamento (UE) N.° 996/2010, de 20 de
octubre, sobre investigacion y prevenciéon de accidentes e incidentes en la
aviacion civil ‘y por el que se deroga la Directiva 94/56/CE, regulando los
supuestos de iﬁvestigacic')n obligatoria determinados por los criterios de
competencia territorial establecidos en el parrafo 1°, y el caracter facultativo en
aquellos incidentes cuyo estudio e investigacién puedan resultar Gtiles para la

mejora de la seguridad.

Ilgualmente, de conformidad con lo previsto en el art. 14. 2 del Real Decreto
1099/1994, de 27 de mayo, por el que se regulan las investigaciones e informes
técnicos sobre los accidentes de aeronaves militares, en cuya virtud se crea la
Comisién para la Investigacion Técnica de los Accidentes de Aeronaves

Militares (en adelante CITAAM), se permite la investigacion conjunta en los
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supuestos de accidentes o incidentes en los que se vean involucradas ademas

aeronaves militares.

El art. 5 del APL desarrolla /os accidentes e incidentes maritimos, reflejando en
primer lugar en su parrafo 1° su competencia, que basicamente coincide con lo
establecido en los arts. 2 y 3. del Real Decreto 800/2011, de 10 de junio, por e/
que se regula la investigacion de los accidentes e incidentes maritimos y la
Comision Permanente de Investigacién de Accidentes e Incidentes Maritimos, y
en el art. 5 de la Directiva 2009/18/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 23 de abril de 2009, por el que se establecen los principios fundamentales
que rigen la investigacion de accidentes en el sector del transporte maritimo,
regulacion que afecta a la obligacion de investigar, a los supuestos facultativos
de investigacion y a los supuestos de accidentes excluidos de la competencia

investigadora de la Comision ( parrafo 4°).

El art. 6 del APL regula los accidentes e incidentes ferroviarios, establece las
definiciones de accidente ferroviario, accidentes ferroviarios graves e incidentes
ferroviarios (parrafos 2° a 4°), que coinciden con lo previsto en el art. 3 de la
Directiva 2016/798/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de mayo

de 2016, sobre la seguridad ferroviaria.

Asimismo, limita su competencia obligatoria de investigacion a los accidentes
ferroviarios graves que afecten a la red ferroviaria de interés general definida en
el art. 4 de Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario, definicion
que debe ser interpretada conforme al art. 2 de la Directiva 2016/798/CE, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de mayo de 2016, sobre /a seguridad
ferroviaria, que definen qué redes quedan excluidas de la investigacion, y que
aparece definida en la Orden FOM/710/2015, de 30 de enero, por la que se
aprueba el Catalogo de lineas y tramos de la Red Ferroviaria de Interés
General, y la Orden FOM/925/2018, de 10 de septiembre, que modifica Ia
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anterior.

Finalmente, en el parrafo 2° se permite a la autoridad decidir si efectiia o no la
investigacion en determinados accidentes e incidentes que en ofras
condiciones pudieran haber provocado accidentes graves, estableciendo un

catalogo cerrado de supuestos sin caracter acumulativo.

Por lo tanto, el contenido de los preceptos implica la introduccién de la
regulacion sectorial de investigacion técnica en los accidentes e incidentes con
el fin de que la regulacién del APL contenga toda la normativa aplicable en la

materia.

El Capitulo Il del Titulo | regula el procedimiento de investigacion técnica y en él
se regula por separado los principios que rigen la investigacion (art. 7), el equipo
investigador (art. 8) y el procedimiento de investigacién, en el que se definen su
inicio (art. 9), las actuaciones de investigacion (art. 10), los derechos de los
declarantes (art. 11), la proteccion de la integridad de la informacion (art. 12), el
informe final (art. 13) en el que cita tanto las recomendaciones de seguridad

(art. 14) como el seguimiento de las mismas (art. 15).

Para la regulacion del procedimiento de investigacion hemos de partir del hecho
de que la regulacion comunitaria en la materia contenida en los reglamentos y

directivas previamente citadas establece la forma de llevar a cabo la misma.

En primer lugar, en cuanto a la aviacion civil, los arts. 12 y ss. del Reglamento
(UE) N.° 996/2010, de 20 de octubre, sobre investigacién y prevencion de
accidentes e incidentes en la aviacion civil y por el que se deroga la Directiva
94/56/CE. En segundo lugar, en cuanto al sector maritimo, los arts. 23 y ss. de
la Directiva 2009/18/CE, del Parlamento Eurbpeo y del Consejo, de 23 de abril

de 2009, por la que se establecen los principios fundamentales que rigen la
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investigacion de accidentes en el sector del transporte maritimo, y finalmente
respecto al sector ferroviario, los arts. 23 y ss. de la Directiva 2016/798/CE, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de mayo de 2016, sobre la seguridad
ferroviaria, cuyo contenido se ha trasladado al presente APL, como haremos

referencia al mencionar el estudio de los preceptos.

