DICTAMEN NUM. 181 DEL CONSELL CONSULTIU
DE LA GENERALITAT DE CATALUNYA EN RELACIO
A LA LLEI 30/1992 DE REGIM JURIDIC DE

LES ADMINISTRACIONS PUBLIQUES I DEL
PROCEDIMENT ADMINISTRATIU COMU*

Barcelona, 20 de gener de 1993

El Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya, amb assisténcia dels senyors
Francesc Fdez, de Villavicencio i Arévalo, president, Robert Vergés i Cadanet, Fran-
cesc de Carreras i Serra, Antoni Bayona i Rocamora, J. A. Gonzalez Casanova, Ma-
nuel M. Vicens i Matas i Joaquim Borrell i Mestre, secretari, ha acordat d’emetre el
segiient

DICTAMEN

a sol-licitud del Govern de la Generalitar de Catalunya, en relaci6 a la Llei 30/1992,
de 26 de novembre, de Régim Juridic de les Administracions Pibliques i del Proce-
diment Administratiu Comil.

Antecedents

1. El Govern de la Generalitat, en la sessi6 del dia 14 de desembre de 1992, va
acordar de sol-licitar el dictamen previ a la interposici6 de recurs d'inconstitucionali-
cat davanc el Tribunal Constitucional, d’acord amb els articles 8, segon, i 10.3 de la
Llei 1/1981, de 25 de febrer, en relacié a la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de
Regim Juridic de les Adminiscracions Pdbliques i del Procediment Administratiu
Comi.. L’escrit de sol-licitud va tenir entrada en el registre d'aquest Consell el dia 3
de gener de 1993 (Reg. 4914).

2. El Consell Consultiu, en la sessié del dia 5 de gener de 1993, un cop examina-
da la sol-licicud formulada, es va declarar competent per a emetre el dictamen 1 va
nomenar ponent el conseller senyor Antoni Bayona i Rocamora.

3. En la mateixa sessi6 va acordar demanar informaci6 i documentacié comple-
mentaries al Secretari General del Departament de la Presidéncia i al Departament de
Governacié, dacord amb larticle 15 del Reglament del Consell.

* Aquest Dictamen fou sol-licitat pe} Govern de la Generalirat de Catalunya, amb l'autoritzacié del
qual el reproduim.

Auztonomies, nim, 16, juliol de 1993, Barcelona.
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FONAMENTS
I

L. La regulacié continguda a la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de Reégim
Juridic de les Administracions Pébliques i del Procediment Administratiu Comii
(BOE ndm. 285, de 27 de novembre de 1992), posa de manifest la voluncat del
legislador estatal d'unificar en un sol text normaciu, la regulacié del regim juridic de
I'’Adminiscracié i del procediment administratiu fins ara continguda als arcicles 22 |
segtients de la Llei de Régim Juridic de I'Adminiscracié de I'Escac, de 26 de juliol
de 1957 i a la Llei de Procediment Administratiu, de 17 de jutiol de 1958. Es pet
aix0 que la Llei que avui se sotmet al nostre diccamen pretén culminar el procés
d’unificaci6 [ racionalitzacié del procediment administratiu, que s'inicia al nostre pafs
amb la promulgaci6 de la Llei Azcirate, de 19 d'octubre de 1889, com un intent de
reduir la discrecionalitac administrativa mitjancanc la utilitzacié de les formes proce-
dimentals.

No és aquesta, perd, I'tnica finalitar de la Llei, ja que no s'ha d'oblidar que la
regulacié que substitueix estava continguda en dues normes pre-constitucionals que
precisaven una constant adaptaci6 tant als principis constitucionals inspiradors de
I'actuacié administrativa, com als drets fonamentals i a la nova configuraci6 cerritorial
de I'Estat que, a diferéncia de I'existent els anys cinquanta, planteja nous problemes,
com ara els inherents a la distribuci6 territorial del poder politic, o als régims de
coeficialitat lingiiistica. S6n aquestes qiiestions i mancances, que havien generac dife-
rents problemes de constitucionalitat, les que mouen també el legislador a2 modificar
la normativa vigent, per adaprar-la a la Constitucié de 1978,

Del continguc de la nova llei que, segons disposa I'article 2, és d'aplicaci6, a més
de les administracions territorials, a les entitats de Drec public amb personalitat
juridica propia dependencs d’aquestes, cal destacar les novetats segiients:

A) Laintroducci6 de les anomenades conferéncies sectorials a celebrar entre repre-
sentants de I'Administracié de I'Esta i els drgans de govern de les comunitats autdno-
mes, COm a iNStrument per aconseguir una major coordinacié i col-laboracié entre
ambdues Administracions.

B) La regulacié de la utilitzacié de la llengua en els procediments tramiracs per
I'Administracié General de I'Estac amb seu en una Comunitar Autdbnoma amb régim
de cooficialitat lingiiistica.

C) El reconeixement i la regulacié del drec d'accés dels ciucadans als arxius i
registres administratius, la qual cosa, si bé constitueix un avang respecte a la legisia-
cid que es deroga, resulea limitar en certs aspecres,

D) Una de les novetats més significatives de la Llei 30/1992 és la regulacié del
silenci administratiu que conté.

Larticle 42 de la Llei pren una clara opci6 pel silenci positiu en via de peticid, i
amplia els supdsits establerts a la normativa que es deroga, fonamencalment al Reial
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Decrer-Llei 1/1986, de 14 de mar, i a la legislaci6 sectorial, en els termes de l'article
95 de la Llei de Procediment Administratiu de 1958. Malgrat tot, no es tanca la
possibilitat que la normativa sectorial pugui donar un sentit negatiu al silenci de
I' Administracié en supdsits especifics.

En canvi, la Llei opta pel silenci negatiu com a regla general, tant en via de

recurs, com en els procediments d’exercici del dret de perticié de l'article 29 de la
Constitucid.
" Aixi mateix, en relacié amb els actes presumptes de I'Administraci6, la Llei pre-
veu la possibilicar de sol-licitar certificaci6 de I'Administracié a fi i efecte de dotar-los
de I'eficacia deguda, i declara la nul-litat de ple dret d’aquests quan, essent contraris a
I'ordenament juridic, acribueixin als seus destinacaris, facultats o drets mancant els
requisits necessaris per a la seva adquusicid.

E) La incorporacié de les técniques informatiques i telematiques en les relacions
ciutadi-Administracié, en un incent d'adaptar les técniques tradicionals de gesti6
administrativa a la realitat actual, és una alera noverar digna d'esment.

F) En relaci6é a la prictica de les notificacions, la Llei 30/1992 altera el régim
tradicional, intentant cercar un sistema que permeti a I' Administracié véncer la resis-
téncia de 'administrat a ser notificat. La Llei considera que davant el rebuig per part
del destinacari s'entén que s'ha realitzar el tramit quan el notificador aixi ho faci
constar z l'expedient.

G) Finalment, cal destacar que en relaci6 a la revocaci6 d'ofici d'actes declararius
de drets per suposada infraccié de llei, l'article 103 de la nova llei tan sols exigeix
diccamen previ del Consell d’Estat o de 'drgan consultiu de la comunitat autdnoma, a
diferencia de la normativa que substitueix (art. 110.2 LPA), que exigeix dictamen
favorable.

Una dada a considerar és que la Liei 30/1992 no regula, malgrat la seva voluntac
unificadora i racionalitzadora, el procediment d'elaboraci6 de disposicions de caracter
general, i deixa subsistents els preceptes corresponents de la Llei de Procediment
Administratiu contribuint d’aquesta manera a una dispersié normativa que no benefi-
cia el principi constitucional de segurerat juridica.

La Llei s'escructura en un titol preliminar on es reveu I'ambit d'aplicaci6 de la llei
i els principis generals aplicables a les administracions publiques; el ticol I, relatiu a
les relacions interadministratives; el titol II, que regula els principis generals d'actua-
ci6 i la comper2ncia dels drgans administratius; el cicol III referenc als interessarts en el
procediment administratiu; el ticol IV, que conté les normes generals de funciona-
ment de les Administracions pibliques, com també tot el referent als terminis ad-
ministratius; el titol V, regulador dels actes administratius, la seva eficacia i la nul-li-
tat i anul-labilicat d’aquests; el titol VI, que regula el procediment administratiu; el
titol VII, referent a la revisié dels actes en via administrativa, que regula tant els
recursos administracius com la revisié d’ofici dels actes; el titol VIII, referent a les
reclamacions prévies a I'exercici d'accions civils i laborals; el titol [X, referent a la
potesrat sancionadora de I’ Administracié, i, finalment, el titol X, regulador tant de
la responsabilitat de les administracions publiques, com de la de les autoritats i1 altre
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personal al seu servei. Aquests deu titols van seguits d'onze disposicions addicionals,
dues de transitdries i una de derogacdria que expressament deroga pare de la Llei de
Regim Juridic de |'Adminiscracié de I'Estat, de 26 de juliol de 1957, part de la Llei
de Procediment Administratiu, de 7 de juliol de 1958, i part de la Llej Reguladora de
la Jurisdiccié Contenciosa Administrativa, de 27 de desembre de 1956,

2. Com es por deduir de la sintesi que s'acaba de fer sobre el contingut de la llei
sotmesa a dictamen, ens trobem davant d’una regulacié capital del Drec adminiscra-
tiu, en la mesura que ve a substituir la major part de la normativa existent sobre ¢l
regim juridic de I'Administracié Piblica i el Procediment Administratiu.

Aquesta reforma ha suscitat un important debat, tant en el sentit de l'oportunicat
i forma en qué s'ha adoprat, com respecte a algunes de les modificacions que la llei
introdueix. Amb aixd es vol posar en relleu que l'analisi del contingut de la Llei
planteja sens dubte importancs qiiestions en el pla del Dret administratiu; ara bé, pel
que fa a l'objecte del presenc diccamen, hem de tenir present que les atribucions que
té el Consell Consultiu de la Generalitat no permeten fer judicis ni valoracions d'opot-
tunitat o conveniéncia sobre el contingut dels textos sotmesos a dicramen.

Per aquesta rad, analitzarem aqui només aquelles giiescions que puguin afectar la
constitucionalicat i estatutarierac de la Llei, tant pel que fa a la discribucié de compe-
tencies entre I'Estar i la Generalitat, com a una possible vulneracié dicecra dels pre-
ceptes de la Constitucid i I'Estatut.

3. Una altra dada a destacar per a l'elaboraci6 d’aquest dictamen és I'ancecedent
que suposa €l Dictamen nm. 161, de 22 de juny de 1989, emes per aquest Consell
en relacié amb el Projecte de llei d'Organiczaci6, Procediment i Régim Juridic de
I’Administracié de la Generalitat de Catalunya (després Llei 13/1989, de 14 de de-
sembre). En aquest dictamen es va tenir ocasi6 d'establir una doctrina general sobre el
regim de discribucié de competéncies que afecta aquestes matéries, que s’haura de
prendre en consideraci6 en aquest moment,

4. Per a una millor sistemicica expositiva i d’acord amb el contingut de la sol-li-
citud de dictamen, tractarem les giiestions que planteja la Llei en dues parts o blocs.
En el primer (fonaments I, III, IV i V) estudiarem el marc competencial en funcié
del qual es pot legitimar la Llei, tenint en compte les competéncies que la Constitucié
reconeix a I'Estat i les que corresponen a la Generalitar d’acord amb I'Estatuc. En la
resta de fonaments estudiarem els preceptes concrets de la Llei sobre els quals es
demana dictamen (arts. 17.1; 22 a 27; l'incis «y directos» de 'art. 34; el terme
«ciudadanos» a I'are. 35 i l'art. 36) 1, eventualment, aquells altres que puguin plante-
jar problemes de constitucionalitat o estatutarierat.

II

1. La liei sobre la qual dictaminem es presenta, tal com expressa el seu titol, com
una llei reguladora del régim juridic de les administracions pabliques i del procedi-
ment administratiu comi. I d'acord amb el seu contingut, encara caldria afegir que
també afecta un altre concepte competencial com és el del siscema de responsabilitat
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de les administcracions piibliques, que és objete de regulaci6 en un apartat especific de
la Uei (titol X).

Ens trobem, doncs, davanc d'una regulacié legal que ¢é com a finalitar desenvolu-
par els principals aspectes que integren el bloc de competéncies de I'Estat recollic a
l'article 149.1. 18 CE, bloc que té com a denominador comii el fenomen organitzatiu
que és l'administracié piblica. De fet, de les diferents matéries o sectors inclosos a
l'article 149.1.18 CE, només resten al marge de la nova llei la legislacié sobre expro-
piaci6 forgosa, la legistacié basica sobre contractes i concessions administratives i el
r2gim estatutari dels funcionaris piblics, i aquest darrer encara de forma relativa, ja
que, si bé la llei no pretén regular de forma directa aquest régim juridic, s que conté
alguns preceptes que afecten el personal al servei de les administracions pibliques (a
tall d’exemple, podem cirar els preceptes que es refereixen a I'abstencié i recusaci6 en
el procediment administratiu o a la responsabilitat civil, penal i patrimonial d'aquest
personal}.

