ABOGAC,iA GENERAL DEL ESTADO
DIRECCION DEL SERVICIO JURIDICO DEL ESTADO

MINISTERIO SUBDIRECCION GENERAL DE LOS
DE JUSTICIA SERVICIOS CONSULTIVOS

Ref.: A.G. ENTES PUBLICOS 22/19 (R- 175/2019)

La Abogacia General del Estado-Direccion del Servicio Juridico del Estado
ha examinado, al amparo de lo dispuesto en la Instruccion 3/2010, de 17 de
mayo, sobre identificacidn y tratamiento de asuntos relevantes en el ambito de la
Abogacia del Estado y actuaciéon procesal y consultiva de los Abogados del
Estado, su propuesta de informe sobre si los documentos que los interesados
dirijan a las Universidades Publicas pueden presentarse en los registros de las
Delegaciones del Gobierno.

A la vista de los antecedentes y de la propuesta de informe remitido, este
Centro Directivo emite el siguiente informe:

ANTECEDENTES

1) La Universidad Complutense de Madrid ha solicitado a la Abogacia del
Estado, al amparo del Convenio de Asistencia Juridica (en adelante, CAJ) suscrito
con la Abogacia General del Estado el 30 de septiembre de 2016, informe sobre
si los documentos que los interesados dirijan a las Universidades Publicas pueden
presentarse en los registros de las Delegaciones del Gobierno.

Por la Abogada del Estado coordinadora de dicho CAJ se ha elaborado una
propuesta de informe en la que se contienen las siguientes conclusiones:

“l. A pesar de la clasificacion efectuada por las Leyes 39 y 40/2015 en lo
que se refiere a su ambito subjetivo de aplicacion, dejando a un lado una
interpretacion literal de las mismas, procede atender a la naturaleza y régimen
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juridico de las Universidades Publicas que determinan su conceptuacion como
Administraciones Publicas”.

Il. Considerando que las Universidades Publicas ostentan la condicion de
Administraciones Publicas, los documentos que los interesados dirjan a las
mismas podrén presentarse en cualquiera de los lugares indicados en el art. 16.4
de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun”.

2) Sobre esta misma cuestion se emitié por la Abogacia del Estado en
Barcelona y a peticion de la Delegacion del Gobierno en la Comunidad Auténoma
de Catalufia, informe de 4 de junio de 2018 en el que se concluye lo siguiente:

“Las Administraciones Publicas no deben recoger documentacion dirigida a
una Universidad, pues estas ultimas, pese a formar parte del sector publico
institucional, no tienen la consideracion de Administracion Publica”.

3) A la vista de que el criterio contenido en la propuesta de informe de
la Abogada del Estado coordinadora del CAJ con la Universidad Complutense de
Madrid difiere del sostenido en el citado informe de la Abogacia del Estado en
Barcelona, por aquélla se ha elevado consulta a este Centro Directivo de
conformidad con lo establecido en el articulo 27 del Real Decreto 997/2003, de 25
de julio, por el que se aprueba el reglamento del Servicio Juridico del Estado, y en
la Instruccion 3/2010, de 17 de mayo, sobre identificacion y tratamiento de
asuntos relevantes en el ambito de la Abogacia del Estado y actuacion procesal y
consultiva de los Abogados del Estado.

FUNDAMENTOS JURIDICOS

El estudio de la cuestiébn consultada - si los documentos que los
interesados dirijan a las Universidades Publicas pueden ser presentados por los
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interesados en los registros de las Delegaciones del Gobierno- debe partir de lo
establecido en el articulo 16 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento
Administrativo Comuan (en adelante, LPACAP), que dispone lo siguiente:

“Articulo 16. Registros.

4. Los documentos que los interesados dirijan _a los érganos de las

Administraciones Publicas podran presentarse:

a) En el registro electronico de la Administracion u Organismo al que se
dirijan, asi como en los restantes registros electrénicos de cualquiera de los

sujetos a los que se refiere el articulo 2.1.

b) En las oficinas de Correos, en la forma que reglamentariamente se
establezca.

