DICTAMEN NUM. 181 DEL CONSEJO
CONSULTIVO DE LA GENERALIDAD DE
CATALUNA EN RELACION CON LA LEY 30/1992
DE REGIMEN JURIDICO DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS Y DEL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN*

Barcelona, 20 de enero de 1993

El Consejo Consultivo de la Generalidad de Catalufia, con asistencia de los sefiores
Francisco Fdez. de Villavicencio Arévalo, presidente, Robert Vergés Cadanet, Fran-
cesc de Carreras Serra, Antoni Bayona Rocamora, J.A. Gonzilez Casanova, Manuel
M. Vicens Matas y Joaquin Borrell Mestre, secretario, ha acordado emitir el siguiente

DICTAMEN

a solicitud del Gobierno de la Generalidad de Cacaluiia, en relacién a la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del
Procedimiento Administrativo Comiin.

Antecedentes

1. El Gobierno de la Generalidad, en la sesién del dia 14 de diciembre de 1992,
acordé6 solicitar el dictamen previo a la interposicién de recurso de inconstitucionali-
dad ante el Tribunal Constitucional, de acuerdo con los articulos 8, segundo, y 10.3
de laLey 1/1981, de 25 de febrero, en relacién a la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Adminis-
trativo Coman. El escrito de solicicud tuvo entrada en el registro de este Consejo el
dia 5 de enero de 1993 (Reg. 4914).

2. El Consejo Consultivo, en la sesién del dia 5 de enero de 1993, una vez
examinada la solicitud formulada, se declaré competente para emitir dictamen y nom-
bré ponente al consejero sefior Antoni Bayona Rocamora.

3. En la misma sesién acordé solicicar informacién y documentacién complemen-
tarias al Secretario General del Depattamento de la Presidencia y al Departamento de
Gobernacién, de acuerdo con el articulo 15 del Reglamenco del Consejo.

FUNDAMENTOS
I

1. La regulacién contenida en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Piblicas y de Procedimiento Administrativo Comin

* Transcribimos este Dictamen con la autorizacién del Gobierne de la Generalidad de Caralufia, que
en su dia lo solicich.

Asetonomies, nam. 16, julio de 1993, Barcelona,
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(BOE nam. 285, de 27 de noviembre de 1992} pone de manifiesto la voluntad del
legislador estatal de unificar en un solo texto normativo la regulacién del régimen
juridico de la Administracién y del procedimiento administrativo, hasta ahora conte-
nida en los arciculos 22 y siguientes de la Ley de Régimen Juridico de la Administra-
cién del Estado, de 26 de julio de 1957, y en la Ley de Procedimiento Adminiscraci-
vo, de 17 de julio de 1958. Por ello, la Ley que hoy se somete a nuestro dictamen
pretende culminar el proceso de unificaci6n y racionalizacién del procedimiento ad-
ministrativo, que se inicié en nuestro pafs con la promulgaci6n de la Ley Azcdrate, de
29 de octubre de 1889, en un intento de reducir la discrecionalidad administraciva
mediante la utilizacién de las formas procedimentales.

No es ésta, sin embargo, la Gnica finalidad de 1a Ley, pues no hay que olvidar que
la regulacion que susticuye estaba contenida en dos normas preconstitucionales que
requetian una constante adaptacidn, tanto a los principios constitucionales inspirado-
res de la acruacién administrativa como a los derechos fundamentales y a la nueva
configuracién territorial del Estado, la cual, a diferencia de la existente en los afios
cincuenta, plantea nuevos problemas, como son los inherentes a la distribucién rerri-
torial del poder politico, o a los regimenes de cooficialidad lingiifstica. Son también
estas cuestiones y carencias, que habfan generado diferentes problemas de constitucio-
nalidad, las que mueven al legislador a modificar la normariva vigente para adapearla
a la Constituci6én de 1978.

Del contenido de la nueva ley que, segan dispone el articulo 2, es de aplicacién,
ademds de a las administraciones territoriales, a las entidades de Derecho publico con
personalidad juridica propia dependientes de ellas, hay que destacar las siguientes
novedades:

A) La introduccién de las denominaclas conferencias sectoriales, a celebrar entre
representantes de la Administracién del Estado y los érganos de gobierno de las comu-
nidades auténomas, como instrumento para conseguir una mayor coordinacién y co-
laboracién entre ambas Administraciones.

B) La regulacién del use de la lengua en los procedimientos tramicados por la
Administracién general del Escado, con sede en una Comunidad Auténoma con régi-
men de cooficialidad lingiiistica.

C) El reconocimiento y la regulacién del derecho de acceso de los ciudadanos a los
archivos y registros administrativos, lo cual, aunque constituye un avance respecto a
la legislacién que se deroga, resulta limitado en ciertos aspectos.

D) Una de las novedades mds significativas de la Ley 30/1992 es la regulacién del
silencio administrativo que contiene.

El articulo 42 de la Ley toma una clara opcién por el silencio positivo en via de
peticién, y amplia los supuestos establecidos en la normativa que se deroga, funda-
mentalmente en el Real Decreto-Ley 1/1986, de 14 de marzo y, en la legislacién
sectorial, en los términos del arciculo 95 de la Ley de Procedimiento Administrativo
de 1958. Pese a todo, deja abierta la posibilidad de que la normativa sectorial pueda
otorgar un sentido negacivo al silencio de la Administracién en supuestos especificos.

En cambio, la Ley opta por el silencio negacivo como regla general, tanco en via
de recurso como en los procedimientos de ejercicio del derecho de peticién del arcicu-
lo 29 de la Consritucidn,

Asimismo, en relacién con los actos presuntos de la Administracién, la ley prevé
la posibilidad de solicitar cereificacion de la Administracién a fin y efecto de dotarlos
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de la eficacia debida, y declara su nulidad de pleno derecho cuando, siendo contrarios
al ordenamiento juridico, atribuyen a sus destinatarios faculrades o derechos faltando
los requisitos necesarios para su adquisicion.

E) Otra novedad digna de mencién es la incorporacién de las técnicas informdticas
y telematicas a la relaciones ciudadano-Administracién, en un intento de adaptar las
técnicas tradicionales de gestién administrativa a la realidad actual.

F) En relacién a la prictica de las notificaciones, la Ley 30/1992 altera el régimen
cradicional, intentando buscar un sistema que permita a la Adminiscracién vencer la
resistencia del administrado a ser notificado. La Ley considera que, ante el rechazo del
destinatario, se entiende que el trimite queda efectuado cuando el notificance asi lo
haga constar en el expediente.

G) Finalmente, hay que destacar que, en relacién a la revocacién de oficio de actos
declarativos de derechos por supuesta infraccin de la ley, el articulo 103 de la nueva
ley sélo exige el dictamen previo del Consejo de Estado o del 6rgano consultivo de la
comunidad auténoma, a diferencia de la normativa que viene a sustituir (art. 110.2
AP), que exige dictamen favorable (arc. 109 LPA).

Un dato a considerar es que la Ley 30/1992 no regula, pese a su voluntad unifica-
dora y racionalizadora, el procedimiento de ¢laboracién de disposiciones de cardceer
general, y deja subsistentes los preceptos correspondientes de la Ley de Procedimiento
Administrativo, contribuyendo de este modo a una dispersién normativa que no be-
neficia al principio constitucional de seguridad juridica.

La Ley se estructura en un titulo preliminar, en el que se prevé el dmbito general
de la ley y los principios generales aplicables a las administraciones piiblicas; el tftu-
lo I, relativo a las relaciones interadministrativas; el titulo II, que regula los princi-
pios generales de actuacién y la competencia de los 6rganos administrativos; el titu-
lo [il, teferente a los interesados en el procedimiento administrativo; el titulo 1V, que
contiene las normas generales de funcionamiento de las Administraciones piblicas,
asi como lo referente a los plazos administrativos; el citulo V, regulador de los actos
administrarivos, su eficacia y nulidad, asi como su cualidad de anulables; el titulo VI,
que regula el procedimiento administracivo; el titulo VII, referente a la revision de los
actos en via administrativa, que regula por igual los recursos administrativos y la
revision de oficio de los actos; el citulo VIII, referente a las reclamaciones previas al
ejercicio de acciones civiles y laborales; el citulo IX, referente a la potestad sanciona-
dora de la Administracién y, finalmente, el titulo X, regulador ranco de la responsa-
bilidad de las adminiscraciones piblicas como de la de las autoridades y otro personal
a su servicio. Estos diez titulos van seguidos de once disposiciones adicionales, dos
transitorias y una derogatoria, que deroga expresamence parte de la Ley de Régimen
Juridica de la Administracién del Estado, de 26 de julio de 1957; parce de la Ley de
Procedimiento Administrativo, de 17 de julio de 1958 y parte de la Ley Reguladora
de la Jurisdiccién Contencicsa Administrativa, de 27 de diciembre de 1956,

2. Como puede deducirse de la sintesis que acabamos de hacer del contenido de la
Ley sometida a dictamen, nos hallamos ante una regulacién capital del Derecho ad-
ministrativo, por cuanto viene a sustituir a la mayor parte de la normativa existente
sobre el régimen juridico de la Administracién Piblica y el Procedimiento Adminis-
trativo.

Esta reforma ha suscitado un importante debate, tanto en ¢l sentido de su oportu-
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nidad y de la forma en que se ha adoptado, como respecto a alguna de las modificacio-
nes que introduce la ley. Con ello se pretende poner de relieve que el analisis del
contenido de la Ley plantea, sin duda, importantes cuestiones en el plano del Derecho
administrativo; ahora bien, en lo que respecta al objero del presente dicramen no
debemos olvidar que las atribuciones del Consejo Consultivo de la Generalidad no le
permiten efectuar juicios ni valoraciones de oportunidad o conveniencia sobre el con-
tenido de los textos sometidos a dictamen.

Por esta raz6n, sélo analizaremos aqui aquellas cuestiones que puedan afectar a la
constitucionalidad y estatucariedad de la Ley, tanto en lo que concierne a la disteibu-
cién de competencias entre ¢l Estado y la Generalidad, como a la posible vulneracién
directa de los principios de la Constirucién y del Esratuto.

3. Otro dato a destacar para la elaboracién de este dictamen es el antecedente que
supone el Dictamen nim. 161, de 22 de junio de 1989, emitido por este Consejo en
relaci6n con el Proyecto de ley de Organizacién, Procedimiento y Régimen Juridico
de la Administracién de la Generalidad de Catalufia (mds carde Ley 13/1989, de 14 de
diciembre). En aquel dictamen hubo ocasién para establecer una doctrina general
sobre el régimen de distribucién de competencias que afecra a estas materias, que en
este momento habrd que romar en consideracién.

4. Para una mejor sistemndrica expositiva, y de acuerdo con el contenido de la
solicicud de dictamen, trataremos las cuestiones que plantea la Ley en dos partes o
bloques. En el primero (fundamentos 11, 111, IV y V) estudiaremos el marco compe-
tencial en funcidn del cual es posible legitimar ia ley, teniendo en cuenca las compe-
tencias que la Constitucién reconoce al Estado y las que corresponden a la Generalidad
segdn el Estatuto. En los fundamentos restantes estudiaremos los preceptos concretos
de la Ley sobre la que se nos solicita dictamen (ares. 17.1; 22 a 27; el inciso «y
directos» del art. 34; el término «ciudadanos» en el art. 35 y en el arc. 36) vy,
eventualmente, todos aquéllos que pudieran plantear problemas de constitucionalidad
o estatutariedad,

II

La Ley sobre la que dictaminamos se presenta, como su titulo expresa, como ley
reguladora del régimen juridico de las administraciones piblicas y del procedimiento
adminiscrativo comiin. Y, de acuerdo con su contenido, adn cabria afiadir que afecta
rambién a otro concepto competencial, como es el del sistema de responsabilidad de
las administraciones piablicas, que es objeto de regulacién en un aparrado especifico
de la misma (c{rulo X).

Nos hallamos, por tanto, ante una regulacién legal cuya finalidad es desarrollar
los principales aspectos que integran el bloque de competencias del Estado recogido
en el articulo 149.1.18 CE, bloque cuyo denominador comiin es el fenémeno organi-
zativo que constituye la administracién pdblica. De hecho, de las distintas materias o
sectores incluidos en el articulo 149.1.18 CE s6lo quedan al margen de la nueva iey:
la legislaci6n sobre expropiaci6n forzosa; la legislacién bisica sobre contratos y conce-
siones administrativas, y el régimen estatucario de los funcionarios piiblicos, y atin
este Gltimo de forma relativa, ya que, aunque la ley no pretenda regular de forma
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directa dicho régimen juridico, si contiene algunos precepos que afectan al personal
al servicio de las administraciones publicas (a titulo de ejemplo, podemos citar los
preceptos que se refieren a la abstencién y recusacién en el procedimiento administra-
tivo, o a la responsabilidad civil, penal y patrimonial de dicho personal).