Davant d'aixd, la gtiesti6 inicial que es planteja és la de delimizar 'abast i Himit de
les matéries competencials que en aquest cas habiliten la regulaci6 estatal. Aixo resulta
del fet que, a diferéncia de la majoria dels subapareats de I'article 149.1 CE, el punt
18 del precepte constitucional no fa refertncia a una sola mat2ria (entesa com a dmbit
o subscracte tinic i definit sobre el qual es projecta la potestat legislaciva estacal), sind
a diverses matries o Sectors que, si bé tenen punts de connexi6 evidents i una referén-
cia comuna com és 1'administracié pablica, la maceixa Constitucid els presenta com a
conceptes competencials diferents.

Si bé, en alguns casos, la diferenciacié entre les diverses categories competencials
incloses a l'article 149.1.18 CE port ésser fici! d’escablir (entenent perd aquesta facili-
tat en els termes relacius en qué s’ha de contemplar tota operacié de delimitaci6 de les
materies competencials, a causa de la dificulcat que sempre suposa en mencr 0 major
grau), el problema es planteja especialment quan el precepte constitucional es refereix
a la idea o noci6 de bases del «rdgim juridic» de les administracions pibligues, d'una
banda, i a la de «procediment administeatiu comis, d’alera banda.

Com tot seguit veurem, €s ficil que es pugui produir aqui un cert entrecreuament
entre els dos Ambits, a causa de dos factors mole concrets. En primer lloc, perqueé el
caricter més genéric que té la noci6 de régim juridic pot induir a incloure en el
concepte aspectes propis del procediment administratiu i, fins i tot, de les altres
nocions competencials també incloses a l'article 149.1.18 CE; de fet, aquest resulcac
ja s'ha produit si tenim en compte algunes decisions del Tribunal Constitucional a les
quals tindrem ocasi6 de referir-nos més endavanc. En segon lloc, perque, pel que fa a
I'abast de I'expressié «procediment administratiu», també sorgeixen dubtes impor-
tants a I’hora de determinar els seus limits, essencialment en el sentit d'entendre
compresos els aspectes relacius als actes de tramitacié dels expedients administratius 1
els seus requisits exclusivament, o bé considerar que s’estén a altres aspectes que més
enlla del que sén propiament els actes d’iniciaci6, instruccié i finalitzacié del procedi-
menc, també tenen una relacié directa amb I'aceivitat administrativa, sobretor des de
la perspectiva de les garanties dels administrats.

Com a bona mostra del problema que s'acaba de plantejar, podem citar com a
exemples algunes senténcies del Tribunal Constitucional en les quals el procediment
administratiu es considera com una part del concepte més ampli de régim juridic
(STC 32/1981, de 28 de juliol i 76/1983, de 5 d'agost), com també altres declara-
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cions del Tribunal Constitucional en les quals singularitzen aquesta mareria, la nocié
de procediment administratiu s'entén de forma amplia i flexible, considerant que les
normes que I'han de regular s6n aquelles que «por un lads, definen la estructura general
del iter procedimental que ha de seguirse para la realizacién de la acrivicar juridica de la
administracién, y por otro, prescriben la forma de elaboracién, los requisitos de validez y
eficacia, los modos de revisién y los medios de ejecucién de los actos administrativoss (STC
227/1988, de 29 de novembre).

Aquests exemples il-lustren petfectarnent la dificulrar d'escablir I'abase i els Hmits
respectius entre dues matéries comperencials que la Constitucié sembla independiczar
a priori. 1 aquesta no és una disquisicié purament tedrica, siné que pot tenir indub-
tables efectes prictics, a causa de la diferent caracteritzacié de les dues competencies,
D'acord amb el tenor literal de l'article 149.1. 18 CE, respecte al régim juridic de les
adminiscracions pabliques, I'Estat només disposa de la competéncia basica, la qual
cosa implica que les comunitats autdnomes hagin pogut assumir el desplegament
legislaciu; en canvi, aquesta limitacié de la competéncia estatal no és tan clara en el
cas del procediment administraciu, ja que, a diferéncia del supdsic anterior, la Consti-
tuci§ reserva a I'Estat «el procediment administratiu comi», sense fer cap al-lusié
prévia a les bases o legislacié basica en aquesta mareria.

Ens trobem, doncs, davant d'una construccié competencial diferent en aguests
dos ambics concrets, situacié en la qual esdevé decisiu per a les comper2ncies au-
tondmiques deterrninar I'abast exacte de cada un d'ells. Si en el cas del régim juridic
es dbna I'esquema ja conegur de bases-desplegament legislatiu, amb la consegiient
possibilitat d'aplicar la doctrina avui ja molt perfilada sobre aquesta tipologia compe-
tencial, no passa el maceix quan hem d'ucilitzar la nocié competencial de procediment
administratiu comii, que constitueix una tipologia especifica en la qual el marge per a
una possible actuacié estatal i autondmica no el podrem fonamentar en I'esquema
esmentat, siné que I'haurem de deduir en aquest cas del significac que s’ha de donar a
I'adjectiu «comi» i de les comperéncies reconegudes a les comunitats autdnomes en
aquest sector concret, competéncies que la Constitucié sembla limirar a la regulacié
de les especialitats procedimentals derivades de I'organiczacié propia de les comuni-
tacs autdnomes {arr. 149.1.18 CE).

Les diferéncies que hem assenyalat entre aquestes dues compecdncies, semblen
confirmar-se també en el Estatut d'Autonomia de Caralunya. Aixi, I'arcicle 10.1.1) es
refereix especificament al régim juridic de I'Administracié de la Generalitac, com una
competéncia legislativa només limitada per la legislacié basica de I'Estar, sense fec cap
mencié del procediment adminiscratiu. Al contrari, aquesta darrera competéncia
I'nem de buscar a l'article 9.3 de I'Estatut on, malgrar que es qualifiqui com de
competencia exclusiva, el redaccac del precepte sembla limicar el seu abast als aspectes
derivats de les especialitats organitzatives, en concordanca amb alld escablert a I'arti-
cle 149.1.18 CE.

Tort aixd confirma, en definiciva, I'existencia de régims competencials no idéntics
en el moment de fer jugar el concepte de régim juridic o el de procediment ad-
ministratiu. Com veurem més endavant (fonament IV) aixd no significa que en aquest
darrer camp les comunirars autonomes no tinguin possibilitats d’intervencié; perd
aquesta possibilitac no s’ha de deduir de I'existéncia d'un esquema tipic bases-des-
envolupament, siné de la interpretacié de les regles competencials especifiques que
contenen la Constitucié i I'Estatut en materia de procediment administratiu.
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2. La diversitat en la construccié competencial que fa I'article 149.1.18 CE és
objecte de referéncia expressa en I'exposici6é de motius de la llei sobre la qual dictami-
nem. Tot i que no es tracta de la part dispositiva de la llei i aixd relativitza la seva
transcendéncia consticucional, convé analitzar la lectura que fa el legislador de la
diseribucié de les competéncies implicades, si més no perqué pot ésser indicativa de
les solucions que s'adoptin després en 'articulat de la lles.

Respecte a la compet®ncia en matéria de régim juridic, la interpretaci6 que fa la
llei coincideix substancialment amb el que s'acaba de dir en el punt anterior quan es
declara texcualment que «la delimitacién del régimen juridico de las Administracio-
nes Pdblicas se engloba en el esquema “bases mds desarrollo” que permirte a las Comu-
nidades Aut6nomas dictar sus propias normas siempre que se ajusten a las bases
estatales»,

En canvi, pel que fa al procediment administraciu la incerpretacié és considerable-
mente diferent quan es diu que aquesta matéria es contempla a la Constitucié «como
una competencia normativa plena y exclusiva del Estado». Amb aquesta apreciacié tan
taxativa, semblaria que no es reconeix cap compet®ncia normativa autondmica en
aquest camp, conclusié que dificilment encaixaria amb el que preveuen els arricles
149.1.18 CE i 9.3 EAC respecte a les especialitats procedimentals derivades de l'or-
ganitzacié administrativa propia de les comunitats autdnomes, ni tampoc amb el
contingur de la jurisprudéncia constitucional dictada en aquesta martéria. No obstant
aixd, aquesta incoheréncia és salvada desptés en el mateix preambul quan s'al-ludeix a
aquesta doctrina 1 sadmec la possibilitat que les comunitats autdnomes puguin dicear
normes procedimentals derivades de les especialitats de I'organitzacié propia, com
tamnbé les normes procedimentals necessiries per a I'aplicacié del seu dret substantiu.
Aixi, doncs, la Llei no considera aplicable en aguest punt I'esquema bases-desenvolu-
pament i malgrat la seva declaracié inicial a favor de I'existéncia d'una compecéncia
plena i exclusiva de I'Estat, reconeix finalment I'existéncia d’'una competéncia au-
tondmica en la matéria que abasta els dos vessants acabats d'assenyalar.

Finalment, I'exposicié de motius es refereix al sistema de responsabilitat de totes
les administracions piibliques, com a tercer pilar competencial sobre el qual es fona-
menta |'Estat per dictar la llei que dictaminem. Aquest és un altre concepte inclds a
I'arcicle 149.1.18 CE que, si bé por comportar per la seva major concrecié i especifici-
tar un marge d'acotacié material més precis que el de régim juridic i el de procedi-
ment administratiu, ofereix, en canvi, alguns dubtes quant a la intensitac de les
potestats normatives estatals i al correlatiu reconeixement de comperéncies autondmi-
ques en aquesta materia; aixd s'explica pel fec que la Constitucié no parla aqui de
bases, ni tampoc no es dedueix clarament quin és el significat i I'amplitud que s'ha de
donar al terme «sistema» que empra.

En aquest punt s'’ha de dir que alguns Estatuts, entre ells el catala, han fer una
interpretacié flexible d'aquest enunciac competencial, en el sentit d’entendre que la
refergncia al «sistema» de responsabilitat administrativa no és necessiriament equiva-
lent al reconeixement d’una competéncia exclusiva i, al mateix temps, excloent, a
favor de I'Estat. $'ha establere aixi una equiparacié amb l'esquema competencial ba-
ses-desenvolupament, tal com ho confirma l'article 10. 1. 1} EAC quan tracta de forma
igual la competgncia autondmica sobre responsabilitat de I'administracié de la Ge-
neralitat i la de reégim juridic.

En canvi, aquesta no sembla que és la posicié de pareida del legislador estaral
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segons |'exposicié de motius de la llei sobre la qual dictaminem. El legislador afirma
aqui texctualment que ens trobem davane d'una competéncia normativa «plena y ex-
clusiva del Estado» i, a diferéncia del que hem vist respecte a la competéncia sobre
procediment administrativ, no introdueix cap matis en la linia de recongixer una
eventrual intervencid autcndmica en aquest camp concret.

Les anteriors sén les claus interpretatives de la distribucié de competéncies que
I'Estat pren en consideracid en ¢l moment de dictar la Llei 30/1992, de 26 de novem-
bre, de régim juridic de les administracions piibliques i del procediment administra-
tiu comd. En els fonaments que segueixen haurem de decerminar, per tant, si aquest
plantejament és el que efectivament s'ajusta a les cliusules competencials de la Cons-
titucié i de I'Estacur, amb el benentes que el que importa determinar és si la part
dispositiva de la llei s'hi ajusta, més enlla de les declaracions formals contingudes en
la seva exposicié de motius.

3. Perd, abans de passar direccament a aquesta qiiesti6, cal fer encara una altra
precisié de caricrer general, que deriva del fet que una bona pare de la Hei tingui el
caricter de norma basica.

En aquest moment resulra obligat fer referéncia a la doctrina establerta pel Tribu-
nal Constitucional a partir de les Senténcies 69/1988, 80/1988 1 227/1988, segons les
quals la formalitzacié de les bases té transcendéncia constitucional com una exigéncia
de conducra del legislador estatal. Aixd es tradueix en I'obligacié «de que la norma
bésica venga incluida en ley votada en Cortes que designe expresamente su carcter de
bésica», requisit que —independentment del caricter material que també ha de con-
tinuar tenint la norma basica— el Tribunal dedueix del principi de seguretat juridica
(are. 9.3 CE) per tal de facilitar la major certesa possible en l'articulacié i 'exercici de
les respectives competéncies estatals i autonoémiques. Els efectes d’aquesta doctrina no
s6n gens menyspreables ja que a manca d'aquesca designacié formal expressa, cal
entendre que s'estableix una presumpcié que la norma no & bisica, que només es
podrd trencar en supdsits molr evidents que el Tribunal mareix defineix com aquells
en qué la norma esrigui dotada d'una estructura de la qual es pugui inferir el caricter
de basica amb naturatitar, és a dir, sense especial dificulrar interprerariva.

Un aspecte que planteja aquesta obligacié de designar expressament les bases per
pare del legislador, €s el de determinar si l'exigéncia arriba fins al punc d’haver d’iden-
tificar singularment cada un dels preceptes bisics o bé si és suficient una declaracié
generica sobre el conjunt de la llei. D'acord amb la jurisprudéncia constitucional
sembla que aquesta darrera solucié serveix per complir el requisit, en la mesura que el
Tribunal només diu que la llei ha de designar expresament «su» caricter de basica; no
arriba a dir, per tant, que s’hagin d'indicar singularment els precepres que sén basics,
No obsrant aixd, creiem que aquf cal fer una distincié en funcié del contingur de la
llei, en el sentit de si tota ella es presenta com a bésica o només ho és parcialment, ja
que, en aquest darrer cas, sembla clar que I'exigéncia constitucional de determinaci6
formal de les bases només es pot complir amb la identificacié concreta dels precepres
que tenen aquest caricrer.