¢) En las representaciones diplométicas u oficinas consulares de Espafa
en el extranjero.

d) En las oficinas de asistencia en materia de registros.

e) En cualquier otro que establezcan las disposiciones vigentes.

Los registros electronicos de todas y cada una de las Administraciones,
deberdn ser plenamente interoperables, de modo que se garantice su
compatibilidad informatica e interconexion, asi como la transmisién telematica de
los asientos registrales y de los documentos que se presenten en cualquiera de
los registros.”

A los efectos del presente informe interesa analizar, en relacion con qué
documentos pueden presentarse, lo dispuesto en el encabezamiento del articulo
16.4 (“Los documentos que los interesados dirijan a los o6rganos de las
Administraciones Publicas podran presentarse: ...”), y, desde la perspectiva de en
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gué registros pueden presentarse dichos documentos, lo dispuesto en el articulo
16.4 a) (“En el registro electronico de la Administracién u Organismo al que se
dirijan, asi como en los restantes registros electréonicos de cualquiera de los
sujetos a los que se refiere el articulo 2.1.").

En relacion con este segundo aspecto, debe concluirse que los registros de
las Delegaciones del Gobierno estan incluidos en el precepto transcrito, en la
medida en que dichas Delegaciones son parte integrante de la Administracion
General del Estado y ésta es uno de los sujetos mencionados en el articulo 2.1 de
la LPAC, que dispone que dicha ley “se aplica al sector publico, que comprende:
a) La Administracion General del Estado”. Por su parte, el articulo 55 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante,
LRJSP), establece que la organizacion de la Administracion General del Estado
“responde a los principios de divisién funcional en Departamentos ministeriales y
de gestidn territorial integrada en Delegaciones del Gobierno en las Comunidades
Auténomas”.

Por lo que se refiere al analisis de qué documentos pueden presentar los
interesados en los registros de las Delegaciones del Gobierno, éstos son, segun
el articulo 16.1 de la LPAC, los que “dirijan a los érganos de las Administraciones
Puablicas”, 1o que necesariamente conduce al estudio de la cuestién de qué debe
entenderse por Administracion Publica y, en particular, si las Universidades
Publicas estén incluidas en dicho concepto.

El articulo 2.1 de la LPACAP define en los siguientes términos su ambito de
aplicacion:

“Articulo 2. Ambito subjetivo de aplicacion.

1. La presente Ley se aplica al sector publico, que comprende:

4 MINISTERIO
DE JUSTICIA

Codigo seguro de Verificacion : GEN-bb6b-9fcd-4e9a-c59d-cf4e-f449-3afa-77e3 | Puede verificar la integridad de este documento en la siguiente direccion : https://sede.administracion.gob.es/pagSedeFront/servicios/consultaCSV.htm

CSV : GEN-bb6b-9fcd-4e9a-c59d-cfde-f449-3afa-77e3
e DIRECCION DE VALIDACION : https://sede.administracion.gob.es/pagSedeFront/servicios/consultaCSV.htm
i 7 FIRMANTE(1) : CONSUELO CASTRO REY | FECHA : 05/04/2019 10:55 | Sin accion especifica | Sello de Tiempo: 05/04/2019 10:55




ABOGACIA
GENERAL DEL
ESTADO

a) La Administracién General del Estado.

b) Las Administraciones de las Comunidades Auténomas.

c¢) Las Entidades que integran la Administracion Local.

d) El sector publico institucional.

2. El sector publico institucional se integra por:

a) Cualesquiera organismos publicos y entidades de derecho publico
vinculados o dependientes de las Administraciones Publicas.

b) Las entidades de derecho privado vinculadas o dependientes de las
Administraciones Publicas, que quedaran sujetas a lo dispuesto en las normas de
esta Ley que especificamente se refieran a las mismas, y en todo caso, cuando
ejerzan potestades administrativas.

¢) Las Universidades publicas, que se regiran por su normativa especifica y

supletoriamente por las previsiones de esta Ley.