El art. 7 del APL introduce los principios que rigen en la investigacién, que son
los de transparencia (parrafos 1° y 2°), participacion de los interesados (parrafo

3°) y cultura justa (parrafo 4°).

El principio de transparencia se regula en un doble sentido: por un lado,
estableciendo el acceso a la informacion de las victimas, directamente
relacionadas con los hechos y partes interesadas y que es objeto de desarrollo
en el art. 17 del APL; y, en segundo lugar, estableciendo limites en
determinados supuestos de acceso a la informaciéon por razones de reserva
basadas en el equilibrio entre el caracter reservado de parte de la informacion
y el principio general de transparencia que aparece en la regulacion
comunitaria de la materia, entre otros, el art. 14 del Reglamento (UE) N.°
996/2010, de 20 de octubre, sobre investigacion y prevencién de accidentés e
incidentes en la aviacion civil. y que aparece recogido en el art. 6.2 del Real
Decreto 632/2013, de 2 de agosto, de asistencia a las victimas de accidentes de
la aviacion civil y sus familiares y por el que se modifica el Real Decreto
389/1998, de 13 de marzo, por el que se regula la investigacién de los

accidentes e incidentes de aviacion civil.

El principio de participacion permite facilitar informacién técnica a empresas e
interesados, debiendo en su caso determinar el concepto de “interesados” de
conformidad con lo establecido en la normativa comunitaria que rige en cada

sector de transporte.
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El principio de cultura justa es un concepto juridico indeterminado que es
utilizado en el ambito de la seguridad de los transportes, que recibe diversas
denominaciones (en el ambito de los accidentes maritimos se llama frato justo)
y que consiste en incentivar el suministro de informacién de seguridad para
identificar riesgos y adoptar medidas que mejoren los niveles de seguridad.
Aparece regulado en los arts. 11.1, 12.1 y 12.2 de la Ley 21/2003, de 7 de julio,
de Seguridad Aérea, siendo correcta su inclusion en el APL con el fin de dar
proteccion de la informacion reservada sobre seguridad (art. 16) y el respeto a
los derechos de las personas declarantes que ponen en conocimiento dicha

informacién (art.12).

Entendemos adecuada y positiva la expresa mencion del mismo, pues con su
aplicacion se intenta poner fin a los conflictos que puedan surgir entre la
investigacion técnica de los accidentes —que es necesaria para prevenir
riesgos y mejorar la seguridad, y cuya finalidad no es la depuracion de
responsabilidades— y la investigacion penal, que precisamente busca la
depuracion de responsabilidades, fijando criterios de seguridad juridica para las
personas implicadas en la investigacion técnica de los accidentes que separen
el caso fortuito de los comportamientos dolosos o negligentes que pudieran dar
lugar a la responsabilidad penal, contribuyendo de este modo a que ‘el
procedimiento de investigacion sea lo mas sincero y exhaustivo posible con la

finalidad de cumplir con eficacia su cometido.

El art. 8 del APL, al hablar de equipo investigador, refleja en sus parrafos 1° a 3°
lo previsto en el art. 4 parrafo 6° del Reglamento (UE) N.° 996/2010, de 20 de
octubre, sobre investigacion y preve.ncién de accidentes e incidentes en la
aviacion civil, dotando de independencia técnica a los/las investigadores/as en

el ejercicio de sus funciones.
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Finalmente, en cuanto a las facultades del equipo investigador, entendemos que
hay un defecto de técnica legislativa, ya que en todos los supuestos de los
sectores de transportes afectados se traspone lo establecido en la normativa
comunitaria vigente en cada sector, pero mientras en el caso de la aviacion civil
simplemente se cita el precepto de la normativa comunitaria aplicable, en los
supuestos del sector maritimo y ferroviario se traslada al articulo el contenido de
los precéptos, por un lado, el art. 8.4 de la Directiva 2009/18/CE, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2009, por la que se establecen los
principios fundamentales que rigen la investigacion de accidentes en el sector
del transporte maritimo, y por otro lado, el art. 21.2 de la Directiva 2016/798/CE,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de mayo de 2016, sobre la
seguridad ferroviaria. Es por ello que se sugiere la modificacion de la redaccion
del precepto bien con el traslado integro del contenido de la normativa

comunitaria, bien con la cita del precepto comunitario.

El art. 9 del APL regula la iniciacién del procedimiento, separando en apartados
diferentes la comunicacién a la Autoridad Independiente de la existencia del
incidente o accidente y las personas que pueden ponerlo en conocimiento,
segun el sector de transporte en el que tuvo lugar (parrafo 1°, apartados a, b y
c), el inicio de oficio del procedimiento (parrafo 2°) y los accidentes e incidentes

investigables a través de este por remision a los arts. 4, 5y 6 del APL.