Fent referéncia ara a la llei que és objecte de dictamen, hem de destacar que
I"dnica declaracié formal que es fa en el sentit que acabem d'indicar és la de I'article 1
segons el qual «la presente ley, establece y regula las bases del régimen juridico, ef
procedimiento administrativo comun y &/ sistema de responsabilidad de las Adminis-
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traciones Piblicas, stendo aplicable a todas ellas». Estem, doncs, davant d’un supdsit
certament peculiar ja que, si bé tota la llei no es presenca com a basica, tampoc no
resulra que els precepres «no bisics» s’hagin de considerar de competéncia autondmi-
ca. El fet que la llei desenvolupi al mareix temps tres competéncies estatals diferents
{(régim juridic, procediment i responsabilitat) porea a una situaci6 en qué l'esquema
cedric de bases-desenvolupament legislatic només seria aplicable a la part de la llei
que regula els aspectes relatius al régim juridic. Per tant, la resta de la llei no és que
no sigui basica, sind que s'entén com l'exercici de competéncies estatals diferents i
més amplies perqué constitucionalment no estan limitades a la legislacié basica.

Davant d'aquesta situaci6, es fa cercament diffcil reclamar cap alera exigencia
formaliczadora, perqué la llei, en la parc que é fruic d’una competéncia bisica ja
declara aquest caricrer; 1 en la part que no ho és, resulta que I'Estat exerceix uns titols
d'intervencié diferents als propis d’'una competéncia basica. I, fins i tot en el cas que
fessin una assimilacié a aquests efectes entre les tres comperéncies, resultaria que
Iarticle 1 de la llei també compliria 'exigéncia formalitzadora en la mesura que deixa
ben clar que tot el contingut de la llei respon a l'exercici de competéncies estacals,
amb la qual cosa no es pot afirmar que es produeixi indeterminacié sobre el caricter
vinculanc de la norma respecte a les comunitats autbnomes que afecti el principi de
seguretat juridica.

Tort i que és cert que la Llei no designa expressament —com seria desitjable—
quina és la part que obeeix a I'exercici de la competéncia basica de régim juridic,
distingint-la de les alcres parcs, que responen a U'exercici de les compeedacies sobre
procediment i responsabilitat, creiem que, d'aixd, no se'n pot deduir cap conseqiién-
cia d’inconstitucionalicac formal per la raé ja expressada que, en aquest cas, queda clar
que tota la Llei vincula les comunitats autdnomes, amb la conseqiient garantia de
seguretat juridica quan es tracti d'exercir les competéncies autondmiques. A més,
com veurem, en posteriors fonaments, tant en I'ambirt del procedimenc administraciu,
com en el de la responsabilitar, la Generalitat pot exercir cambé la seva potestat
legislativa, amb la qual cosa aquesta qiiestid es minimicza, en la mesura que la Llei es
presenta a efectes practics com una norma que globalment estableix una regulacié
minima en els seus diferencs aspectes, a parcir de la qual es poden exercir les compe-
tencies de les comunitacs autdnomes.

El que s'acaba d'exposar no significa dbviament que tot el contingut de la llei
s’hagi de considerar sense més com a expressid legitima de les competéncies estatals.
Des del punt de vista material, que és el que serveix de garantia de la distribuci6 de
competéncies, sempre serd possible esbrinar i determinar si els precepres de la llei es
corresponen de manera real i efecriva amb I'abast i contingue que conscitucionalment
cal donar a aquelles competéncies o bé s'haurien de situar, per contra, en l'esfera
competencial autondmica.

II

Farem referéncia en aquest fonament a les compet@ncies sobre el régim juridic de les
administracions prbligues i especialment a la seva incidéncia sobre |'organitzacié interna
de les administracions pibliques i el régim de les relacions interadministracives, que
és objecte de regulaci6 en els citols 11 11 de la llei.
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1. En el fonament anterior hem tingut ocasié de comprovar com el concepte de
régim juridic & for¢a lax amb la conseqiient dificultac de precisar el seu abast exacte.
Si, d'una banda, i com ja deiem en els Dictamens niims. 88 (FJ IV) i 161 (F] IV}, la
logica interna del mateix article 149.1. 18 CE sembla que obligaria a una interpreta-
ci6 estricra per I'existéncia autdnoma dels altres conceptes competencials també es-
mentats en el precepte constitucional, d’alera banda, es pot constatar com el Tribunal
Constitucional ha fer una lectura extensiva de la nocié de «régim juridics, fins al
punt de confondre-la a volres amb els altres conceptes competencials 1 d'actuacié
administrativa que no tindrien en principi cabuda en cap dels conceptes que fa servir
l'article 149.1.18 CE.

Tort aixd es posa en relleu si seguim l'evolucié de la jurisprudéncia constitucional
que cada cop ha anat ampliant més la nocié de régim juridic, fins al punt que en la
Senténcia 214/1989, de 21 de desembre, ha arribat a declarar que aquest concepte és
sindnim de la nocié de «régim locals, amb la qual cosa es juscificaria una potestat
estatal genérica per regular cors els aspectes relatius a I'Administracié local. Aquest
resultat final contrasta sensiblement amb la declaracié inicial continguda en la Sen-
rencia 32/1981, de 28 de juliol, en la qual el Tribunal va rebucjar expressament la
identificacié de la noci6 de régim juridic amb tot el dret administratiu o, dit amb
alcres paraules, amb la idea general i globalitzadora de submissié de 'adminiscraci6 al
dret.

D’aquesta manera, la competéncia sobre el régim juridic sembla que es concep
com una mena de clausula residual que cobriria practicament tots els aspectes relatius
a 'administracié piiblica i al seu funcionament, sens perjudici d'aplicar preferentment
les altres categories competencials contemplades a I'article 149.1.18 CE per raé de
Pespecificitat del tema regulat.

Independencment del que s'acaba de dir i en relacié ja amb els temes que es
plantegen en aquest dictamen, hem de dir que no sembla gaire discutible que la
compet2ncia sobre les bases del régim juridic abasti els aspectes regulars als citols I
i IIde laLlei. En efecre, ral com reniem ocasié de destacar en el Dictamen nidm. 161,
sén diverses les senténcies en les quals el Teibunal Constitucional ha col-locat la
matéria organitzativa dins el concepte de régim juridic de les administracions pdbli-
ques (a rall d'exemple, les SSTC 32/1981, de 28 de juliol; 76/1983, de 5 d'agost; o
165/1986, de 18 de desembre}. D'alira banda, la Senténcia 76/1983, de 5 d’agosc,
també és forga explicita en el moment d’incloure el régim de les relacions interad-
ministratives en el camp d'acruacié de la compet#ncia estatal sobre el c2gim juridic.

La conclusi6 que s'imposa és, doncs, que I'Escat, en funcié de la seva competéncia
biisica sobre el régim jurfdic de les adminiscracions pidbliques pot establir normes
bisiques sobre I'organitzacié administrariva de totes les administracions, com també
pot establir els principis bésics de les relacions entre elles.

No obstant aix®d, hem de cenir present que aquesta competéncia esci limitada pel
seu mateix caricter basic, la qual cosa significa I'existéncia d'un limic en la regulacié
estatal, correlatiu a la necessitat de respectar l'espai del desenvolupament legislatiu
que correspon a la Generalitar segons el que preveu larticle 10.1.1) EAC,

2. En relacié amb aquest espai normatiu i la matéria organitzativa cal fer, perd,
algunes precisions en la linia ja apuntada en el Dictamen num. 161,
Ha estar objecte d'un cert debac si PorganirzaciG interna de l'administracié de les
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comunitats autdnomes €s un aspecte que s'hagi de reconduir al rgim de competéncies
sobre regim juridic de les administracions piibliques, o bé si s’hauria de considerar
com a matéria més propia de la regulacié de les «institucions d'autogovern» que els
estatuts d'autonomia consideren com a compet2ncia exclusiva de les comunitats autd-
nomes (en el nostre cas l'article 9.1 EAC).

Aquesta qiiestié ha estat resolea pel Tribunal Constitucional a favor de la primera
opci6, considerant que no es poc acribuir a I'expressié institucions d'autogovern «un
alcance mayor que el que deriva de la Constitucién art. 152.1y de los propios Estarutos
— Asamblea legislativa, Consejo de Gobierno y Presidente—» i distingint, per tant,
encre aquesta competéncia i aquella que tes comunitars autdbnomes han assumit respecte a
la «organizacién de sus propias administraciones». Aquesta doctrina es desprén clarament
de les Senrencies 76/1983, de 5 d'agost, i 165/1986, de 18 de desembre, i suposa
col-locar la competéncia sobte organitzaci6 de les administracions autondmiques en el
concepte de régim juridic, la qual cosa té com a principal conseqiigncia I'aplicacié de
la comperencia estatal sobre les bases del régim juridic (arr. 149.1.18 CE).

Ara bé, dit aixd, no hauriem d'oblidar que la mat2ria organiczativa, per la seva
propia naturalesa, constitueix un dels aspectes en els quals ha de tenir més virtualitac
el principi d’autonomia reconegut a les comunitats autdnomes. I en aquest sentit és
una dada a considerar el fet que la jurisprudencia dictada en aquest terreny no ha
tingut com a punz de referéncia una norma estatal 0 aurondmica que abordés de forma
directa i especifica l'organitzacié de l'aparell administratiu de les comunicats autdno-
mes. Les decisions del Tribunal Constitucional s'han referit fins ara a lieis estatals o
aurondmiques dictades en relacié amb I’Administracié local (per exemple, les SSTC
32/1981, de 28 de juliol, 0 214/1989, de 21 de desembre) o respecte d'altres corpora-
cions de dret piblic (per exemple la STC 76/1983, de 5 d’agost).

Aix{ mateix, en alrres senténcies, es pot comprovar com l'objecte de debat no era
la regulaci6 estricto sens# de I'estructura organica de 'administracié autonomica, sind
I'element personal que s'hi integra. No hem d'oblidar en aquest sentic que l'organit-
zaci6 administrativa inclou, en sentic ampli i complet, no solament la definicid dels
drgans i els principis que regeixen la seva acruacid, siné també el personal que els ha
de servir, per la qual cosa s'estableix una interrelacié amb el régim de la funcié
publica que, des d'aquest punt de vista, es pot considerar també com a part integrant
de I'organitzacié administrativa. I en aquest sentic hem de destacar la dada significati-
va que les senténcies en que el Tribunal Constitucional ha fer les declaracions més
taxatives sobre I'aplicaci6 de la competéncia de régim juridic es referien precisament a
qgitestions organitzatives lligades directament a la funcié piblica.

Com ja deiem en el Dictamen niim. 161, aquest repis casuistic de la jurisprudéncia
constirucional permet constatar com fins al moment present U'aplicaci6 de la competéncia
sobre régim juridic no s’ha produit per justificar una intervencié estatal que directament
prereﬁgués establir un model organirzacin concret i comd a totes les administracions
pibliques. Una solucié com aquesta seria dificil d'admetre basant-se en el mateix principi
d’autonomia politica de les comunicats autbnomes i el reflex que ha de tenir en 'aspecte
d'autoorganitzaci6; i aixd obliga a ser especialment cautelés a 'hora de determinar I'abast
i els limits que s’han de recontixer en aquest cas concrer a la comperéncia estacal de
l'article 149.1.18 CE. En aquest sentit, no shauria d'oblidar que el mateix Tribunal
Constitucional va declarar, a la Senténcia 32/1981, de 28 de juliol, és a dir, en la primera
ocasié que va incloure I'organitzaci6 en el concepte de régim juridic respecte a les ad-



68 AUTONOMIES - 16

miniscracions locals, que aixd no implicava, perd, que shagués de desprendre de
forma identica de l'article 149.1.18 CE que I'Estat tingués la comperéncia «para
dictar las bases sobre o organizacién de la Generalidad, pues manifiestamente la potestad para
organizar las propias instituciones de autogobierno que consagra el articulp 9.1 del Estatuto de
Autonomia no podria verse en mods alguno afectado por ella».

En aquest punt, una primera qiiescié a tenir en compte &s la distincié conceptual
que es poc fer entre les decisions normatives que sén estrictament de configuraci6
organirzativa de l'administracié autondmica (el que podriem definir com a model
estrucrural), d'aquelles regles organitzatives que disciplinen l'activitac dels drgans
administracius i el régim escatutari dels seus funcionaris (aspectes organiczatius di-
rectament relacionacs amb el funcionamene | I'actuacié de 'adminiseracié). Sembla
que només aquestes ultimes sén les que s'haurien de considerar compreses en la com-
peténcia a qué es refreixen els articles 149.1.18 CE i 10. 1. 1) EAC, mentre que quant
a les primeres, seria més propi reconduir-les a un efecte directe de la competéncia
exclusiva sobre l'organiczacié de les institucions d’autogovern (are. 9.1 EAC).