Ante todo ello, la cuestién inicial que se plantea es delimirar el alcance y el limite
de las materias competenciales que habilitan en este caso la regulacién esraral. Ello
resulta del hecho de que, a diferencia de la mayoria de los subapartados del articulo
149.1 CE, el punto 18 del precepto constitucional no hace referencia a una sola
materia (entendida como dmbito o sustraco tnico y definido sobre el que se proyecta la
potestad legislativa estatal), sino a diversas materias o sectores que, si bien poseen
evidences puntos de conexidn y una referencia comin, «la administracién piblica»,
son presentados por la misma Consticucién como conceptos competenciales distintos.

Aunque en algunos casos la diferenciacién encre las diversas categorias competen-
ciales incluidas en el arciculo 149.1 18 CE puede ser ficil de establecer (entendiendo
esta facilidad, no obsrante, en los términos relativos en que debe contemplarse toda
operaci6n de delimitaci6n de las materias competenciales, a causa de la dificultad que,
en mayor o menor grado, siempre supone), el problema se plantea especialmente
cuando el precepto constitucional se refiere a la idea o nocién de bases del «régimen
jucidico» de las administraciones piblicas, por una parte, y por otra a la de «procedi-
miento administrativo comuins.

Como veremos enseguida, es facil que pueda producirse aqui un cierto entrecruza-
miento entre los dos 4mbitos a causa de dos factores muy concretos. En primer lugar,
porque el caricter mds genérico que tiene la nocién de régimen juridico puede incitar
a incluir en el concepto aspectos.propios del procedimiento administrativo, € incluso
de las demds nociones competenciales también incluidas en el articulo 149.1.18 CE;
de hecho ya se ha producido este resultado ceniendo en cuenta algunas decisiones del
Tribunal Constitucional, a las que tendremos ocasién de referirnos més adelante. En
segundo lugar, porque en lo que respecta al alcance de la expresién «procedimiento
administrativo» surgen también dudas importantes cuando se trata de determinar sus
limites, esencialmente en el sentido de entender que comprende exclusivamente los
aspectos relativos a los actos de tramitacién de los expedientes administrativos y sus
requerimientos, o bien considerar que se extiende a otros aspectos que, mds alli de lo
gue son propiamente actos de iniciacién, instruccién y finalizacidn del procedimien-
to, tienen también una relacién directa con la actividad administraciva, sobre todo
desde 1a perspectiva de las garantias de los administrados.

Como buena muestra del problema que se acaba de plantear, podemos citar como
ejemplos algunas sentencias del Tribunal Constitucional en las que el procedimiento
adminiserativo se considera como parre del concepto mds amplio de régimen juridico
(STC 32/1981, de 28 de julio y 76/1983, de 5 de agosto), asi como también otras
declaraciones del Tribunal Constitucional en las que, al singularizar esta materia, se
entiende la nocién de procedimiento administrativo de manera amplia y flexible,
considerando que las normas que deben regularlo son aquéllas que «por un lado, definen
la estructura general del iter procedimental que ha de seguirse para la realizacién de la
actividad juridica de la administracién, y por otro prescriben la forma de elaboracidn, los
requisitos de validez y eficacia, los modos de revision y los medios de ejecuciin de los actos
administrativoss (STC 227/1988, de 29 de noviembre).

Estos ejemplos ilustran perfectamente la dificulead de establecer los respectivos
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alcances y limites entre dos materias competenciales que la Constitucién parece incle-
pendizar @ priori. Y ésta no es una disquisicién puramente teérica, sino que puede
tener indudables efectos pricticos a causa de la distinta caracrerizacién de ambas
comperencias. De acuerdo con el tenor liceral del arciculo 149.1. 18 CE, el Estado, en
lo que concierne al régimen juridico de las administraciones piblicas, s6lo dispone de
la competencia bisica, lo cual implica que las comunidades auténomas pueden asumir
el desarrollo legislativo; en cambio, esta limitacién de la competencia estatal no es tan
clara en el caso del procedimiento administrativo, ya que, a diferencia del supuesto
anterior, la Constitucidn reserva al Estado «el procedimiento administrativo coman»,
sin alusién previa alguna a las bases o a la legislacidn bdsica en esta materia,

Nos hallamos, por tanto, ante una construccién competencial diferente en estos
dos dmbitos concretos, situacidn en la que se vuelve decisivo para las competencias
autonémicas determinar el alcance exacto de cada uno de ellos. Si en el caso dei
régimen juridico se da el esquema, ya conocido, de bases-desarrollo legislativo, con la
consiguiente posibilidad de aplicar la doctrina, hoy ya muy perfilada, sobre esta ti-
pologia comperencial, no sucede lo mismo cuando hemos de ucilizar la nocién compe-
tencial de procedimiento adminiserativo comun, que constituye una tipologia especi-
fica en la que el margen para una posible actuacién escatal y auton6mica no se puede
fundamentar en el mencionado esquema; en este caso tendremos que deducirlo del
significado que debe otorgarse al adjetivo «comiin» y de las competencias reconocidas
a las comunidades auténomas en este seceor concreto, competencias que la Constitu-
cién parece limitar a la regulacién de las especialidades procedimentales derivadas de
la organizacién propia de las comunidades auténomas {arc. 149, 1,18 CE).

Las diferencias que hemos sefialado encre estas dos competencias parecen confir-
marse también en el Estacuro de Auronomia de Caralufia. Asi, el arciculo 10.1.1) se
refiere especificamente al régimen juridico de la Adminiscracién de la Generalidad
como competencia legislativa sélo limirada por la legislacién basica del Esrado, sin
hacer mencién alguna del procedimiento administrativo. Por el contrario, esta Gltima
competencia debemos buscarla en el arciculo 9.3 del Escatuto en el que, a pesar de
que se califica como de competencia exclusiva, la redaccién del precepro parece limi-
tar su alcance a los aspectos derivados de las especialidades organizativas, en concor-
dancia con lo establecido en el articulo 149.1.18 CE.

Todo ello confirma, en definitiva, la existencia de regimenes competenciales no
idénticos en el momento de hacer jugar el concepto de régimen juridico o el de
procedimiento administrativo. Come veremos mis adelance (fundamento IV) ello no
significa que en este Gltimo campo las comunidades auténomas no tengan posibilida-
des de inrervencidn; pero estas posibilidades no deben deducirse de la existencia de un
esquema tipico bases-desarrollo, sino de la interpretacion de las reglas competenciales
especificas que la Constitucién y el Estatuto contienen en materia de procedimiento
administrativo.

2. La diversidad en la construccién competencial que hace e} articulo 149.1.18
CE es objeto de referencia expresa en la exposicién de motivos de la ley sobre la que
dictaminamos. Aunque no se trata de la parte dispositiva de la ley, y ello relativiza su
crascendencia constitucional, conviene analizar la lectura que el legislador hace de la
distribucién de las competencias implicadas, aunque sélo sea porque puede ser indica-
tiva de las soluciones que se adopten después en el articulado de la ley.
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Respecto a la competencia en materia de régimen juridico, la interpretacién que
hace la ley coincide sustancialmente con lo que se acaba de exponer en el punto
ancerior al declarar textualmente que «la delimitacién del régimen juridico de las
Adminiscraciones piiblicas se engloba en el esquema ‘bases mds desarrollo’ que permi-
te a las Comunidades auténomas dictar sus propias notimas siempre que se ajusten 2
las bases estatales».

En cambio, en lo que se refiere al procedimiento administrativo, la interpretacién
es considerablemente distinta cuando dice que esta materia se contempla en la Consti-
tucién «como una competencia normativa plena y exclusiva del Estado». Con esta
apreciacién tan taxativa parece €omo si no reconociera ninguna competencia normati-
va autonémica en este campo, conclusién que dificilmente encajaria con lo que prevén
los articulos 149.1.18 CE y 9.3 EAC, respecto a las especialidades procedimentales
derivadas de la organizacién administrativa propia de las comunidades auténomas, ni
tampoco con el contenido de la jurisprudencia constitucional dictada en esta materia.
A pesar de todo, esta incoherencia queda después salvada en el mismo predmbulo,
cuando se alude a esta doctrina y se admite la posibilidad de que las comunidades
auténomas puedan dictar normas procedimentales derivadas de las especialidades de la
organizacién propia, asi como las normas procedimentales necesarias para la aplica-
cién de su derecho sustantivo. As{ pues, la Ley no considera aplicable en este punto ¢l
esquema bases-desarrollo, y, pese a su declaracion inicial a favor de la existencia de
una competencia plena y exclusiva del Estado, reconoce finalmente la existencia de
una competencia autonémica en la materia que alcanza a las dos vertientes que acaba-
mos de sefialar.

Finalmente, la exposicién de motivos se refiere al sistema de responsabilidad de
todas las administraciones piiblicas como tercer pilar competencial en el que se funda-
menta el Estado para elaborar la Ley sobre la que dictaminamos. Este es otro concepto
incluido en el articulo 149.1.18 CE que, aunque puede comporear un margen de
acotacién material mds preciso que el de régimen juridico y el de procedimiento
administrativo por su mayor concrecién y especificidad, ofrece en cambio ciertas dudas
en cuanto a la intensidad de las potestades normativas estarales y al correlativo reconoci-
miento de competencias autonémicas en esta materia; ello se explica por el hecho de
que aqui la Constitucién no habla de bases, ni tampoco se deduce claramente cudl es
el significado y la amplitud que debe concederse al término «sistema» que emplea.

En este punto hay que decit que algunos Estatucos, entre ellos el caraldn, han
hecho una interpretacién flexible de esta enunciado competencial, en el sentido de
entender que la referencia al «sistema» de responsabilidad administrativa no es nece-
sariamente equivalente al reconocimiento de una compertencia exclusiva, y al mismo
tiempo excluyente, a favor del Estado. Se ha establecido asi una equiparacién con el
esquema competencial bases-desarrollo, tal como lo confirma el articulo 10.1.1) EAC
al tratar de la misma forma la competencia auton6mica sobre responsabilidad de la
administracién de la Generalidad y la de régimen juridico.

En cambio, ésta no parece ser la posicién de partida del legislador estaral segin la
exposicién de motivos de la ley sobre la que dictaminamos. El legislador afirma aqui
textualmente que estamos ante una competencia normativa «plena y exclusiva del
Escado» v, a diferencia de lo que hemos visto respecto a la competencia sobre procedi-
miento administrativo, no introduce matiz alguno en la Ifnea de reconocer una even-
rual intervencién auconémica en este campo concreto.
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Escas son las claves interpretativas de la distribuci6n de competencias que el Es-
tado toma en consideracién en el momento de dicear la Ley 30/1992, de 26 de no-
viembre, de régimen juridico de las administraciones pablicas y del procedimiento
administrativo comin. En los fundamentos que siguen habremos de decerminar, por
tanto, si este planteamienco es el que se ajusta efectivamente a las cl4usulas competen-
ciales de la Constitucidn y el Estatuto, entendiendo que lo que importa determinar es
si se ajusta a ellos la parte dispositiva de la ley, miés alld de las declaraciones formales
contenidas en su exposicién de morivos.

3. Pero antes de pasar direccamente a esta cuestién convendria hacer otra precisi6n
de cardcter general, que deriva del hecho de que buena parte de la ley tenga cardcrer
de norma biésica.

En este momento resulta obligado hacer referencia a la doctrina escablecida por el
Tribunal Constitucional a partir de las Sentencias 69/1988, 80/1988 y 227/1988,
seglin las cuales la formalizacién de las bases tiene trascendencia constitucional como
exigencia de conducta del legislador estacal. Ello se traduce en la obligacién de que
«la norma bdsica venga incluida en ley votada en Cortes que designe expresamente su
cardceer de basica», requisico que —con independencia del cardcter macerial que tam-
bién debe continuar teniendo la norma bésica— el Tribunal deduce del principio de
seguridad juridica (art. 9.3 CE) para facilitar la mdxima cerceza posible en la arcicula-
cién y el ejercicio de las respectivas comperencias estatales y autonémicas. No hay que
menospreciar en absoluro los efectos de esta doctrina, ya que, a falta de esta desig-
nacién formal expresa, hay que entender que se establece una presuncién de que la
norma no es bésica, presuncién que sélo podrd quebrarse en supuescos muy evidences,
definidos por el mismo Tribunal como aquéllos en los que la norma esté dotada de una
estructura de la que pueda inferirse el cardcter de basica con naturalidad, es decir, sin
especial dificultad interprerativa.

Uno de los aspectos que plantea esta obligacién de designar expresamente las
bases por parte del legislador, es el de determinar si la exigencia llega hasta el punto
de tener que idenrificar separadamente cada uno de los preceptos bsicos, o bien si es
suficiente una declaracién genérica sobre el conjunto de la ley. De acuerdo con la
jurisprudencia constitucional, parece que esta dltima solucién sirve para cumplir el
requisito, por cuanto el Tribunal sélo dice que la ley debe designar expresamente
«su» cardcter de bdsica; no llega a decir, por tanto, que deban indicarse separadamen-
te qué preceptos son bdsicos. No obstante, creemos que aqui hay que hacer una
distincién en funcién del contenido de la ley, en el sentido de si se presenta como
bisica en su totalidad, o si lo es sélo parcialmente, ya que en este dltimo caso parece
claro que la exigencia constitucional de determinacién formal de las bases sélo puede
cumplirse con la identificacién concreta de los preceptos dotados de diche cardcter.