El art. 10 del APL, al definir /as actuaciones de investigacion, regula, en primer
lugar, el contenido que las mismas deben- tener, que no es otro que la
realizacion de todas las pruebas y solicitud de informes que debe contener el
informe final que se regula en el art. 13 del APL (parrafo 1°). En segundo lugar,
definiendo las obligaciones en un doble sentido, el primero el de los sujetos que
estan obligados a colaborar con la autoridad en la investigacion del accidente, y
el segundo y reciproco para la Autoridad de puesta en conocimiento del informe

final a los obligados, victimas y asociaciones de victimas (parrafo 2°).
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Finalmente, se establece la posibilidad de solicitar colaboracién a otros
organismos para determinar las causas del accidente, si no existe conflicto de

intereses (parrafo 3°).

El art. 11 del APL, al hacer referencia a los derechos de las personas
declarantes, concreta los principios expresados en el parrafo 2° del art. 3 del
APL, es decir, que la investigacion técnica no perseguira la determinacion de

responsabilidad ni la atribucién de culpabilidad.

En base a esos principios se protegen los derechos de las personas declarantes
en un doble sentido: por un lado, dandoles conocimiento de la naturaleza de la
investigacion, y, por otro lado, asesorandoles sobre los riesgos del testimonio
para su posterior inculpacion y ofreciéndoles garantias para evitar que su

testimonio pueda usarse en su contra.

No obstante, entendemos que el respeto a los derechos en la investigacion
tecnica no entra en conflicto con la oblig_aci(')n de la Autoridad de la investigacion
técnica de poner en conocimiento de la autoridad judicial o el Ministerio Fiscal la
existencia de un acto ocurrido en el marco de un accidente o incidente que

pudiera constituir un ilicito penal, previsto en el parrafo 1° del art. 22 del APL.

El art. 12 del APL hace referencia a la proteccion de la integridad de la
informacion, tanto en lo que se refiere a las muestras en el lugar del accidente
(parrafo 1°), los parametros en la protecciéon de la integridad de la informacion
(parrafo 2°), las obligaciones de las partes respecto a la conservacion de la
infformacion que tengan en su posesion (parrafo 3°) y la regulacion de la
devolucion de la informacion que deja de ser necesaria para la investigacion

(parrafo 4°).
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Dicha regulacion debe ponerse en referencia con la normativa especifica en
cada medio de transporte que puede recoger criterios mas amplios en materia
de conservacion. En este sentido, sirva como ejemplo el art. 13 del Reglamento
(UE) N.° 996/2010, de 20 de octubre, sobre investigacion y prevencion Ge
accidentes e incidentes en la aviacion civil, y el art. 13 de la Directiva
2009/18/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2009, por
la que se establecen los principios fundamentales que rigen la investigacién de

accidentes en el sector del transporte maritimo.

El art. 13 del APL establece el informe final que debe realizarse sobre la
investigacion y es un reflejo de lo previsto en la normativa comunitaria de cada
sector de transporte. En este sentido, se traslada al precepto el contenido del
art. 16 1° y 6° del Reglamento (UE) N.° 996/2010, de 20 de octubre, sobre
investigacion y prevencion de accidentes e incidentes en la aviacion civil y por el
que se deroga la Directiva 94/56/CE; del art. 14. 1° y 2° de la Directiva
2009/18/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2009, por
la que se establecen los principios fundamentales que rigen la investigacién de
accidentes en el sector del transporte maritimo; y del art. 24. 2 de la Directiva
2016/798/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de mayo de 2016,

sobre la sequridad ferroviaria.

El art. 14 del APL regula /as recomendaciones de seguridad y se traslada al
precepto el contenido del art. 17 del Reglamento (UE) N.° 996/2010, de 20 de
octubre, sobre investigacién y prevencion de accidentes e incidentes en la
aviacién civil y por el que se deroga la Directiva 94/56/CE: del art. 15 de la
Directiva 2009/18/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de
2009, por la que se establecen los principios fundamentales que rigen la
investigacion de accidentes en el sector del transporte maritimo; y del art. 26 de
la Directiva 2016/798/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de

mayo de 2016, sobre la sequridad ferroviaria.
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El art. 15 del APL fija el seguimiento de las recomendaciones de seguridad y
suprime los plazos que prevé el art. 18 del Reglamento (UE) N.° 996/2010, de
20 de octubre, sobre investigacion y prevencion de accidentes e incidentes en la

aviacion civil y por el que se deroga la Directiva 94/56/CE.