Perd, fins i tot, encara en el bloc que s'ha de situar dins el marc de la comper@ncia
sobre el régim juridic, hauriem de tenir present 'existéncia de factors que actuarien
en sentit limitariu en la interpretacié de 'abast de la comperéncia bisica esratal. No
hem d'oblidar, en aquest sencit, que aquesta competéncia es reserva a I'Escat per a una
finalitat molt concreta com és la de garantir als administrats un tractament comu.
Aixo significa que les potestats que l'article 149.1.18 CE reserva a I'Estar responen
essencialment a la necessitac d'establir una uniformitac minima en 'actuacié de l'ad-
miniseracié davant els administratas; per tant, aquells aspectes organitzatius que te-
nen essencialment una transcendéncia interna resren en un segon pla respecte a la
«ratio» a queé obeeix la reserva estatal.

El que s'acaba d'exposar s’ha de connectar també amb altres declaracions més
recents del Tribunal Constitucional que flexibiliczen 1'abast tedric de la competencia
basica estatal. Es imporcant destacar en aquest sentit la Senténcia 86/1989, d'11 de
maig, en qué el Tribunal afirma que 'abast d'aquesta competencia s’ha de determinar
tenint en compte la raturalesa de la matéria que es regula, aixi com la major o menor
necessitat d’una regulacié uniforme; | també la Sentencia 147/1991, de 4 de juliol, en
la qual s'admer que la competéncia basica pugui tenir diferent intensitat, en funci6 dels
diferents aspectes o subsectors compresos dins una determinada competéncia estacal.

Draquesca jurisprudéncia es desprén que ¢l contingue de la competéncia esraral no
ha d’ésser essencialment igual, siné que es poden admecre diferents graus d'intensirac
per la naturalesa de la matéria i per les peculiaritats que poden presentar els diferents
ambits o aspectes que s'inclouen dins una concreta matéria competencial. Aquesta
reflexié és molr adient en el cas que ara ens ocupa i ens porta, per les raons abans
esmentades, cap a una interpretacié limitada de la competéncia bisica estatal en la
regulaci6 dels aspectes arganitzatius en els quals no estd en joc de manera direcra la
garantia d'un cractament comu dels administrats.

Iv

Estudiarem en aquest fonamenc el régim de distribucié de competencies en maca-
tia de procediment administratin ja que, d'acord amb la definicié donada pel Tribunal
Constitucional a aquesta nocié competencial (vegeu el fonament II, punt 1), aquesta
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anilisi esdevé essencial per valorar el contingut dels tirols III, IV, V, VI, VII, VIIL i
IX de la llei, & a dir, de la major parc del seu contingut. Aixd ens obliga, per tant, a
estudiar el régim de discribucié de competéncies en aquesta matéria entre I'Estac 1 la
Generalitat.

1. Les clausules competencials que s'han d’examinar s6n dues: en primer lloc, la
competéncia reservada a I'Estat per l'article 149.1.18 CE sobre el «procediment ad-
ministratiu comi» i, en segon loc, la competéncia que correspon a la Generalitac
segons l'article 9.3 EAC, en funcié del qual 1i correspon dictar «les normes processals
i de procediment administratin que es derivin de les particularirats del dret substantiu de
Catalunya o de les especialitats de 'organitzacié de la Generalitat».

Tal com esca formular a la Constituci6 i a |'Estatut, aquest esquema de discribucié
de comperéncies ofereix alguns dubtes d’interpretacié. D'una banda, cal determinar
quin és el contingut i I"abast que s’ha de donar a I'expressié constitucional de procedi-
ment administratiu «comi»; i d'altra banda, s’haura de determinar també quin és el
marge competencial d'actuacié que permet l'article 9.3 EAC a la Generalirat.

Una primera constatacié que s'ha de fer, en concordanga amb el que ja s’ha avan-
cat al fonament II d'aquest dictamen, és que, a diferéncia de la competéncia sobre
regim juridic, l'arcicle 149.1.18 CE no sembla establir en maréria de procediment
una reserva estatal limirada Ginicament a la legislacié bésica, sind més amplia, en e}
sentit de comprendre la integritat de postestats normatives sobre la matéria. Aquesta
lectura seria confirmada per la previsi6 que fan el mateix arcicle 149.1.18 CE i l'arti-
cle 9.3 EAC, quan es refereixen a una competéncia autondmica limitada a les especia-
litats procedimentcals derivades de J'organitzacid propia de les comunicats autdnomes.

En funcié d’aquest criteri, estariem davant d’un régim de distribucié de compe-
téncies en el qual s’hauria de recongixer a |'Estat el protagonisme exclusiu per establir
les regles de procediment administratiu, mentre que la Generalitat només tindria la
possibilitat de dicrar normes complementaries no pas sobre el procediment en ell
mateix, sind Gnicament per adequar les normes substantives procedimentals a les
especificitats de l'organitzacié de I’ Administracié de la Generalitat. Aquest és el plan-
tejament que es reflecteix a l'article 12 de la Liei 12/1983, de 14 d'octubre, del Procés
Autondmic, en el qual s'emfasitza el caracter estrictament «adjectiu» que tenen les
competéncies autondmiques en macéria de procediment administratin.

Aquest plantejament és el que va adoptar tamb¢ el Tribunal Constitucional en un
primer moment, tal com resulta de la Senténcia 76/1983, de 5 d'agost, que va consi-
derar constirucional el precepte legal que acabem d'esmentar, I cal destacar que en el
recurs que va donar lloc a aquesta senténcia es va discutir expressament sobre l'ex-
tensié de la comperéncia de la Generalitat no solament sobre I'ambit organitzatiu,
siné també sobre les particularitats derivades del «drer substantiu» de Caralunya a
qué al-ludeix també l'article 9.3 EAC. Perd el Tribunal va reburjar aquesta tesi
basant-se en l'argument segiient:

«No toma en consideracién el escrito de los Diputades que, en materia de procedimiento, la
Constitucion hace referencia a las especialidades propias de las Comunidades Autdnomas en dos
apartados: a las especialidades derivadas de las particularidades del Derecho sustantivo en el
apartado G del articulo 149.1, cuandp se refiere a la competencia exclusiva del Estadp en la
materia relativa a la legislacién procesal, y a las especialidades derivadas de la organizacion
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propia de las Comunidades en ¢l apartads 18, al establecer la competencia exclusiva del Estado
en materia de procedimiento administrative. Y ii los Estatutos vasco y cataldn hacen referencia
conjunta a ambas especialidades e porque en el mismo apartade recogen tanto la materia
contenida en el apartado 6 del articulo 149.1 de la Constitucidn como la inclutda en of
apartady 18 del mismo. »

El Tribunal estableix, per rant, una connexié (nica en el si de l'article 9.3 EAC
entre la competéncia sobre procediment adminiscratiu i les especialitats derivades de
l'organitzacié administrativa, mentre que la referéncia al dret substanciu que concé el
mateix precepte s'hauria de connectar amb una competéncia diferent com és la de
dictar normes processals, en relacié amb l'arcicle 149.1.6 CE.

2. La sitvaci6 que acabem de descriure minimitza notablement les comper2ncies
autondmiques en aquest camp, fins al punt d'introduir incoheréncies notables en
I'exercici d'aquelles competencies que, per la seva naturalesa administrativa, poden
requerir com a complement indispensable 'adopcié de mesures procedimentals neces-
saries per poder exercir les corresponents potestats administratives. Aquesta elemental
reflexi6 serveix per poder qiiestionar els termes rigids de I'ancerior lectura i ens per-
met també introduir algunes matisacions per tal de flexibilitzar-la, en el sentit de
permetre una intervenci6 autondmica més enlla de I'estricea connexié amb els aspecres
organitzatius.

Aixi, una primera qiiestié que mereix un major aprofundiment és la d'esbrinar el
significac de l'adjectiu «comi» que urilitza l'article 149.1.18 CE. La nocié de proce-
diment adminiscratiu com( no sembla que tingui una relacié directa amb la classica
distincié entre procediment general i procediments especials, sin que releoldgica-
ment sembla referir-se a la necessitac d'assegurar |'exiscencia d'unes regles minimes i
unitaries de procedimenc que siguin iguals per a totes les administracions pabliques.
No es tracta, doncs, d'acribuir a I'Estat la competéncia per dissenyar un model de
procedimenc Gnic i general, siné de quelcom diferent com és 'establimenc d'unes
normes comunes que han de guiar l'actuacié de les adminiscracions piibliques.

Aquesta conclusid es confirma encara més si constatem la realitat de la regulacié
fins ara existent en matéria de procediment administratiu, que no demostra precisa-
ment una tendéncia cap a la uniformitat, sind més aviac et contrari. Per cane, sembla
que no tindria gaire sentit que la Constitucié hagués volgut assegurar una cosa que
mai no ha existit en l'actuacié administrativa. Si bé és cert que la Llei de Procediment
Adminiscratiu, de 1958, va crear en el seu moment un procediment adminiseratiu
«general», també ho és que la mareixa llei va establir i matisar la seva aplicaci6 en
defecte d'altres d'especials que continuessin en vigor, excepcib que després s'ha vist
ampliada de forma sistematica per les posteriors regulacions sectorials que han anat
establinc regles procedimentals especials en moles dels camps de I'activicat adminis-
craciva. I és important descacar com a partir d’aquest mateix fer la doctrina ha arribac
a la conclusié que el procediment general previst a I'ancerior Llei de Procediment
Adminiscratiu no ha arribat a complir un paper realmenc uniformador, siné que ha
vingur a actuar en realitat com un marc general de referdncia que ¢é la seva virrualitac
no en la de constituir un procediment de directa aplicacié, siné en la d’oferir un
cataleg o conpunt de principis i regles gemerals informadors de I'actuacié administrativa
aplicables, en tot cas, especialment en alld que afecta les garanties dels adminiscracs.
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La diferéncia entre la nocié de procediment general i la de procediment comi,
també es reflecteix en la jurisprudencia conseitucional. Aixi, com a exemples especial-
ment il-luscratius, podem citar la Senténcia 87/1985, de 16 de juliol, en qué es
declara que el procedimenc sancionador (que era un procediment especial segons la
LPA) «habri de acenerse al administrativo comiin, cuya configuracibn es de exclusiva
competencia estatal»; o també la Senténcia 227/1988, de 29 de novembre, que inclou
en aquesta competencia estatal la forma d’elaboraci6 i els requisics de validesa i efica-
cia de tots els actes administratius, al-lusié genrica en la qual es podrien incloure
aspectes que van més enlld de les fases procedimentals propiament dites, com també
el procediment especial d'elaboracié de les disposicions de caracter general.

Sembla, doncs, que el que persegueix la Constitucié en reservar a I'Estac el proce-
diment administratiu comd és, essencialment, assegurar 'existéncia d’'unes normes
minimes i uniformes en matéria de procediment, vinculants per a totes les adminis-
tracions, conclusié que és la més coherent amb el contingut garant que impregna tot
L'article 149.1.18 CE. Aquesta ldgica competencial permet, d'altra banda, entendre
que no ha d'existir aqui necessariament un monopoli estatal en matéria de procedi-
ment administratiu que exclogui tota intervenci6 autondmica en la matéria. La fi-
nalitat que persegueix la competéncia de l'arricle 149.1.18 CE serd compatible amb
I'existéncia de competéncies autondmiques, sempre que aquestes respectin les regles
comunes de procediment fixades per I'Estat, regles que no han de ser necessariament
exhaustives i tan decallades per descartar aquesta ulterior intervencié autondmica.

En consegiiéncia, quan la Constituci es refereix a la competéncia estatal sobre el
procediment administratiu comd, s'ha d’entendre que el que es vol assolir amb aques-
ta reserva és l'existencia d’uns principis i regles essencials o basiques que assegurin les
mateixes garanties per a tots els administrats. Per tant, ens trobem aqui davant d'un
supdsit no gaire diferent en la prictica, de la funcié que compleix una competéncia
basica; encara que técnicament la competéncia sobre procediment no es construeix
com a tal, la conclusi6 a la qual s’arriba resulta en aquest cas del sentir i la nacuralesa
de la reserva competencial i rambé de la dificultat, per no dir impossibilitat pricrica,
de regular, a 'empara de l'arcicle 149.1.18 CE, un dnic procediment complet i
d'aplicacié general.