Refiriéndonos ahora a la ley que es objeto de dictamen, hemos de destacar que la
Gnica declaracién formal que se hace en el sentido que acabamos de indicar es la del
articulo 1, segiin el cual «la presente ley establece y regula las bases del régimen
juridico, e/ procedimiento adminiscrativo comin y ¢/ sistema de responsabilidad de
las Administraciones Pablicas, siendo aplicable a todas ellas». Escamos, pues, ante un
supuesto ciertamente peculiar, ya que, si bien no toda la ley se presenta como bidsica,
tampoco resulta que los preceptos «no bdsicos» tengan que considerarse de competen-
cia autonémica. El hecho de que la ley desarrolle al mismo tiempo tres competencias




Diciamen niim, 181 del Consejo Consultivo de la Generalidad de Catalusia... 65

estarales discintas (régimen juridico, procedimiento y responsabilidad), conduce a
una situacién en la que el esquema redrico bases-desarrollo legislativo sélo seria
aplicable a la parte de la ley que regula los aspectos telativos al régimen juridico. Por
tanto, no se trata de que el resto de la ley no sea bdsica, sino que se entiende como
resultado del ejercicio de competencias estatales diferentes y méds amplias, que consti-
tucionalmente no estdn limitadas a la legislacién bésica.

Ante tal situacién se hace ciertamente dificil reclamar otra exigencia formalizado-
ra, porque la ley, en aquella parte que es fruro de una competencia bdsica, ya declara
este caricter; y en la parte que no lo es, resulta que el Estado ejerce unos citulos de
intervencién distintos a los propios de una competencia béasica. Es mds: incluso en el
caso de que se efectuase una asimilacién a escos efectos entre las cres competencias,
resulearia que el articulo 1 de la ley también cumpliria la exigencia formalizadora,
por cuanto deja bien claro que todo el contenido de la ley responde al ejercicio de
competencias estatales, con lo cual no puede afirmarse que se produzca indetermina-
cién sobre el cardcter vinculante de la norma respecto a las comunidades auténomas
que afecte al principio de seguridad juridica.

Si bien es cierto que la ley no designa expresamente —como seria de desear— cudl
es la parte que obedece al ejercicio de la competencia bdsica de régimen juridico
distinguiéndola de las otras parces, que responden al ejercicio de las competencias
sobre procedimiento y responsabilidad, creemos que de ahi no puede deducirse conse-
cuencia alguna de inconstitucionalidad formal por la razén ya expresada de que, en
este caso, queda claro que toda la ley vincula a las comunidades auténomas, con la
consiguiente garantia de seguridad jurfdica cuando se trate de ejercer las competen-
cias autondémicas. Ademds, tal y como veremos en posteriores fundamentos, la Ge-
neralidacl puede ejercer también su potestad legislativa tanto en el dmbito del proce-
dimiento adminiscrativo como el de la responsabilidad, con lo que esta cuestién se
minimiza, por cuanto la Ley se presenta, a efectos prdcticos, como una norma que
globalmente establece una regulacién minima en sus diferentes aspectos, a partir de la
cual se pueden ejercer las competencias de las comunidades auténomas.

Obviamente, cuanto acabamos de exponer no significa que todo el contenido de la
ley se deba considerar sin mds como expresién legitima de las competencias estatales.
Desde el punto de vista material, que es el que sirve de garancia de la diseribucién de
competencias, siempre serd posible averiguar y determinar si los precepros de la ley se
corresponden de manera real y efectiva con el alcance y contenido que constitucional-
mente hay que otorgar a aquellas competencias, o si habria que situarlas, por el
contrario, en la esfera competencial autondmica,

111

En este fundamento harernos referencia a las competencias sobre el régimen juridico
de las administraciones piblicas, y especialmente a su incidencia en la organizaci6n
interna de las administraciones piiblicas y el régimen de las relaciones interadminis-
trativas, que es objeto de regulacién en los citulos I y II de la ley.

1. En el fundamento anterior hemos tenido ocasién de comprobar cémo el concep-
to de régimen juridico es muy laxo, con la consiguiente dificultad para precisar su
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alcance exacto. Si, por una parte, y como ya decfamos en los Dictdmenes nims. 88
(FJ IV} y 161 (FJ IV}, la l6gica interna del mismo articulo 149.1.18 CE parece
obligar & una interpretacidn estricta por la existencia auténoma de los otros conceptos
competenciales también citados en el precepto constitucional, podemos comprobar
céme, por otra parte, el Tribunal Constirucional ha efectuado una lectura extensiva de
la nocidn de «régimen juridico», hasta el punto de confunditlo a veces con los otros
conceptos competenciales, y de inciuir también en su contenido ocros aspectos de la
actuacién administrativa que, en principio, no tendrian cabida en ninguno de los
conceptos que utiliza el articulo 149.1.18 CE.

Todo esto se pone de relieve si seguimos la evolucién de la jurisprudencia consti-
tucional que ha ido ampliando progresivamente la nocién de régimen juridico, hasea
el punto de que en la Sentencia 214/1989, de 21 de diciembre, ha llegado a declarar
que este concepto es sinbnimo de la nocién de «régimen local», con lo cual se justifi-
caria una portestad esraral genérica para regular rodos los aspectos relativos a la ad-
ministracién local. Este resultado final contrasta sensiblemente con la declaracién
inicial contenida en la Sentencia 32/1981, de 28 de julio, en la que el Tribunal
rechazé expresamente la idencificacién de la nocién de régimen juridico con la totali-
dad del derecho administrativo, o dicho de otro modo, con la idea general y globaliza-
dora de sumisién de la administracién al derecho.

De este modo la comperencia sobre el régimen juridico parece concebitse como
una especie de cldusula residual que cubriria pricticamente todos los aspectos relaci-
vos a la administracién piblica y su funcionamiento, sin perjuicio de aplicar preferen-
temente las otras categorias competenciales contempladas en el areiculo 149. 1,18 CE
pot razén de la especificidad del tema regulado.

Independientemente de lo que acabamos de afirmar, y ya en relacién con los temas
que se plantean en esce dictamen, diremos que no parece apenas discutible que la
competencia sobre las bases del régimen juridico alcance a los aspectos regulados en
los ticulo I y II de la Ley. En efecto, tal y come tuvimos ocasién de destacar en el
Dictamen nim. 161, son diversas las sentencias en las que el Tribunal Constitucional
ha situado la materia organizativa dentro del concepto de régimen juridico de las
administraciones publicas (a titulo de ejemplo, las SSTC 32/1981, de 28 de julio;
76/1983, de 5 de agosto o 163/1986, de 18 de diciembre). Por otra parte, también la
Sencencia 76/1983, de 5 de agosto, es bastante explicita en el momento de incluir el
régimen de las relaciones interadminiscracivas en el campo de acruacién de la compe-
rencia estatal sobre el régimen juridico.

La conclusidn que se impone, pues, es que el Estado, en funcién de su competen-
cia basica sobre el régimen juridico de las administraciones piblicas, puede establecer
notmas bdsicas sobre la organizacién administrativa de la toralidad de las administra-
ciones, asi como también establecer los principios bdsicos de las relaciones entre ellas.

No obstante, hay que tener presente que dicha competencia viene limitada por su
mismo cardcter bésico, lo que significa la existencia de un iimite en la regulacién
estatal, correlativo a la necesidad de respetar el espacic del desarrollo legislativo que
corresponde a la Generalidad, segin lo previsto en el arciculo 10.1. 1) EAC.

2. En relacién con dicho espacio normativo y la materia organizativa es preci-
50, no obstante, efectuar algunas precisiones en la linea ya apunrada en el Dictamen
nam. 161.
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Ha sido objeto de cierto debate la cuestibn de si la organizacién interna de la
administracién de las comunidades aurénomas es un aspecto que deba reconducirse al
régimen de competencias sobre régimen juridico de las adminiscraciones pablicas, o
bien si tendria que considerarse como materia mds propia de la regulacién de las
«instituciones de autogobierno», que los estaturos de autonomia consideran como
competencia exclusiva de las comunidades auténomas (en nuestro caso, arc. 9.1
EAC).

Esta cuestién ha sido resuelta por el Tribunal Constitucional a favor de la primera
opcidn, considerando que no se puede acribuir a la expresién instituciones de au-
togobierno «un alcance mayor que el que deriva de la Constitucién (arc. 152.1) y de
los propios Estatutos — Asamblea legislativa, Consejo de Gobierno y Presidente —»,
y distingue, por tanto, entte esta competencia y aquella que las comunidades auténo-
mas han asumido respecto a la «organizacién de sus propias administraciones». Esta
doctrina se desprende claramente de las Sentencias 76/1983, de 5 de agosto, y
165/1986, de 18 de diciembre, y supone colocar la competencia sobre organizacién de
fas administraciones autondmicas en el concepto de régimen juridico, lo cual tiene
como consecuencia principal la aplicacién de la competencia estatal sobre las bases del
régimen juridico de las administraciones pablicas (art. 149.1 18. CE).

Ahora bien: dicho esto, no deberiamos olvidar que la materia organizativa, por su
propia naturaleza, constituye une de los aspectos en los que ha de tener mayor victua-
lidad el principio de autonomia reconocido a las comunidades auténomas. Y en este
sentido, es un dato a considerar el hecho de que la jurisprudencia dictada en este
terreno no ha tenido como punto de referencia una norma estaral o autonémica que
abordase de forma directa v especifica la organizacién del aparato administrativo de
las comunidades auténomas. Las decisiones del Tribunal Constitucional se han referi-
do, hasta ahora, a leyes estatales 0 autonémicas dictadas en relacién con la Adminis-
tracién local (por ejemplo, las SSTC 32/1981, de 28 de julio, 0 214/1989, de 21 de
diciembre) o respecto a otras corporaciones de derecho pablico (por ejemplo, la STC
76/1983, de 5 de agosto).

Asimismo, en otras sentencias se puede comprobar cémo ¢l objero de debate no
era la regulacién esrricto sensu de la esteuctura orgénica de la administracién autonémi-
ca, sino el elemento personal que en ella se integra. No debemos olvidar, en este
sentido, que la organizacién administrativa incluye en sentido amplio y completo no
s6lo la definicién de los 6rganos y los principios que rigen su actuacién, sino también
el personal que los ha de servir, por lo cual se establece una interrelacién con el
régimen de la funcién piblica que, desde este punto de vista, puede considerarse
también como parte integrante de la organizacidn administrativa. Y en este sentido,
hemos de destacar el significativo dato de que las sentencias en las que el Tribunal
Constitucional ha efectuado las declaraciones mds taxativas sobre la aplicacién de la
competencia de régimen juridico se referian, precisamente, a cuestiones organizativas
ligadas directamente a la funcién piblica.

Como ya decfamos en el Dictamen nim. 161, este repaso casuistico a la jurispru-
dencia constitucional permite comprobar c6mo hasta el momento presente la aplica-
cién de la competencia sobre régimen jutidico no se ha producido para justificar una
intervencién estatal que, directamente, pretendiese establecer un modelo organizativo
concreto y comdn a todas las administraciones pablicas. Una soluci6n asi seria dificil
de admicir, basindonos en el principio mismo de autonomia politica de las comuni-
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dades auténomas y en el teflejo que debe tener en el aspecto de autoorganizacién; y
ello obliga a ser especialmente cauteloso a la hora de determinar el alcance y los
limites que hay que reconocer, en este caso concreto, a la competencia estatal del
articulo 149. 1. 18 CE. En este sentido, no deberiamos olvidar que el mismo Tribunal
Constitucional declard, en la Sentencia 32/1981, de 28 de julio, es decir, en la prime-
ra ocasién en que incluyé la organizacién en el concepro de régimen juridico respecto
a las administraciones locales, que ello no implicaba, sin embargo, que tuviera que
desprenderse de forma idéntica del arciculo 149.1.18 CE que el Estado tuviera la
competencia «para diccar las bases sobre la organizacion de la Generalidad, pues,
manifiestamente, la potestad para organizar las propias instituciones de autogobierno
que consagra el articuio 9.1 del Estatuto de Autonomia no podria verse en modo
alguno afectado por ella».

En este punto, una primera cuestién a tener en cuenta es la distincidn conceprual
que puede hacerse entre las decisiones normativas que son estrictamente de configura-
cién organizativa de la administracién aurtonémica {lo que podriamos definir como
modelo estructural} y aquellas reglas organizarivas que disciplinan la actividad de los
6rganos administrativos y el régimen estatutario de sus funcionarios (aspectos ad-
ministrativos directamente relacionados con el funcionamiento y la actuacién de la
administracidn). Parece que sélo estas dltimas deberfan considerarse como compren-
didas en la competencia a la que se refieren lo arciculos 149.1.18 CE y 10.1.1) EAC,
mientras que, en cuanto a las primeras, seria mds propio reconducirlas a un efecto
directo de las competencia exclusiva sobre la organizacién de las instituciones de
auto-gobierno (art. 9.1 EAC).