El Capitulo IV del Titulo | desarrolla en sus articulos 16 a 19, el régimen de la
informacién de la investigacion, desarrollando su contenido (art. 16), la
informacién a victimas, familiares y asociaciones de victimas directamente
relacionada (art. 17), el régimen juridico de acceso (art. 18) y la extension y

limites del caracter reservado de la informacion (art.19).

El art. 16 del APL desarrolla el contenido de la informacion de Ia investigacion
llevada a cabo por la Autoridad, separando la obtenida por la Autoridad (datos,
registros, grabaciones, declaraciones, comunicaciones e informes) de las

obtenidas por sus miembros en el desempefio de sus investigaciones.

Dicha informacién, por contraposicion a la prevista en el siguiente apartado,
goza de un régimen de transparencia limitado, ya que siempre esta sujeta a los
fines de investigacion, con un doble régimen de informacion: el derecho de
informacion que es aplicable a las victimas, familiares y asociaciones de
victimas, y el derecho de acceso a la informacién, con diferentes niveles

previstos en los arts. 21 a 24 del APL.

En segundo lugar, se define el concepto de informacién de caracter reservado,
pero con un doble régimen: el del parrafo 2°, que hace referencia a testimonios,
documentos relativos a la identidad de las personas, y la informacién sobre
datos sensibles de las personas implicados en el accidente o incidente, que es
un reflejo del art. 9 de la Directiva 2009/18/CE, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 23 de abril de 2009, y, el del parrafo 3°, que cita la existencia de la

normativa comunitaria en materia de aviacion civil, y en especial el art. 14, 1°y
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2° del Reglamento (UE) N.° 996/2010, de 20 de octubre, hace que el
prelegislador establezca un régimen exclusivo sobre la informacion reservada

de mayor amplitud que la prevista en el parrafo 2°.

No obstante, debe resolverse si el parrafo 2° afecta a los accidentes e
incidentes en el ambito del sector ferroviario, ya que la Directiva 2016/798/CE,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de mayo de 2016, sobre la

seguridad ferroviaria, no regula expresamente la materia.

El art. 17 del APL desarrolla el derecho de informacién a las victimas, familiares
y asociaciones de victimas directamente relacionados con la investigacion de
que se trate. Este derecho habia sido ya objeto de regulacién, en materia de
victimas de aviacion civil, en el Real Decreto 632/2013, de 2 de agosto, de
asistencia a las victimas de accidentes de la aviacion civil y sus familiares, y en
cuya virtud se modifica el Real Decreto 389/1998, de 13 de marzo, por el que se
regula la investigacion de los accidentes e incidentes de aviacion civil, tiene su
reflejo, en el ambito de las investigaciones judiciales, en el art. 5 de la Ley
4/2015, de 27 de abiril, del Estatuto de la victima del delito.

Entendemos positiva la regulacién de la informacion, que se basa en tres pilares
fundamentales: en primer lugar, la forma de la informacioén, que debera ser clara
y asequible; en segundo lugar, el contenido del derecho a la informacion, que se
cefiird a los hechos relativos al accidente y debera darse en un plazo de 48
horas y a las observaciones factuales que afecten a todos los elementos de la
investigacion, siempre bajo el prisma de no perjudicar el avance de la misma; y
finalmente, en tercer lugar, el respeto escrupuloso a la normativa de proteccion

de datos de caracter personal.

La redaccion del precepto guarda equilibrio entre los derechos y necesidades de

las victimas y asegurar el objetivo de la investigacion, segun los principios
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citados en el art. 15 del Reglamento (UE) N.° 996/2010, de 20 de octubre, sobre
investigacion y prevencion de accidentes e incidentes en la aviacién civil y por el
que se deroga la Directiva 94/56/CE, y el art. 23.3 de la Directiva 2016/798/CE,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de mayo de 2016, sobre la
seguridad ferroviaria. :

El art.18 del APL regula el régimen juridico del acceso a la informacion que se
produce dentro de la investigacién, distinguiendo en funcién del caracter

reservado o no reservado de la informacion.

En este sentido, tratandose de informacion de caracter no reservado, el régimen
juridico aplicable es el previsto en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
fransparencia, acceso a la informacién publica y buen gobiemo (parrafo 1°),
mientras que en el supuesto de informacion reservada seran de aplicacion las
normas previstas en el APL, de conformidad con lo establecido en el punto 3°

de la disposicion adicional primera de la Ley 19/2003, de 9 de diciembre.

No debemos olvidar que la regulaciéon opera en el ambito de la investigacion
técnica desde el punto de vista administrativo, ya que las relaciones de
coordinacion entre la investigacion administrativa y técnica son objeto de

regulacion en el art. 22 del APL.

El art. 19 del APL desarrolla el régimen juridico al que se mencionaba en el
precepto precedente, bajo la denominacién de extensién y limites del caréacter

reservado de la informacion.

