m

N LY

CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES
DE CATALUNYA

DICTAMEN 17/2010, de 15 de juliol,
sobre el Projecte de llei de régim juridic i de procediment de les

administracions publiques de Catalunya

El Consell de Garanties Estatutaries, amb assisténcia del president Eliseo Aja,
dels consellers Pere Jover Presa i Julio Afoveros Trias de Bes, del
vicepresident Joan Egea Fernandez, del conseller Marc Carrillo, de Ila
consellera Antonia Agulld6 Agliero, del conseller secretari Jaume Vernet
Llobet, i dels consellers Enric Fossas Espadaler i Alex Bas Vilafranca, ha

acordat emetre el seguent

DICTAMEN

Sol-licitat per més d‘una desena part dels diputats del Parlament de
Catalunya, respecte al Dictamen de la Comissid d’Afers Institucionals sobre el
Projecte de llei de régim juridic i de procediment de les administracions
publiques de Catalunya (BOPC num. 738, de 11 de juny de 2010).
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ANTECEDENTS

1. El dia 17 de juny de 2010 va tenir entrada en el Registre del Consell de
Garanties Estatutaries un escrit del President del Parlament de Catalunya, de
la mateixa data (Reg. 527), pel qual es va comunicar al Consell I'admissié
interna, per part de la Presidencia del Parlament, de la sol-licitud de
dictamen presentada el dia 17 de juny de 2010, a instancia del senyor Oriol
Pujol i Ferrusola i catorze diputats més, en relaci6 amb el Dictamen de la
Comissié d’Afers Institucionals sobre el Projecte de llei de régim juridic i de
procediment de les administracions publiques de Catalunya, d’acord amb allo
que preveuen els articles 16.1.b i 23.b de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del
Consell de Garanties Estatutaries.

Els sol:-licitants demanen d’aquest Consell dictamen en relaci6 amb el
Projecte de llei de régim juridic i de procediment de les administracions

publiques de Catalunya, en especial en referencia als seglients preceptes:

«Primer.- A l'article 3.b) relatiu a I'ambit d’aplicacié de la Llei a les
entitats que integren I’Administracid local, atesa |'omissié del principi
estatutari recollit a l'article 159.6 EAC. També, en especial referéncia als
articles 3.d), e) i f), els quals haurien de tenir una aplicacid supletoria
respecte de la normativa reguladora dels organismes autonoms vinculats
a les administracions publiques catalanes, els consorcis que hagin
d’exercir potestats administratives, i altres entitats creades pel Parlament
de Catalunya. L'EAC d’acord amb l'art. 2 fa deduir la distincié entre les
Administracions Publiques catalanes i la resta d’institucions. Per aixo,
entenem que cal aplicar de forma supletoria a aquesta tipologia
d'institucions que no séon propiament Administracions Publiques

catalanes, la present llei.
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Segon.- A l'article 6 relatiu a I'exercici de la competéncia, en tant que
s‘'omet la figura de la supléncia, tot concentrant el precepte en la
delegacio i I’'avocacio.

Tercer.- L'art. 31 del projecte perqué pot estar obviant principis
fonamentals que la CE consagra com a tipics de I'actuacié administrativa.
En aquest sentit, cal veure els articles 103 CE i 71 EAC.

Quart.- A l'article 38.1 i a la denominacié de l'article, hi consta la paraula
“falsedat”, en relacié a documents com la declaracié responsable. Cosa
gue esta totalment prohibida per I'Ordenament. La falsedat documental
és un delicte.

Cinqué.- Quant a larticle 52.5 del projecte perquée entenem que la
redacciéo donada pot estar vulnerant I'art. 29.5 EAC. De fet, I'article 52.5,
considerant que algu que presenta al-legacions en el tramit d’informacid
publica no adquireix la condicié d’interessat, esta reduint possibilitats de
defensa d’aquesta persona en un eventual procés contencids
administratiu i, en consequéncia, creiem que vulnerant I'art. 24 de la CE.
Sise.- En relacio als articles 60 i 61 relatius a la institucido del President
de la Generalitat. Es evident que es promou una confusié important per
part de la ponéncia, en relacié a la Presidéncia de la Generalitat i en
ambdds articles, atés que, no es fa constar que el President és qui
ostenta la més alta direccidé de I'accid de Govern que presideix. A més,
moltes vegades s’obvia que amb independéncia que sigui o no sigui
titular d’'un departament, el President té la iniciativa de la potestat
reglamentaria i la potestat reglamentaria en si mateixa. Per aixo0,veiem
adequat fonamentar aquesta greu omissié en l|'article 67 EAC, atés que,
disposa que és el President qui dirigeix I'accié del Govern.

Sete.- Quant als articles 67.2 i 68 relatius al tramit d'informacié publica.
Entenem que no solament es limita |'obligatoria incorporacié del tramit
d’informacid publica, fent-lo ara discrecional, sind que, redueix el termini
de quinze a set dies per a I'esmentat tramit d’informacié publica. A més a

més, ho fa, al nostre entendre, incorporant criteris arbitraris i conceptes
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juridics indeterminats, tals com “quan raons degudament motivades aixi
ho justifiquin.”

Per aix0, creiem vulnerat o limitat el contingut material dels articles 29.4
i 5, 71.4 i concordants de I'EAC, aixi com, del 23.1 CE.

Vuite.- Tot allo relatiu a les ECAS, entenem que estaria vulnerant articles
relatius a la funcié publica i I'exercici del poder. Atés que, es pretén dotar
el personal habilitat de les ECAS de presumpcié de validesa dels seus
actes i de la condicié d’autoritat sense ser-ho. Igual condicié es podria
predicar del Capitol III del Titol IX que fa referéncia als Consorcis. Aqui,
igual que en el cas de les ECAS, s’esta creant una dotacié impropia de
potestats administratives que no els son d’atribucid. Aixo ho avalem en el
fet que dins de la descripcidé estatutaria continguda a l'article 2 EAC no
apareixen cap d’aquestes tipologies d’entitats. Per la qual cosa, és una
clara extralimitacié el que s’esta fent amb ECAS i Consorcis dins del
projecte de llei.

Nove.- Art. 101.1 del projecte per vulneracid del principi de legalitat.»

A més de la fonamentacié exposada en relacié amb cada precepte, recollida
en els nou apartats anteriors, la sol-licitud amplia la seva fonamentacio
juridica, especialment pel que fa a la vulneracié de I'autonomia local, al valor
juridic de les actuacions del personal al servei de les entitats col-laboradores
de I’Administracid i, finalment, al principi de legalitat en matéria de potestat
sancionadora administrativa. Aquests arguments es poden consultar en la
seva integritat en el Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya nim. 759, de
5 de juliol de 2010, en la seccié6 4.67, «Comunicacions dels grups

parlamentaris i dels diputats», pag. 29 a 31.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessidé del dia 18 de juny de
2010, un cop examinada la legitimacidé i el contingut de la sol:licitud de
dictamen aixi formulada, la va admetre a tramit, es va declarar competent

per emetre el dictamen corresponent i va designar ponent el conseller senyor
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Alex Bas i Vilafranca.

3. En la mateixa sessid, d’acord amb allo que disposa l'article 25, apartats 4 i
5 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, va acordar adrecar-se als sol-licitants, a
tots els grups parlamentaris, com també al Govern, a fi de sol:licitar-los la
informacié i la documentaci6 complementaries de que disposessin amb

relacid a la matéria sotmesa a dictamen.

4. En data 7 de juliol de 2010 es va rebre en el Registre del Consell (Reg.
607) un escrit trames per la Secretaria del Govern al qual s’adjunten unes
«Consideracions sobre la sol-licitud de dictamen del Consell de Garanties
Estatutaries en relacid amb el projecte de llei de régim juridic i procediment
de les administracions publiques de Catalunya», elaborades pel Gabinet
Juridic de la Generalitat. En aquest document se sosté que els articles 3, 31,
52.5, 60, 61, 67, 68, 93, el capitol III del titol IX i I'article 101.1 del Projecte

de llei, s'ajusten a la Constitucio i I'Estatut d’autonomia.

5. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacid, es va
fixar com a data per a la votacid i aprovacié del Dictamen el dia 15 de juliol
de 2010.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L’objecte del Dictamen

Un cop exposats els termes de la sol-licitud, esdevé convenient realitzar una

breu descripcid del contingut del Projecte de llei de regim juridic i

procediment de les administracions publiques catalanes, en [I'articulat del

qual s’insereixen els preceptes questionats pels sol:licitants que, com s’ha
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exposat en els Antecedents, son els articles seglients: 3, lletres b, d, e i f; 6;
31; 38.1; 52.5; 60; 61; 67.2; 68; 93.3; 101.1i112.Ah.

El Projecte de llei de régim juridic i de procediment de les administracions
publiques de Catalunya conté cent quinze preceptes, sistematitzats en nou
titols, dotze disposicions addicionals (algunes bis i ter), una disposicid
transitoria, una derogatoria i cinc disposicions finals (alguna bis). Té per
objecte principal la regulacidé del regim juridic de les administracions
publiques catalanes i del procediment comU de les seves actuacions
administratives. El contingut d’aquesta norma substitueix quasi en la seva
integritat la Llei 13/1989, de 14 de desembre, d'organitzacid, procediment i
regim juridic de I’Administracié de la Generalitat de Catalunya, que té més de
dues deécades de vigencia, llevat dels articles relatius a l'organitzacié de
I’Administracié de la Generalitat, que no es deroguen. El Projecte de llei, que
també modifica alguns articles de la Llei 13/2008, de 5 de novembre, de la
presidéencia de la Generalitat i del Govern (en endavant, LPGG), dedica una
part important del seu articulat a la regulacid de I'exercici de les potestats
d'inspeccié i sancid, incloses les relacions amb les entitats privades que
col-laboren amb I’Administracié en regim d’habilitacid; aixi com també al
marc general al qual s’han d’adequar les relacions interadministratives. Altres
aspectes rellevants, també incorporats al text, sén el procediment per a
I'elaboracié de les disposicions reglamentaries o la previsié de determinats
aspectes de la responsabilitat patrimonial de I'Administracié. Es tracta, per
tant, atesa la cada cop més expansiva i voluminosa activitat administrativa,
d’una legislacié d'important impacte i afectacié sobre la ciutadania i sobre el
sector privat que col-labora amb el sector public o sobre el propi marc

relacional de les administracions publiques.

Al fil d'aquesta darrera questid, i tenint en compte el seu regim d’aplicacié i
la seva necessaria connexido amb la legislacié estatal, hem de cridar I'atencié

sobre la tecnica legislativa que adopta el Projecte de llei. En aquest sentit,
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aquesta no sempre permet identificar amb la claredat suficient quins
preceptes son reproduccid literal de les bases estatals i quins altres sén
dictats en virtut de la competencia de la Generalitat. La seva disposicié final
primera sobre «Reproduccié de legislacid basica» no ho aclareix ni ho
concreta exhaustivament, tot adoptant una técnica que ha estat
desaconsellada pel Tribunal Constitucional per confusa i susceptible de poder
incérrer en inconstitucionalitats (/eges repetitae) i que, a més, resulta en si
mateixa poc entenedora i genera una innecessaria complicacié normativa
(STC 40/1981, de 18 de desembre, FJ 1; 10/1982, de 23 de marg, FJ 9).
Aixi, en el cas de la reproduccié de normes incloses en la legislacid basica
estatal, ha advertit del risc que suposa que el precepte reproduit perdi la
seva vigencia o es modifiqui i, en canvi, es mantingui vigent el precepte que
el reprodueix (STC 341/2005, de 21 de desembre, F] 9). I, encara amb més
rad, genera efectes nocius i inseguretat quan el legislador autonomic
reformula i integra el contingut dels preceptes estatals (STC 193/1998, d'1
d’octubre, F] 12).