Pero incluso en el bloque que se ha de situar dentro del marco de la competencia
sobre el régimen juridico, deberfamos tener presente la existencia de factores que
acruarian en sentido limitativo en la interpretacién el alcance de la competencia bésica
estatal. No debemos olvidar, en este sentido, que dicha competencia se reserva al
Estado para una finalidad muy concreta, como es la de garancizar a los administrados
un tratamiento comun. Ello significa que las potestades que el articulo 149.1.18 CE
reserva al Esrado, responden en esencia a la necesidad de establecer una uniformiza-
cibn minima en la actuacidn de la administracién ance los administrados; por tanto,
aquellos aspectos organizativos que tienen esencialmente una trascendencia interna
quedan en segundo plano respecto a la «ratio» a la que obedece la reserva estatal.

Cuanro se acaba de exponer debe conectarse asimismo con otras declaraciones mds
recientes del Tribunal Consticucional que flexibilizan del alcance tedrico de la compe-
cencia bisica estatal. Es importance destacar en este sentido la Sentencia 86/1986, de
11 de mayo, en la que el Tribunal afirma que el alcance de dicha competencia debe
determinarse teniendo en cuenta la naturaleza de I materia que se regula, asf como la
mayor o menor necesidad de una regulacidén uniforme; y también la Sentencia 147/1991,
de 4 de julio, en la que se admite que la competencia bdsica pueda tener diferente
intensidad en funcién de los distintos aspectos o subsectores comprendidos en una
determinada competencia escatal,

De esta jurisprudencia se desprende que el contenido de la competencia estacal no
ha de ser necesariamente igual, sino que pueden admitirse distintos grados de intensi-
dad por la naturaleza de la mareria y por las peculiaridades que pueden presentar los
distintos dmbitos o aspectos que se incluyen en una materia competencial concreta.
Esea reflexién resulta muy adecuada en el caso que nos ocupa y nos lleva, por las
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razones antes mencionadas, hacia una interpretacién limitada de la competencia bdsi-
ca estatal en la regulacién de los aspectos organizativos en los que no estd direceamen-
te en juego la garantia de un tracamiento comiin de los administrados.

v

En este fundamento estudiaremos el régimen de distribucidn de competencias en
materia de procedimiento administrativo, ya que de acuerdo con la definicién dada por el
Tribunal Constitucional 2 esta nocién competencial (véase el fundamento II, punto 1)
este andlisis se vuelve esencial para valorar el coneenido de los titulos 111, IV, V, VI,
VII, VIII y IX de la Ley: es decir, de la mayor parte de su contenido. Ello nos obliga,
por tanto, a estudiar el régimen de distribucién de competencias en esta materia entre
el Estado y la Generalidad.

1. Las cldusulas competenciales que hay que examinar son dos: en primer lugar, la
competencia reservada al Estado por el articulo 149. 1. 18 CE sobre el «procedimiento
administrativo comin», y en segundo lugar, la competencia que corresponde a la
Generalidad segtin el articulo 9.3 EAC, en funcién del cual le corresponde dicear «las
normas procesales y de procedimiento administrativo que se deriven de las particulari-
dades del derecho sustantivo de Catalufia o de las especialidades de la organizacién de
la Generalidad».

Tal como estd formulado en la Constitucién y en el Estaturo, este esquema de
distribucién de competencias ofrece ciertas dudas de incerpretacidn. Por una parte hay
que determinar cudl es el contenido y el alcance que debe darse a la expresién consti-
tucional de procedimiento adminiscrativo «comiiny; y por otra, hay que determinar
también cudl es el margen competencial de actuacién que el articulo 9.3 EAC permite
a la Generalidad.

La primera constatacién que hay que hacer, en concordancia con lo adelantado ya
en el fundamento II de este dictamen, es que en mareria de procedimiento, y a
diferencia de la competencia sobre régimen juridico, el articulo 149.1.18 CE no
parece establecer una reserva estatal limitada tinicamente a la legislacién bdsica. Esta
lectura quedaria confirmada por la previsién hecha por el mismo arriculo 149.1.18
CE y por el articulo 9.3 EAC cuando se refieren a una competencia autondmica
limitada a las especialidades procedimentales derivadas de /z organizacidn propia de las
comunidades auténomas.

En funcidn de este criterio, estariamos ance un régimen de distribucién de compe-
tencias en el que habria que reconocer al Estado el protagonismo exclusivo para es-
tablecer las reglas de procedimiento administrativo, mientras que la Generalidad sélo
tendria la posibilidad de dictar normas complementarias no sobre el procedimiento en
si, sino Ginicamente para adecuar las normas sustantivas procedimentales a las especifi-
cidades de la organizacién de la Administracidn de la Generalidad. Este el plantea-
miento que se refleja en el articulo 12 de la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del
Proceso Autonémico, en el que se enfatiza el cardcter estriccamente «adjetivo» que
tienen las competencias aucondmicas en materia de procedimiento admimiserativo.

Este planteamiento es también el que adopté el Tribunal Constitucional en un
primer momento, tal como resutra de la Sentencia 76/1983, de 5 de agosto, que



70 AUTONOMIES - 16

consider$ constitucional el precepro legal que acabamos de citar. Y hay que destacar
que en el recurso que dio lugar a esta sentencia se discutié expresamente sobre la
extensién de la comperencia de la Generalidad no sélo al 4mbito organizativo, sino
también a las las particularidades derivadas del «derecho sustantivo» de Caralufia a
que alude también el articulo 9.3 EAC. Pero el Tribunal rechaz6 esta tesis basindose
en el siguiente argumento:

«No roma en consideraci6n el escrito de los Diputados que, en materia de proce-
dimiento, la Constitucién hace referencia a las especialidades propias de las Comuni-
dades Auténomas en dos apartados: a las especialidades derivadas de las parricularida-
des del Derecho sustantivo en el aparrado 6 del articulo 149. 1, cuando se refiere a la
competencia exclusiva del Estado en la materia relativa a la legislacién procesal, y a las
especialidades derivadas de la organizacién propia de las Comunidades en el apartado
18, al establecer la competencia exclusiva del Estado en materia de procedimiento
administrativo. Y si los Estatutos vasco y cataldn hacen referencia conjunta a ambas
especialidades es porque en el mismo apartado recogen tanto la mareria concenida en
el apartado 6 del articulo 149.1 de la Constitucién, como la incluida en el apartado
18 del mismo».

El Tribunal establece, por tanto, una conexién tinica en el seno del articulo 9.3
EAC entre la comperencia sobre procedimiento administrativo y las especialidades
derivadas de la organizacién administrativa (art. 149.1.18 CE), mientras que la refe-
rencia al derecho sustantive que el mismo precepto contiene habria de conectarse con
una competencia distinta, como es la de diccar normas procesales, en relacién con el
articulo 149.1.6 CE.

2. La sirvacién que acabamos de describir minimiza notablemente las competen-
cias autonémicas en este campo, hasra el punto de ineroducir notables incoherencias
en el ejercicio de aquellas competencias que, por su naturaleza administraciva, pueden
requerir como complemento indispensable la adopcién de las medidas procedimenta-
les necesarias para poder ejercer las correspondientes potestades administrativas. Esta
elemental reflexi6n sirve para poder cuestionar los términos rigidos de la ancerior
lectura y nos permite asimismo introducir ciertas matizaciones para flexibilizarla, en
el sentido de permitir un intervencién autondmica mds alld de la escricea conexién con
los aspectos organizacivos.

Asi, la primera cuestidn que merece una mayor profundizacién es la de dilucidar
el significado del adjetivo «comiin» que uriliza el articulo 149.1.18 CE. La nocidn de
procedimiento adminiscrativo comin no parece tener relacién directa con la clisica
distincién entre procedimiento general y procedimientos especiales, sino que, te-
leol6gicamente, parece referirse a la necesidad de asegurar la existencia de unas reglas
minimas y unitarias de procedimiento que sean iguales para todos las administracio-
nes publicas. No se trara, pues, de atribuir al Estado la competencia para disefiar un
modelo de procedimiento dnico y general, sino de algo distinto, que es el estableci-
miento de unas normas comunes que deben guiar la actuacién de las administraciones
publicas.

Esta conclusién viene a confirmarse mds adn si constatamos la realidad de la
regulacién hasta ahora existente en materia de procedimiento adminiscrativo, que no
demuestra precisamente una tendencia a la uniformidad, sino més bien hacia lo con-
trario. Por tanto, parece no tener mucho sentido que la Constitucién haya querido
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asegurar algo que nunca ha existido en la actuacién administrativa. Aunque es cierto
que ta Ley de Procedimiento Administrativo, de 1958, cre6 en su momento un proce-
dimiento administrativo «general», también lo es que la misma ley escablecié y mari-
z6 su aplicacién en defecto de otras especiales que continuaran en vigor, excepcidn que
luego se ha visto ampliada de forma sistemdrica por las posteriores regulaciones secto-
riales que han ido estableciendo reglas procedimentales especiales en muchos de los
campos de la actividad administrativa. Y es importante destacar como, partiendo de
este mismo hecho, la doctrina ha llegado a la conclusién de que el procedimiento
general previsto en la anterior Ley de Procedimiento Administrativo no ha llegado a
cumplir un papel realmente uniformador, sino que ha vénido a actuar, en realidad,
como un marco general de referencia cuya virtualidad no radica en constituir un
ptocedimiento de directa aplicaci6n, sino en ofrecer un catdlogo o conjunto de principios y
reglas generales informadores de la actuacién administrativa, y aplicables en cualquier
caso, especialmente en aquéllo que afecra a las garantias de los administrados.

La diferencia entre la nocidn de procedimiento general y la de procedimiento
comiin se refleja también en la jurisprudencia constitucional. Asi podemos citar,
como ejemplos especialmente ilustrativos, la Sentencia 87/1985, de 16 de julio, en la
que se declara que el procedimiento sancionador (que era un procedimiento especial
segiin la LPA) «habréd de atenerse al administrativo coman, cuya configuracién es de
exclusiva competencia estatals; o también la Sentencia 277/1988, de 29 de noviem-
bre, que incluye en dicha competencia estatal las forma de elaboracién y los requisitos
de validez y eficacia de todos los actos administrativos, alusién genérica en la que se
podrian incluir aspectos que van mds alld de las fases procedimentales propiamente
dichas, como asimismo el procedimiento especial de elaboracién de las disposiciones
de cardceer general.

Parece, pues, que lo que persigue la Constitucién al reservar al Estado el procedi-
miento administrativo comiin es, esencialmente, asegurar la existencia de unas nor-
mas minimas y uniformes en materia de procedimiento, vinculantes para todas las
adminiscraciones, conclusién que es la mds coherente con el contenido garante que
impregna todo el articulo 149.1.18 CE. Esta l6gica comperencial permite entender,
por otra parte, que no ha de existir necesariamente un monopolio estatal en materia de
procedimiento adminiscrativo que excluya toda intervencién autonémica en la ma-
weria. El fin que persigue la comperencia del articulo 149.1.18 CE serd compatible
con la existencia de competencias autonémicas siempre que éstas respeten las teglas
comunes de procedimiento fijadas por el Estado, reglas que no han de ser necesaria-
mente ni tan exhaustivas ni tan detalladas como para descartar esta ulterior interven-
cién auronémica.