La linia interpretativa que aqui es manté té avui el supore de la mateixa jurispru-
déncia constitucional, que presenta una evolucié notable en aquest punt respecte
d'anceriors decisions. Aix{, davanc les senténcies inicials ja comentades en el sentit de
recongixer a les comunitacs autdnomes una competéncia limitada a l'escabliment de
regles procedimentals derivades de les especialitats organitzatives, la Senténcia
227/1988, de 29 de novembre, conté un canvi d'orientacié important quan admet
que en maréria de procediment administratiu no seria logic prescindir de la necessaria
connexié que ha d'existir entre la regulacié del r2gim substantiu de les activiats
administratives (en al-lusi6 a les diferents competéncies sectorials de qué disposen
les comunitats autdnomes) i la possibilitat que aquesta regulacié cambé inclogui les
normes procedimentals que calguin per poder aplicar-la. Segons aquesta jutispru-
déncia,

«Sin perjuicio del obligado respeto a esos principios y reglas del “procedimiento adminisira-
tivo comiin”, que en la actualidad se encuentran en las Leyes generales sobre la materia —lo que
garantiza un tratamiento asimismo comiin de los administrados ante todas las Adminisiraciones
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priblicas, como exige el propio art. 149.1.18~—, coexisten numerosas veglar especiales de proce-
dimiento aplicables a la realizacion de cada tipo de actividad administrativa ratione ma-
teriae. La Comstitucidn no reserva en exclusiva al Estado la regulacitn de estos procedimientos
administrativos especiales. Antes bien, hay que entender que ésta es una competencia
conexa a las que, respectivamente, el Estado o las Comunidades Auténomas ostentan
para la regulacién del régimen sustantivo de cada actividad o servicio de la Ad-
ministracion. Asi o impone la lgica de la accién administrativa, dado gue ol procedimient
no es sino la forma de llevarla a cabo conforme a Derecho. De lo contrario, es decir, si las
competencias sobre el régimen sustantivo de la actividad y sobre el correspondiente procedimiento
hubieran de quedar separadas, de modo que al Estado correspondieran en todo caso estas dlti-
mas, se legaria al absurdo resultado de permitir que el Estads pudiera condicionar el ejercicio
de la accidn administrativa antondmica mediante la regulacion en detalle de cada procedinien-
to especial, o paraliza incluso el desempeiio de los cometidos propios de las Administraciones
atttondmicas si no dicta las normas de procedimiento aplicables en cada caso. »

Amb aquesta important doctrina no solament es confirma que la competéncia
estatal de l'article 149.1.18 CE no exclou una possible intervencié autondmica en
aquesta martéria, sind que comporta també una reinterpretacié de l'article 9.3 EAC,
en el sentit que la comperdncia de la Generalitat pot abastar no solament les especiali-
tats derivades de I'organitzacié administrativa, siné també les particularicats del dret
substantiu de Caralunya.

La conclusié final que es dedueix de tot el que s'ha exposat en aquest fonament és,
doncs, que la comperténcia estatal sobre el procediment adminiseratiu coma 6 com a
finalitat establir les regles generals que defineixen l'estructura i els elements basics i
essencials aplicables en tots els procediments, els quals han d'ésser respecrars per les
diferents administracions en la mesura que constitueixen les garanties minimes de
l'administrac. [ a partir d'aquest marc general de referéncia les comunitats autdnomes
seran competents per establir normes propies de procediment administrariu.

v

Farem referéncia en aquest fonament a la distribucié de competencies en matéria
de responsabilitar de les administracions pibligues, que és la tercera competéncia que
invoca Estat per etaborar la tiei que distaminem i que €s concrera en les previsions
contingudes en el titol X.

1. L'habilitacig de I'Estat per intervenir en aquesta mardria és també a Uarcicle
149, 1.18 CE que li reserva el «sistema de responsabilitat de totes les administracions
pabliques». De manera semblant al que passa amb el procediment administratiu
comd, la Constitucié no utilitza la nocié de bases o legislacié basica, sind un terme
diferent com és el de «siscemar.

Amb aquest nou concepte competencial es torna a plantejar el problema inicial de
determinar si estem davant d'una reserva parcial de les potestats normarives o bé cal
entendre que la Constitucié estableix una reserva incegra a favor de I'Estat d'aquestes
potestats. Ara bé, potser amb més facilitar que en el cas de la competéncia sobre el
procediment administratiu comd, creiem que aqui s’ha de fer la primera interpreracié
Ja que amb l'expressi6 «sisteman es pot entendre que el que la Constituci6 vol reservar
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és la competéncia estatal per determinar els principis i regles essencials de la responsa-
bilitat pacrimonial de les administracions.

La nocié de «sistema» es pot entendre com el conjunt organitzat de principis 1
regles juridiques que han d’estructurar o servir com a eix vertebrador de la normativa
que reguli aquesta matéria, amb la finalitat, un cop més, d'assegurar la unitac de toc
el sistema normariu, cosa que és diferent de la uniformicac absoluta.

El criteri intepretatiu que aqui exposem és coherent amb I'Estatur d’Autonomia.
En efecte, d'acord amb f'article 10.1.1) EAC, la Generalitat ¢é atribuida la competén-
cia de desenvolupament legisiatiu del sistema de responsabilitat de la seva Administraci6.
Per tant, aixd obliga a entendre que la intervencié de I'Estat en aquesta matéria s’ha
de considerar equiparable a I'establiment de normes basiques, ja que aquesta €s I'(inica
solucié compacible amb la competéncia de la qual disposa la Generalitac.

2. Amb anterioritac a la llei que ara és objecte de dictamen, la responsabilitat
patrimonial de I'Administracié estava continguda, essencialmenc, als arcicles 40 i
seglients de la Llei de Régim Juridic de I'Administracié de I'Estac i en els articles 120
i segiients de la Llei d'Expropiacié Forgosa. I tal i com ja virem dir en el Dictamen
nim. 161, aquesta normativa és la que s’havia de considerar com a configuradora en
aquell moment del sistema de responsabilitar.

Pel que fa a la nova llei, el primer que s'ha de dir és que el titol X no estableix,
almenys pel que fa a la seva intensitat, una opcié normativa substancialment diferent
a I'anteriorment vigent. Certament porta a terme algunes modificacions 1 ampliacions
(com per exemple la responsabilitac concurrent regulada a I'article 140), perd en tot
cas es mou dins un marc definidor de normes que es poden considerar sense dificultat
com els principis o regles essencials d’aquesta normariva, D'altra banda, cal tenic
en compte que en algunes de les seves previsions, com és el cas de la responsabilitac
del personal al servei de I’Administracié (civil, penal i administrativa), la interven-
¢i6 de I'Estat queda reforgada per altres titols comperencials com s6n els del régim es-
tatutari dels funcionaris (art. 149.1.18 CE) o la legislacié6 civil i penal (art. 149.1.6
i 8 CEO.

V1

Analitzarem en aquest fonament els preceptes de la Llei que tenen un naturalesa
essencialment organitzativa, fent referéncia especialment als articles 17.1 1 22 a 27
que sén objecte de consulca expressa.

1. El tivol preliminar, a banda d’escablir 'objecte de ta Llei i el sew ambic d’aplica-
ci6, fa referéncia, en l'article 3, als principis generals que han de guiar l'actuacié
administrariva. En aquest punt hi ha una coincidéncia amb els principis consticu-
cionals de Particle 103.1 CE que, dbviament, sén aplicables a totes les adminis-
tracions pibliques. També s'al-ludeix en aquest mareix precepte al principi de coope-
racié com a principi que ha de regir en les relacions entre les diferents administracions
pibliques. L'adopcié d'aquests criteris és perfectament coherenc amb el model
d'organitzacié territorial de 'Estat que estableix el titol VIII de la Consticucid, el
qual es fonamenta en el principi d’autonomia de les comunitats autdnomes i dels ens
locals.
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2. Des d'una perspectiva ja més concreta, el tro/ I de la Llei es refereix al gue
podriem anomenar com a sistema de relacions interadminiscratives entre |'Eseac i les
comunitacs autdnomes. Dins d'aquestes relacions s'inclouen les conferéncies secto-
rials, els convenis de col'laboracid, i la creacié de consorcis. Es cracta, en rots els
casos, Je mecanismes que permeten fer operatiu el principi de cooperaci6 i una dada
especialment imporeant a recalcar és que la Llei parteix del principi de lliure determi-
nact6 de cada parc en la utiliczacié de les esmentades opcions, que és perfectament
coherent amb el respectiu ambit d'autonomia. Aixf{ resulta de l'arricle 5 quan defineix
els objectius de les conferéncies sectorials («intercambiar puntos de vista, examinar en
comin los problemas de cada sector y las medidas proyectadas para afronearlos y
resolverlos») i de l'article 8 quan precisa que els convenis derivats de conferéncies
sectorials i els de cooperacié «en ningin caso suponen la renuncia a las competencias
propias de las Administraciones intervinientes».

Des del punt de vista constitucional i estatutari no §'aprecia, doncs, cap vulnera-
cié de l'ordre de competéncies ni del principi d'autonomia de les comunitars autdno-
mes. D'altra banda, pel que fa a la possibilitat que I'Estar estableixi una regulacig
com aquesta, s’ha de dir que d'acord amb el que es despren de la jurisprudéncia
constitucional i segons es va argumentar en el Dictamen ntim. 161, la comperéncia
basica sobre el régim juridic de les administracions pibliques (art. 149.1.18 CE) pot
donar cobertura per determinar, a nivell de principis, els mecanismes de relacié entre
les administracions.

3. Elsitol IT de la Llei es refercix als organs de les administracions piibliques, De
la regulaci6 que conté, cal distingir, a efectes del presenc dicramen, entre la part
relativaa la competéncia dels drgans administratius (are. 12 a 18) i la que afecta
I'estructuta i el fancionament dels organs col-legiacs (ares. 22 a 27).

A} Pel que fa a la competéncia, estem davant d'un principi essencial de I'organic-
zaci6 administrativa ja que la potestat organitzadora no es pot exercir de forma abs-
tracta, sind que és necessari que conjuntament amb la dererminacié de I'estructura
organitzativa es produeixi també a l'assignacié a cada drgan de la seva comperéncia.

La Llei regula aquesta qiiestié en I'ambit intern de cada adminiscracié, partine de la
idea basica que la competencia assignada als drgans administratius és irrenunciable i
només s'ha d'exercir per I'drgan que la tingui atribuida com a prdpia. Ara bé, com ja
succeeix amb la legislacid ancerior, aquesta regla no té un caricter absolur ja que la llei
també preveu unes modalitats de translacié competencial entre organs, com £s el cas de
ladelegacié i de 'avocaci6. Al mateix cemps, es preveuen també altres mecanismes que,
si bé no impliquen propiament l'alteraci6 de la titularitac de la competéncia, permeten
diferents graus i formes d'intervencié en el seu exercici d'altres drgans adminiscrarius
{¢s el cas de I'encirrec de gestiS i de la delegacis de signatura). Finalment, una darrera
regla lligada a I'assignacié competencial és el supdsic de supléncia temporal en cas de
vacant, abséncia 0 malaltia del ritular de I'd5rgan adminiscraciu.

Estem, doncs, davant d’'un element essencial de |'organitzacié administrativa que
seria erroni contemplar només des d'un punt de vista intern o reflexiu del propi
aparell administratiu, ja que també ¢é una indubtable projeccié externa en la mesura
que derermina el centre d’'imputacié dels actes de 'Administracié i, per tant, de les
relacions amb I'administrat.
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Ara bé, aquesta transcendencia externa que tenen els principis de competéncia i
els mecanismes que permeten modificar la seva assignacié orginica concreta, no impe-
deix que s’hagi de considerar aquest aspecte des d'una perspectiva eminentment intet-
na, amb la qual cosa cobra aqui imporrancia la reflexié6 que ham fet en el fonament
I11, en el sentic de considerar que la competéncia basica de I'Estat sobre el régim
juridic de les administracions publiques es justifica essencialment des de la perspecti-
va de les garanties de I'administrac, sobretot quan es tracta de I'organitzacié interna
de les comunirats autdnomes.

Per aquesta rad, entenem que la comperéncia bisica de I'Estat s’ha de circamscriu-
te en aquest punt concret a determinar quins sén els principis essencials de la compe-
tncia administrativa, que no han d’anar més enlla de la definici6 del que comporta el
concepte i dels supdsits i limits dins els quals és possible modificar I'assignaci6 com-
petencial (delegacié i avocaci6).

Aquesta lectura encara ha d'ésser més restringida quan es tracta dels mecanis-
mes d'exercici competencial que no suposen una modificacié de la cicularitac de la
competencia {encarrec de gesti6, delegaci6 de signacura i supléncia) ja que aqui
predomina clarament el caricter intern de I'organitzaci6 i el funcionament adminis-
tratiu.

Si traslladem ara aquesta reflexié a l'article 17.1 de la Llei, haurem d'arribar a la
conclusié que aquesta s'excedeix de la seva condicié de basica quan, després de pre-
veure el supdsic de suplencia i els casos en que es produeix, entra a regular la forma
concreta en que es fard operativa; per tant, considerem que el segon incis del parigraf
primer de Varticle 17. 1 («por guien designe el organismo competente para el nombramiento de
aquéllar») aixi com el segon paragraf del mateix apartat, s6n inconstitucionals perque
no s'ajusten a l'ordre de competéncies. -

B) En relacié amb els drgans col-legiats —a excepci6 dels drgans col-legiats de
govern segons el que preveu expressament la disposici6 addicional primera de la
Llei—, el contingue dels articles 22 2 27 ens ofereix dos vessants diferents. En primer
lloc, podem constacar com una parc de la regulacié es refereix a aspectes propis de la
composicié i el funcionament d’aquests drgans; perd, en segon lloc, també es pot
comprovar com una alera part de la regulaci6 es refereix als requisits de forma-actes.
Aquesta distincié és important en la mesura que el régim de competencies aplicable
no és el mateix en cada cas, ja que, si en el primer supdsit s’hauria d’emmarcar en el
concepte de régim juridic, en el segon caldria aplicar la de procediment administratiu
comt, d’acord amb 'extensié que a aquesta darrera comperéncia ha donac la jurispru-
dncia ¢onstitucional (STC 227/1988, de 29 de novembre).