Aixi, en aquesta disposicié final trobem un llistat d’articles dels quals s’afirma
gue reprodueixen preceptes de la LRJAPC pero una revisié minuciosa permet
concloure que hi ha altres preceptes del Projecte de llei que coincideixen
totalment o parcial en el redactat amb la legislacié estatal i no hi soén
enumerats (en aquest sentit, els titols VII i VIII contenen diversos casos de
coincidencia). Aixi mateix, algunes mateéries i conceptes fonamentals no s’hi
troben recollits, com el concepte d’interessats, per nho esmentar-ne d’altres
més accessoris. A tall d’exemple, també ens podem referir a les técniques
juridiques que afecten I'exercici de la competéncia administrativa, que no s’hi
regulen completament. Sobre aquesta mena d’omissions, com a
conseqliencia de la tecnica legislativa emprada, no se sap si sén resultat
d'una implicita remissié a les bases estatals, si es tracta d’una ignorancia
voluntaria o, per contra, si constitueixen una llacuna que no ha estat prevista

pel legislador catala. La incertesa no es redueix sind que s’incrementa quan
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I'apartat 2. bis) de la disposicido final primera del Projecte afirma que
«[q]ualsevol modificacié dels articles de la legislacié basica que reprodueix
aquesta llei implica la modificacid, en els mateixos termes, dels articles
respectius». Aquest tractament comporta una evident dificultat, en clau de
temps futur, a I’'hora de conéixer amb seguretat quins preceptes del Projecte
es veuran afectats o, per contra, seguiran vigents i amb quin contingut. Allo
que si resulta indubtable és que una tecnica legislativa més precisa respecte
a les relacions del Projecte de llei amb les bases estatals afavoriria la
seguretat juridica sobre el réegim d’aplicacié de la normativa en cada suposit
i, per tant, asseguraria una actuacié administrativa més previsible des de la
perspectiva dels ciutadans. En concret, sobre el principi de seguretat juridica
i la previsibilitat de la norma, aplicat a la tecnica legislativa, el Tribunal
Constitucional ha dit que aquest principi procura «la claridad y no la
confusién normativa», com també «la expectativa razonablemente fundada
del ciudadano en cual ha de ser la actuacion del poder en la aplicacién del
Derecho» (per totes, STC 90/2009, de 20 d’abril, FJ 4).

Tot i aixi, també ha establert, de manera més matisada, que «soélo si en el
ordenamiento juridico en que se insertan, y teniendo en cuenta las reglas de
interpretacion admisibles en Derecho, el contenido o las omisiones de un
texto normativo produjeran confusién o dudas que generaran en sus
destinatarios una incertidumbre razonablemente insuperable acerca de la
conducta exigible para su cumplimiento o sobre la previsibilidad de sus
efectos, podria concluirse que la norma infringe el principio de seguridad
juridica» (SSTC 150/1990, de 4 de octubre, F. 8; 142/1993, de 22 de abril,
F. 4; 212/1996, de 19 de diciembre, F. 15; y 96/2002, de 25 de abril, F. 5)»
(STC 156/2004, de 23 de setembre, FJ 9).

En relacié amb alld que acabem d’exposar i sobre la sol-licitud de dictamen,
més centrada en qlestions de legalitat que no pas d’estatutarietat o de

constitucionalitat, hem de recordar, un cop més, que la funcié d’aquest
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Consell resideix en I'examen de l'adequacid a I'Estatut i a la Constitucio dels
projectes i proposicions de llei, sotmesos a |'aprovacié del Parlament, i no en
d’altres qilestions. En conseqiéncia, i més enlla de les consideracions que
acabem de formular sobre la tecnica legislativa de la llei i la seva relaci6 amb
les bases estatals, I'examen dels preceptes objecte de la sol-licitud i la seva
conclusié se centrara exclusivament en la funci6 que tenim encomanada,
d’acord amb l'article 76.1 EAC i els articles 2 i 16.1.b de la Llei 2/2009, de 12

de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries.

Arribats a aquest punt, només ens resta exposar l'estructura de la resta del
Dictamen. Aixi, tal com ho hem anunciat, si partim del nombre d‘articles que
s’'incorporen a la sol-licitud i de I'heterogeneitat del seu contingut, el present
text adoptara una estructura sensiblement diferent a la que habitualment ha
acollit aquest Consell per als projectes de llei en els quals l'activitat
examinadora és més focalitzada. D’aquesta manera, amb |‘objectiu de
facilitar el desenvolupament del fil argumental de la fonamentacié, el metode
consistira en examinar en cada fonament un o més preceptes, agrupats
d’acord amb el seu ambit tematic, mitjancant el seglient esquema: analisi
del contingut del precepte; exposicid dels dubtes d’inconstitucionalitat o
antiestatutarietat segons la sol-licitud; fixacid dels parametres de validesa
constitucionals i estatutaris; examen del precepte questionat i, finalment,
conclusidé en relacié amb la seva adequacié o vulneracié de la Constitucio i de
I'Estatut. Aixi, seguint aquest model, el Fonament Juridic Segon tractara del
bloc de la constitucionalitat; el Fonament Juridic Tercer sobre |'ambit
d’aplicacié del Projecte de llei; el Fonament Juridic Quart es dedicara a la
competencia i els principis del procediment administratiu; el Fonament
Juridic Cinqué versara sobre el procediment d’elaboracié de les disposicions
reglamentaries; el Fonament Juridic Sise tractara el personal al servei de les
entitats col-laboradores de I’Administraciéo (ECAS) i, finalment, el Fonament
Juridic Seté examinara l'atribucid de I'exercici de la potestat sancionadora

administrativa.
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Segon. El bloc de la constitucionalitat en matéria de regim juridic i

procediment de les administracions publiques

El Projecte parteix del titol competencial de la Generalitat previst a l'article
159.1 EAC que estableix: «Correspon a la Generalitat, en materia de regim
juridic i procediment de les administracions publiques catalanes, la
competencia exclusiva en allo que no estigui afectat per l'article 149.1.18 de
la Constitucio». Aixi, tot i que I’'Estatut qualifica la competéncia com a
exclusiva, hem de configurar-la integrant I'incis final de I'article 159.1 EAC,
que es remet al titol de I'Estat sobre les «bases del régim juridic de les
Administracions publiques», les quals «garantiran als administrats un
tractament comu davant aquelles» i sobre el «procediment administratiu
comu, sens perjudici de les especialitats derivades de I'organitzacio propia de

les Comunitats Autonomes».

D’aquesta manera, la configuracié del bloc de la constitucionalitat ha de
partir de les previsions dels articles 149.1.18 CE i 159 EAC, als quals s’hauria
d’afegir I'article 150 EAC, pel que fa a la potestat d’autoorganitzacié de la
Generalitat sobre la seva Administracié. Aixi mateix, en l'examen de la
validesa dels preceptes questionats també haurem de tenir en compte la
legislacié estatal que conté les bases, és a dir, la Llei 30/1992, de 26 de
novembre, de regim juridic de les administracions publiques i del

procediment administratiu comu (en endavant, LRJAPC).

D’acord amb aixd, ens trobem davant d’'una materia sobre la qual es
projecten diferents titols competencials de naturalesa eminentment
compartida, tot i I'exclusivitat estatal sobre les bases i la de la Generalitat en
relaci6 amb la seva especificitat institucional (la singularitat del sistema
institucional en que s’organitza la Generalitat també esta recollida a I'art. 5

EAC), respecte de la qual la jurisprudencia constitucional s’ha pronunciat de

10
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manera prolifica. A efectes d’allo que ens interessa i esdevé imprescindible
per a la resolucid6 d’aquest Dictamen -com a parametres de validesa en
I'examen dels articles qguestionats del Projecte de llei-, ens limitarem, en
aquest punt, a exposar la doctrina recollida en una de les senténcies de
referencia del Tribunal Constitucional en la matéria: la STC 50/1999, de 6
d’abril.

Aquesta decisio estableix la caracteritzacid dels limits de les bases de I'Estat
amb relacié a les competéncies de les comunitats autonomes, les quals han
de garantir i fer possible I'exercici de les competéncies legislatives de la
Generalitat, i que sén, com hem indicat abans, les que donen cobertura al
Projecte de llei que ara dictaminem. En aquest sentit, diu el Tribunal

Constitucional:

«En virtud de esta competencia basica el Estado puede establecer los
elementos esenciales que garanticen un régimen juridico unitario
aplicable a todas las Administraciones publicas. Con todo, es cierto que,
como queda dicho, la intensidad y extensidon que pueden tener las bases
no es la misma en todos los ambitos que integran ese régimen juridico.
Asi, el alcance de lo basico serd menor en aquellas cuestiones que se
refieren primordialmente a la organizaciéon y al funcionamiento interno de
los 6rganos de las Administraciones publicas, que en aquellas otras que
inciden mas directamente en su actividad externa, sobre todo cuando
afectan a la esfera de derechos e intereses de los administrados, aunque
ciertamente no cabe trazar una distincidn tajante entre unos aspectos y
otros. No debe olvidarse que, segun establece el art. 149.1.18 C.E., el
objetivo fundamental, aunque no Unico, de las bases en esta materia es
el de garantizar “a los administrados un tratamiento comun ante ellas” y
no cabe duda de que cuanto menor sea la posibilidad de incidencia
externa de las cuestiones reguladas por los preceptos impugnados, mas

remota resultara la necesidad de asegurar ese tratamiento comudn y, por

11
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el contrario, mayor relieve y amplitud adquirird la capacidad de las
Comunidades Auténomas de organizar su propia Administracién segun
sus preferencias.

No obstante, en ambos supuestos, deberd recordarse que, como hemos
declarado en multiples resoluciones, el Estado al establecer el comun
denominador normativo que encierran las bases, y a partir del cual cada
Comunidad Auténoma con competencias de desarrollo legislativo puede
regular la materia con arreglo a sus peculiaridades e intereses [...]» (FJ
3).

Tot i que el Projecte de llei se sustenta en el titol competencial més ampli de
I'article 159 EAC, hem de fer referencia a la potestat d’autoorganitzacié de
I’Administracié de la Generalitat (art. 150 EAC) com a topall per a les bases
estatals, respecte de la qual la doctrina del Tribunal Constitucional ha estat
abundant i suficientment nitida. De fet, aquesta potestat ha estat
considerada com el minim irreductible de I'autonomia politica i constitueix
una competencia essencial, que possibilita I'exercici d’altres competéncies.
En aquest context, la jurisprudencia constitucional ha reconegut que inclou,
entre d'altres, les decisions per «conformar libremente la estructura organica
de su aparato administrativo» (STC 165/1986, de 18 de desembre, FJ 6) i
establir quins sén «“los o6rganos e instituciones” que configuran las
respectivas Administraciones» (STC 35/1982, de 14 de juny, FJ 2), en relacio
amb les quals I'Estat ha d’abstenir-se d’intervenir «pues a ello se opone de
raiz el derecho de todas las nacionalidades y regiones a la autonomia» (STC
227/1988, de 29 de novembre, FJ 21.c).