3. Tienen la consideracion de Administraciones Publicas la Administracion

General del Estado, las Administraciones de las Comunidades Auténomas, las
Entidades que integran la Administracion Local, asi como los organismos publicos
y entidades de derecho publico previstos en la letra a) del apartado 2 anterior.

4. Las Corporaciones de Derecho Publico se regiran por su normativa
especifica en el ejercicio de las funciones publicas que les hayan sido atribuidas
por Ley o delegadas por una Administracién Publica, y supletoriamente por la
presente Ley”

En el mismo sentido se pronuncia el articulo 2 de la LRISP.
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De la interpretacion puramente literal de precepto se desprende que la
Universidades Publicas forman parte del “sector publico”, en particular, del
llamado “sector publico institucional” —articulos 2.1 d) y 2.2. c) de la LPACAP y
LRJSP-, pero no forman parte del concepto mas restrictivo de “Administraciones
Publicas” (articulo 2.3).

Dicha interpretacion literal deberia llevar, en principio, a la conclusién de
gue los interesados no pueden presentar documentos dirigidos a las
Universidades Publicas en los registros de las Delegaciones del Gobierno.

Sin embargo, en la indagacion del sentido de una norma el criterio de
interpretacion literal debe ser completado con otros, y por ello el articulo 3.1 del
Cédigo Civil establece que las normas se interpretardn “segun el sentido propio
de sus palabras, en relacion con el contexto, los antecedentes histéricos y
legislativos, y la realidad social del tiempo en que han de ser aplicadas,
atendiendo fundamentalmente al espiritu y finalidad de aquellas.”

Y sobre como ha de ser interpretado el concepto de Administracion Publica
en relacién con las Universidades Publicas ya ha tenido ocasién de pronunciarse
este Centro Directivo en el informe A.G. Servicios Juridicos Periféricos 25/15 (R-
869/2015), de 27 de enero de 2016, emitido con anterioridad a la entrada en vigor
de la LPACAP y LRJSP pero que ya tiene en cuenta los preceptos de estas leyes.

Dicho informe concluye que las Universidades Publicas tienen la
consideracién y naturaleza juridica de Administraciones Publicas, pese al tenor
literal del articulo 2 de la LPACAP y del articulo 2 de la LRJISP.

En dicho informe - que analizaba la naturaleza juridica de la Universidad de
Las Palmas de Gran Canaria a los efectos de establecer si estaba o no exenta del
pago de tasas portuarias-, se parte de un analisis de los antecedentes legislativos
en materia de Universidades Publicas, a los que el articulo 3.1 del CC permite
acudir como criterio interpretativo:
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“Hasta la promulgacion de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen
Juridico del Sector Publico, la conceptuacion de las Universidades Publicas como
Administraciones Publicas no ha suscitado especial cuestion.

El articulo 2.1 de la Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de
Universidades (LOU) dispone que "son Universidades publicas las instituciones
creadas por los 6rganos legislativos a que se refiere el apartado 1 del articulo 4 y
gue realicen todas las funciones establecidas en el apartado 2 del articulo 1". Mas
particularmente, y por lo que respecta a la ULPGC, el articulo 1.1 de los Estatutos
de la Universidad de Las Palmas de Gran Canaria (creada por Ley de la
Comunidad Auténoma de Canarias 5/1989, de 4 de mayo, de Reorganizacidn
Universitaria de Canarias), y aprobados por Decreto 30/2003, de 10 de marzo,
dispone que "la Universidad de Las Palmas de Gran Canaria es una institucion de
derecho publico al servicio de la sociedad, con personalidad juridica, patrimonio y
otros recursos propios, a la que corresponde la prestacién del servicio publico de
educacién superior. Goza de autonomia de acuerdo con el articulo 27.10 de la
Constitucion, la Ley Orgénica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades, la
legislacion vigente y su desarrollo”.