En consecuencia, cuando la Constitucién se refiere a la competencia estaral sobre
el procedimiento administrativo comin, debe entenderse que lo que se precende al-
canzar con esta reserva es la existencia de unos principios y reglas esenciales o bdsicas que
aseguren las mismas garantias a todos los administrados. Por ranto, estamos aqui ante
un supuesco no muy diferente, en la prictica, de la funcién que cumple una compe-
tencia bdsica; aunque técnicamente la competencia sobre procedimiento no se cons-
truye como tal, la conclusién a la que se llega en este caso resulca del sentido y de la
naturaleza de la reserva competencial y también, de la dificultad, por no decir imposi-
bilidad prdctica, de regular, al amparo del articulo 149.1.18 CE, un dnico procedi-
miento completo y de aplicacién general.
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La linea interpretativa que aqui se mantiene disfruta hoy del soporte de la misma
jurisprudencia constitucional, que en este punto presenta una evolucién notable res-
pecto a anteriores decisiones. Asi, ante las sentencias iniciales ya comenrtadas en el
sentido de reconocer a las comunidades auténomas una competencia limitada al es-
cablecimiento de reglas procedimentales derivadas de las especialidades organizacivas,
la Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre, contiene un cambio de orientacién im-
portante cuando admite que en materia de procedimiento administrativo no seria
l6gico prescindir de la necesaria conexién que debe existir entre la regulacién del
régimen sustancivo de las actividades administrativas (en alusién a las distintas com-
perencias sectoriales de que disponen las comunidades auténomas) y la posibilidad de
que esta regulacién incluya también las normas procedimentales necesarias para poder
aplicarla. Segin dicha jurisprudencia:

«8in perjuicio del obligado respero a esos principios vy reglas del «procedimienco
administrativo comin», que en la actualidad se encuentran en las Leyes generales
sobre la materia —lo que garanriza un tratamiento asimismo comin de los adminis-
trados ante todas las Administraciones publicas, como exige el propio arricule
149.1.18 — coexisten numerosas reglas especiales de procedimiento aplicables a la
realizacién de cada tipo de accividad administrativa ratéone materize. La Constitucién
no reserva en exclusiva al Esrado la regulacidn de estos procedimientos administrati-
vos especiales. Antes bien, bay gue emtender que ésta e una compesencia conexa a las que,
respectivamente, el Estado o las Comunidades Autdnomas ostentan para la regulacién del régi-
men sustantivo de cada artividad o servicio de la Administracidn. Asi lo impone la 16gica de
la accién administrativa, dado que el procedimiento no es sino la forma de llevarla a
cabo conforme a Derecho. De lo contrario, es decir, si las competencias sobre el
régimen sustancivo de la actividad y sobre el correspondiente procedimiento hubieran
de quedar separadas, de modo que al Estado correspondieran en todo caso éstas dlti-
mas, se llegaria al absurdo resultado de permitir que el Estado pudiera condicionar el
ejercicio de la accién administrativa autonémica mediante la regulacién en deralle de
cada procedimiento especial, o paralizar incluso el desempefio de los cometidos pro-
pios de las Administraciones autonémicas si no dicea las normas de procedimiento
aplicables a cada caso».

Con esta importante doctrina no sélo se confirma que la competencia estatal del
articulo 149.1.18 CE no excluye una posible intervencién autonémica en esta ma-
teria, sino que comporta también una reinterpretacién del articulo 9.3 EAC, en el
sentido de que la compertencia de la Generalidad puede alcanzar no sélo las especiali-
dades derivadas de la organizacidn administrativa, sino también las particularidades
del derecho sustantivo de Caralufia.

La conclusién final que se deduce de todo lo expuesto en el presence fundamento
es, pues, que la competencia estatal sobre el procedimiento administrativo comin
tiene como fin establecer las reglas generales que definen la escrucrura y los elementas
bdsicos y esenciales aplicables en todos los pracedimientos, los cuales deben ser respe-
tados por las distintas administraciones por cuanto constituyen las garantias minimas
del administrado. Y a partir de este marco general de referencia las comunidades
auténomas serdn competentes para establecer normas propias de procedimiento ad-
Miniscracivo.
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Vv

En este fundamento nos vamos a referir a la distribucién de competencias en
materia de responsabilidad de las administraciones piblicas, que es la tercera competencia
que invoca el Estado para elaborar la ley sobre la que dictaminamos y que se concrera
en las previsiones contenidas en el titulo X.

1. La habilitacién del Estado para intervenir en esta maceria se encuentra también
en el articulo 149.1.18 CE, que le reserva el «sistema de responsabilidad de todas las
administraciones piiblicas» . De modo semejante a 1o que sucede con el procedimiento
administrativo comin, la Constitucién no utiliza la nocién de bases o legislacién
bésica, sino un téemino distinto, como es el de «sisteman.

Con este nuevo concepto competencial se vuelve a plantear el problema inicial de
determinar si estamos ante una reserva parcial de las potestades normactivas o bien hay
que entender que la Constitucion establece una reserva integra de dichas potestades a
favor del Estado. Ahora bien: creemos que s aqui, y quizds con mayor facilidad que
en el caso de la competencia sobre el procedimiento administrativo comin, donde
debe efectuarse la primera interpretacién, ya que con la expresién «sistema» puede
entenderse que lo que la Constitucién quiere reservar es la competencia estatal para
determinar los principios y reglas esenciales de la responsabilidad pacrimonial de las
administraciones.

La nocién de «sistema» puede entenderse como el conjunto organizado de princi-
pios y reglas juridicas que deben estruccurar o servir como eje vertebrador de la
normativa que regule esta materia, con €l fin, una vez mis, de asegurar la unidad de
todo el sistema normacivo, cosa bien distinta de la uniformidad absolura.

El criterio interprerativo que exponemos aqui es coherente con el Estatuto de
Autonomia. En efecto, de acuerdo con el articulo 10.1.1) EAC, la Generalidad tiene
atribuida la competencia de desarrollo legislativo del sistema de responsabilidad de su
administracién. Por ranto, ello obliga 2 entender que la intervencién del Escado en
esta materia debe considerarse equiparable al establecimiento de normas bdsicas, ya
que ésta es la Gnica solucién compatible con la compertencia de la que dispone la
Generalidad.

2. Con anterioridad a la ley que hoy es objeto de dictamen, la responsabilidad
patrimonial de la Administraci6n estaba contenida, esencialmente, en los articulos 40
y siguientes de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado y en los
articulos 120 y siguientes de la Ley de Expropiacién Forzosa. Y esta normativa, tal y
como dijimos en el Dictamen nim. 161, es la que debia considerarse en aquel mo-
mento como configuradora del sistema de responsabilidad.

En lo que a la nueva Ley respecta, lo primero que hay que decir es que el ticulo X
no establece, al menos en lo que toca a su intensidad, una opcién normativa sustan-
cialmente distinta a la anteriormente vigente. Es cierto que lleva a cabo algunas
modificaciones y ampliaciones (como, por ejemplo, la responsabilidad concurrente
regulada en el articulo 140), pero en cualquier caso se mueve dentro un marco defini-
dor de normas que se pueden considerar sin dificultad como los principios y reglas
esenciales de dicha normativa. Por otra parce hay que tener en cuenta que en algunas
de sus previsiones, como es el caso de la responsabilidad del personal al servicio de la
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Administraci6n (civil, penal y adminiscrativa) la intervencién del Estado queda refor-
zada por otros titulos competenciales, como son los del régimen estatutario de los
funcionarios (art. 149. 1. 18 CE) o la legistaci6n civil y penal (art. 149.1. 6 y 8 CE).

VI

Analizaremos en este fundamento los preceptos de la Ley que poseen una naturale-
za esencialmente organizativa, haciendo referencia especialmente a los artitulos 17 y
22 a 27, que son objeto de consulra expresa.

L. El titulo preliminar, al margen de establecer el objeto de la Ley y su 4mbirto de
aplicacién, hace referencia, en el articulo 3, a los principios generales que deben guiar
la actuacién administrativa. En este punto existe una coincidencia con los principios
constitucionales del articulo 103.1 CE que, obviamente, son aplicables a todas las
administraciones piblicas. También se alude en el mismo precepto al principio de
cooperacién como el principio que debe regir en las relaciones entre las diferentes
administraciones pablicas. La adopcidn de escos criterios es perfectamente coherence
con ¢l modelo de organizacién territorial del Estado que establece el titulo VIII de la
Constitucién, que se fundamenta en el principio de autonomia de las comunidades
auténomas y de los ences locales.

2. Desde una perspectiva ya mds concreta, el titzfo I de la Ley se refiere a lo que
podriamos denominar sistema de relaciones interadministracivas entre el Estado y las
comunidades auténomas. Dentro de dichas relaciones se incluyen las conferencias
sectoriales, los convenios de colaboracién y la creacién de consorcios. Se trata, en
todos los casos, de mecanismos que permiten hacer operativo el principio de coopera-
cibn, y un dato especialmence importante a recalcar es que la Ley parte del principio
de libre determinacién de cada parte en la utilizacién de las mencionadas opciones,
que es perfectamente coherente con el respectivo dmbito de autonomia. Asi resulta
del atticulo 5, cuando define los objetivos de las conferencias sectoriales («intercam-
biar puntos de vista, examinar en comiin los problemas de cada sector y las medidas
proyectadas para afrontarlos y resolverlos») y del articule 8, cuando precisa que los
convenios derivados de conferencias sectoriales y los de cooperacién «en ningin caso
suponen la renuncia a las competencias propias de las Adminiscraciones intervinien-
es»,

Desde el punto de vista constitucional y estatutario no se aprecia, pues, vulnera-
cién alguna del orden de competencias ni del principio de autonom{a de las comuni-
dades auténomas. Por otra parte, en lo que toca a la posibilidad de que el Estado
establezca una regulacién como ésta, hay que decir que de acuerdo con fo que se
desprende de la jurisprudencia constitucional, y segiin se argumenté en el Dicramen
nim. 161, la competencia bdsica sobre el régimen juridico de las administraciones
publicas (arr. 149.1.18 CE) puede proporcionar cobertura para determinat, a nivel de
principios, los mecanismos de relacién entre las administraciones.

3. El tftulo 11 de la Ley se refiere a los 6rganos de las administraciones piiblicas. De
la regulacién que contiene, hay que distinguir, a efectos del presente dictamen, entre
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la parte relaciva a la competencia de los 6tganos administrativos (arts. 122 18) y la
que afecra 2 la escructura y funcionamiento de los érganos colegiados {ares. 22 a 27).

A) En lo que respecta a la competencia, estamos ante un principio esencial de la
organizacién administrativa, ya que la porestad organizadora no se puede ejercer de
forma abstracta, sino que es necesario que, conjuntamente con la determinacién de la
estructura organizativa, se proceda también a la asignacién a cada 6tgano de su com-
petencia,

La Ley regula esta cuestién en el 4mbito interno de cada administracion, partien-
do de la idea basica de que la compertencia asignada a los 6rganos administrativos es
irrenunciable y sélo debe ejercerla el 6rgano que la tenga atribuida como propia.
Ahora bien: como sucede ya con la legislacién anterior, esta regla no tiene cardcrer
absoluto, ya que la ley contempla también modalidades de traslacién competencial
entre 6rganos, como es el caso de la delegacién y de la avocacién. Al mismo tiempo se
prevén también otros mecanismos que, si bien no implican propiamente la alteracién
de la titularidad de la competencia, permiten distintos grados y formas de interven-
cién de otros 6rganos administrativos en su ejercicio (es el caso del encargo de gestién
y de la delegacion de firma). Finalmente, una dlrima regla ligada a la asignacién
competencial temporal, en caso de vacante, ausencia o enfermedad del titular del
6rganc administrativo.

Estamos, pues, ante un elemento esencial de la organizacién administrativa que
seria erréneo contemplar sélo desde un punto de vista interno o reflejo del propio
aparato administrativo, ya que tiene también una indudable proyeccién externa por
cuanto determina el centro de impurtacién de los actos de la Administracién y, por
tanto, de las relaciones con el administrado.

Ahora bien: esta trascendencia externa que tienen los principios de competencia y
los mecanismos que permicen modificar su asignacién orgénica concrera, no impide
que deba considerarse este aspecto desde una perspectiva eminentemente interna, con
lo cual cobra aqui su importancia la reflexién que hemos efectuado en el fundamento
111, en el sencido de considetar que la competencia bésica del Estado sobre el régimen
juridico de las administraciones piiblicas se justifica esencialmente desde la perspecti-
va de las garancias del adminiscrado, sobe todo cuando se trata de la organizacién
interna de las comunidades auténomas.

Por esta raz6n entendemos que la competencia bdsica del Escado debe circunscri-
birse en este punto concreto a determinar cudles son los principios esenciales de la
competencia administrativa, que no deben ir mds alld de la definicién de lo que el
concepto comporta y de los supuestos y limites dentro de los cuales es posible modifi-
car la asignacién competencial (delegaci6n y avocacién).

Esta lectura debe de ser adn mds rescringida, cuando se crata de los mecanismos de
ejercicio competencial que no suponen modificacién de la titularidad de la competen-
cia (encargo de gesti6n, delegacién de firma y suplencia), ya que aqui predomina
claramente el cardcter interno de la organizacién y el funcionamiento administrativo.

$i ahora trasladamos esta reflexion al artfcudo 17.1 de la Ley, tendremos que llegar
a la conclusién de que ésta se excede de su condicién de bésica cuando, tras prever el
supuesto de suplencia y los casos en que se produce, entra a regular la forma concreca
en que se hard operativa; por tanto, consideramos que el segundo inciso del pirrafo
primero del articulo 17.1 {«por quien designe el organismo competente para el nom-
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bramiento de aquéllos»), asi como el segundo parrafo del mismo apartado, son in-
constitucionales porque no se ajustan al orden de competencias.

B) En relacién con los 6rganos colegiados —a excepcién de los érganos colegiados
de gobierno segiin prevé expresamente la disposicién adicional primera de la Ley —, el
contenido de los articulos 22 a 27 nos ofrece dos vertientes distintas. En primer lugar,
podemos constatar cémo una parte de la regulacién se refiere a aspectos propios de la
composici6n y el funcionamiento de dichos 6rganos; pero, en segundo lugar, también
se puede comprobar cémo otra parte de la regulaci6n se refiere a los requisitos de
forma —actas.