Si apliquem aquesta distinci6 als articles que ara estem considerant, resulca que
I'article 26 s'ha de considerar primordialment com una norma de procediment, que
quedaria emparada per la competéncia que I'Estat té sobre aquesta maceria.

La resca de preceptes s’han d’analitzar, per tant, des de la perspectiva de la distri-
buci6é de competéncies sobre r2gim juridic. I en aquest punt s’ha d’aplicar també el
criteri restrictiv de la competéncia basica estatal en tractar-se d'una regulacié que
essencialment afecta la composicié i el funcionament intern dels drgans administra-
tius de les comunitats autdnomes, En aquest cas, cal entendre que la competéncia
basica podria habilitar com a maxim per establir uns principis i unes regles generals
en aguesta matdria {per exemple l'existéncia d'uns carrecs interns o la necessicac d'es-
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tendre acca de les sessions), perd no per procedir a una regulacié més decallada com és
la que ofereixen els articles 22, 23, 24, 251 27.

Aquesta conclusié queda refor¢ada en aquest cas pels antecedents d’elaboracié de
la mareixa Llei. En aquest sencit, és una dada especialment significativa que el text de
l'avantprojecte de llei sotmes a consulta del Consell d'Escat acribuis als preceptes
reguladors dels drgans col-legiats caricter supletori. Aixd va donar lloc a una declara-
ci6 de I'esmentat drgan consultiu (Dictamen nim. 1076/1991, de data 31 d'octubre
de 1991) que pel seu interés reproduirem aqui:

«El articulo 21 confiere a las normas contenidas en el Capitulo cardceer supletorio,
respecto de la regulacion especifica de cada drgano colegiads, y no les atribuye la naturaleza
de normas bisicas, con lo que preserva la legislacion autondmica sin constrefiirla por un
derecho comsin. Podria considerarie la conveniencia de establecer #na regulacién minima y
uniforme de vigencia en todo el Estads, a partir de la cual las comunidades auténomas, con
competencia en la materia, estableciesen el desarrollo normativo propio. Dads, sin embargo, el
cardcter de reglas de organizacién y funcionamienco gue tienen las consideradas y el
régimen contenido en el anteproyecto sobre los drganes, nada se opone a la conceptuacién que
el precepto comentado hace al atribuirles cardceer suplerorio. »

D'aquesta doctrina es dedueix que per al Consell d’Estat aquestes normes, en tant
que sdn d'organiczacié i funcionament intern dels drgans de les comunirtats auedno-
mes, podrien tenir caracter no basic, tot i que tampoc no seria descartable 'existéncia
d’unes bases en aquest ambit, tal com exposa també |'esmentat drgan consultiu.

El que succeeix, perd, és que després el legislador ha convertit en bloc el que eren
unes normes inicialment previstes com a supletdries, en normes bisiques, amb la qual
cosa estem davant d'una regulacié excessivamenc detallada de la mardria. Aixd con-
trasta, d'alera banda, amb I'anterior regulacié que feia la Llei de Procediment Ad-
ministratiu —de la qual s’havien de deduir fins ara les bases macerials— que era forga
menys detallada.

Seguint, doncs, la linia argumental que féiem al principi i teninc en compte
aquests antecedents, opinem que tan sols podrien arribar a tenir la condicié de normes
basiques 'apartat 2 de l'arcicle 22; la lletra d) de I'aparcac | i I'apartat 2 de 'article
23; I'apartac 3, segon paragraf, de I'arcicle 24; I'apartac 1 de 'article 25; i els apartats
114 de l'article 27,

VII

El titol III de la Llei determina les persones que s'han de considerar com a inceres-
sades en el procediment administraciu.

El precepte clau d'aquesta part de la Llei és, sens dubte, 'article 31 que ens déna
el concepte d'inceressat seguinc en bona part la linia de l'arcicle 23 de l'antiga Llei de
Procediment Adminiscratiu, perd introduine també alguns aspectes de noverar. Entre
aquests, cal destacar que la condicié d'interessac ara s'estén als citulars de drets o
d'interessos col-lectius i a la no-exigéncia qualificada d’un interts direcre (ara és sufi-
cient un interés legitim) per poder-se personar en un procediment ja iniciat. D'acord
amb la nova regulacié tenen, doncs, la condici6 d'interessacs:
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«a) Quienes lo promuevan como titulares de derechos o intereses legitimos individuales o
colectivos.

b) Los que, sin haber iniciads el procedimiento, tengan devechos que puedan resultar afec-
tados por la decisidn que en el mismo se adopte.

) Aguellos cuyos intereser legitimos, individuales o colectivos, puedan resultar afectados
por la resolucién y se personen en el procedimiento en tanto no haya recaido resolucion definiti-
va.»

Aquesta regulacié escd completada per l'article 34 segons el qual:

«8i durante la instruccién de un procedimiento que no baya tenids publicidad en forma
legal, se advierte la existencia de personas que sean titulares de derechos o intereses legitimos y
directos cwya identificacitn resulte del expediente y que puedan resultar afectados por la resolu-
citn que se dicte, se comunicard a dichas personas la tramitaciin del procedimiento. »

Com es pot deduir facilment, amb aquesta darrera precisi6 es tracta de garantir els
drets i interessos d’aquelles persones que es poden veure afectades per un procediment
administratiu del qual no tenen coneixement. Aquesta mesura es justifica en els casos en
que la instruccié del procediment no ha estat objecte de publicitat per tal d’evitar una
possible sicuacié d’indefensid.

Aquesta preocupaci6 del legislador no es pot considerar tampoc com una novetat,
ja que l'arcicle 26 de la Llei de Procediment Administratiu també concemplava aquest
supdsit, tot i que limitat als citulars de drers que poguessin resultar directament
afectats per la decisié a adoptar. La nova llei no és tan restrictiva, ja que amplia
I'obligaci6 de comunicar |'existéncia del procedimenc als titulars d'interessos legftims i
directes.

En el pla de les relacions juridiques administratives, aquesta ampliaci6 als citulars
d'interessos legitims no és irrellevant a efectes constitucionals. En efecte, l'arricle
105.¢) CE estableix el mandac adregat al legislador de regular el procediment ad-
ministratiu, amb la garantia que implica el principi general d'audiéncia i participaci6
de I'interessar; d'aquest precepte es dedueixen dues conseqiiéncies importants: la pri-
mera és que els interessats en el procediment han de poder ésser escoltats abans d'a-
doprar la decisi6 administrariva, la qual cosa obliga a establir una previsi6 com la de
l'article 34 per tal de donar coneixement del procediment als tirulars de drets i inte-
ressos afectats; i la segona és que la urilitzacié del concepte d'interessat en el mateix
article 105.¢) CE demostra la intencié del constituent de preveure aquest dret d'au-
diencia d'una forma amplia i no limitada.

El problema es planteja, no obstant aixd, quan l'article 34 de la llei objecte de
dictamen condiciona I'obligacié de comunicar la tramitacié del procediment pel que
fa als titulars d'interessos legitims, al fet que aquest interds sigui «directe», amb la
qual cosa s'introdueix un element que en aquest context té una connotaci6 clarament
restrictiva. Tanmareix, es fa dificil considerar aquesta limiracié com a contrdria a
l'article 105.¢) CE, atds que aquest estableix un mandat adregat al legislador i el
mateix concepte d’interessat que empra no es pot considerar com a totalment definiz
en el mateix text constitucional.

Ara bé, si l'article 105.c) CE sembla deixar un cert marge a 'actuacié del legisla-
dor, no hem d’oblidar que un altre precepte constitucional, com és l'article 24.1,
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estableix el dret fonamental a obtenir la tutela efectiva dels jutges i tribunals en
exercici dels seus drets i interersos legitims, sense que, en cap cas, es pugui produir
indefensi6. Aquest dret a la tucela judicial efectiva es contempla directamenc a la
Constitucié de forma amplia, ral com es dedueix de I'expressié subratllada, que no
pot admetre restriccions posteriors del legislador (STC 6071982, d’11 d’octubre), com
ara la de l'article 34 de la llei sobre la qual dictaminem quan afegeix que intergs
haura d'ésser legitim 7 directe.

Cerrament, es podria pensar que aqui no esta en joc el drec a la tutela judicial, ja
que ens movem en el pla de les relacions administratives, la qual cosa no obsta a la
possibilitat que els interessats tenen d'interposar els corresponents recursos davant els
tribunals contencioso-administratius, d’acord amb la legislacié corresponent. Ara bé,
tot i que aixd és correcte com a plantejament general, hem de tenir en compte U'espe-
cial sistema de revisi6 dels acres administratius amb la transcendencia que en aquest
cas tenen els terminis d'impugnacié i caducitat, que poden dificulear la impugnacié
judicial posterior. Aquest fet es posa, sobretot, en relleu quan es cracta dels interessars
que no tenen coneixement de I'existéncia del procediment —supdsic al qual es refereix
precisament l'article 34 de la Llei— i que, si no reben la corresponent comunicaci6 de
I' Administracié, podrien trobar-se en una situacié d'indefensié. No obstant aixd, no
es pot afirmar que perdin la possibilitat d'obtenir la tutela judicial efecciva garantida
per larticle 24 CE, ja que sempre I'interessar podria accedir als Tribunals per obtenir
I'empara jurisdiccional,

VIII

L'article 35 de la Llei estableix el que podem considerar com a cataleg dels drets dels
ciutadans envers |'Administracié. Aquest cardleg no es contempla autbnomament o
independentment de i'existéncia d'un vincle amb I'Administracié, sin6 que es concep
precisament des del vessant de les relacions juridico-administratives. Aix{ es desprén del
mateix enunciat general del precepte quan diu expressament que aguests drets els
tenen els ciutadans «en sus relaciones con las Administraciones Priblicas».

Un aspecte que a primera vista hem de destacar és la utilitzacié de I'expressi6 «ciuta-
da» quan es tracta de definir els drecs inherents a la relacié juridico-administrativa. No
cal dir que el concepte de ciuradi, entés en el seu sentit esericte, només fa referéncia a
aquelles persones que tenen la nacionalitat espanyola; és sobre la idea de nacionalitat on es
construeix precisament el concepte de ciutadi, amb una clara referéncia a les persones que
tenen la plenitud dels drets politics en el marc d’un determinac Estat.

Perd, pel que fa a les relacions juridico-administratives, és clar que no solament
les poden tenir els ciutadans, sind altres persones que no tenen aquesta qualitar, com
ara les persones juridiques (que tenen nacionalitat perd no sén «ciutadans») o els
estrangers que resideixin en terricori de I'Estat espanyol.

Ei concepre d'administrat, per la seva amplitud, és, doncs, el que potser hauria
estat més correcte d'emprar per la llei cracrant-se, com hern dit, d'establir els drers
relatius a les relacions amb les administracions pabliques. Perque, en tor cas, el que
és evident € que no solament els ciutadans srricte semsu es poden veure inclosos en
aquest tipus de relacions, atds el prircipi tervitorial que regeix en matéria de Dret
administraciu (art. 8 Codi Civil).
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D'altra banda, hem de tenir en compte que la mateixa llei reconeix la capacitat
d'obrar davant I'Administracié d'una forma amplia que no es limita als ciutadans.
Aixi resulta de P'article 30 (que ¢é el seu antecedent en I'article 22 LPA) quan diu que
tindran capacitat d'obrar «las personas que la ostenten con arreglo a las normas civi-
les»; i aixd inclou, per tant, també les persones juridiques privades i els estrangers
d'acord amb el que preveu, en aquest darrer cas, l'article 27 del Codi Civil.

Aix{ mateix, seguint la logica de la mateixa llei, les persones juridico-privades i
els estrangers també poden tenir {a consideracié d'interessats en el procediment ad-
miniscratiu, d’acord amb el concepte ampli d'interessat que resulta de l'arcicle 31 i
que res no permet interpretar que només es refereix als ciuradans.

Ens trobem, doncs, davant del que sembla una incoheréncia de la llei quan, d'una
banda, reconeix una capacitat d'obrar davant I'Administracié i estableix 1a condicié
d’interessat en termes amplis i, d’alera banda, limita els drets generals utilitzables en
les relacions juridico-administratives als ciutadans. Aquesta incoheréncia encara es fa
més evident en constacar com la majoria dels drets compresos en el catileg de l'article
35 van lligats precisament a la condicié d'interessat en el procediment, sense que la
nocié de ciutada tingui aqui cap transcendencia especial (per exemple, el drec a congi-
xer l'estat de tramitacié del procediment en el qual es té la condicid d'interessat; el
dret a obtenir cdpies dels documents que es presentin; el dret a formular al-legacions
en qualsevol fase del procediment anterior al tramit d’audiéncia; o el dret a obtenir
informacié sobre els requisits juridics i técnics que tenen relacié amb Faccuacié o
sol-licitud a presentar).