El régimen juridico parte de una definicion del concepto de deber de reserva en
el que se establece su extension y vigencia (parrafo 1°), las excepciones a la
prohibicion de divulgacion de la informacion reservada (parrafo 2°), con distinto

régimen juridico en el supuesto de que la peticion de informacion sea requerida
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por la autoridad judicial, Ministerio Fiscal o Congreso de los Diputados (parrafo
3°), o aquellos organismos en los que la informacion requerida lo sea en base a

acuerdos previamente suscritos (parrafo 4°).

Finalmente, se regula el régimen disciplinario y penal del incumplimiento del
deber de reserva (parrafo 5° y la especial proteccion de los derechos de

propiedad industrial o intelectual en las investigaciones (parrafo 6°).

El art. 19.2 a) y b) del APL, prevé la posibilidad de cesion de informacién de
caracter reservado al 6érgano judicial y al Ministerio Fiscal para la investigacion y
persecucion de delitos, pero sometido a un procedimiento de comunicacién
previa a la Autoridad del requerimiento, posibilidad de que la Autoridad plantee
cuestiones sobre la solicitud de la autoridad judicial, Ministerio Fiscal y Comisién

del Congreso de los Diputados, y decision final del érgano requirente.

Se considera conveniente excluir del régimen de comunicacién previa
desarrollado en el art. 19, apartado 3°, del APL al 6rgano judicial y al Ministerio
Fiscal, valorando mas apropiado una redaccion legal como sigue: «3. En los
supuestos previstos en el parrafo b) del apartado anterior, el 6rgano que
requiera la informacién de caracter reservado (...)». Esto es, manteniendo ese
procedimiento de comunicacion previa, si bien Gnicamente cuando la solicitud
de cesidn de informacion de caracter reservado se lleve a cabo por comisiones
parlamentarias de investigacion, contempladas en el apartado b) del art. 19,
apartado 2° del APL no considerando oportuno incluir en ese régimen de

comunicacion previa ni al érgano judicial ni al Ministerio Fiscal.

Realmente, los arts. 18 y 19 LSA en materia de investigacién aérea ya
mencionaba este problema, modulando el deber de cooperacién mediante la
creacion de un filtro previo a la intervencion del perito, siguiendo la regulacion

de otros paises y en coherencia con los tratados internacionales que rigen la
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materia.

El Capitulo V del Titulo | desarrolla en sus articulos 20 a 24 las relaciones con
otras instituciones, separando la colaboracion con otras instituciones en el
marco de las investigaciones (art. 20), las relaciones con las Cortes Generales
(art. 21), las relaciones con las autoridades judiciales y el Ministerio Fiscal (art.
22), la participacion de personas adscritas a la Autoridad en procesos judiciales
(art. 23) y la colaboracion con otras Autoridades de Investigacion técnicas de

accidentes e incidentes (art. 24).

El art. 20 del APL establece la independencia entre la investigacion técnica de
accidentes e incidentes y las investigaciones judiciales o parlamentarias,
pasando a regular expresamente en los preceptos posteriores el desarrollo

legislativo de la colaboracién citada.

Nos encontramos en este punto ante un tema complejo, que no es otro que la
coordinacion entre la investigacion técnica realizada en el ambito administrativo
por las actuales CIAIAC, CIAIM y CIAF, y las investigaciones judiciales o del
Ministerio Fiscal, sobre todo en dos aspectos fundamentales: el primero, las
restricciones impuestas por la normativa sectorial a la intervencion en los
procesos judiciales de los técnicos que hayan tomado parte en la investigacion
técnica; y en segundo lugar, la incorporacion del informe técnico final en el

proceso judicial.

El art. 21 del APL regula las relaciones con las Cortes Generales, que se basan
en tres posibilidades diversas: la presentacion de las Memorias de la Autoridad
Independiente (parrafo 1°), la comparecencia ante el Congreso de Diputados y
del Senado conforme a su regulacién organica (parrafo 2°) y, especificamente,

en las Comisiones de Investigacion, previstas en el art. 76 CE.
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El art. 22 del APL regula las relaciones con el Poder Judicial y el Ministerio

Fiscal y prevé dos cuestiones distintas.

La primera se refiere a la obligacion de informar a la autoridad judicial
competente en los supuestos de conocimiento o sospecha durante el transcurso
de la investigacion de la comisién de un acto en el accidente o incidente que
pudiera constituir un ilicito penal. Entendemos acertado que sea el investigador
o investigadora encargado/a quien de traslado a la Presidencia de la Comision
de la notitia criminis, pero deberia establecerse como una de las funciones que

la misma tiene y que estan previstas en el art. 32 del APL.

La redaccion dada al precepto no afecta al concepto de deber de reserva (sin
perjuicio de lo previsto en el art. 19), ya que la obligacién de informar esta
expresamente prevista y definida en el mismo y no tiene relacién con la
regulacion del caracter reservado o no de la investigacion técnica prevista en el
art. 19 del APL, sino del hecho del conocimiento de un acto que pudiera ser

constitutivo de un ilicito penal.