Esta distincién es importante por cuanto el régimen de competencias aplicable no
es el mismo en cada caso; pues, si en el primer supuesto deberia enmarcarse en el
concepto de régimen juridico, en el segundo habrfa que aplicar la de procedimiento
administrativo comiin, de acuerdo con la extensién dada a esta dltima competencia
por la jurisprudencia constitucional (STC 227/1988, de 29 de noviembre),

Si aplicamos esta distincién a los articulos que ahora estamos considerando, resul-
ta que el articulo 26 debe considerarse primordialmente como norma de procedimien-
to, que quedaria amparada por la competencia que el Estado tiene sobre esta materia.

Los preceptos restantes deben analizarse, por tanto, desde la perspectiva de la
distribucién de competencias sobre régimen juridico. Y en este punto hay que aplicar
también el criterio rescrictivo de la competencia bdsica estatal, por tratarse de una
regulacién que afecta esencialmente a la composicién y funcionamiento interno de los
érganos administrativos de las comunidades auténomas. En este caso, hay que en-
tender que la competencia bdsica podria habilitar, como méximo, para establecer
unos principios y unas reglas en esta materia (por ejemplo, la existencia de cargos
internos o la necesidad de levantar acra de las sesiones), pero no para proceder a una
regulacién mas derallada, como es la que ofrecen los arciculos 22, 23, 24, 25y 27,

Esta conclusién queda reforzada en este caso por los antecedentes de la elaboracién
de la propia Ley. En este sentido constituye un dato especialmente significativo el que
el texto del anteproyecto de ley sometido a consulta al Consejo de Estado atribuyese
caricter supletorio a los preceptos reguladores de los érganos colegiados. Ello dié
lugar a una declaracién del citado érgano consultivo (Dictamen nim. 1076/1991, de
fecha 31 de octubre de 1991) que por su interés reproducimos aqui:

«El articulo 21 confiere a las normas contenidas en el Capftulo cardeter supletorio, res-
pecto de la regulacién especifica de cada 6rgano colegiado, y no les atribuye la naturale-
za de normas bdsicas, con lo que preserva la legislacién autonémica sin constrefirla por
un derecho comiin. Podria considerarse la convensencia de establecer una regulacién
minima y uniforme de vigencia en codo el Estado, a partir de la cual las comunidades
auténomas, con competencia en la materia, estableciesen el desarrollo normativo pro-
pio. Dado, sin embargo, el cardcter de reglas de organizacién y funcionamiento que tienen
tas consideradas y el régimen contenido en el anteproyecto sobre los érganos, nada s
opone a la conceptuacién que el precepto comentado hace al atribuirles cardcter supletorion.

De esta doctrina se deduce que para el Consejo de Estado estas normas podrian
tener cardcter no bdsico, en ranto que son de organizacién y funcionamienco de los
6tganos de las comunidades auténomas, pese a que tampoco cabria descartar la existen-
cia de unas bases en éste imbiro, tal como rambién expone el citado drgano consultive.
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Lo que sucede, no obstante, es que después el legislador ha convertide en bloque
en normas bésicas, lo que eran normas inicialmente previstas como suplecorias, con lo
cual nos hallamos ante una regulacién de la materia excesivamente detallada. Ello
concrasta, por otra parte, con la anterior regulacién que hacia la Ley de Procedimiento
Adminiscrativo de la cual debfan deducirse hasta hoy las bases materiales—, que era
bastante menos detallada.

Siguiendo, pues, la linea argumental que efectudbamos al principio y teniendo en
cuenta estos antecedentes, opinamos que s6lo pueden egar a tener la condicién de
normas bésicas el apartado 2 del articulo 22; la lecra a) del apartado 1) y el apartado 2
del articulo 23; el apartado 3, pdrrafo segundo, del articulo 24; el aparrado 1 del
articulo 25 y los apartados 1y 4 del arciculo 27.

VII

El titudo I de 1a Ley determina las personas que deben considerarse como intere-
saclos en el procedimiento administrativo,

El precepto clave de esta parte de la ley es, sin duda, el arciculo 31, que nos
proporciona el concepto de interesado siguiendo en buena parte la linea del arriculo
23 de la antigua Ley de Procedimiento Administrativo, pero introduciendo también
algunos aspectos novedosos. Encre ellos hay que destacar que la condicién de inreresa-
do pasa a extenderse a los titulares de derechos o de intereses colectivos y 2 la no-
exigencia calificada de un interés directo (ahora es suficiente con un interés legitimo),
para poderse personar en un procedimiento ya iniciado. De acuerdo con ia nueva
regulacién tienen, pues, la condicién de interesados:

«a) Quienes lo promuevan como titulares de derechos o intereses legitimos indivi-
duales o colecrivos.

b) Los que, sin haber iniciado el procedimiento, tengan derechos que puedan
resultar afectados por la decisién que en el mismo se adopre.

) Aquellos cuyos intereses legitimos, individuales o colectivos, pueden resulear
afecrados por la resolucién y se personen en el procedimiento en tanto no haya recaido
resolucién definitiva.»

Esra regulacién viene a completarse con el articulo 34, segiin el cual:

«Si durante la instruccién de un procedimiento que no haya tenido publicidad en
forma legal, se advierte la existencia de personas que sean titulares de derechos o
intereses legitimos y directos cuya identificacién resulte del expediente y que puedan
resultar afectados por la resolucién que se dicte, se comunicard a dichas personas la
cramicacién del procedimiento.»

Como se puede deducir ficilmente, con esta iiltima precisi6n se crata de garanrizar
los derechos e intereses de aquellas personas que pueden verse afectadas por un proce-
dimiento administrativo del que no tienen conocimiente. Esta medida se justifica en los
casos en que la inscruccién del procedimiento no ha sido objeto de publicidad, para
evitar una posible situacién de indefensién.

Esta preocupacién del legislador no puede considerarse como una novedad, ya que
el articulo 26 de la Ley de Procedimiento Administrativo también contemplaba este
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supuesto, aunque limitado a los citulares de derechos que pudieran resultar directa-
mente afecrados por la decisién a adoprar. La nueva ley no es tan restrictiva, ya que
amplia la obligacién de comunicar la existencia del procedimienco a los titulares de
intereses legitimos y directos.

En el plano de la relaciones juridicas admimstrativas, esta ampliacién a los titula-
res de intereses legitimos no es irrelevance a efectos constitucionales, En efecto, el
articulo 105.c) CE establece el mandaro dirigido al legislador de regular el procedi-
miento adminiscrativo, con la garantia que implica el principio general de audiencia y
participacién del interesado,; de este precepto se deducen dos consecuencias imporzan-
tes: la primera es que los interesacos en e} procedimiento han de poder ser escuchados
antes de adoptar la decisién administrativa, lo cual obliga a establecer una previsidén
como la del articulo 34 para dar conocimiento del procedimiento a los titulares de
derechos ¢ intereses afectados; y la segunda es que la utilizacién del concepto de
interesado en el mismo arciculo 105.¢) CE demuescra la intencién del consticuyente
de prever este derecho de audiencia de forma amplia y no limitada.

No obscante, cuando el articulo 34 de la ley objeto de dictamen condiciona la
obligacién de comunicar la tramitacidn del procedimiento respecro a los titulares de
intereses legitimos, el problema se plantea en el hecho de que dicho interés sea «di-
recto», con lo cual se incroduce un elemento que, en este contexto, tiene una connota-
cién claramente restrictiva. Sin embargo, resulea dificil considerar esta limitacién
como contraria al articulo 105.¢} CE, atendiendo a que éste escablece un mandato
dirigido al legislador, v el mismo concepto de interesado que emplea no puede consi-
derarse como totalmente definido en el propio texto constitucional.

Ahora bien: si el articulo 105.¢) CE parece dejar un cierto margen a la actuacién
del legislador, no hay que olvidar que otro precepto constitucional, como es el articu-
lo 24.1, establece el derecho fundamental de obtener 1a tutela efectiva de los jueces y
tribunales en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, sin que, en ningin caso,
pueda producirse indefensién. Este derecho a la tutela judicial efectiva se contempla
directamente en la Constitucién de forma amplia, ral como se deduce de 1a expresién
subrayada de manera, que no puede admitir rescricciones posteriores del legislador
(STC 60/1982, de L1 de octubre}como la del articulo 34 de la ley sobre la cual
dictaminamos, cuando afiade que el interés deberd ser legitimo y directo.

Ciertamente, se podria pensar que aqui no estd en juego el derecho a la tutela
judicial, y que nos movemnos en el plano de las relaciones administracivas, lo que no
obsta a la posibilidad que tienen los interesados de interponer los correspondientes
recursos ante los tribunales contenciosos administrativos, de acuerdo con la legisla-
cién correspondiente. Ahora bien: aunque esto es correcto como planteamiento ge-
neral, hay que cener en cuenta el especial sistema de revisién de los actos administrarti-
vos con la crascendencia que en este caso tienen los plazos de impugnacién y
caducidad, que pueden dificultar la impugnacién judicial posterior. Este hecho se
pone de relieve, sobre todo, cuando se crata de los interesados que no tienen co-
nocimiento de la existencia del procedimiento —supuesto al que se refiere precisa-
mente el arciculo 34 de la Ley— y que, si no reciben la cocrespondiente comunicacién
de la Administracidn, podrian hallarse en sicuacién de indefensién. No obstante, no
se puede afirmar que pierdan la posibilidad de obtener la tutela judicial efectiva
garantizada por el articulo 24 CE, ya que el interesado siempre podria acceder a los
Tribunales para obtener amparo jurisdiccional.
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VIII

El articulo 35 de la Ley establece lo que podemos considerar como catdiogo de fos
derechos de los ciudadanos respecto a la Administracién. Este catdlogo no se contempla
auténoma o independientemente de la existencia de un vinculo con la administracién,
sino que se concibe precisamente desde la vertiente de las relaciones juridico ad-
ministrativas, Asi se desprende del mismo enunciado general del precepro, cuando
dice expresamente que los ciudadanos tienen estos derechos «en sus relaciones con las
Administraciones Piblicas».

Un aspecto que a primera vista debemos destacar, es la utilizacién del concepto
«ciudadano» cuando se rrata de definir los derechos inherentes a la relacién juridico-
adminiscrativa. Es ocioso decir que el concepto de ciudadano, entendido en su escricto
seatido, sélo se refiere a aquellas personas que poseen la nacionalidad espafiola; es
sobre la idea de nacionalidad donde se construye precisamente el concepto de ciudada-
no, en clara referencia a las personas que detentan la plenitud de los derechos politicos
en el marco de un determinado Estado.

Sin embargo, en lo que refiere a las relaciones juridico-administrativas, estd
claro que no sélo los pueden decenrar los cindadanos, sino otras personas que no
tienen dicha cualidad, como las personas juridicas (que rienen nacionalidad, pero que
no son «ciudadanos») o los extranjeros residentes en territorio del Estado espafiol.

Por tanto, por su amplitud, el concepto de administrado es el que quizds hubiera
resultado mds correcto de emplear por la ley tratdndose, como hemos dicho, de es-
tablecer los derechos relativos a las relaciones con las administraciones pblicas. Por-
que en cualquier caso, lo que es evidente es que no sélo los ciudadanos stricte sensu
pueden verse incluidos en este tipo de relaciones, atendiendo al principio territorial que
rige en materia de Derecho administrativo (art. 8 del Cédigo Civil).

Por otra pacce, hay que tener en cuenta que la misma ley reconoce la capacidad de
obrar ante la Adminiscracién de una forma amplia que no se limita al ciudadano. Asi
resulta del arciculo 30, que tiene su antecedente en el arciculo 22 LPA) cuando dice
que tendrin capacidad de obrar «las personas que la ostentan con arreglo a las normas
civiles»; y eso incluye también, por tanto, a las personas juridicas privadas y a los
extranjeros de acuerdo con lo que prevé, en este dleimo caso, el arciculo 27 del Cédigo
Civil.

Asimismo, siguiendo la légica de la propia ley, las personas juridico-privadas y
los extranjeros también pueden tener la consideracién de interesados que resulta del
articulo 31 y que nada permite interpretar como inicamente referido a los ciudada-
nos.

Nos hallamos, pues, ante lo que parece una incoherencia de la ley cuando, por una
parte, reconoce una capacidad de obrar ante la Administracién y establece la condi-
cién de interesado en términos amplics, y por otra parte limita a los ciudadanos los
derechos generales urilizables en las relaciones juridico-adminiscrativas. Esta in-
coherencia se hace mds evidente alin al comprobar cémo la mayoria de los derechos
comprendidos en el catdlogo del articulo 35 van ligados, precisamente, a la condicién
de interesado en el procedimiento, sin que la nocién de ciudadano renga aqui crascen-
dencia especial alguna {por ejemplo, el derecho a conocer el estado de tramitacién del
procedimiento en el que se tiene condicién de interesado; el derecho a obtener copias
de los documentos que se presenten; el derecho a formular alegaciones en cualquier
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fase del procedimiento anterior al trimite de audiencia, o el derecho a obtener infor-
macién sobre los requisitos juridicos y téenicos que tienen relacién con la acruacién o
solicitud a presentar).