Aixi mateix, la doctrina del Consell Consultiu, emesa amb motiu de
nombrosos projectes de llei de desenvolupament i d’organitzacié institucional
també ha estat extensa. A efectes il-lustratius podem esmentar alguns dels
pronunciaments més rellevants: el Dictamen nim. 181, de 20 de gener de

1993, que parteix de la consideracié que «[...] la matéria organitzativa, per
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la seva propia naturalesa, constitueix un dels aspectes en els quals ha de
tenir més virtualitat el principi d’autonomia reconegut a les Comunitats
Autonomes», de manera que no seria admissible «una intervencid estatal
que directament pretengués establir un model organitzatiu concret i comu a
totes les Administracions publiques» (F III.2); també el Dictamen num. 212,
d'l de juny de 1999, on es va dir que aquesta potestat d’autoorganitzacio
permet la configuracid de la propia estructura administrativa autonoma, a
tots els nivells (F II); i, finalment, el Dictamen nim. 288, de 5 d’agost de
2008, que disposa que en l'establiment de les diverses modalitats
organitzatives i instrumentals per a l'actuacié administrativa (art. 150 EAC),
el legislador autondmic gaudeix d’'una amplia llibertat de regulacié, només

delimitada per les prescripcions constitucionals i estatutaries (F II1.4).

En sintesi, a I'hora d’examinar els corresponents preceptes haurem de
valorar, en cada cas, si la materia objecte del seu contingut se situa en
I'ambit de la competéncia de la Generalitat, inclosa la seva capacitat per
establir un regim juridic i d’actuacions administratives comu per al conjunt
d’administracions catalanes o, per contra, ve vinculada per les bases
contingudes a la LRJAPC.

Tercer. L’'ambit d’aplicacié del Projecte de llei

El primer precepte que és objecte de la sol-licitud de dictamen és l'article 3
del Projecte de llei, rubricat «Ambit d’aplicacié». Concretament, aquest
precepte estableix els subjectes als quals és aplicable la regulacié que conté

el Projecte de llei:
«Article 3. Ambit d’aplicacié
Aqguesta llei és aplicable a les administracions publiques de Catalunya

seglients:
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a) L’Administracié de la Generalitat.

b) Les entitats que integren I’Administracié local.

c) L’Administracio propia d’Aran.

d) Els organismes autonoms i les entitats publiques dependents o
vinculats a qualsevol de les administracions publiques catalanes quan
exerceixen potestats administratives.

e) Els consorcis en que participen de forma majoritaria les
administracions, els organismes o les entitats publiques incloses en
aquest article, i també les entitats publiques que depenen o estan
vinculades als consorcis, quan exerceixen potestats administratives.

f) Les entitats creades per llei del Parlament no dependents ni
vinculades a [|'Administraci6 de la Generalitat quan exerceixen

potestats administratives.»

Els dubtes sobre la seva adequacié a la Constitucié i a I'Estatut d’autonomia
es fonamenten, segons els sol:licitants, en dos arguments principals: d’una
banda, en la circumstancia que el redactat del precepte no té en compte el
respecte degut al principi d’autonomia local, enunciat a l'apartat sise de
I'article 159 EAC, que estableix que les competéncies de la Generalitat en
materia de régim juridic, de procediment, de contractacid, d’expropiacié i de
responsabilitat en les administracions publiques catalanes s’han d’exercir tot
respectant-lo. De l'altra, també quliestionen la regulacié dels epigrafs d, e i f
de l'article 3, segons els quals el Projecte de llei s’aplicara, sempre que
exerceixin potestats administratives, als seglients subjectes: els organismes
autonoms i les entitats publiques, quan siguin dependents o existeixi
vinculacié amb una administracié publica catalana; els consorcis en que
participin majoritariament les administracions i els altres subjectes inclosos
al precepte, com també les entitats que depenen o estan vinculades a

aquests consorcis i, finalment, les entitats creades per llei del Parlament que
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siguin independents i no estiguin vinculades a I'’Administraci6 de Ila

Generalitat.

En relaci6 amb aquestes consideracions cal tenir presents els segients
parametres. En primer lloc, és clar que, d'acord amb l'article 159 EAC, la
Generalitat té la competéncia per a la regulacidé del regim juridic i del
procediment administratiu de les administracions catalanes -que sén els
ambits materials sobre els quals actua el Projecte de llei- amb el
corresponent respecte a les bases que sén de titularitat estatal d’acord amb
I'article 149.1.18 CE. Com ja s’ha fet referéncia en el Fonament Juridic
Primer, la Generalitat pot exercir les seves competéncies, amb la cobertura
del titol de I'article 159 EAC i llur connexido amb l'article 2 EAC, sobre totes
les institucions i administracions que la conformen com a sistema
institucional, inclosos, per tant, també els ens locals. En aquest sentit, la
jurisprudéncia constitucional ha afirmat que les bases estatals derivades de
I'article 149.1.18 CE, que afecten totes les administracions publiques,
incloent les locals, no poden en cap cas impedir les opcions normatives que
sobre el régim juridic de les administracions locals radicades en el seu
territori correspon establir a les comunitats autonomes (STC 32/1981, de 28
de juliol, FJ 5 i 27/1987, de 27 de febrer, F]J 3); en aquest cas, a la
Generalitat, conforme el precitat article 159 EAC. Aquest caracter «bifronte»
del régim juridic de les administracions locals, en el sentit que es configura
mitjancant normes estatals i autondmiques, és una construccio de la doctrina
constitucional, que admet |'existéncia d’una relacié directa Estat/corporacions
locals i una relacié, més «natural y intensa» entre aquestes i les comunitats
autonomes (STC 331/1993, de 12 de novembre, FJ 3; 214/1989, de 21 de
desembre, FJ 11, 12, 29, i 84/1982, de 23 de desembre, F] 4).

En definitiva, si bé l'article 2.2 EAC estableix que la Generalitat esta
integrada pel Parlament, la Presidéncia de la Generalitat, el Govern i les

altres institucions que estableix el capitol V del titol II, si es recorre al
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seglent apartat, el tercer, es pot observar com també els municipis, les
vegueries, les comarques i els altres ens locals també formen part, en sentit
ampli, del sistema institucional en que s’organitza politicament I'autogovern

de Catalunya, és a dir, la Generalitat.

D’aquesta manera tant I’Administracié de la Generalitat com els governs
locals s’integren en el concepte d’alld que s’entén com a administracions
publiques catalanes. Aixi mateix, a més de les organitzacions administratives
més classiques, també hi trobem -creades especialment en les darreres
decades per tal de coadjuvar a l'assoliment dels principis d’eficacia i
eficiéncia en el sector public i, de vegades, també amb la finalitat de
col-laboracid interadministrativa i, fins i tot, amb el sector privat- altres i
diverses formes d’‘organitzacid, com sén els organismes autonoms, les
entitats publiques i els consorcis, per esmentar-ne la tipologia més freqlent.
En el cas de I’Administracié de la Generalitat, tota aquesta tipologia de
formes organitzatives, majoritariament adscrites o dependents d’aquesta,

troba bona part del seu reconeixement en els articles 71.6 i 150 EAC.

D’acord amb aquest model, la Generalitat té la competéncia per legislar
sobre el regim juridic i el procediment en I'ambit que li és propi, és a dir, el
de les administracions publiques catalanes enteses en sentit ampli, en
I'exercici de la seva potestat d’autoorganitzacié administrativa, amb la
finalitat de garantir un marc de seguretat juridica i un tractament uniforme

de les persones administrades.

De la mateixa manera que ho formula la LRJAPC quan, en el seu article 2
(Ambit d’aplicacié), incorpora en els epigrafs 2.1.c «Les entitats que integren
I'Administracid local» i 2.2 «Les Entitats de Dret Public amb personalitat
juridica propia vinculades o dependents de qualsevol de les Administracions
Publiques [...]», la Generalitat legisla seguint el mateix esquema en l'espai

sobre el qual és competent. Si bé el redactat del Projecte de llei que estem
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analitzant és més ampli, en el sentit de precisar les diverses formes
d'organitzacié publiques que se sotmeten a la seva aplicacié, el cas és que
I'element determinant coincident és, com no pot ser d’una altra manera, fins
el punt d’adoptar exactament el mateix redactat: «quan exerceixen potestats

administratives».

En relaci6 amb I'exercici de les potestats administratives, com a criteri que
caracteritza I'ambit en el qual les diverses formes d’organitzacié s’han de
sotmetre amb caracter preferent a I'aplicacié del Projecte de llei, requereix
efectivament un exercici de precisid, sovint gens senzill ni obvi, que
Unicament és resoluble cas per cas. L'articulat, certament, no adopta el
redactat més inequivoc ni el més precis des de la perspectiva de la tecnica
legislativa —a tall d’exemple es pot esmentar el cas dels consorcis citats a
I'article 3.e, sobre els quals no s’indica quin és el criteri de determinacid de
la participacié majoritaria de les administracions publiques-, perd aquesta no
és una questid sobre la qual esdevingui procedent el nostre pronunciament.
Als efectes d’aquest Dictamen, alld que resulta imprescindible destacar és
que la diversa tipologia d’organismes, consorcis i entitats de dret public, a
banda de la subjeccié a les seves respectives normes de creacio i regulacio,
s’hauran de sotmetre preceptivament a la legislacié objecte del Dictamen
quan actuin exercint potestats de naturalesa administrativa. Es a dir, quan
exerceixin algun poder public atribuit directament per una norma de
I'ordenament juridic, habitualment una llei i, de manera excepcional, un
reglament, que implica una posicié de preeminencia administrativa com, per
exemple, les funcions d’inspeccié i de sancié per citar les més rellevants i

freqlents, que afecten terceres persones.
Un cop exposat aquest primer aspecte, cal que ens pronunciem sobre el

dubte que plantegen els sol-licitants respecte de l'article 3 del Projecte de

llei.
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Pel que fa a I'ambit d’aplicacié del Projecte de llei, alld que resulta indubtable
és que s’ha d’interpretar d’acord amb el bloc de constitucionalitat, en el qual
s’hi troba de manera destacada l'article 159.6 EAC, que estableix el respecte
necessari a I'autonomia local, concretament en |'exercici de les competéncies
de la Generalitat a I'empara del titol del régim juridic i el procediment

administratiu sobre les administracions publiques catalanes.

La sol-licitud argumenta la necessitat d’incloure una clausula de garantia
explicita en el text del Projecte de llei. Al nostre parer, i seguint la
jurisprudéncia que el mateix Tribunal Constitucional ha consolidat pel que fa
a la conveniéncia de no reproduir en normes inferiors les previsions de la
legislacid jerarquicament superior segons el sistema de fonts del dret (STC
76/1983, de 5 d’agost, F] 23, reiterada posteriorment, entre d’altres, a la
STC 341/2005, de 21 de desembre, FJ 9), considerem que és del tot
innecessaria aquesta reproduccid. El Projecte de llei, obviament, s’insereix en
el marc d'un ordenament juridic complex que, d’acord amb el corresponent
sistema de normes (secundaries) sobre jerarquia i especialitat, regula les
relacions entre aquestes. Per tant, esdevé sobrera qualsevol mena de
referéncia al principi d’autonomia local per tal d'imposar la seva aplicacio,
segons prescriuen els articles 159.6 i 71.1 EAC, sobre l'article 3 del Projecte
de llei, el qual haura de ser aplicat i interpretat, en tot cas, respectant
I'Estatut d’autonomia i la Constitucid, aixi com també la legislacié del regim

local.