Esta solucién es coincidente con la regulacién comunitaria en el sector de la
aviacion civil, ya que el art. 12.2 del Reglamento (UE) N.° 996/2010 del
parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de octubre de 2010, sobre
investigacion y prevencion de accidentes e incidentes en la aviacion civil y por
el que ‘se deroga la Directiva 94/56/CE, dispone: “Si, en el transcurso de la
investigacion de seguridad, se conoce o se sospecha que un acto de
interferencia ilicita conforme al Derecho nacional, como la legislacién nacional
sobre investigaciones de accidentes, ha estado implicado en el accidente o
incidente grave, el investigador encargado informara de inmediato a las
autoridades competentes. Con arreglo a lo dispuesto en el articulo 14, la
informacion pertinente recopilada durante la investigacion de seguridad se

compartira de forma inmediata con dichas autoridades y también se les podra
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remitir, si asi lo solicitan, todo el material pertinente. El hecho de compartir dicha
informacion y material se entendera sin perjuicio del derecho de la autoridad
encargada de las investigaciones de seguridad de proseguir su investigacion, en
coordinacion con las autoridades a las que se haya podido transferir el control
del lugar del suceso”. Si entendemos por acto de interferencia ilicita, actos o
tentativas destinados a comprometer la seguridad de la aviacion civil y del
transporte aéreo (Anexo 17 OACI 2020), el concepto de acto previsto en el APL

es mas amplio que el aqui citado. .

No obstante, el concepto de acto enmarcado en el accidente o incidente del
parrafo 1° del art. 22 del APL plantea problemas para la posibilidad de informar
por parte de los investigadores ferroviarios, ya que el art. 75.2, de la Ley
38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario, sefiala que “[l]a informacion
obtenida tendra caracter reservado y los técnicos investigadores estaran
obligados a preservarlo”, sin que exista precepto similar en la regulacion
comunitaria o nacional en ese medio de transporte, por lo que debe darse un
concepto integrador del presente precepto que permita su aplicacion en los

supuestos de investigacion técnica de accidentes ferroviarios.

En cuanto al parrafo 2°, que establece la posibilidad de coordinacion a travées de
la figura establecida en el art. 47 LRSP, ya habia sido objeto de regulacion a
través del Acuerdo Marco de colaboracién entre el Consejo General del Poder
Judicial, la Fiscalia General del Estado, los Ministerios de Justicia, de Interior y
de Fomento y la CIAIAC, con el fin de establecer un Protocolo a seguir en
cumplimiento del art. 12.3 del Reglamento (UE) N.° 996/2010, sobre

investigacion y prevencion de accidentes e incidentes en la aviacion civil.

Si bien dicho acuerdo tuvo vigencia hasta el 21 de abril de 2019, en la
actualidad esta pendiente de aprobacién un nuevo acuerdo marco, por lo que la

prevision de este precepto es reflejo de dicho acuerdo y puede adoptarse en el
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resto de los sectores de transporte.

El art. 23 del APL menciona la participacion de las personas adscritas a la
Autoridad en procesos judiciales, separando las diversas posibilidades de
participacion como testigo de referencia sobre un proceso en el que haya

actuado (parrafo 1°) o perito (parrafos 2° y 3°) a peticion de la autoridad judicial.

Entendemos que la participacion como testigo de referencia del perito de la
Autoridad de Investigacion técnica en el procedimiento judicial para deponer
sobre los hechos que conocidé no plantea problemas, ya que no existe norma
legal que prohiba la declaracion en calidad de testigo, incluso en algunos
supuestos testigo directo de determinados hechos (cadena de custodia), sin
perjuicio de la valoracion judicial de dicha declaracion en el supuesto de que se

trate de un testimonio de referencia.

La regulacion en materia de prueba pericial prevista en el parrafo 2° del
precepto parece desconocer que en la mayor parte de los supuestos de
investigacién judicial o fiscal la participacién de un investigador de la Autoridad
Independiente como perito tiene su origen en el informe previamente emitido por
el investigador en el ejercicio de sus funciones y con los limites del deber de

reserva, supuestos contemplados en el parrafo 3° del art. 19 del APL.

Consideramos que el perito judicial no debiera ser nombrado ex novo, en primer
lugar, porque dificilmente podria emitir una pericia al estar la mayor parte de los
supuestos de accidentes e incidentes que investiga sujetos a su investigacion
técnica previa; en segundo lugar, porque su pericial seria contraria al desarrollo
independiente de su funcién prevista en el parrafo 2° del articulo 1 del APL y, en
tercer lugar, puesto que la estructura de los informes emitidos tiene un caracter
técnico con fines distintos a los perseguidos por la investigacioén judicial a lo que

se unen las limitaciones derivadas del deber de reserva, por lo que se sugiere la
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supresion de este precepto.