La jurisprudencia ha venido considerando igualmente a las Universidades
Publicas como entidades de Derecho publico, encuadrandolas en las entidades
publicas vinculadas a la Administracion del Estado o a las Comunidades
Auténomas a que se refieren el articulo 2.2 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
Procedimiento Administrativo Comuan y el articulo 1.2.d) de la Ley 29/1998, de 13
de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. Ejemplo de ello
es la sentencia del Tribunal Supremo de 1 de diciembre de 2003, citada en la
consulta, en la que puede leerse lo siguiente:

"(...) Hay que decir, ademas, que no hay un Unico tipo de organismo
autbnomo, como tampoco hay un tipo Unico de persona juridica. Y ello sin
perjuicio de que las normas de contabilidad hayan podido en alguno momento no
calificar de organismos auténomos a las Universidades.
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Precisando mas, debemos decir que, puesto que la autonomia universitaria
es un dato del que hay que partir, la relacion de las distintas Universidades con la
Administracion del Estado o, en su caso, con la correspondiente Comunidad
auténoma es la de vinculacién y no la de dependencia. Organizacién publica, por
tanto, dotada de personalidad juridica, vinculada al Ministerio de Educacién o, en
su caso, a la correspondiente Consejeria de la Comunidad auténoma (En el
sintagma «entidades publicas vinculadas o dependientes de», que emplea, por
ejemplo, el articulo 3 de la Ley 30/1992, uno y otro adjetivo tienen, pues, un
significado distinto, la letra «o» cumple una funcion disyuntiva en este caso). La
Ley 6/1997, de Organizacion y fundamento de la Administracién del Estado, habla
también de los Organismos publicos —organismos auténomos y entidades
publicas empresariales— vinculados o dependientes de aquélla (art. 1)".

La Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado (LOFAGE) intenté realizar una nueva
ordenacién de la diversa tipologia de entes publicos existentes hasta la fecha,
utilizando la terminologia de "Organismos publicos", subdivididos en "Organismos
autobnomos" y "Entidades publicas empresariales” (articulo 43), a lo que luego se
sumaron las "Agencias estatales", existiendo, por Ultimo, un cuarto tipo de entes
publicos, cuales son los mencionados en la disposicion adicional décima de la
citada Ley, entre los que se encuentran precisamente las Universidades, regidas
por su legislacién especifica y excluidas, por tanto, de la aplicacion directa de la
propia LOGAGE; son las llamadas "Administraciones independientes”.

De las previsiones de la LOU y de la LOFAGE, asi como de la
jurisprudencia del Tribunal Supremo se desprende claramente que las
Universidades Publicas son "instituciones publicas", "organismos publicos" o
"entes publicos". Estas locuciones permiten sin dificultad atribuir a las
Universidades Publicas la condicién de Administraciones Publicas, pues es dificil
negar tal calificacion —Administraciones Publicas— a entidades u organismos
gue se definen precisamente como entidades u organismos publicos.”
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A continuacion, el informe analiza la cuestién teniendo en cuenta la
entonces inminente entrada en vigor de la LRJSP, transcribiendo lo dispuesto en
su articulo 2 y argumentando lo siguiente:

“Del precepto transcrito se deduce que asi como las Universidades
Publicas se integran en el sector publico institucional, no tienen, sin embargo,
estas entidades la consideracion de Administraciones Pdublicas, ya que esta
consideracion se atribuye, ademas de a la Administracion General del Estado, las
Administraciones de las Comunidades Auténomas y a las entidades que integran
la Administracién Local, a los organismos publicos y entidades de Derecho
publico previstos en la letra a) del apartado 2 y en la letra a) del apartado 2 no
estan comprendidas las Universidades Publicas.