En conseqliéncia, segons la peticié de la sol-licitud, concloem que la lletra b
de l'article 3 del Projecte de llei, relativa a I'ambit d’aplicacié de la llei a les
entitats que integren I’Administracio local, no és contraria a la Constitucid ni
a I'Estatut, atés que la manca de referéncia expressa, en el seu text, al
principi d’autonomia local no implica per si sola la seva vulneracid. Aixi

mateix, afirmem que les lletres d, e i f del mateix precepte, en relacié amb
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les administracions publiques que sén llistades com a subjectes d’aplicacio

del Projecte de llei, no son contraries a |'Estatut.

Quart. La competencia i els principis del procediment administratiu

En aquest Fonament, d’acord amb el contingut de la sol:licitud, examinarem
de manera agrupada els preceptes questionats que, per radé del seu
contingut, estan relacionats més directament i essencial amb el régim juridic
de les competencies i el procediment administratiu. Concretament, tal com
es recull en els Antecedents, s’examinaran els articles 6, 31, 38.1 i 52.5 del

Projecte de llei.

1. Iniciarem la nostra tasca dictaminadora per l'article 6, sobre la titularitat i

I'exercici de la competéncia:

«Article 6. Titularitat i exercici de la competéncia

1. La competéncia és irrenunciable, i I'han d’exercir de manera precisa
els organs administratius que la tenen atribuida com a propia, llevat
dels casos de delegacié o d’avocacid, quan s’efectuin en els termes
establerts per aquesta o altres lleis.

2. La delegacié de la competéncia, I'encarrec de gestid, |'autoritzacio
de signatura i la supléncia no comporten l'alteracié de la titularitat de
la competéncia, perd si que alteren els elements determinants de
I'exercici de la competéncia que en cada cas s’estableixen.

3. La titularitat i I'exercici de les competéncies atribuides als organs
administratius es poden desconcentrar en altres organs jerarquicament
dependents en els termes i amb els requisits que estableixen les
normes d’atribucié de les competéncies.

4. Si alguna disposicié atribueix competéncies a una administracio

publica sense especificar I'd0rgan que |'ha d’exercir, s’entén que la
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facultat d’instruir i resoldre els expedients correspon als oOrgans
inferiors competents per radé de la matéria i del territori i, si n’hi ha

diversos, al superior jerarquic comu.»

Els sol:licitants fonamenten els seus dubtes en el fet que I'epigraf primer del
precepte, a I'hora d’enumerar les diverses técniques administratives
mitjancant les quals es pot delegar o traslladar I’'exercici de la competéncia
(delegacio i avocacid), omet la figura de la supléncia. La sol:licitud, malgrat
aquest qlestionament, no indica quin és l'article de I'Estatut o de la

Constitucié que considera que pot ser vulnerat.

Per descomptat, I|'‘objecte del Dictamen no consisteix en abordar
doctrinalment quin és el contingut, la classificacido i la relacié entre les
diferents i diverses tecniques o mecanismes administratius de cessid de la
competencia i llur exercici, aixi com |'existéncia o no d’alteracions en la seva
titularitat. De fet, als efectes de la nostra funcié, la mera afirmacié que la
Generalitat, a I'empara de l'article 159 EAC, compta amb la competéncia per
regular el regim juridic i el procediment de les administracions publiques
catalanes, tot respectant les bases de la LRJAPC, dictades a I'empara de
I'article 149.1.18 CE, esdevé suficient per descartar qualsevol motiu
d'inconstitucionalitat o d’antiestatutarietat que se’n pogués derivar de la
mera omissié en l'articulat. I aixo, amb independéncia de les consideracions
gue pugui mereixer la qualitat de la tecnica adoptada pel legislador catala en
el Projecte de llei, que han estat sintéticament assenyalades en el Fonament

Juridic Primer.

Tot i aixi, resulta convenient formular alguna asseveracié sobre 'abast de la
capacitat de desenvolupament legislatiu de la competéncia de la Generalitat
en relaci6 amb aquestes tecniques d’articulaci6 de la competéncia
administrativa. Els articles 13 (delegacié de competencies), 14 (avocacid), 15

(encarrec de gestid), 16 (delegacié de signatura) i 17 (supléncia) de la
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LRJAPC, d’acord amb la STC 50/1999, de 6 d’abril, tenen el caracter de
basics, pel que fa al seu contingut essencial, d'acord amb la competéncia de
I'Estat en matéria de bases del regim juridic i procediment administratiu de
les administracions publiques (art. 149.1.18 CE). Ara bé, en relacié amb el
tema que ara estem examinant, el Tribunal Constitucional, en I'esmentada
decisio i respecte de l'article 17 LRIAPC (supléncia), que estableix el criteri
general d’atribucié temporal de I'exercici de la competéncia per supléncia i
els suposits en que procedeix (vacant, absencia o malaltia), afirma que l'incis
del precepte estatal «por quien designe [...] el érgano competente para el
nombramiento de aquéllos» no gaudeix d’aquesta naturalesa basica (FJ 5).
En altres paraules, el criteri per a la determinacié concreta de quin és I'0rgan
competent per designar I'0rgan suplent (l'0rgan que va nomenar el subjecte
qgue ha de ser substituit temporalment), no és d’aplicacié preceptiva a la

Generalitat.

Aguesta qualificacié com a no basic respondria a un dels pilars de la doctrina
constitucional relativa a la distribucié de competencies en materia de regim
juridic de les administracions publiques. En aquest sentit, la incidéncia de les
bases estatals és menor i, fins i tot, nul-la, quant més vinculats estan els
elements que configuren el régim juridic de les administracions publiques a
I'ambit de l'organitzacié i el funcionament intern dels oOrgans propis de
I’Administracié en qlestié. Sobre |'abast de la potestat d’autoorganitzacié
administrativa ens remetem a l'argumentacié efectuada en el Fonament

Juridic Segon d’aquest Dictamen.

De fet, com ja hem dit, la tipificacié que realitza I'article 159 EAC de la
competéncia exclusiva també segueix aquest model de distribucid
competencial. I, en el cas de la técnica de la suplencia i de les regles més
especifiques que en relaci6 amb aquesta pugui establir el legislador
autonomic, que no afecten les relacions amb els administrats, és evident

aquesta superior vinculaci6 amb la potestat d’autoorganitzacid de
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I’Administraciéo de la Generalitat, com també ho és en relacid amb els ens

locals, d’acord amb el corresponent principi d’autonomia local.

Quant a la sol:licitud de dictamen, que al-lega el silenci de l'article 6 del
Projecte de llei amb relacié a la supléncia, cal indicar que l'apartat 2 si que la
preveu expressament tot i que després els preceptes posteriors del Projecte
de llei no l'acaben desenvolupant, al contrari del que succeeix amb la
delegacio, I'avocacio, I'encarrec de gestid o |'autoritzacid de signatura, que es
regulen amb més detall als articles 8 a 11 del Projecte de llei. D'altra banda,
hem d’assenyalar que l'article 6 del Projecte, en la seva integritat, és

reproduccio sobretot de |'article 17 LRIAPC.

L'omissié d’aquesta regulacié de la tecnica de la supléncia no suposa, pero,
per si mateixa, una vulneracié de les competéncies estatutaries. En qualsevol
cas, podem considerar que la técnica legislativa emprada pel Projecte de llei
no és la més adequada ni encertada perd, com que no condueix a una
inseguretat juridica susceptible de ser considerada inconstitucional o

antiestatutaria, no ha de ser objecte del nostre pronunciament.

En conseqliéncia, i a mode de sintesi, per les raons apuntades, |'article 6 del

Projecte de llei no és contrari a la Constitucié.

2. Tot seguit procedirem a I'analisi de I'article 31 del Projecte de llei. Aquest
precepte estableix els principis generals de I'actuacié administrativa, que sén
els seglients:

«Article 31. Principis generals

1. Les administracions publiques de Catalunya serveixen amb

objectivitat els interessos generals i actuen, sota la direccié dels

organs de govern respectius, amb submissié plena a la llei i al dret.
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2. Les administracions publiques de Catalunya compleixen les funcions
que tenen atribuides i actuen d’acord amb els principis generals
seglients:

Primer. Eficacia i eficiéncia.

Segon. Bona fe i confianga legitima.

Tercer. Proximitat.

Quart. Imparcialitat.

Cinque. Proporcionalitat.

Sisé. Simplificacio i racionalitat administrativa.

Seté. Transparencia i accessibilitat.

Vuite. Participacid ciutadana.

Nove. Lleialtat institucional.

Deseé. Col-laboracid i cooperacié interadministratives.»

Els sol-licitants fonamenten els seus dubtes d‘inconstitucionalitat i
d’antiestatutarietat en el fet que el text del precepte, segons el seu criteri,
omet la cita expressa de determinats principis essencials del procediment
administratiu, d’acord amb les previsions dels articles 103 CE i 71 EAC,
relatiu aquest darrer a les «Disposicions generals i principis d’organitzacio i

funcionament» de I’Administracio de la Generalitat.

Certament, l'article 31 del Projecte de llei que estem sotmetent al nostre
dictamen no incorpora, de manera expressa en el text, tots els principis que,
d’acord amb la Constitucid i I'Estatut d’autonomia, vinculen [|‘actuacié
administrativa: objectivitat, eficacia, jerarquia, descentralitzacid,
desconcentracié, coordinacié i submissid plena a la llei i al dret, per
esmentar-ne els més destacats. De fet, l'article 71 EAC reprodueix els
d’objectivitat i el de l'imperi de la llei i n’incorpora d’altres -de segona
generacié, com alguns dels drets estatutaris recollits al titol I, si acudim a la
denominacidé que han rebut per part de determinada doctrina- com sén els de

transparencia i transversalitat, que sén una mena de concrecié o derivacio
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dels principis de previsié constitucional. En aquest mateix sentit, i seguint el
model estatutari, el precepte questionat del Projecte de llei recull alguns
principis ja classics i, Obviament, preceptius, com els d‘objectivitat i
d'imparcialitat que sén inherents a I'ordenament constitucional i a I'Estat de
dret, i d’altres que connectarien amb la técnica estatutaria de concrecid, com
el de proximitat, per exemple. Finalment, incorpora alguns que, alhora,
també ens remeten a determinats principis constitucionals i estatutaris, com
seria el cas del de participacid ciutadana (art. 9.2 i 105 CE i 29.5 EAC).

Un cop exposades les consideracions anteriors, que responen a qulestions de
tecnica i d’oportunitat legislativa, Unicament ens resta afegir allo que s’ha
exposat en el Fonament Juridic Primer. En aquest sentit, cal tornar a
subratllar l'evident i imperativa vinculacié jerarquica del Projecte de llei al
bloc de la constitucionalitat, integrat per la Constitucio i I’'Estatut d’autonomia
i, tot i que en un altre pla diferent, també, la seva subjecci6 a les bases de la
LRJAPC pel que fa a l'article 3 d’aquesta norma estatal, que estableix els
principis generals de l'actuacidé administrativa. Sobre el respecte a aquests
principis legals, cal tenir en compte que adquireixen caracter basic com a
conseqliencia de la seva vinculacié a la garantia del tractament unic dels
administrats davant de totes les administracions publiques, tal com ho ha
assenyalat repetidament la jurisprudéncia constitucional (STC 50/1999, de 6
d’abril, F] 3, entre d’altres).

En conseqléncia, l'article 31 del Projecte de llei, no és contrari a la

Constitucio ni a I'Estatut.