Finalmente, en cuanto al parrafo 3° no debe olvidarse que los principios
establecidos en los arts. 3 y 7 del APL parten de la base de una regulacion
paralela e independiente de los procedimientos de investigacion técnica y los
procedimientos de investigacion judicial y parlamentaria, que estan sujetos a
regulaciones distintas, la de la investigacion técnica cuyo contenido se refleja en
el presente APL y, en su caso, la investigacion judicial sujeta a la normativa
procesal, en especial el art. 478 LECrim, salvaguardando la informacion
reservada prevista en el presente APL, pero asumiendo las limitaciones en
relacion con los fines de la investigacion judicial que afectan a la utilizacion del

informe final de investigacion técnica que prevé el art. 13 del APL.

El art. 24 del APL hace referencia al régimen de colaboracion con otras
Autoridades de Investigacion Tecnica de accidentes e incidentes de otros
paises, separando los supuestos de aceptar invitacion o realizar invitacion
(parrafo 1°), y la suscripcién en su caso de acuerdos con las mismas con tal fin

(parrafo 2°).

La regulacion es diferente en funcion del sector de medio de transporte afectado

por aplicacién de la normativa especifica en cada una de ellas (parrafos 3° a 5°).
4.4 Titulo Il. Organizacion y funcionamiento

La estructura organizativa de la Autoridad se define en el art. 25 del APL,
separando los 6rganos de gobierno (Consejo y Presidente), de los 6rganos
directivos (Direcciones de Investigacion Técnicas para cada uno de los sectores

de transporte afectados) y Secretaria General.

El Capitulo | del Titulo Il desarrolla en sus arts. 26 a 32 los 6rganos de gobierno
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de la Autoridad Independiente, regulando el Consejo de Gobierno y su
Presidencia, tanto en lo relativo a su composicién (art. 26), funciones (art. 27),
nombramiento y mandato de sus miembros (art. 28), régimen y estatuto
administrativo (art. 29), cese (art. 30), funcionamiento del Consejo (art. 31) y

funciones del Presidente del Consejo (art. 32).

El Capitulo Il del Titulo Il desarrolla en los arts. 33 a 35 los organos directivos de
la Autoridad Independiente: define las Direcciones de Investigacion Técnica (art.
33), el régimen de contratacion de la Autoridad (art. 34) y la Secretaria General
(art. 35).

La creacion de la Autoridad Independiente prevista en el APL rompe con la
actual regulacién normativa en materia de investigacion de accidentes e
incidentes en los sectores de transporte citados e implica la sustitucion de las
actuales comisiones que realizan la investigacion en la materia, que son la
CIAIAC, regulada en el Real Decreto 629/2010, de 14 de mayo, por el que se
modifica el Real Decreto 389/1998, de 13 de marzo, por el que se regula la
investigacion de accidentes e incidentes de aviacion civil, con el fin de modificar
la composicion de la Comision de Investigacion de Accidentes e Incidentes de
Aviacion Civil; la CIAIM regulada en el Real Decreto 800/2011, de 10 de junio,
por el que se regula la investigacion de los accidentes e incidentes maritimos y
la Comision permanente de investigacion de accidentes e incidentes maritimos;
y la CIAF regulada en el Real Decreto 623/2014, de 18 de julio, por el que se
regula la investigacion de los accidentes e incidentes ferroviarios y la Comision

de Investigacion de Accidentes Ferroviarios.

Las mencionadas comisiones gozaban de autonomia funcional que derivaba de
la normativa comunitaria y nacional aplicable, en la que se establecia que no
podian recibir instrucciones de las autoridades en el ejercicio de sus funciones,

y que ejercian las mismas con caracter exclusivo y excluyente en la materia de
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la investigacion técnica de accidentes para la que habian sido creadas.

El legislador ha optado por sustituir el modelo de comisiones por el de
Autoridad Independiente, segun explica en la exposiciéon de motivos, por
motivos de optimizacién de recursos, homogeneizacion de la investigacion con
las salvedades que pueden darse en cada medio de transporte afectado, por
dotar de una independencia mayor a la investigacion técnica de los accidentes
y por establecer un regimen de dedicacion exclusiva de los miembros de la

Autoridad a la realizacién de sus funciones.

Siendo estos los objetivos perseguidos, entendemos positiva la regulacion si la
autonomia funcional que dota de mayor independencia al organismo tiene su
reflejo en el APL. En este sentido, consideramos que ello es asi, ya que en los
preceptos que regulan la organizacién y funcionamiento de los o6rganos
directivos y de gobierno de la Autoridad se reflejan elementos que denotan la

autonomia personal de sus miembros.