Frente al anterior argumento, se aprecian, a juicio de este Centro Directivo,
otros de mayor entidad juridica para mantener que las Universidades Publicas
siguen siendo Administraciones Publicas tras la entrada en vigor de la repetida
Ley 40/2015, y ello en atencién a la ponderacion conjunta de las siguientes
consideraciones:

1) En primer lugar, lo que caracteriza a una Administracion Publica es
su configuracién corno una organizacion vicaria cuya creacién es dispuesta por la
ley para la consecucion de fines de interés publico general. Pues bien, esta
caracterizacion concurre indudablemente en las Universidades Publicas, puesto
gue, como se ha indicado, la LOU exige su creacion por norma con rango de ley
("...instituciones creadas por los 6rganos legislativos a que se refiere el apartado 1
del articulo 4...") y para la prestacién del servicio publico de educacion superior
("...que realicen todas las funciones establecidas en el apartado 2 del articulo 1").

2) En segundo lugar, y puesto que lo que se trata de determinar es si
las Universidades Publicas son Administraciones Publicas, lo que habra de
tomarse en consideracién fundamentalmente es el régimen juridico de las
Universidades Publicas, ya que si dicho régimen juridico aparece conformado por
las notas propias y caracteristicas de las Administraciones Publicas, no sera
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posible negar esta calificacion a las Universidades Publicas. Pues bien, acudiendo
a la norma béasica que disciplina el régimen juridico de las Universidades Publicas
—LOU—, se observa que concurren todas y cada una de las notas que
conforman el régimen juridico de una Administraciéon Publica. Asi:

— Los actos dictados por las Universidades Publicas son actos
administrativos; mas particularmente, las resoluciones del Rector y los acuerdos
del Consejo Social, del Consejo de Gobierno y del Claustro Universitario son
actos administrativos que agotan la via administrativa, siendo impugnables
directamente ante la jurisdiccion contencioso-administrativa (articulo 6.4). Es dificil
admitir que una entidad que dicta actos administrativos no es una Administracion
Publica.

— En materia de personal, y por lo que respecta al personal docente e
investigador, dicho personal esta compuesto (prescindiendo del personal
contratado) por funcionarios de los cuerpos docentes universitarios (articulo 47).
Respecto del personal de administracion y servicios, éste esta formado (ademas
de por personal contratado) por personal funcionario de las escalas propias de las
Universidades (articulo 73). Pues bien, es no ya propio, sino exclusivo de las
Administraciones Pdblicas que la vinculacién del personal a su servicio
(prescindiendo del personal laboral) sea de naturaleza estatutaria (régimen de
Funcién Publica), asi como que dispongan de Cuerpos y Escalas de Funcionarios.

— En materia patrimonial, las Universidades Publicas son titulares de
bienes de dominio publico, asi como de bienes patrimoniales, ajustandose la
administracion y disposicién de unos y otros bienes a las previsiones de la Ley
33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas
(articulo 80 de la LOU). Es claro que solo las Administraciones Publicas pueden
ser titulares de bienes de dominio publico y, por contraposicion a éstos, de bienes
patrimoniales.

— Las Universidades Publicas exigen tasas que tienen la condicion de
tributos, residenciandose las cuestiones que se susciten sobre la gestion de estos
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tributos en via econdmico-administrativa y, tras ella, en via contencioso-
administrativa. No cabe exigir prestaciones patrimoniales de caracter publico, en
su clase o modalidad de tributos, por quien no es Administracion Publica.

— En materia de contratacion, las Universidades Publicas tienen la
condiciéon de Administraciones Publicas y ajustan su actividad contractual a las
previsiones que el Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico
aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, establece
para la contratacion por parte de las Administraciones Publicas, siendo, por tanto,
sus contratos administrativos. Dificilmente puede negarse la condicién de
Administracion Puablica a quien concierta contratos administrativos, pues la
primera y fundamental condicién del contrato administrativo es la presencia en la
relacion contractual de una Administracién Publica.