A continuacio, procedim a examinar l'article 38 del Projecte de llei. Aquest

precepte estableix que:

«Article 38. Inexactitud, falsedat o omissio en les dades aportades en

la declaracid responsable i en la comunicacié previa

24



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

1. La inexactitud, la falsedat o I'omissid, de caracter essencial, en
gualsevol dada o document que acompanya o consta en una declaracio
responsable o en una comunicacid previa comporten, amb l'audiencia
previa a la persona interessada, deixar sense efecte el tramit
corresponent i impedeixen I'exercici del dret o de l'activitat afectada
des del moment en qué es coneixen.

2. La resolucié administrativa que constata les circumstancies a que fa
referéncia l'apartat 1 pot comportar també linici de les actuacions
corresponents i |'exigencia de les responsabilitats que estableix la

legislacid vigent.»

El contingut del precepte citat fa referéncia a la inexactitud, falsedat o
omissi®6 de les dades aportades en la declaracié responsable i en la
comunicacié previa, per part dels ciutadans, davant de I’Administracid. La
sol-licitud al-lega que el terme «falsedat» ens remet necessariament al tipus
penal de la falsedat en document public i, aquesta qlestid, segons el seu
parer, «esta totalment prohibida per I'Ordenament» ates que «[l]a falsedat

documental és un delicte.»

Tot i que la petici6 no esmenta cap article de la Constitucié ni de I'Estatut,
susceptible de ser vulnerat, entenem que es pretén fonamentar sobre la base
d'una vulneracié de la competéncia estatal en materia penal (art. 149.1.6

CE) i del principi de legalitat penal i sancionadora (art. 25 CE).

En relaci6 amb aquests dubtes, hem d’esmentar, en primer lloc, un
precedent sobre el qual el Consell Consultiu es va pronunciar. Ens estem
referint al Dictamen nam. 274, de 18 de juliol de 2006, sobre el Projecte de
llei de creacid de I'Oficina Antifrau de Catalunya, i I'is que el legislador en
feia en el seu articulat del concepte de frau. Malgrat la critica explicita que es
contenia a la técnica legislativa que adoptava l'articulat -perque afavoria la

confusié en la mesura que acudia a una terminologia propia de la tipificacio
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penal, que estava exclosa de I'ambit competencial d'investigacié de I’Oficina
administrativa que creava la llei- el Dictamen sostenia la pluralitat d’'usos del

terme questionat (F II1.4.D).

En aquest cas, tot i I'aparent similitud, hem de descartar des del principi un
Us inadequat d’aquest terme per part del legislador. Quan s'utilitza el
concepte «falsedat» hem d’entendre que fa referéncia al significat primer de
I'adjectiu «fals»: «Que no és ver, que per error o per engany no correspon a
la veritat» (segons la definicié del Diccionari de la llengua catalana de I'IEC).
Aixi, ens trobem davant d’'una qualificacid sobre la veracitat de les dades
manifestades per un particular en el si d'un procediment administratiu
davant de I’Administracid que, en cap cas, ens pot remetre al tipus penal de
la falsedat en document public atés que el document en qlestid, tenint en

compte el seu format i autoria, és, per definicid, de naturalesa privada.

Per tant, I'article 38 del Projecte de llei no utilitza d’'una manera contraria a

I'ordenament constitucional el terme «falsedat».

3. Finalment, a efectes d’aquest Fonament Juridic, hem d’abordar el darrer
precepte que presenta un contingut vinculat a les diferents fases del
procediment administratiu. Ens referim a l'article 52.5 del Projecte de llei

sobre el tramit d’informacid publica, que estableix que:

«5. Les persones que formulen al-legacions en el tramit d’informacio

publica no adquireixen, per aquest fet, la condicié d’interessades.»

Els sol-licitants fonamenten els seus dubtes en la previsié que les persones
que formulen les al-legacions en la fase d’informacié publica no adquireixen
la condicié d’interessades, i aquesta circumstancia podria comportar una

vulneracié de 'article 24 CE o, en el seu cas, del 29.5 EAC.
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En primer lloc, comencarem per abordar la possible vulneracid del dret
constitucional. En aquest sentit, una aproximacié basica a la jurisprudencia
constitucional ens permet descartar aquest interrogant ates que el Tribunal
Constitucional, des d’'un comengcament i en nombroses ocasions, s’ha
manifestat en el sentit que el contingut de l'article 24 CE, sobre la tutela
judicial efectiva, no es traslladable sense més a les actuacions
administratives «salvo que éstas tengan una naturaleza sancionadora
equivalente materialmente a las actuaciones propiamente penales» (STC
42/1989, de 16 de febrer, F] 5 i també, en aquesta linia, a la STC 305/1993,
de 25 d’octubre, F] 3 i ITC 1325/1987, de 23 de novembre, FJ 1).

Pel que fa a l'article 29.5 EAC, és suficient amb esmentar que el seu
contingut no es pot reconduir de manera immediata a la configuracid
administrativa de la condicid d’interessat i les seves conseqléncies
juridiqgues. Aquest dret de naturalesa estatutaria fa referéncia al dret més
generic de peticid i queixa dels ciutadans davant de les administracions que,
a més, i a efectes d’aportar un argument sobreafegit per descartar qualsevol
afectacié del dret per part del Projecte de llei, sén en tot cas de configuracid

legal.

Per tant, un cop descartada qualsevol mena de vulneracié de drets subjectius
constitucionals i estatutaris, ens hem d’aproximar a la seva relaci6 amb les
bases estatals. Aixi, si contrastem l'article 52.5 de la futura norma catalana
amb el contingut de l'article 86.3 LRIJAPC, facilment s’arriba a la conclusio
gue el seu redactat és coincident en bona part pel que fa a I'expressido que
susciten els dubtes dels sol-licitants: «[l]a compareixenca en el tramit
d'informacié publica no atorga, per ella mateixa, la condici6 de persona

interessada.»

En conseqiéncia, l'epigraf cinque de larticle 52 del Projecte de llei no

presenta cap contradicci6 amb la Llei de bases estatal, ans al contrari es
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manifesta en termes de coincidéncia, tot i que la disposicié final primera del

Projecte no el cita com a precepte que reprodueix la legislacié basica estatal.

Aixi mateix, no volem cloure I'examen d’aquest article sense esmentar que el
Projecte de llei, a diferencia de la llei de bases estatal, no regula la condicio
d’interessat. L'article 86 LRJAPC connecta amb l'article 31 LRJAPC, i aquest
darrer estableix els diferents suposits en virtut dels quals una persona fisica
o juridica adquireix aquesta condicid en el procediment administratiu. El
silenci del Projecte de llei que estem dictaminant, un cop més, pot respondre
a diversos motius. Ara bé, com venim reiterant, el model sequit pel legislador
catala no permet esbrinar a quin d’aquests motius cal imputar I'omissid. En
tot cas, deixant de banda les especulacions, el que cal tenir en compte és
gue, en la mesura que afecta a la posicio i als drets dels ciutadans davant les
actuacions administratives, el regim basic de larticle 31 LRJAPC és
d’'aplicacié directa a les administracions catalanes. Sens perjudici, aix0 si,
que en el futur la Generalitat opti legitimament per desenvolupar els
aspectes especifics del seu regim juridic propi, d’acord amb els articles 150 i
159 EAC.

Cinqueé. EI procediment per a I’'elaboracié de les disposicions

reglamentaries

El titol IV del Projecte de llei esta dedicat a la regulacid del procediment
d’elaboraci6 de disposicions reglamentaries. El legislador, d’aquesta manera,
en l'exercici de la competencia de la Generalitat en materia de regim juridic i
procediment administratiu, recollit a l'article 159 EAC i, en concret, d’acord
amb la competéncia exclusiva que preveu el seu epigraf 1.c, sobre «[l]es
normes de procediment administratiu que derivin [...] de les especialitats de
I'organitzacié de la Generalitat», estableix els diferents tramits i requisits que

conformen el procediment necessari i previ a |I'aprovacié de les disposicions

28



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

reglamentaries que s’elaboren en I'ambit competencial de les administracions
publiques catalanes. Per a I'exposicié d’aquest primer aspecte, inclos I'abast
de la potestat d’autoorganitzacié de la Generalitat, que també li déna suport,
ens remetem a allo que hem exposat en el Fonament Juridic Segon d’aquest

Dictamen.

En tot cas, el que resulta clar en aquest punt és la capacitat de la Generalitat
per regular les especificitats del procediment d’elaboracié de disposicions
generals de caracter reglamentari, tot respectant, dbviament, el contingut de
I'article 105.a CE, que estableix el tramit d’audiéncia als ciutadans amb drets
o interessos afectats, com a tramit essencial del procediment d’elaboracié de

les disposicions administratives.

Reprenent el fil de la sol:licitud d’aquest Dictamen, els dubtes en relacié amb
aquest titol es concentren en els articles 60, 61.1, 67.2 i 68 del Projecte de

llei.

1. Iniciem tot seguit l'analisi amb [l'article 60 que, sota la rubrica de

«Concepte», defineix les disposicions reglamentaries:

«1. Als efectes del que estableix aquest titol, s’entén per disposicions
reglamentaries les disposicions de caracter general amb rang inferior
al de llei dictades pel Govern o pels consellers dels departaments de
I’Administracié de la Generalitat que, qualsevol que sigui la materia de
que tractin, continguin normes que innovin I'ordenament juridic.

2. Als efectes del que estableix aquest titol, resten excloses del
concepte de disposicid reglamentaria les instruccions i les circulars o
ordres de servei emeses pels organs de [|'Administracié de la

Generalitat. »
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Els dubtes dels sol-licitants, tal com es recull en I'epigraf dels Antecedents,
se centren en la circumstancia que, en ser enunciats els subjectes que
exerceixen la potestat reglamentaria en I'ambit de I'’Administracido de la
Generalitat, se cita el Govern i els consellers pero, per contra, s‘'omet la
figura del president de la Generalitat. Aixd anterior, segons el mateix escrit
de sol-licitud, a banda de ser confls, contravindria els articles 67 i 68 EAC,
en la previsi6 que el president de la Generalitat forma part del Govern,

alhora que també dirigeix I'accid.

En relacié amb les al-legacions que acabem de transcriure, aquest Consell
formula les consideracions que s’exposen a continuacio. Certament, l'article
67 EAC regula la figura i les competencies estatutaries del president de la
Generalitat, entre les quals consta, sens dubte, la direccié del Govern (art.
67.1); una funcié que, Obviament, es projecta en I'ambit de la potestat
reglamentaria que té atribuida el Govern, d’acord amb alld que estableix
I'article 68.1 EAC, quan diu: «El Govern és |'0rgan superior col-legiat que
dirigeix 1'accié politica i I’Administracié de la Generalitat. Exerceix la funcio

executiva i la potestat reglamentaria d’acord amb aquest Estatut i les lleis.»