En relacion con los miembros del 'Consejo, se destaca, en primer lugar, que el
nombramiento del Presidente y Consejeros requiere conformidad previa de la
Comision Competente del Congreso de los Diputados (art. 28.1). En segundo
lugar, existe determinacion cierta del plazo del mandato de los consejeros (art.
28.3), régimen de incompatibilidades (art. 29), causas de cese (art. 30.1) y
régimen de sustitucion (art. 30.2). Asimismo, se dota de autonomia personal al
Presidente y a los miembros del Consejo, definiendo sus funciones (arts. 31y
32).

En relaciébn con los miembros de las Direcciones de las Investigaciones
Técnicas previstas en los arts. 33 y 34, se definen las condiciones de
contratacién con sujecion al régimen de contratacion publica y se regulan sus

funciones (art. 35), estando pendiente la regulacién a través de un estatuto
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organico los criterios para seleccion, gestion y formacion de recursos humanos
del resto de miembros de la Direccion de Investigacién Técnica

correspondiente.

Por lo tanto, la regulacién incorpora un régimen juridico que afianza la
independencia de la Autoridad al establecer su sujecién a los principios de
inamovilidad, prohibicion de reeleccion, duracion limitada del mandato, régimen

de incompatibilidades y dedicacién exclusiva.
4.5 Titulo lll. Financiacién

El Titulo Il desarrolla en sus arts. 36 y 37 los bienes y medios econémicos de la
Autoridad (art. 36) y el presupuesto, régimen de contabilidad y control

economico y financiero (art. 37).

Entendemos positiva y necesaria esta regulacion ya que de este modo se
busca la autonomia financiera y presupuestaria de la institucién, que se
concreta en la existencia de patrimonio propio (art. 36) y la posibilidad de

elaborar y aprobar su presupuesto (art. 37.1 y 3)

Asimismo, esta sujeta a control por parte del Tribunal de Cuentas y la IGAE (art.
37.4y5).

4.6. Disposiciones adicionales, transitorias, derogatorias y finales

La disposicion adicional primera, bajo el epigrafe “extincion de érganos”, regula
en tres apartados los efectos que conlleva la constitucion de la Autoridad
Independiente sobre las actuales comisiones (CIAIAC, CIAIM y CIAF), que
afecta a las comisiones y a los miembros de estas. No obstante, debe ponerse

en relacion con la disposicion transitoria Unica, ya que la aprobacién del APL no
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significa la extincion de las comisiones existentes, pues esta supeditada a la

aprobacion del estatuto organico de la Autoridad Independiente.

La disposicion adicional segunda hace referencia a la aplicacion del principio
equiliborado de presencia de mujeres y hombres en el nombramiento de los
cargos de responsabilidad por aplicacion de la Ley Organica 3/2007, de 22 de
marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres.

La disposicion transitoria Unica regula el régimen transitorio de las actuales
comisiones hasta la constitucion y funcionamiento de la Autoridad

Independiente con respeto a los principios legales.

La disposicion transitoria segunda, en relacion con el expediente administrativo
electronico, incluye el mismo criterio ya establecido en la disposicion transitoria
de la LUTICAJ, afnadiendo el plazo de 5 afios de entrada en vigor de la ley

como criterio a aplicar en todo caso.

La disposicion derogatoria Unica, aparte de una clausula de estilo de
derogacion de disposiciones de igual o inferior rango, afecta a leyes y reales

decretos.

En el primer apartado se refiere a los preceptos de las leyes sectoriales (Ley de
Seguridad Aérea, Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante y Ley del
Sector Ferroviario), que resultan afectadas por el APL.

En el segundo apartado los Reales Decretos que actualmente rigen la CIAIAC,
CIAIM y CIAF.

Las disposiciones finales primera a tercera establecen la financiacion de la
Autoridad Independiente mediante la regulacion de las tasas que afectan a los

sectores de aviacion civil, sector maritimo y sector ferroviario, regulando los
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elementos de estas (hecho impositivo, devengo, organismo liquidador, sujeto

pasivo y destino de la recaudacion).

La disposicion final cuarta faculta al Consejo de Ministros y a la person'a titular
del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana para el desarrollo

reglamentario del APL.

La disposicion final quinta fija el titulo competencial del Estado al amparo de lo
establecido en los arts. 149.1.20.2, 21.2y 25.2 CE.

La disposicion final sexta establece que la entrada en vigor sera en el plazo de

20 dias desde la publicacién en el BOE.

Entendemos que deberia establecerse una previsibon como la prevista en la
disposicion transitoria segunda para el supuesto de que en la fecha prevista no

se hubiera podido crear o modificar la normativa que rige la materia arriba

mencionada.
Madrid, a 27 de septiembre de 2022
EL FISCAL GENERAL DEL ESTADO
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