Les consideracions que acabem de fer ens porten a dubtar que la voluntat real del
legislador en utilitzar el terme «ciutadans» a l'article 35 hagi estat la de voler aplicar
el significat estricte que té aquest concepte. Ens inclinem a pensar que el legislador
probablement ha volgut defugir el terme «administrat» pel significat que tradicional-
ment ha tingut aquest concepte i que el vincula al sev origen amb el régim politic
absolutista en que les persones només eren subjectes passius de l'actuacié administra-
tiva; aquesta condici6 de sibdit ha estat superada en el marc de I'Estat democratic 1 de
dret de manera que les persones sén, d'una banda, la font que legitima el marceix
poder, adquirint la condicié de ciutadans, i, d’altra banda, també assoleixen una
posici6 activa davant I'Adminiscracié. Es possible, per tant, que aquesta sigui la ra6
principal de la redacci6 de I'arricle 35, la qual cosa permetria interpretar-lo de forma
més flexible que la que imposa el rigor técnic, entenent que 'expressi6 «ciutadans»
no té aqui el significat estricte del terme, en concordanga amb els efectes que deriven
dels alcres preceptes de la llei i que ja hem comentat.

Si no es fes aquesta lectura, seria dificil justificar una limitacié com aquesta per
dues raons basiques.

En primer lloc, pel principi d’interdiccié de V'arbitrariecat dels poders publics de
I'article 9.3 CE que prohibeix —també el legislador com resulea de la jurisprud&ncia
constitucional — l'adopcié de mesures irraonables, desproporcionades o incoherents,
supbsits que es donarien en aquest cas, tal com acabem de veure.

I, en segon lloc, perqué la jurisprudéncia constitucional tendeix clarament cap a
una equiparaci6 entre els nacionals i els estrangers pel que fa a I'aplicaci6 dels drets
constitucionals, llevat d’aquells que sén estrictament de contingue politic (ares. 191
23, tenint en compte l'aparcac 2 de larticle 13; i 29, segons el mateix Tribunal
Consticucional). Aix{ resulta de les SSTC (107/1984, de 23 de novembre, i 90/1985,
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de 30 de setembre, entre d'altres, en les quals s'interpreta I"abast de l'arcicle 13. 1 CE,
segons el qual els estrangers gaudiran a Espanya de les llibertats pibliques que garan-
teix el titol I de la Constitucié en els termes que estableixin els cractats i la llei
(especialment a considerar és la Llei Organica 7/1985, d'1 de juliol de drets i 1liber-
tats dels escrangers a Espanya), circumstincia que encara és més palesa respecte als
ciutadans estrangers que pertanyen als paisos de la CEE, d'acord amb els correspo-
nents tractats.

En aquest sentic, el Tribunal Constitucional ha declarar taxativament que hi ha
drets que corresponen per igual a espanyols i escrangers, i es refereix a aquells que
«pertenecen a la persona en cuanto ral y no como ciudadano, o dicho de otro modo,
con aquellos que son imprescindibles para la garantia de la dignidad humana que
conforme al articulo 10. 1 de nuestra Constitucién constituye fundamento del orden
politico espafiol»; entre aquests drets, el Tribunal ha inclds, en la STC 107/1984, el
drec a la vida, a la integritat fisica i moral, a la intimicac, o a la llibertat teligiosa, en
un llistat que no es fixa de forma raxada. També en la Sentencia 90/1985, s'afegeix el
drer a la tutela judicial efectiva de I'article 24.1 CE, amb un raonament en el qual
influeix decisivament la circumstancia que els tractats internacionals relacius als drecs
humans i als drecs civils i politics fan referéncia a rotes les «persones» quan reconeixen
el dret a la rutela judicial.

Tot aixd ens déna peu a considerar en aquest cas el que preveu l'article 26 del
Pacte Internacional de Drets Civils i Politics de Nova York, de 19 de desembre de
1966 (ratificac per I'Escat espanyol el 27 d'abril de 1977), segons el qual «todas las
personas son iguales ante la ley y tienen derecho sin discriminacién a igual proteccién
de la ley». Si posemn en connexi6 aquest precepte amb el que estableixen 'article 10.2
CE (principi d'interpretacié dels drets fonamentals de conformirtac amb els craceacs
internacionals) i l'article 13.1 CE (aplicacié dels drets fonamentals als estrangers en
els termes dels tractats), podriem arribar a la conclusié que els estrangers també
gaudeixen en aquest cas del principi d’igualrar reconegur a 'arcicle 14 CE.

L'dnic obstacle que s'interposa en aquest raonament és el fer que aquest precepte
constitucional només es refereix expressament als espanyols. Perd, com hem dit
abans, no hem d'oblidar que l'arricle 13. 1 permet estendre als estrangers tors els drets
del titol I de la Constitucid en els rermes que estableixin els tracrats. D'alera banda,
també és important destacar que, fins i tor al marge del seu evenrual reconeixement
via tractat, la posicié igualitaria entre estrangers i espanyols pot quedar emparada
direccament per la Constituci6; aixi es desprén de la STC 107/1984, quan diu, en
relaci6 a l'article 14 CE, que «la inexistencia de la declaracién constitucional que
proclame la igualdad de los extranjeros y espafioles no es, sin embargo, argumento
bastante para considerar resuelto el problema, estimando que la desigualdad de trato
encre excranjeros y espafioles resulea constirucionalmente admisible, o incluso que el
propio planteamiento de una cuestién de igualdad entre extranjeros y espafioles estd
constitucionaimente excluidos.

No obstant aixd, com hem exposat abans, creiem que I'expressié «ciucadans» no
s'’ha volgue utiliczar a Iarricle 35 en un sentic estricte i excloent, i per tant sha de
considerar que aquest precepte €s constitucional.
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IX

L'article 36 de la Llei regula 1'ds de la llengua en els procediments adminiscratius.
El seu contingue ofereix tres vessants molt concrets que sén els que haurem d'analiczar
en aquest fonament: en primet lloc, I'ds de la llengua en els procedimenrs cramitats
per I’ Adminiscracié General de I'Estat; en segon lloc, 1'as de la llengua en els procedi-
ments tramitats per les comunicacs auednomes i les encitats locals; i finalment, les
previsions que es refereixen als efectes extraterritorials dels expedienes o documents
redactats en una llengua oficial diferent del castella.

1. Abans d'entrar en 'estudi d'aquests aspectes, creiem necessari recordar, encara
que sigui en els seus trets basics, els principis que defineixen el model lingiiistic
establert per la Constitucié i I'Estatut.

El primer d'ells és el régim de cooficialitat o doble oficialitat del catala i del castella
que resulta del que estableixen els articles 3.11 2 CE 1 3.2 EAC. Aixd suposa, com ha
declarar el Tribunal Constitucional a la Senténcia 82/1986, de 26 de juny, que amb-
dues llenglies poden &sser utilitzades a Catalunya amb plena validesa 1 efectes juridics:
«es oficial una lengua, independientemente de su realidad y peso, cuando es reconoci-
da por los poderes piblicos como medio normal de comunicacién entre ellos y en su
relaci6n con los sujetos privados, con plena validex y efectos juridicos». .

Daquest reégim de doble oficilitat es dedueix també, des de la perspectiva dels
subjectes pablics i privats, el dret d'dis indistine de qualsevol de les llengiies oficials,
sense necessitat d’haver d'acompanyar cap traduccid; oficialitat d'una llengua permet
e} seu (s exclusiu, com a expressié del dret d'eleccié de qué disposa el subjecte,
independentment que també existeixi una altra llengua oficial. Ara bé, dit aixo, és
evident que el ciutadd i I'Administracié hauran d’assumir també les conseqiiéncies de
I'Gs de qualsevol llengua oficial, ja que aquest caracter no li permet ignorar-la en el
pla de les relacions juridiques.

El segon aspecte del régim de cooficialitat que s'ha de destacar és el cardcrer
territorial que té, la qual cosa implica que vincula tots els ciutadans i poders pii-
blics radicats en el territori on existeix aquest régim lingiiistic. Com també va
declarar el Tribunal Constitucional en la senténcia abans esmentada «la conse-
cuente cooficialidad lo es con respecto a tfodos los poderes piblicos radicados en el
tervitorio autondmice, sin exclusién de los 6rganos dependientes de la Administcra-
cién Central y de otras insticuciones estatales en sentido estricto, siendo por tanto,
el criterio delimitador de la oficialidad del castellano y de la cooficialidad de otras
lenguas espafiolas el territorio, independientemente del cardcrer estaral (en sentido
estricto), autonémico o local de los distintos poderes piblicos». Aquest és un punt
important a retenir, ja que significa que a Catalunya no hi ha imbits exemprs del
regim de cooficialitat, la qual cosa implica que 1'Gs indistint de les llengiies es pot
fer efectiu respecte als drgans administratius que depenen de I'Estat o també, per
exemple, de I'Administracié de Justicia.

2. Una qilestié important a determinar als efectes que aquf ens interessen és el
regim de discribucid de competéncies que existeix en maréria lingiifstica. En aquest
punt es pot apreciar que la jurisprudéncia constitucional tot intentant crobar un equi-
libri, sempre diffcil d'aconseguir, entre el paper que por jugar 'Estat i el que ha de
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correspondre a les comunitats autdnomes que tenen llengua oficial propia, es mou
encara amb una certa ambigiitac.

Aquest fet es posa en relleu en l'analisi d'aquesta jurisprudéncia. Aixi, podem
constatar en primer lloc que en la Sencencia 82/1986, es declara respecte a l'arricle
149.1.1 CE que, «no cabe entender que este citulo competencial habilice al Estado
para regular, con cardcter general, siquiera en sus aspectos bédsicos, la cooficialidad de
las lenguas distintas del castellano y su consiguience utilizacién por los poderes piibli-
cos»; amb aquesta declaracié, sembla deduir-se que el Tribunal Constitucional consi-
dera que la regulacid de I'ds del carala correspon a la Generalitat, sigui en l'ambit que
sigui, 1 aix0 explica, per exemple, la constitucionalizar dels articles de la Llei 7/1983,
de 18 d'abril, de Normaliczacié Lingiifstica, que regulen I'Gs del catali en relacié amb
I'’Administracié de 'Estat o 'Adminiscracié de Justicia.

Ara bé, si tenim en compre que el régim de cooficialitat també comporta I'ds del
castelld, aquesta declaracié s’ha de considerar amb un abast parcial, ja que aquest
aspecte no €s abordat directament en la senténcia; aixd s'explica segurament perque el
que s'estava decidint en el recurs era la constitucionalitat d'una llei de normalitzacié
de la llengua propia i aquest vessant condicionava el debac. D'altra banda, no es pot
establir, en aquest cas, una separaci6 nitida entre dues esferes competencials com
serien, respectivament, la regulacié de la llengua propia per les comunitats autdno-
mes 1 la regulaci6 del castella per 'Estat, ja que és evident que el mareix régim de
cooficialitar i les competdncies que en deriven, ens porta cap a una interrelacié neces-
saria i profunda entre aquests dos vessants.

Aquesta reflexid serveix, al nostre entendre, per posar en relleu quin és I'abast real
de la declaracié continguda en la Sencéncia 82/1986, que no és altra que la de recon?i-
xer —qiiestié que era mole discutida en aquell moment— una competéncia lingiiisci-
ca de les comunitats autdnomes per poder regular els efectes de la cooficialitar de la
seva llengua propia, adhuc respecte als poders pablics no dependents d'elles, perd
amb el benentés que d'aqui no s’havia de deduir autcomiticament una exclusié absolu-
ta de la intervencid escatal en matéria lingiifstica, sobretor pel que fa a la regulacié de
I'as del castelld com a llengua oficial a tor 'Eseat.

En aquest sentit, s"ha de dir que en la mateixa Senténcia 82/1986 ja es poden
detectar indicis clars en aquesra direccié, com I'afirmacié que, si bé la competéncia
estatal de l'article 149.1.18 CE no impedeix que les comunitacs aucdnomes determi-
nin els efectes de la cooficialicar de les llengiies també sobre les Administracions
publiques estatals radicades en el seu terricori, aixd no obsta ai fer que sigui I'Estac el
que estableixi Pordenaci6é concreta per posar en pracrica les conseqiigncies d'aquella
regulacié, pel que fa als drgans propis. Sembla, dongs, que el Tribunai Constitucional
vol establir I'equilibri entre dues intervencions possibles: d’una banda, la possibilitac
que les comunicats auconomes regulin I'ds de les llengiies també respecte d'drgans de
I'’Administracié estacal, perd, d'altra banda, vol garantir també a I'Estat un marge
d’actuacié per concretar com s'apliquen aquestes previsions. I aquest equilibri tan
dificil passa necessariament per considerar a intervencid autondmica des d'una fi-
nalitat molt concreea que el maceix Tribunal defineix com la capacirar per «enunciar»
el dret que renen els ciutadans a usar qualsevol de les llengiies oficials en relacié amb
tots els poders pablics radicars en ¢l seu territori i, al mateix temps, el deure que
tenen aquests poders piblics d'adaprar-se a la situacié de bilingiitsme. La conseqiien-
cia logica que se n'extreu és que, en aquest cas, la comperéncia autondmica es reconeix
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per cal de poder determinar els efectes directes que resulten del régim de cooficialitar
establert a la Constituci6 i als Estatucs, la qual cosa no impedeix que I'Esrat sigui el
competent per regular com s'han d'aplicar concretament aquests principis de cooficia-
litac pel que fa als seus drgans administratius. Aquesta consideraci6 rambé & ex-
tensible a I'Administracié de Justicia, ja que el Tribunal Constitucional precisa en la
marteixa senténcia que la regulaci6 de la cooficialitac que facin les comunitats aucdno-
mes no es pot estendre «a la ordenacién concreta de su puesta en prictica por el Escado
para sus organismos propios en la Comunidad Auténomay.