La figura del president ha estat regulada mitjancant la Llei 13/2008, de 5 de
novembre, de la presidéncia de la Generalitat i del Govern, sobre la qual el
Consell Consultiu, en el Dictamen nim. 288, de 5 d’agost de 2008, va tenir
I'ocasié de pronunciar-s’hi. L'article 26.e d’aquesta Llei de desenvolupament
basic de I'Estatut (art. 62 EAC en relaci6 amb els art. 67.5 i 68.3 EAC),
estableix que al Govern li correspon: «Exercir la potestat reglamentaria en
tots els casos en que no sigui especificament atribuida al president o
presidenta de la Generalitat o als consellers». De manera més precisa,
I'article 39 LPGG regula I'exercici de la potestat reglamentaria. Aixi, d’acord
amb les previsions de |'article 68.1 EAC, atribueix al Govern la titularitat de
la potestat reglamentaria (art. 39.1), tot i que, alhora, també permet al

president dictar disposicions reglamentaries en els suposits en que una
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norma amb rang de llei li ho autoritzi expressament (art. 39.2). La mateixa
potestat la fa extensiva als consellers, amb caracter general en matéria
d’organitzacié dels departaments dels quals en sén titulars i, en suposits
especifics, previa cobertura d’'una norma amb rang de llei o un decret del
govern (art. 39.3). Pel que fa als consellers, també I'article 16.b LPGG els
reconeix la capacitat per a proposar al Govern projectes de decret en I'ambit
de les seves competencies. I l'article 12.n LPGG estableix que el president
pot ser titular d'un departament propi, el de la Presidéncia, si no hi ha
nomenat un conseller o una consellera de la Presidencia. D’altra banda, la
mateixa Llei distingeix entre els decrets, dictats pel Govern o pel president, i
les disposicions dels consellers, que adopten la forma d’ordre i tenen un
menor rang juridic que els primers (art. 40 i 41 LPGG). Per tant, a la vista
d’aquest marc estatutari i legislatiu, integrat pels articles 67 i 68 EAC i pels
esmentats preceptes de la Llei 13/2008 de desenvolupament basic de
I'Estatut, podem afirmar que la titularitat de la potestat reglamentaria
correspon al Govern, tot i que també pot ser exercida pel president i pels
consellers quan disposin de la corresponent cobertura legal, aixi com en
I'ambit de l'organitzacié dels seus departaments. Si realitzéssim un exercici
de comparacié institucional, trobariem el mateix model a la Llei 50/1997, pel
que fa al Govern de I'Estat, en la qual també s’atribueix la titularitat de la
potestat reglamentaria al Govern (art. 23.1), seguint el que preveu l'article
97 CE. No obstant aix0, es reconeixen també com a reglaments els reials
decrets dictats pel president del Govern i les ordres ministerials aprovades

pels ministres.

Un cop exposada aquesta configuracid, si la contrastem amb l'article 60 del
Projecte de llei, ens duu a concloure que el redactat que utilitza per definir el
«concepte» de disposicions reglamentaries no és el més precis entre d’altres
possibles, en especial pel que fa al detall dels subjectes que exerceixen la
potestat reglamentaria. Partint de la base que el president no integra

Unicament el Govern sind que, a més, el dirigeix des d’una posicié singular i
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pot exercir la potestat reglamentaria, tal com acabem de veure i es preveu a
la Llei que en regula el seu estatut, la manca d’inclusié expressa del
president en el text del Projecte de llei és poc adequada. Tot i ser cert que
quan el president actua al capdavant d’'un departament ho fa amb les
mateixes atribucions que els altres consellers -en relaci6 amb les
competencies respectives per rad del sector o de la matéria departamental-
en cap cas es pot sostenir que comparteixi la naturalesa o ostenti la mateixa
condicié que la resta de membres del Govern. El president és investit pel
Parlament i des d’aquest mateix acte, un cop ha pres possessié, exerceix la
seva condicid presidencial, que no abandona en cap moment, i aix0 comporta
la necessitat d’un tractament juridicoinstitucional singularitzat. En
conseqliencia, amb la finalitat d’evitar confusions i complexitats derivades de
les normes de competéncia i jerarquia, en especial pel que fa a la relacié
amb la Llei 13/2008, hauria estat més entenedor redactar un text que
preveiés expressament |'exercici de la potestat reglamentaria per part del
president. De fet, l'article seglient del Projecte de llei, en el seu apartat
primer, dedicat a la coordinacié de reglaments que poden afectar més d'un
departament, reconeix la possibilitat que al capdavant del Departament de la

Presidéncia actui un conseller o bé el mateix president.

Malgrat les consideracions exposades, no es pot concloure que l'article 60 del
Projecte de llei sigui contrari a I'Estatut, atés que I'omissié que presenta no
vulnera les competencies del president (art. 67 EAC) ni la potestat
reglamentaria que és atribuida al Govern (art. 68 EAC). Tot i aixi, el seu
actual contingut s’ha d’interpretar de forma integrada amb les previsions de
I'article 39 de la Llei 13/2008, de la presidéncia de la Generalitat i del
Govern, que preveu expressament |'exercici de la potestat reglamentaria per
part del president de la Generalitat. I aix0, tant per rad de l'especialitat de la
materia que regula aquesta Llei com en la mesura que es tracta d’'una norma

de desenvolupament basic de I'Estatut.
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Aixi mateix, als efectes del present Dictamen hem d’‘afegir que les
consideracions que acabem d’exposar son també valides per donar resposta

als dubtes plantejats en la sol:licitud sobre I'article 61.1 del Projecte de llei.

A continuacid, procedim a I'examen dels articles 67 i 68 del Projecte de llei,
que regulen els tramits d’‘audieéncia i d‘informacid en el procediment

d’elaboraci6 de disposicions reglamentaries. Aixi el primer diu:

«Article 67. Audiéncia

1. Els projectes de disposicié reglamentaria que afecten els drets o
interessos legitims dels ciutadans se sotmeten al tramit d’audiéncia de
les persones interessades i es posa a disposici6 d’aquestes la
documentacié preceptiva.

2. Només es pot prescindir del tramit d’audiéncia si existeixen raons
greus d’interes public degudament acreditades.

3. L'audiencia es realitza directament amb els ciutadans o mitjangant
les entitats reconegudes per llei que els agrupen o els representen, si
les finalitats d’aquestes tenen una relacié directa amb |'objecte de la
disposicié reglamentaria.

4. El tramit d’audiencia es pot instrumentar per qualsevol mitja que
I'instructor o instructora acordi de manera motivada i per un termini
no inferior a quinze dies habils. Per raons justificades i degudament
motivades, el termini es pot reduir fins a un minim de set dies habils.
5. El tramit d’audiéncia també es pot instrumentar per mitjans
electronics publicant el text del projecte de disposicié reglamentaria a
la seu electronica, facilitant una adrecga electronica per a la presentacié

d’observacions, suggeriments o al-legacions, i indicant la data limit.»

I el segon disposa que:
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«Article 68. Informacié publica

1. Els projectes de disposicié reglamentaria es poden sotmetre a
informacid publica per un termini no inferior a quinze dies habils, que
es pot reduir fins a un minim de set dies habils si raons degudament
motivades aixi ho justifiquen.

1 bis. El tramit d’informacié publica pot coincidir temporalment amb el
d’audiéncia i s’'ha de posar a disposici6 de les persones que ho
sol-licitin la documentacié preceptiva.

2. El tramit d’informacié publica es pot instrumentar per mitjans
electronics, indicant el termini, publicant el text del projecte de
disposicié reglamentaria a la seu electronica i presentant les

al-legacions en el registre electronic corresponent.»

Els dubtes dels sol:licitants, en relacio amb els articles 67.2 i 68, esmentats,
resideixen en el fet que, al seu parer, eliminen el caracter preceptiu del
tramit d’informacié publica i preveuen la reduccié dels terminis de quinze
dies habils a set dies, en base al concepte de «raons degudament
motivades», que consideren arbitrari. Respecte de lI'esment que fan els
sol-licitants als articles 23.1 CE, i 29.4 i 71.4 EAC, aquests no seran objecte
de la nostra consideracid, ja que el seu contingut no és pertinent per a la

guestié que estem tractant.

En primer lloc, cal que esclarim que la sol:licitud incorpora un error en
I'esment dels preceptes, atés que mentre l'article 68 del Projecte de llei si fa
referéncia al tramit d’informacid publica, per contra, I'article 67 es refereix al
tramit d’audiéncia, que gaudeix d’un tret diferencial substantiu, en la mesura
que es dirigeix a ciutadans amb drets o interessos legitims afectats per la
disposicié reglamentaria sotmesa a al-legacions. Malgrat aquesta
circumstancia, i tenint en compte que se citen ambdds preceptes, procedirem

a I'examen de tots dos.
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L'article 67 del Projecte de llei, tal com acabem d’enunciar, regula el tramit
d’audiéncia per als ciutadans afectats en els seus drets o interessos legitims
per un projecte de reglament. En aquest sentit, si recorrem al parametre de
constitucionalitat, és a dir, a larticle 105.a CE, obtenim la preceptiva
obligacié del Govern de sotmetre a audiencia les disposicions generals de
caracter reglamentari que pretengui aprovar; audiencia que, per mandat
constitucional, correspon articular al legislador ordinari. Aixi, l'audiéncia,
d’'acord amb la jurisprudéncia constitucional i, sobretot, la doctrina
contenciosa administrativa fixada pel Tribunal Suprem, es configura com un
tramit i element imprescindible del procediment d’elaboracié dels

reglaments.

En aquest sentit, el Tribunal Constitucional mateix ha dit que aquest principi
constitucional és d’aplicaci6 immediata sense necessitat d’intermediacié de
llei, en cas d’inexisténcia d’aquesta (STC 18/1981, de 8 de juny, FJ 5). I,
més concretament, sense entrar a analitzar les diferencies que pot haver
entre l'audiéncia i la informacié publica, totes dues inserides segons el seu
criteri en I'esmentat precepte constitucional, afirma (en la STC 119/1995,

de 17 de juliol) que aquests tramits constitueixen:

«una participacion en la actuacion administrativa -prevista ya, por
cierto, en la legislacién anterior a la Constituciéon-, que no es tanto una
manifestacion del ejercicio de la soberania popular cuanto uno de los
cauces de los que en un Estado social deben disponer los ciudadanos -
bien individualmente, bien a través de asociaciones u otro tipo de
entidades especialmente aptas para la defensa de los denominados
intereses “difusos”- para que su voz pueda ser oida en la adopcion de
las decisiones que les afectan. Dicho derecho, cuya relevancia no
puede ser discutida, nace, sin embargo, de la Ley y tiene -con los
limites a que antes hemos aludido- la configuracion que el legislador

quiera darle; no supone, en todo caso, una participacién politica en
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sentido estricto, sino una participacion -en modo alguno desdefiable-
en la actuacién administrativa, de caracter funcional o procedimental,
gue garantiza tanto la correccién del procedimiento cuanto los

derechos e intereses legitimos de los ciudadanos.» (FJ 6)

I, en la mateixa Sentencia, conclou que:

«Se trata de un llamamiento a las personas o colectivos interesados al
objeto de que puedan intervenir en el procedimiento de adopcién de
acuerdos. Evidentemente este ultimo dato no quita relevancia a estas
formas de participacién que, por otra parte, se han visto reforzadas
por el mandato contenido en el articulo 9.2 CE. Una vez establecidas,
no son disponibles para los poderes publicos, pudiendo incluso viciar
de nulidad las disposiciones adoptadas con infraccion de las mismas.»
(F1 6)

La rellevancia de la participacié ciutadana en el procediment d’elaboracié de
les disposicions de caracter general també ha estat reconeguda per la
jurisprudéncia ordinaria com una forma de control de l'oportunitat de
I'actuacié de I’Administracié en aquest ambit, amb I'objectiu d’assegurar la
pertinenca i I'encert d’aquesta (STS d’11 de marg de 1991, FD Segon, sala

contenciosa administrativa, seccié 2a).