Las consideraciones que acabamos de hacer nos llevan a dudar de que, al urilizar el
término «ciudadanos» en el articulo 35, la voluntad real del legislador haya sido la de
pretender aplicar el significado estricto de dicho concepto. Nos inclinamos a pensar
que probablemente el legislador ha querido huir del término «adminiscrado» por el
significado que este concepto ha tenido tradicionalmente y que vincula su origen con
el régimen politico absolutista, en el que las personas eran sélo sujetos pasivos de la
actuacién administrativa; esta condicién de siibdito ha quedado superada en el marco
del Estado democritico y de derecho, de manera que las personas son, por una parte,
la fuente que legirima el poder mismo, adquiriendo la condictén de ciudadanos y, por
otra parte, asumen también una posicién activa ante la Administracién. Es posible,
por tanto, que ésta sea la razén principal de la redaccidén del articulo 35, lo cual
permitirfa interpretarlo de modo mds flexible de lo que impone el rigor técnico,
entendiendo que la expresién «ciudadanos» no tiene aqui el significado escricto el
término, en concordancia con los efecros que derivan de los otros preceptos de la ley y
que ya hemos comentado. De no hacer esta lectura, serfa dificil justificar una limita-
cién como ésta por dos razones bésicas,

En primer lugar, por el prinipio de interdiccién de la arbitrariedad de los poderes
publicos del articule 9.3 CE, que prohibe —también al legislador, como resulea de la
jurisprudencia constitucional — la adopcién de medidas irrazonables, desproporciona-
das o incoherentes, supuestos que se darian en este caso, tal y acabamos de ver.

Y en segundo lugar, porque la jurisprudencia conscitucional tiende claramente
hacia una equiparacion entre los nacionales y los extranjeros en lo que se refiere a la
aplicacién de los derechos constitucionales, exceptuados aquéllos que son estrictamen-
te de contenido politico {arts. 19 y 23, teniendo en cuenta el apartado 2 del articulo
13; y 29, segiin el propio Tribunal Constitucional). Asi resulta de las SSTC
107/1984, de 23 de noviembre, y 90/1985, de 30 de sepriembre, entre otras, en las
que se interpreta el alcance del arcicule 13.1 CE, segtin el cual los extranjeros dis-
frutardn en Espafia de las libertades publicas que garanriza el titulo I de la Constitu-
cién en los términos que establezcan los trarados y la Ley (especialmente a considerar
la Ley Orgdnica 7/1985, de 1 de julic, de derechos y libertades de los extranjeros en
Espana), circunstancia que es mds patente adn respecto a los ciudadanos extranjeros
perteneciences a los paises de la CEE, de acuerdo con los correspondientes tratados,

En este senrido, el Tribunal Constitucional ha declarado taxativamente que hay
derechos que corresponden por igual a espafioles y a extranjeros, refiriéndose a aqué-
llos que «pertenecen a la persona en cuanco ral y no como ciudadano, o dicho de otro
modo, aquéllos que son imprescindibles para la garantia de la dignidad humana que,
conforme el articulo 10.1 de nuestra Constitucién, constituye fitndamento del orden
politico espafiol»; encre estos derechos el Tribunal ha incluido, en la STC 107/1984,
el derecho a la vida, a la integridad fisica y moral, a la intimidad o a la libertad
religiosa, en un listado que no se fija de manera tasada. También en la sentencia
90/1985 se afiade el derecho a la cutela judicial efectiva del arciculo 24.1 CE, con un
razonamiento en el que influye de forma decisiva la circunstancia de que los eratados
internacionales reiatrivos a los derechos humanos y a los derechos civiles y politicos
hacen referencia a todas las «personas» cuando reconocen al derecho a ia tutela judicial .
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Todo ello nos da pie a considerar lo que prevé en este caso el articulo 26 del Pacto
Intetnacional de Derechos Civiles y Politicos de Nueva York, de 19 de diciembre de
1966 (ratificado por el Estado espafiol el 27 de abril de 1977) segin el cual «todas las
personas son iguales ante la ley y tienen derecho sin discriminacién a igual proteccién
de la ley». Si ponemos en conexidn este precepro con el que establecen el articulo
10.2 CE (principio de interpretacidn de las leyes relativas a los derechos fundamenca-
les de conformidad con los tratados internacionales) y el articulo 13.1 CE (aplicacién
de los derechos fundamentales a los extranjeros en los términos de los tratados), po-
driamos llegar a la conclusién de que los extranjeros también disfrutan, en este caso,
del principio de igualdad reconocido en el articulo 14 CE.

El inico obsticulo que se interpone en este razonamiento es el hecho de que dicho
precepto constitucional s6lo se refiere expresamente a los espafioles. Pero, como he-
mos dicho antes, no hay que olvidar que el articulo 13.1 permite extender a los
extranjeros codos los derechos del titulo I de la Constitucién en los términos que
establezcan los cratados. Por otra parte, también es importante destacar que, incluso
al margen de su eventual reconocimiento via ctratado, la posicién igualiraria entre
extranjeros y espafioles puede quedar amparada directamente por la Consticucidn; asf
se desprende de la STC 107/1984, cuando dice, en relacidn con el articulo 14 CE, que
«la inexistencia de la declaracién constitucional que proclame la igualdad de los ex-
tranjeros y espafioles no es, sin embargo, argumento bastante para considerar resuelco
el problema, estimando que desigualdad de trato entre excranjeros y espaiioles resulta
constitucionalmente admisible, o incluso que el propio planteamiento de una cues-
tién de igualdad entre excranjeros y espafioles estd consticucionalmente excluido».

No obstante lo cual, y como hemos expuesto mds arriba, creemos que la expresién
«ciudadanos» no se ha queride utilizar en el articulo 35 en un sentido estricto y
excluyente, y por tanto hay que considerar que este precepto es constitucional.

IX

El artfeuio 36 de la Ley regula el uso de la lengua en los procedimientos ad-
miniscracivos. Su contenido oftece tres vertientes muy concretas que son las que ha-
bremos de analizar en este fundamento: en primer lugar, el uso de la lengua en los
procedimientos tramitados por la Administracién General del Estado; en segundo
lugar, el uso de la lengua en los procedimientos tramitados por las comunidades
auténomas y entidades locales; y finalmente, las previsiones que se refieren a los
efectos extraterritoriales de los expedientes o documentos redactados en una tengua
oficial distinta del castellanc.

1. Antes de entrar el estudio de estos aspectos, creemos necesario recordar, aun-
que sea en sus rasgos bdsicos, los principios que definen el modelo lingiifstico es-
tablecido por la Constitucién y el Estatuco.

El primero de ellos es el régimen de coofrcialidad o doble oficialidad del caraldn y el
castellano, que resulta de lo que establecen los articulos 3.1 vy 2 CE v 3.2 EAC. Ello
supone, como ha declarado el Tribunal Constitucional en la Sentencia 82/19806, de 26
de junio, que ambas lenguas pueden ser utilizadas en Caralufia con plena validez y
efectos juridicos: «es oficial una lengua, independientemente de su realidad y peso,
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cuando es reconocida por los poderes piblicos como medio normal de comunicacién
entre ellos y su relacién con los sujetos privados, con plena validez y efectos juridicoss.

De este régimen de cooficialidad se deduce también, desde la perspectiva de los
sujecos piblicos y privados, el derecho al uso indistinto de cualquiera de las lenguas
oficiales, sin necesidad de rtener que acompaiiar traduccién alguna; la oficialided de
una lengua permite su uso exclusivo, como expresién del derecho de eleccién de que
dispone ¢l sujeto, con independencia de que exista otra lengua también oficial, Ahora
bien y dicho esto: es evidente que el ciudadano y la Administracién tendrin que
asumir también las consecuencias del uso de cualquier lengua oficial, ya que este
cardcrer no les permite ignorarla en el plano de las relaciones juridicas.

El segundo aspecto del régimen de cooficiatidad que hay que destacar es el cardcter
territorial que tiene, lo que implica que vincula a todos los ciudadanos y poderes
piblicos radicados en el territorio donde exista dicho régimen lingiiistico. Como
también declaré el Tribunal Constitucional en la sentencia antes citada, «la conse-
cuente cooficialidad lo es con tespecto a todos los podeves priblicos radicados en el tervitorio
autondmico, sin exclusién de los érganos dependientes de la Administracién central y
de otras insticuciones estatales en sentido estricto, siendo por ranto el crirerio delimi-
tador de la oficialidad del castellano y de la cooficialidad de otras lenguas espanolas el
territorio, independientemente del cardcter estaral (en sentido estricto), autonémico o
local de los distincos poderes pablicos». Este es un punto importante a retener, ya que
significa que en Cartalufia no existen 4mbitos exentos del régimen de cooficialidad, lo
cual implica que el uso indistinto de las lenguas puede hacerse efectivo respecto a los
érganos adminiscrativos que dependen del Estado, o también, por ejemplo, de la
Administracién de Justicia.

2. Una cuestién importante a determinar, a los efectos que aqui nos interesan, es
el régimen de distribucién de comperencias existente en materia lingiifstica. En este
punto puede apreciarse que la jurisprudencia constitucional, al intencar hallar un
equilibrio, siempre dificil de conseguir, entre el papel que puede desempefiar el
Estado y el que ha de corresponder a las comunidades auténomas con lengua oficial
propia, contintia moviéndose dentro de una cierta ambigiiedad.

Este hecho se pone de relieve en el andlisis de dicha jurisprudencia. Asi, podemos
constatar en primer lugar que en la Sentencia 82/1986, se declara respecto al arciculo
149.1.1 CE que «no cabe enrender que este titulo competencial habilite al Estado,
con cardcrer general, siquiera en sus aspectos bdsicos, la cooficialidad de las lenguas
distintas del castellano y su consiguiente utilizacién por los poderes piiblicos»; con
esta declaracién parece deducirse que el Tribunal Constitucional considera que la
regulacién del uso del cataldn corresponde a la Generalidad, en cualquier 4mbito que
sea, y eso explicaria, por ejemplo, la constitucionalidad de los articulos de la Ley
7/1983, de 18 de abril, de Normalizacién Lingiiistica, que regulan el uso del cataldn
en relacién con la Administracién del Estado o la Administracién de Justicia.

Ahora bien: si tenemos en cuenta que el régimen de cooficialidad también com-
porta el uso del castellano, esta declaracién debe considerarse como de alcance parcial,
ya que este aspecto no se aborda directamente en la sentencia; con seguridad, ello se
explica porque lo que se estaba decidiendo en el recurso era la constitucionalidad de
una ley de normalizacién de la lengua propia, y esta vertiene condicionaba el debate.
Por otra parte, en este caso no se puede establecer una separacién nitida entre dos
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esferas competenciales como serian, respectivamente, la regulacién de la lengua pro-
pia por las comunidades auténomas y la regulacién del cascellano por el Estado, ya
que es evidente que el mismo régimen de cooficialidad y las comperencias que de él se
derivan, nos tlevan hacia una interrelacién necesaria y profunda entre estas dos ver-
tiences.

Esta reflexién sirve, a nuescro entender, para poner de relieve cudl es el alcance
real de la declaracién contenida en la Sentencia 82/1986, que no es otra que la de
reconocer cuestién muy discutida en aquel momento— una competencia lingiifscica
de las comunidades auténomas para poder regular los efectos de la cooficialidad de su
lengua propia, incluso respecto a los poderes pablicos no dependientes de ellas, pero
entendiendo que de ahi no debe deducirse automdticamente una exclusién absoluta de
la intervencién estatal en materia lingiiistica, sobre todo en lo que concierne a la
regulacién del uso del cascellano como lengua oficial en todo el Estado.

En este sentido hay que decir que en la misma Sentencia 82/1986 ya se pueden
detecrar indicios claros en esta direccién, como la afirmacién de que, si bien la compe-
tencia estatal del arciculo 149.1.18 CE no impide que las comunidades auténomas
determinen también los efectos de la cooficialidad de las lenguas sobre las Adminis-
traciones piiblicas estatales radicadas en su territorio, ello no obsta el hecho de que
debe ser el Estado el que establezca la ordenacién concreta para poner en practica las
consecuencias de dicha regulacidn en lo que concierne a los érganos propios. Parece,
pues, que el Tribunal Constitucional pretende establecer el equilibrio entre dos incer-
venciones posibles: por una parte, la posibilidad de que las comunidades auténomas
regulen el uso de las lenguas también respecco a los drganos de la Adminiscracién
estatal, pero por otra parte pretende igualmente garantizar al Estado un margen de
actuacién para concretar ¢6mo se aplican estas previsiones. Y este equilibrio tan dificil
pasa necesariamente por considerar la intervencién autonémica desde una finalidad
muy concreta, que el mismo Tribunal define como capacidad para «enunciar» el
derecho de los ciudadanos a usar cualquiera de las lenguas oficiales en relaci6n a todos
los poderes piiblicos radicados en su tecritorio y, al mismo tiempo, el deber que
tienen dichos poderes piiblicos de adaptarse a la situacidn de bilingiismo. La conse-
cuencia 16gica a extraer es que, en este caso, la comperencia autondémica se reconoce
con el fin de poder determinar los efectos direceos que resultan del régimen de coofi-
cialidad establecido en la Constituci6én y en los Estatutos, lo cual no impide que el
Estado sea el competente para regular cémo deben aplicarse concretamente estos prin-
cipios de cooficialidad en lo que concierne a sus érganos administrativos. Esta consi-
deracién es asimismo extensible a la Administracién de Justicia, ya que eribunal
Constitucional precisa, en la misma sentencia, que 1a regulacién de la cooficialidad
efectuada por las comunidades auténomas no puede extenderse «a la ordenacién con-
creta de su puesta en priceica por el Estado para sus organismos propios en la Comuni-
dad Auténoma».