Tot aixd s'ha confirmat després quan el Tribunal Constitucional ha haguc d’ana-
litzar preceptes dicrats per I'Estat que es refereixen a 1'Gs de les llengiies, com és el cas
de l'article 231 de la Llei Organica del Poder Judicial (LOPJ]). En la Senténcia
56/1990, de 29 de marg, el Tribunal reitera el que ja havia dir en el sentit que les
comunicats autdnomes poden regular les conseqiiéncies inherents al concepte de coofi-
cialitat de la Hengua pripia, tal i com varen fer en el seu moment les lleis autonomi-
ques de normaliczacié lingiifstica. Perd ara afegeix també una alcra perspectiva dife-
rent que afecta la posicié de 'Estat, com és la de considerar que «ranto el Estado como
las Comunidades Auténomas pueden incidir en la regulacién de la materia (ds de les
llengiies) de acuerdo al reparto general de compertencias, encontrindonos, pues, ante
una competéncia concurrenten. 1, pel que fa en concrer a }'Administraci6 de Justicia, la
Senténcia conclou a favor de la constitucionalitat de la LOPJ ja que «en tanto en
cuanto la Constitucién reserva como competencias exclusivas del Estado la Adminis-
tracién de Justicia (art. 149.1.5) y la legislacidn procesal (art. 149.1.6) debe ser el
Escado el que regule el uso de las lenguas dentro de la Administracién de Justicia, sin
perjuicio de que las Comunidades Aut6nomas puedan regular el alcance inherente al
concepto de cooficialidad, tal y como viene establecido por el articulo 3.2 de la
Constitucién y en los articulos correspondientes de los Estaturos de Autonomiax.

Aquesta conclusié permet entendre que |'Estat és competent per dictar una norma
com la de P'arcicle 36 de la Llei sobre la qual dictaminem, ja que en aquest cas el
substracte marerial al qual s'aplica és el que correspon a les competéncies de 'article
149.1. 18 CE (r2gim juridic de les administracions pibliques i procediment adminis-
tratiu). Una giiestié diferent és determinar si el contingut concret d’aquesta regulacié
té en compre altres parimetres constitucionals i estatutaris que s'han de respecrar
necessiriament, com sén els efectes que deriven direcrament de la cooficialitat i la
salvaguarda de les compet2ncies lingiiistiques de les comuniracs autdnomes.

3. Fetes les anteriors precisions, podem passar ja a analitzar el continguc de l'arci-
cle 36 de la Llei, tenint en compte que el que es dird s’ha de posar en connexi6 amb la
llecra d) de 1'article 35 de la llei, que també fa referéncia a 1'Gs de les llengiies oficials.

A) Lapartac 1 es refereix a la utilitzaci6 de la llengua en els procediments crami-
tats per I'’Administracié General de 'Estar en els termes segiients:

«La lengua de los procedimientos tramitados por la Administracién General del Escado
serd ef castellano. No obstante lo anterior, los interesador que se divijan a los drganos de la
Administracién General del Estado con sede en el tervitorio de una Comunidad Awtinoma
podrin utilizar también la lengua que sea cooficial en ella.

En este caso, el procedimiento se tramitard en la lengua elegida por el interesado. §7
concurrieran varios interesados en ef procedimiento, y extitiera discrepancia en cuante a la
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lengua, e procedimiento se tramitard en castellano, si bien los documentos o testimonios que
requieran los interesados je expedirdn en la lengua elegida por los mismos. »

De la seva lectura, es dedueix que, en termes generals, s'ajusta al régim de coofi-
cialitat, ja que si bé declara que la llengua a emprar serd el castelld, aixd es matisa
després, quan es cracti del territori d’'una comunitac autdnoma en la qual hi hagi una
alera llengua oficial, en reconeixer el dret de rots els interessats d'adregar-se als drgans
administratius en la llengua oficial que desitgin; aquest drec es completa en el darrer
incis de l'apartat 1 que preveu que els interessats puguin exigir que els documents j
testimonis derivats del procediment se'ls lliurin en la llengua que hagin elegit. Per
tant, queda garantit el drec dels ciutadans a utilitzar qualsevol de les llengiies oficials
davant els drgans de I'Administracié de I'Escac amb plens efectes juridics, aixi com el
dret a rebre les comunicacions corresponents en la llengua elegida.

Vist ara aquest precepte des de la perspectiva de I'Administracié estacal, hem de
destacar dos aspectes importants.

En primer lloc, 'opcié per la llengua castellana com 2 llengua a utilitzar normal-
ment, opcid que no es pot considerar contriria a la Constituci6 i als Estatues, en tant
que el cascella és «llengua oficial de rodos los poderes piblicos y en rodo el territorio
espafiol» (STC 82/1986), d'acord amb l'article 3.1 CE; a més, en la major part del
territori de I'Estac, el castella és |'Gnica llengua oficial.

En segon lloc, la matisacié que es fa del principi d'utilitzacié del castelld quan es
tracti d'un territori en el qual també hi ha una altra llengua oficial. En aquest cas,
més enlii del reconeixement dels drets que tenen els ciutadans a relacionar-se amb la
llengua que elegeixin amb I'Administraci6, la llei imposa a aquesta l'obligacié de
tramitar el procediment en la llengua elegida per l'inceressat. Aixd vol dir que en
aquest cas tota 'actuacié administrativa s’haura de fer en aquesca llengua i no so-
lament els cramirs i actes concrets de relaci6 encre I'interessat i I’Administraci6.

Perd, establert aixo, el precepre que comentem incrodueix una excepcié quan diu
que «si concurrieran varios interesados en el procedimiento, y existiera discrepancia en
cuanto a la lengua, el procedimiento se tramicars en castellano». Aquesta regla pretén
donar una solucié al conflicte que pot suposar la discrepiincia dels interessats entorn a
la llengua a utilitzar en el procediment.

La soluci6 que adopra el precepte no es pot fer derivar del deure de coneixement
del castelld a qué es refereix I'arcicle 3.1 CE, que ni ta Consticucié ni els Estatucs
estableixen expressament respecte a les altres llengiies oficials. Entenem que aixd no
seria base suficient en aquest cas perqué la jurisprudéncia constitucional, malgrat
haver extret algunes conseqiiéncies del deure de coneixement del castelld que prio-
riczen la seva utilitzacié, ho ha fer en supdsits molt concrets en els quals es pogués
al-legar una situacid d'indefensid per raé del desconeixement d'una llengua oficial dife-
rent del castella. Aixi ho ha declarat en la Sentencia 84/1986, de 26 de juny, fent
referéncia a factors de residencia o veinatge, o en la Senténcia 56/1990, en relacié amb
l'article 231 LOPJ quan preveu la uciliczacié del castelld si una de les pares al-lega
desconeixement de la llengua oficial diferent del cascella, sempre que aixd li produeixi
indefensi6.

Des de la perspectiva dels ciutadans que estan en una posicié d’igualrar respecte a
ambdues llengiies (en tant que les dues sén oficials), la tria d'una d'elles no es pot
basar en un criteri que deixi a la voluntat d'un dels interessats la utilitzacié de la
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llengua en la tramicacié de l'expedient; si la solucié que adopra el legislador es fona-
menta en V'eleccié de llengua que fa I'interessat, no sembla justificable que el sol fet
de discrepar pugui significar, sense cap altra consideracid, la imposicié d'una de les
llengiies. La manca de raonabilitat i proporcionalitat de la mesura encara es posa més
en relleu si tenim en compte que el qui vulgui optar pel castelld sempre tindrd el dret
a adregar-se a I'Adminiscraci6 i a rebre les corresponents notificacions en aquesta
llengua, independentment que el procediment es tramiti en la llengua catalana.

En conseqii¢ncia, s'ha d'entendre que en aquest punt concret, el precepte dictami-
nat €5 inconstitucional per no respectar la posicid igualitiria dels ciuradans davanc les
llengiies que deriva del régim de cooficialitat previst a l'article 3.11 2 CE 1 3.2 EAC,
com també per suposar una infraccié del principi d'interdiccié de l'arbitrarietat dels
poders publics consagrat a l'article 9.3 CE.

B) El primer incis de I'apartat 2 de l'article 36 disposa que «en los procedimien-
tos cramitados por las Administraciones de las Comunidades Auténomas y de las
Entidades locales, el uso de la lengua se ajustard a lo previsto en la legislacién au-
tonémica correspondiente». La Llei fa aqui una remissié a la legislacié autondomica
que no planteja cap problema de constitucionalitar i que s'adiu, d’altra banda, amb el
que va declarar el Tribunal Constitucional a la Senténcia 82/1986, en el sentit que la
competéncia estatal sobre el régim juridic de les Administracions Pibliques (art.
149.1.18 CE) no justifica 'adopcié de normes bisiques sobre el tractament de les
llengiies en I'ambic de I’ Administracié autondmica.

C) Farem referdncia, a 'dltim, al darrer incis de l'apartat 2 i a l'aparrac 3 de
I'article 36, en els quals s’estableix 'obligacié de traduir al castelli els expedients, les
seves parts o els documents redactats en una alera llengua oficial, que hagin de tenir
efectes «fuera del rerritorio de la Comunidad Auténoma».

Aquesta regla és una conseqiiéncia del caricrer terricorial de la cooficialicat, la
qual cosa justifica en aquest cas la traduccié perqué on ha de tenir efectes la documen-
tacié no & oficial la Hengua utilitzada, Perd en el cas de la llengua caralana aquest
element rerritorial no resulca coincident amb el territori d’una tinica i concreta Comu-
nitat Autdnoma com és Caralunya; en la qual cosa 'abast terricorial de Voficialicat del
catali no queda circumscrit al cerritori catala.

Des d'aquesta perspectiva, el precepte que dictaminem desconeix la realitat expo-
sada i segons el seu tenor literal obligaria que la Generalitat de Caralunya, I'Ad-
ministracié de I'Estat o 'Administracié local haguessin de traduir al caseelld docu-
ments escrits en cacala que, per exemple, haguessin de tenir efectes a la comunitat
autdnoma balear, on el carala és també llengua oficial. El legislador ha oblidac aqui
que I'Ambit lingiifsric real i juridic de la llengua catalana s'estén més enlla del territo-
ri de Caralunya i aixd porta com a resulrat descondixer els efectes de la cooficialitat
d'aquesta llengua. :

Aquest fet es confirma encara més quan constatem que el mateix legislador estatal
ha tingure en compre ['existéncia d'aquest ambir lingiifstic no coincident amb una sola
comunitac aurdnoma. Aixd ho podem comprovar a l'article 231 LOPJ quan a I'apartat’
4 estableix la necessitat de rraduccié dels documents «cuando deban surtir efectos
fueea de la jurisdiccién de los Grganos judiciales sitos en la Comunidad Auténoma,
salvo, en este diltimo caso, 5i se trata de las Comunidades Antinamas con lengua oficial propia
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coincidente»; 0 també en 1'Ordre 35/1987, de 17 de juny, per la qual es regula I"Gs de
les llengiies oficials de les comunitats autdnomes en '’Adminiseracié militar, en qué
s'estableix 1'obligacié que té aquesta administracié d’admecre els documents i cercifi-
cacions que li llivrin en la llengua propia de la comunitar autdnoma les autoricats i
organismes situats en aquesta, sempre que «<hayan de resolverse en el 4mbico territo-
rial propio de dicha Comunidad, o de orra Comunidad que disfrute de lengua oficial
coincidente» .

Per aquestes raons, considerem que l'obligacié de traduccié dels expedients i
documents, quan hagin de tenir efectes fora del territori de la Comunitat Autdnoma,
tal com és prevista al segon pardgraf de I'apartat 2 i a I'apartac 3 de I'article 36 de la
Llei, és contraria a l'arcicle 3.2 CE i als preceptes estatutaris que estableixen 'oficiali-
tat del catala.

CONCLUSIO
Atesos els raonaments contingucs en els fonaments precedents, opinem que

1. S6n contraris a la Constitucié i vulneren I'Estatut d’Autonomia de Caralunya
els precepres de la Llei 30/1992, de 26 de novembre de Reégim Juridic de les Ad-
ministracions Pibliques i el Procediment Administratiu Comt, que s'esmencen a
continuaci6: 17.1, primer parigraf, inc{s «por quien designe el érganc competente
para el nombramiento de aquél» i el segon paragraf; 22; 23; 24; 25 i 27 llevat el
primer punt 2 de I'article 22; la lletra a) del punt 1 el punt 2 de l'article 23; el segon
paragraf del punt 3 de l'article 24; el punt 1 de 'arcicle 25 i els punts 11 4 de l'article
27, d'acord amb el que s’ha exposar al fonament VI B); i 36. 1, segon paragraf, segon
incis; punt 2, segon paragraf, primer incis; i punt 3.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i signem en el lloc i la
data indicats al comencament.