3) En tercer lugar, no tendria mucho sentido que si las Universidades
Plblicas han sido conceptuadas tradicionalmente como Administraciones
Publicas tanto en el terreno del derecho positivo como en el plano jurisprudencia,
esta conceptuacion quedase completamente sin efecto por una norma, cual es el
articulo 2.3 de la Ley 40/2015, que no suprime el régimen juridico de las
Universidades Publicas (dado que la Ley 40/2015 no tiene por objeto regular el
régimen juridico de las Universidades Publicas) ni, por tanto, las notas que
conforman ese régimen juridico y que, como se ha expuesto, son las propias y
caracteristicas del concepto de Administracion Publica. La regla del articulo 2.3 de
la Ley 40/2015 ha de ponerse, por tanto, en relacién con el régimen juridico de las
Universidades Publicas establecido en la LOU, debiendo entenderse por ello que
la regla del articulo 2.3 de la Ley 40/2015 es una regla que pretende reforzar la
autonomia e independencia de las Universidades Publicas, y no una regia que
niegue su conceptuacién como Administraciones Publicas. Asi lo confirma otra
consideracion. En efecto, no tendria sentido ni justificacién alguna que se
conceptien como Administraciones Publicas a "cualesquiera organismos publicos
o entidades de derecho puablico vinculados o dependientes de las
Administraciones Publicas", esto es, organismos o entidades publicas vinculados
o dependientes de la Administracion General del Estado, de las Administraciones
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de las Comunidades Auténomas y de las entidades que integran la Administracion
Local (articulo 2.2 a) de la Ley 40/2015 al que se remite el articulo 2.3 de este
texto legal) y que, en cambio no sean Administraciones Publicas las
Universidades Publicas, siendo asi que éstas son también organismos o
entidades publicas vinculadas a las Administraciones Publicas (Administracién del
Estado en el caso de Universidades no transferidas, Administraciones de las
Comunidades Auténomas en las restantes Universidades Publicas).

4)  En cuarto lugar y finalmente, no puede desconocerse que frente al
tenor literal del articulo 2.3 de la Ley 40/2015, el apartado 2.c) de este precepto
legal alude especificamente a las Universidades Publicas para disponer que se
regiran 11 por su normativa especifica. Pues bien, rigiéndose las Universidades
Publicas por su normativa especifica, esto es, por la LOU, este texto legal
establece, como se ha dicho, un régimen juridico constituido por las reglas
propias y caracteristicas de las Administraciones Publicas y del que, por tanto, se
desprende muy claramente que las Universidades Publicas son Administraciones
Publicas. Es por ello por lo que, como se ha dicho anteriormente, la regla del
articulo 2.3 de la Ley 40/2015 no puede interpretarse como una regla que niegue
la conceptuacion de las Universidades Publicas como Administraciones Publicas,
sino como una regla que pretende resaltar la autonomia e independencia de
aguéllas.

Debe, pues, concluirse, a la vista de las consideraciones precedentes, que
las Universidades Publicas mantienen su condicion de Administraciones Publicas
tras la entrada en vigor de la Ley 40/2015.”

Reiterando ahora el criterio sostenido por este Centro Directivo en el
informe A.G. Servicios Juridicos Periféricos 25/15 (R- 869/2015), de 27 de enero
de 2016, debe concluirse que, pese al tenor literal del articulo 2 de la LPACAP y
del articulo 2 de la LRJSP, las Universidades Publicas siguen teniendo la
consideracion de Administraciones Publicas y, por tanto, también la tienen a los
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efectos previstos en el articulo 16.4 de la LPACAP. En consecuencia, los
interesados podran presentar documentos a dirigidos a las Universidades
Publicas tanto en los registros de las Delegaciones del Gobierno como en los
demas incluidos en el ambito de aplicacion de dicho precepto.

CONCLUSIONES

Primera.- Pese al tenor literal de lo dispuesto en el articulo 2 de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, y en el articulo 2 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
de Régimen Juridico del Sector Publico, las Universidades Publicas mantienen su
condicién de Administraciones Publicas por las consideraciones que se contienen
en el fundamento juridico Il de este informe.

Segunda.- Los interesados pueden presentar documentos dirigidos a
Administraciones Publicas en cualquiera de los registros que establece el articulo
16.4 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun
de las Administraciones Publicas, y, por tanto, en los registros de las
Delegaciones del Gobierno.
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Consuelo Castro Rey
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