D’acord amb aix0 anterior, és evident que les excepcions al caracter
preceptiu d’aquest tramit d’audiéncia s’han d‘aplicar i interpretar molt
restrictivament. Com a referéncia, es pot recordar que la LRIJPAC, respecte
del procediment administratiu general, només estableix la possibilitat de
prescindir de l'audiéncia quan «no figurin en el procediment ni es tinguin en
compte en la resolucid altres fets, al-legacions i proves que els adduits per la
persona interessada» (art. 84.4). A part d’aixo, la jurisprudéncia ordinaria ha

interpretat que també s’admeten com a excepcions els suposits recollits a
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I'article 37 LRJAPC que, essencialment, es corresponen amb casos de secret
oficial o d’informacidé sotmesa a procediments judicials. En el cas de la Llei
50/1997, també a titol d’exemple, es preveu I'omissid del tramit d’audiencia
quan «graves razones de interés publico, que asimismo deberan explicitarse,

lo exijan» (art. 24.1.c).

Certament, si observem la formulacid que adopta el legislador catala per
excepcionar la realitzacié d’aquest tramit («raons greus d’interes public
degudament acreditades») —probablement inspirada en el model de la Llei
del Govern de I'Estat-, podem dir que pretén ser acotada i restrictiva, com
aixi ho indicarien I'adjectiu greus i la necessitat de I'existencia d'un interes
public comprovat i demostrable, tot i que I'abast d’aquests conceptes juridics
és, inherentment, indeterminat. Resulta, doncs raonable pensar que, d‘acord
amb la doctrina constitucional anteriorment exposada, no es pot dur a terme
una interpretacié extensiva d’aquests conceptes, ja que portaria a I'ampliacio
del regim d’excepcions a la regla general del caracter preceptiu del tramit

d’audiéncia.

Aixi entesa, considerem que la regulacié que ara es dictamina no és contraria
a l'article 105.a CE. Correspondra, en tot cas, als tribunals ordinaris el

control jurisdiccional de la seva aplicacid i interpretacio.

En el mateix sentit ens expressem respecte de la possibilitat de reduccié del
termini general previst per al tramit de I'audiéncia. Si partim, com hem dit,
de la garantia constitucional de l'audiencia, el tractament del termini, tant
pel que fa a la seva durada amb caracter general (quinze dies habils) com a
la possibilitat d’escurcar-lo (set dies) per «raons justificades i degudament
motivades», és una opcid que recau en I'ambit competencial del legislador
catala. Tot i aixi, malgrat ser una opcié que no elimina de manera absoluta
I'audiencia si que incideix sobre la seva virtualitat i aplicacido. Aquesta

circumstancia ens permet considerar que, probablement, la participacio
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ciutadana faria aconsellable que el termini fos amb caracter general més
extens. A tall d’exemple, salvant les diferéncies corresponents, |'article 86
LRJAPC, quan regula el tramit d’informacié publica per al procediment
administratiu comu, estableix un termini d’'un minim de vint dies. D’aquesta
manera, el termini raonable és el que es tradueix en un nombre minim de
dies, adaptable en cada cas a la realitat factica del procés d’exposicié publica
d’'una norma. Un periode de temps que, per regla general i per raons de
complexitat tecnica del contingut del projecte de reglament i I'accessibilitat
dels ciutadans a aquest, no hauria de ser excessivament breu o ajustat.
Creiem, per tant, que els terminis més amplis en nombre de dies faciliten la
participacid ciutadana i la corresponent presentacié d‘al-legacions. Al
contrari, quan més ajustat és el temps, menor efectivitat s’atorga al tramit
de participacié ciutadana en compliment de les previsions constitucionals i

estatutaries.

Les consideracions exposades fins ara respecte a larticle 67 (lI'audiéncia
publica) son en general traslladades a I'ambit de l'article 68, referit al tramit
d'informacié publica, tot i que amb alguns matisos, per ra6 de les diferencies
gue presenten aquests dos tramits procedimentals. I aixd com a resultat de
la construccid que, per expressa remissid de l‘article 105.a CE, fa el
legislador del tramit d’informacié publica (avalada per la jurisprudencia
ordinaria) ja que la doctrina constitucional el considera també una
manifestacio de la participacid dels ciutadans en la vida publica. La diferencia
principal rau en el fet que I'audiéncia afecta persones i interessos singulars,
mentre que la informacidé publica afecta un grup indeterminat de persones i
interessos, amb la finalitat que I'elaboraci6 de la disposicid general es
precedeixi d’'un debat social previ. Per aquests motius, com a regla general,
el seu caracter no és preceptiu, esdevenint aixi un instrument previst en la
legislacié perd sotmeés en cada cas a la voluntat del Govern, pel que fa a la

seva aplicacié en el procediment d’elaboracié dels reglaments.
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En sintesi, i sens perjudici del reconeixement de la competéncia de la
Generalitat per regular aquests dos tramits en seu legislativa, aixi com de
I'absencia d’una possible contravencid6 amb la Constitucid i I'Estatut, si
podem concloure que una major acotacié dels suposits d’escurcament a set
dies habils dels terminis, per «raons degudament justificades», en els tramits
d’audiencia i d'informacié publica, afavoriria la participacié ciutadana (art.
9.2, 105.a CE i 29.5 EAC), i evitaria I'ampliacié del réegim d’excepcions al

termini general, raonable i minim, de quinze dies habils.

Sisé. L’exercici de les funcions de control i d’inspeccio per part de

les entitats col-laboradores de I’Administracio

En aquest penultim Fonament Juridic, procedirem a lI'examen de l'article 93
del Projecte de llei. El precepte s’insereix en el capitol II, rubricat «Entitats
col-laboradores» que, aixi mateix, s’integra en el titol VII sobre les

«Potestats d’inspeccid i control» per part de I’Administracio.

L'analisi se centrara en l'esmentat article perque, tot i que la sol-licitud fa
una referéncia generica al regim de les entitats col-laboradores, la regulaci6
gue en fa d'aquestes el Projecte de llei s‘'emmarca en I'ambit de les funcions
d'inspeccié i control. A més, els mateixos sol:-licitants situen l'ombra dels
seus dubtes entorn a la validesa juridica dels actes emesos pel personal
d’aquest tipus d’entitats. En aquest sentit, consideren que les previsions del
Projecte estarien «vulnerant articles relatius a la funcié publica i I'exercici del
poder. Atés que, es pretén dotar al personal habilitat de les ECAS de
presumpcié de validesa dels seus actes i de la condicié d’autoritat sense ser-

ho>».

Aixi, la previsié legal, que ara es dictamina, regula la naturalesa, el contingut

i la validesa de les actes, els informes i les certificacions que emeten les
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entitats de col-laboraci6 amb [|'’Administracid (en endavant, ECAS) en

I'exercici de les funcions de control i inspeccié:

«Article 93. Actes, informes i certificacions

1. Els fets constatats pel personal tecnic habilitat de les entitats
col-laboradores en |'exercici de les funcions d’inspeccid i control, i també
qualsevol actuacié técnica que els sigui encarregada, es documenten en
les actes, els informes i les certificacions corresponents, en els termes
fixats per la normativa sectorial.

2. En les actes, els informes i les certificacions s'ha de fer constar
expressament la condicid d’entitat col-laboradora de I’Administracio
publica en I'ambit material concret d’actuacié.

3. Les actes, els informes i les certificacions emesos pel personal técnic
habilitat de les entitats col-laboradores en l'exercici de les funcions
d’inspeccié i control tenen la mateixa validesa juridica que els emesos

pel personal de I’Administracié encarregat d’aquestes funcions.»

A I'hora d’'abordar l'adequacié constitucional i estatutaria del precepte
transcrit hem de fer en primer lloc una breu referencia a la figura i al régim
de les ECAS. Aquestes entitats, tal com va tenir ocasié de pronunciar-se el
Consell Consultiu en els Dictamens nim. 241, 15 de juliol de 2003 (F IV) i
272, de 19 de maig de 2006 (F I) han estat una figura que ha proliferat en
les darreres decades en el panorama administratiu i, especialment, en
I’'ambit de I'exercici de les funcions de control i inspeccié. La seva naturalesa,
sovint privada per0 al mateix temps sotmesa a les corresponents
autoritzacions administratives d’habilitacio, té el seu origen en la necessitat
de dotar els poders publics d’instruments técnicament especialitzats que
coadjuvin de manera eficient i efectiva en I'assoliment dels seus objectius. El
compliment dels requeriments fixats per una normativa cada cop més
extensa i complexa ha fet més indispensable i freqlent la participacio

d’aquesta mena d’entitats en I’'exercici de les funcions de control i inspeccid
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en nombrosos sectors sotmesos al control administratiu. Aquestes potestats
son de titularitat publica, sén atribucions que I'ordenament constitucional i la
legislacio atorguen a I’Administracid perd que en la seva execucid necessiten
d’'uns recursos humans i materials tecnificats que transcendeixen amb
escreix el model classic del servei i la funcid publiques. En altres paraules, les
ECAS, sobretot en I'ambit de la normativa en matéria de medi ambient, la
seguretat de béns i l'equipament industrial, la qualitat de productes, la
proteccid dels consumidors o, en sentit més ampli, en la proteccié de la
integritat de les persones i els béns, permeten assegurar el compliment de

les normatives sectorials que hi incideixen.

Certament, 'afavoriment de l'eficacia de l'accié de control i inspeccid ha de
venir acompanyada pel compliment de la legalitat, aixi com també d’un
estricte respecte a les garanties i els drets dels ciutadans. La Generalitat,
mitjancant el Projecte de llei, desenvolupa legislativament la seva
competencia en aquest ambit material, d’acord amb la seva competéncia
exclusiva sobre la potestat d’autoorganitzacié (art. 150 EAC) i el titol
especific de I'article 159 EAC, que també I'habilita per fer-ho, tal com ja ho
havia reconegut, amb caracter previ, la STC 243/1994, de 21 de juliol (FJ 4).

En aquest sentit, el text legal que estem analitzant, en el capitol II del titol
VII, incorpora el regim juridic d’aquestes entitats (art. 89), el sistema
d’habilitacié (art. 90), el registre (art. 91) i les obligacions que han de
complir (art. 92). Els requisits fixats pel legislador no hi ha dubte que,
d’'acord amb les previsions legals, son diversos i amb un elevat grau
d’exigéncia formal, comprenent des de l'actuaci6 en base als principis
d’'imparcialitat i responsabilitat, fins a l'obligatorietat de I'asseguranca per
riscos, la prohibicié de subcontractar en les tasques de control i inspeccid o
I'establiment preceptiu d’'un sistema de reclamacions al servei de les
persones inspeccionades. Tot aix0, sens perjudici de les potestats de

supervisié que pot exercir I’Administracié habilitant en qualsevol moment.
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En relaci6 amb el seu personal técnic, el Projecte de llei, en larticle
guestionat (art. 93), preveu que les actes, els informes i les certificacions
que emetin en l'exercici de les funcions de control i inspeccié tenen la
mateixa validesa juridica que els emesos pel personal de I'’Administracio
encarregat d’aquestes funcions. De la lectura del tenor literal del text ja
podem obtenir dos dels elements que esdevenen claus per a |I'examen del
seu contingut. En primer lloc, cal posar I'accent en el fet que es refereix al
personal técnic, és a dir, als subjectes que exerceixen la seva tasca per rad
de la seva especialitzacid i solvéncia professional, vinculada a I'ambit en el
qual esta habilitada I’'ECA. I, en segon lloc, es tracta de documentacié emesa
exclusivament en l’'exercici de les actuacions de control i inspeccid. Si es
compleixen aquests dos requisits, a més dels que son exigibles amb caracter
previ i preceptiu a I'ECA com a entitat habilitada, el Projecte de llei atorga la
mateixa validesa juridica a la documentacidé elaborada per aquest tipus de

personal.