Esto se ve luego confirmado cuando el Tribunal Constitucional ha tenido que
analizar preceptos dictados por el Estado que se refieren al uso de las lenguas, como es
el caso del arciculo 231 de la Ley Organica del Poder Judicial (LOPJ). En la Sentencia
56/1990, de 29 de marzo, el Tribunal reitera lo que ya habia dicho en el sentido de
que las comunidades auténomas pueden regulas las consecuencias inherentes al con-
cepto de cooficialidad de la lengua propia, tal y como hicieron en su momento las
leyes autondémicas de normalizacién lingiiistica. Pero ahora afiade otra perspectiva
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distinta que afecta a la posicién del Estado, como es la de considerar que «tanto el
Esrado como las Comunidades Auténomas pueden incidir en la regulacién de la ma-
teria (el uso de las lenguas) de acuerdo con el reparto general de competencias, encon-
trindonos, pues, ante una competencia concurrenten. Y en lo que concierne en concreto a
la Administracién de Justicia, la Sentencia concluye a favor de la constitucionalidad
de la LOPJ ya que «en tanto en cuanto la Constitucién reserva como competencias
exclusivas del Estado la Administracidn de Justicia (art. 149.1.3) y la legislacién
procesal (art. 149.1.6), debe ser el Estado el que regule el uso de las lenguas denero de
la Administracidn de Justicia, sin perjuicio de que las Comunidades Auténomas pue-
dan regular el alcance inherente al concepto de cooficialidad, tal y como viene es-
tablecide por el articulo 3.2 de la Constitucidn y en los articulos correspondientes de
los Estatutos de Autonomia».

Esta conclusién permite entender que el Estado es competente para dictar una
norma como la del articulo 36 de la Ley sobre la que dictaminamos, ya que en este
caso el sustrato material al que se aplica es el que corresponde a las competencias del
articulo 149.1.18 CE (régimen juridico de las administraciones piblicas y procedi-
miento administrativo). Una cuestidn distinta es determinar si el contenide concreto
de esta regulacién tiene en cuenta otros pardmecros constitucionales y estatutarios que
han de respetarse necesariamente, como son los efectos derivados directamente de la
cooficialidad y la salvaguarda de las competencias lingiiisticas de las comunidades
autdnomas.

3. Efectuadas las anteriores precisiones, ya podemos pasar a analizar el contenido
del articulo 36 de la Ley, teniendo en cuenta que cuanto se dird debe ponerse en
conexién con la letra d) del articulo 335 de la Ley, que también hace referencia al uso
de las lenguas oficiales.

A) El apartado 1 se refiere a la utilizacién de la lengua en los procedimientos
tramitados por la Administracién General del Estado en los siguientes términos:

«La lengua de los procedimientos tramitades por la Administraciin General del
Estado serd el castellano. No obstante lo anterior, los interesados que se dirijan 2 los
6rganos de la Administracidn General del Estado con sede en territorio de una Comu-
nidad Auténoma podrdn urilizar también la lengua que sea cooficial en ella.

En este caso, el procedimienco se cramicard en la lengua elegida por ef interesada. Si
concurrieran varios interesados en el procedimiento, y existiera discrepancia en cuanto
a la lengua, el procedimiento se tramitara en castellano, si bien los documentos o
testimonios que requieran los interesados se expedirin en la lengua elegida por los
mismos».

De su leccura se deduce que, en términos generales, se ajusta al régimen de
cooficialidad, ya que, si bien se declara que la lengua a emplear seré el castellano, ello
se matiza luego cuando se trata del territorio de una comunidad aucténoma en la que
exista otra lengua oficial, reconociendo el derecho de rodos los interesados a dirigirse a
los 6rganos administrativos en la lengua oficial que deseen; este derecho se completa
en el dltimo inciso del apartado 1, que prevé que los interesados puedan exigir que los
documentos y testimonios derivados del procedimiento les sean entregados en la len-
gua que hayan elegido. Por tanto, queda garantizado el derecho de los ciudadanos a
utilizar cualquiera de las lenguas oficiales ance los érganos de la Administracién del
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Estado con plenos efectos juridicos, asi como el derecho a recibir las comunicaciones
correspondientes en la lengua elegida.

Si contemplamos ahora este precepto desde el punto de vista de la Administracién
estatal, destacaremnos dos aspectos importantes:

En primer lugar, la opcidn por la lengua castellana como lengua a utilizar noe-
malmente, opcidn que no puede considerarse contraria a la Conscituci6n y a los Es-
tatutos, en tanto que el castellano es la «lengua oficial de todos los poderes pablicos
y en todo el territorio espafiol» (STC 82/1986, de acuerdo con el articulo 3,1 CE);
ademis, en la mayor parte del territorio del Estado el castellano es la dnica lengua
oficial. En este caso, mas alld del reconocimiento de los derechos de los ciudadanos a
relacionarse con la Administracién en la lengua que elijan, la ley impone a éea la
obligacién se cramitar el procedimiento en la lengua elegida por el interesado. Ello
significa que, en este caso, toda la actuacién administrativa deberd hacerse en esta
lengua, y no sélo los trimites y acros concretos de relacidn entre el interesado y la
Administracién.

Pero una vez establecido esto, el precepro que comentamos introduce una excep-
cidén cuando dice «si concurrieran wvarior interesades en el procedimiento, y existiera
discrepancia en cuanto a la lengua, el procedimiento de tramitari en castetlano». Esta
regla pretende dar una solucidn al conflicto que puede suponer la discrepancia de los
interesados en cuanto a la lengua a utilizar en el procedimiento.

La solucién que adopta el precepro no puede hacerse derivar del deber de co-
nocimiento del castellano a que se refiere el articulo 3.1 CE, que ni la Constitucién ni
los Estatutos eseablecen expresamente respecto de las demds lenguas oficiales. En-
tendemos que ello no seria base suficiente en este caso, porque la jurisprudencia
constitucional, a pesar de haber exrraido ciertas consecuencias del deber de conoci-
miento del castellano que priotizan su utilizacién, lo ha hecho en supuestos muy
concretos en los que pudiera alegarse situacin de indefensidn por razén de desconoci-
miento de una lengua oficial distinta del castellano. Asi lo ha declarado en la Senten-
cia 84/ 19806, de 26 de junio, haciendo referencia a factores de residencia o vecindad, o
en la Sentencia 56/1990, en relacién con el arriculo 231 LOPJ, cuando prevé la
utilizacién del castellano si una de las partes alega desconeocimiento de la lengua
oficial distinta del castellano, siempre que ello le produzca indefensitn,

Desde la perspectiva de los ciudadanos que estdn en posicidn de igualdad respecto
a ambas lenguas (en tanto que las dos son oficiales), la eleccién de una de ellas no
puede basarse en una criterio que deje a la voluntad de uno de los interesados la
utilizacién de la lengua en la tramitacién del expediente; si la solucién adopeada por el
legislador se fundamenta en la eleccién de lengua realizada por el interesado, no
parece justificable que el mero hecho de discrepar pueda significar, sin otra considera-
cién, la imposicién de una de las lenguas, La falra de racionalidad y proporcionalidad
de la medida, aéin queda mds patente si tenemos en cuenta que quien quiera optar por
el castellano siempre tendrd el derecho de dirigirse a la Administracién y a recibir las
correpondientes notificaciones en dicha lengua, independientemente de que el proce-
dimiento se tramite en lengua catalana,

En consecuencia hay que entender que, en este punto concreto, el precepto sobre
el que dictaminamos es inconstitucional por no respetar la posicién igualicaria de los
ciudadanos ante las lenguas, que deriva del régimen de cooficialidad previsto en el
articulo 3.1 y 2 CE y 3.2 EAC, como por suponer asimismo una infraccién del
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principio de interdiccién de la arbitrariedad de los poderes piiblicos consagrado en el
arriculo 9.3 CE.

B) El primer inciso del apartado 2 del arciculo 36 dispone que «en los procedi-
mientos tramitados por las Administraciones de las Comunidades Auténomas y de las
Entidades locales, ¢l uso de la lengua se ajustard a lo previsto en la legislacién au-
tonémica correspondiente». La Ley efectia aqui una remisién a la legislacién au-
tonémica que no plantea problema alguno de constitucionalidad y que conjuga, por
otra parte, con lo que declard el Tribunal Constitucional en la Sentencia 82/1986, en
el sentido de que la competencia estatal sobre el régimen juridico de las Adminisera-
ciones piblicas {art. 149.1.18 CE) no justifica la adopcién de normas bdsicas sobre el
tratamiento de las lenguas en el dmbito de la Administracién autonémica.

C) Para terminar, nos referiremos al dltimo inciso del apartado 2 y al apartado 3
del articulo 36, en los que se establece la obligacién de traducir al castellano los
expedientes, sus partes 0 los documentos redactados en otra lengua oficial, que hayan
de tener efectos «fuera del territorio de la Comunidad Aut6noman.

Esta regla es consecuencia del cardcter territorial de la cooficialidad, lo cual justi-
fica, en este caso, la traduccién porque alli donde ha de tener efectos la documenta-
cién no es oficial la lengua utilizada. Pero en el caso de la lengua catalana, este
elemento cerritorial no resulta coincidente con el rerritorio de una tGnica y concreca
Comunidad Auténoma como es Caralufia; con lo que el alcance territorial de la oficia-
lidad del cataldn no queda circunscrico al terricorio caraldn.

Desde esta perspectiva, el precepro sobre el que dictaminamos desconoce la reali-
dad expuesta, y segiin su tenor literal, obligaria a que la Generalidad de Caralufia, la
Administracién del Estado o la Administracién local cuvieran que traducir al castella-
no documentos escritos en cataldn que, por ejemplo, tuviesen sus efeccos en la comu-
nidad aurénoma, Balear, donde el cataldn es también lengua oficial. El legislador ha
olvidado aquf que el dmbico lingiiistico real y juridico de la lengua cacalana se ex-
tiende mds alld del cerritorio de Cataluidia, y ello ciene como resuleado desconocer los
efectos de la cooficialidad de dicha lengua.

Este hecho se confirma ain mds cuando constatamos que el mismo legislador
estatal ha renido en cuenta la existencia de este Ambito lingiifstico no coincidence con
una scla comunidad auténoma. Asi puede comprobarse en el articulo 231 LOP]
cuando en ¢l apartado 4 establece la necesidad de ctraduccién de los documentos
«cuando deban surcir efectos fuera de la jurisdiccién de los érganos judiciales sitos en
la Comunidad Aucdnoma, salvo, en éite sltimo caso, 5i se trata de las Comunidades Auténo-
mas con lengua oficial propia coincidenten; 0 también en la Orden 35/1987, de 17 de
junio, por la que se regula el use de las lenguas oficiales de las comunidades auréno-
mas en la Administracién militar, en la que se establece la obligacién que dicha
administracién tiene de admitir los documentos y certificaciones que le sean entrega-
dos en la lengua propia de la comunidad auténoma las auroridades y organismos
situados en ella, siempre que «hayan de resolverse en el dmbito territorial propio de
dicha comunidad, ¢ de otva comunidad que disfrute de lengua oficial coincidentes.
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CONCLUSION

Atendiendo a los razonamientos contenidos en los fundamentos precedentes, opi-
namos que:

1. Son contrarios a la Constitucién y vulneran el Estatuto de Autonomia de Ca-
talufia los preceptos de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones piblicas y ¢l Procedimiento Adminiscracivo Comtin que a conti-
nuacién se citan: 17.1, prrafo primero, inciso «por quien designe el érgano compe-
tente para el nombramiento de aquéllos» y pdrrafo segundo; 22; 23; 24; 25 y 27,
excepto el apartado 2 del articulo 22; la letra a) del aparrado 1y el apartado 2 del
articulo 23; el segundo parrafo del apartado 3 del articulo 24; el aparcado 1 del
articulo 25 vy los aparrados 1 y 4 del articulo 27, de acuerdo con lo expuesto en en el
fundamente VI, B); y 36.1, segundo pdrrafo, segundo inciso; apartado 2, segundo
pérrafo, primer inciso, y apartado 3.

Este es nuestro Dictamen,que pronunciamos, emitimos y firmamos en el lugar y
fecha indicados al principio.