Aix0 anterior significa que el Projecte de llei, de manera acotada -sobre una
documentacié determinada, en accions de control i d'inspeccié tecnica i en el
marc d'una ECA degudament habilitada- doéna validesa juridica a les
actuacions formalitzades del seu personal que, en l'exercici de les seves
funcions d’inspeccid i de control, s’equipara al personal de I’Administracid. En
aquest sentit, en la mesura que realitza tasques propies de les potestats de
I’Administracid amb el suport d’una habilitacié que aquesta ha concedit a les
ECAS, l'ordenament juridic els atorga un minim valor indispensable per a
I'eficacia de la missié que exerceixen per encarrec de I’Administracié.

La jurisprudencia ordinaria, com més endavant s’exposara, s’ha manifestat
de manera pacifica i constant sobre la validesa d’aquesta opcio legislativa, en
bona mesura amb |‘objectiu d’assegurar la viabilitat de les funcions que

tenen encomanades les administracions publiques.
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La clau de la questid, perd, recau en determinar que significa I'expressio «la
mateixa validesa juridica» i, en conseqiiéncia, si els seus actes sén
equiparables o no amb els actes emesos pel personal al servei de
I’Administracié publica que, en el cas dels funcionaris i segons el Projecte de
llei, tenen la consideracié d’autoritat (art. 87.2.a), i si els fets constatats per
aquest personal, sempre que s’hagin formalitzat degudament, compten amb
la presumpcié de certesa i tenen valor probatori (art. 88). Sense anim d’anar
més enlla, per raons de la necessaria restriccid d’aquest Dictamen, val a dir
que les citades previsions dels articles 87 i 88 recullen la regulacidé establerta
a l'article 137.3 LRJAPC, que és d’aplicacié basica per la seva relacié amb les
garanties i els drets de l'administrat. Ara bé, cal parar atencié sobre la
circumstancia que en la LRJAPC la presumpcié de validesa Unicament
s’afirma dels funcionaris que gaudeixin de la condici6 d’autoritat,
generalment i convenient atribuida amb caracter especific a determinats
membres dels cossos de I'’Administracié mitjancant normes sectorials amb
rang de llei. Prescripcid, aquesta, més precisa que la recollida en el Projecte
de llei catala, que adopta un redactat generic, en la mesura que atribueix la
condicié d’autoritat al personal de I’Administracié (art. 87), aixi com el valor
probatori als fets constatats pel personal de I’Administracié. No obstant aixo,
hem d’entendre que I|'expressié «encarregat de les funcions publiques
d’inspeccid i control» restringeix I'abast del concepte al personal que gaudeixi
de la condicié de funcionari i, per tant, entés aixi, I'article 87.2.a del Projecte

de llei no presenta motius de contrarietat en relaci6 amb la Llei de bases.

Tornant al personal habilitat de les ECAS, cal entendre que aquest, en no
gaudir de la condicié de funcionari, no pot ser considerat autoritat ni comptar
amb la presumpcié de certesa en les seves actuacions. Ara bé, aix0 no
significa que les actes, els informes i les certificacions que emetin no tinguin
validesa. Les seves actuacions tindrien validesa administrativa, tot i que el
seu valor probatori en I'ambit jurisdiccional es veuria situat en una posicid

d'inferioritat en relaci6 amb els fets constatats pel personal funcionari
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competent en les funcions d’inspeccié i de control. En aquest mateix sentit,
per exemple, s’ha pronunciat el Tribunal Superior de Justicia de Catalunya,
en la Senténcia nim. 66/1998, de 29 de gener de 1998 (sala contenciosa
administrativa, seccié 3a, FD 3), ja recollida en el Dictamen del Consell
Consultiu num. 241, de 15 de juliol de 2003 (F III.3), emés amb motiu del
Projecte de llei reguladora del sistema d’acreditacié de les entitats
col-laboradores de I’Administracié en matéria de medi ambient. Igualment, el
Tribunal Suprem ha admes en diverses ocasions |'exercici de funcions
publiques de control i dinspeccié per part de subjectes privats que
compleixin els requisits, exigits per I’Administracio, d’idoneitat, competéncia,
imparcialitat, solvéncia i disposicié de mitjans humans i técnics suficients, tot
entenent que aquests particulars adquireixen un «“status” administrativo
singular como es el de colaboradoras con los poderes publicos en el ejercicio
de las funciones -también publicas-» (STS, de 17 de novembre de 2000,
sala contenciosa administrativa, secci6 3a, FD Cinqué i Sise), ja que la
naturalesa de funcid publica, per aquesta rad, no desapareix (STS, de 13

d’octubre de 1997, sala contenciosa administrativa, seccié 3a, FD Quart).

Finalment, cal dir que el Projecte de llei, seguint la linia de les necessaries
garanties per als administrats, que també assenyalava I'esmentat Dictamen
del Consell Consultiu, recull en el seu article 94 els mecanismes de supervisio
de les ECAS per part de I'’Administracid, al mateix temps que regula el
sistema de reclamacions i recursos contra les resolucions desfavorables

davant I'0rgan administratiu competent en materia d’habilitacio.

En conseqiéncia, i a mode de sintesi, I'article 93.3 del Projecte de llei no
presentaria tatxes d’inconstitucionalitat ni d’antiestatutarietat si s’interpreta
en el sentit que les actes, els informes i les certificacions emesos pel
personal de les ECAS en l'exercici de les funcions d’inspeccid i control tenen
validesa juridica administrativa en relacié amb la informacié que consignen,

tot i no comptar amb la presumpcié de certesa ni el valor probatori en seu
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jurisdiccional que corresponen als documents publics emesos pels funcionaris

publics competents.

Sete. L’atribucio de I'exercici de Ila potestat sancionadora

administrativa

Finalment, en aquest ultim Fonament Juridic procedirem a l'examen dels
darrers articles del conjunt de preceptes del Projecte de llei sobre els quals
els sol-licitants demanden el nostre pronunciament i que es refereixen a la
potestat sancionadora administrativa. En primer lloc, tractarem l'article
101.1 que, sota la intitulacié «Organs competents», estableix el principi
d’atribucié de l'exercici de la potestat sancionadora, que es realitzara
mitjancant disposicid legal o reglamentaria. I, seguidament, analitzarem
I'atribucié concreta d’aquesta potestat als consorcis per l'article 112.h del

Projecte de llei.
L'article 101 estableix que:

«Article 101. Organs competents

1. L'exercici de la potestat sancionadora de les administracions
publiques de Catalunya correspon als organs administratius que la tenen
atribuida expressament, per disposicié legal o reglamentaria.

2. Les competéncies d’instruccio i de resolucid del procediment

sancionador no es poden atribuir a un mateix organ.»

Els sol-licitants fonamenten els seus dubtes d’inconstitucionalitat en el fet
que, al seu parer, l'atribuciéo de I'exercici de la potestat sancionadora a un
organ administratiu mitjancant una disposici6 amb rang reglamentari, en lloc
de legal, vulnera els principis constitucionals de reserva de llei, concretament

en alld que estableix la doctrina del Tribunal Constitucional recollida a les
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STC 77/1983, de 3 d’octubre i 42/1987, de 7 d’abril, en el «sentit que mai un
reglament pot entrar a regular aspectes de la potestat sancionadora de les

administracions publiques».

Aixi doncs, partint d‘aquests interrogants, formulem les seglents
consideracions. Efectivament, la potestat sancionadora forma part, amb
caracter essencial, del jus imperium de I’Administracid. I, en aquest sentit, la
jurisprudéncia del Tribunal Constitucional, des de la seva doctrina més
primerenca, ha establert el principi constitucional de la necessaria cobertura
legal de la potestat sancionadora com a dret fonamental dels ciutadans (art.
25 CE). Ara bé, tot i que l'exigéncia de reserva legal afecta el contingut
material de la potestat, pel que fa a l'establiment de les infraccions i les
sancions, la justicia constitucional ha admeés de manera reiterada en aquest
ambit una col-laboracid, tot i que limitada, dels reglaments. D’aquesta forma,
és possible un desenvolupament reglamentari d’aspectes secundaris relatius
a la potestat sancionadora, a diferéncia de I'ambit penal en el qual la reserva
de llei és absoluta (STC 104/2009, de 4 de maig, FJ 2 i 3; 162/2008, de 15
de desembre, F] 1; 229/2007, de 5 de novembre, FJ 2; 242/2005, de 10
d’octubre, F] 2; 60/2000, de 2 de marg, FJ 3; 151/1997, de 29 de setembre,
FJ 3,1 184/1995, de 12 de desembre, FJ 3, entre moltes altres). D’acord amb
aix0, i parafrasejant la jurisprudéencia constitucional, 'article 25.1 CE resulta
vulnerat quan la regulacié reglamentaria de les infraccions i sancions es
realitza sense cap base legal i, també, quan s’adopta mitjancant una
habilitacié que ve suportada en una norma de rang legal que ve mancada de
tot contingut material, pel que fa a la tipificacié dels il-licits administratius i
les corresponents conseqliencies sancionadores (STC 42/1987, de 7 d'abril,
FJ 21 29/1989, de 6 de febrer, FJ 2).

La doctrina del Consell Consultiu en aquesta linia també ha estat freqlent i
constant. A tall d’exemple podriem citar el Dictamens 228 (F II1.7.D) i 229 (F

IV), de 16 de maig i 16 de juliol de 2002, respectivament i, recentment, el
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Dictamen 8/2010, de 14 de juny, d’aquest Consell, amb motiu del Projecte
de llei del cinema (FJ 3).

Aguesta exigencia del principi de legalitat, que com veiem ha estat matisada
en I'ambit administratiu, encara presenta una modulacié més intensa quan es
projecta sobre la dimensié formal relativa a l'atribucid de l’'exercici de la
potestat sancionadora a un organ o un altre de I’Administracié. Aquest regim
es manifesta de manera remarcablement nitida en la LRJAPC que
desenvolupa les bases estatals, concretament a l'article 127.2. Si recorrem a
la literalitat de la seva redaccid, podem comprovar com coincideix
exactament amb el redactat posteriorment adoptat per l'article 101.1 del
Projecte de llei questionat pels sol:licitants: «L’exercici de la potestat
sancionadora de les administracions publiques de Catalunya correspon als
organs administratius que la tenen atribuida expressament, per disposicio
legal o reglamentaria.» Aixi, tot i que la disposicié final primera del Projecte
de llei no inclou I'article 101.1 com a reproduccié de la legislacié basica, en
realitat -i sense necessitat d’entrar en la qlestié del caracter basic del citat
127.2 de la LRJAPC i la seva vinculacié sobre la competéncia legislativa de la

Generalitat- esta adoptant un model d’atribucié idéntic.

Un criteri aquest, el de la concrecié mitjancant llei o reglament, que, com
hem vist que es despren de la doctrina del Tribunal Constitucional, no
conculca el principi constitucional de l'article 25.1 CE ni els articles 30.2 i
71.2 EAC, que es podrien veure afectats, com tampoc els articles 150 i
159.1.b EAC, que invoquen la competencia de la Generalitat per concretar o
determinar en cada cas els organs de la seva Administracid que exerceixen la
potestat sancionadora. En aquest sentit, i com a reforcament d’aquesta tesi,
no podem oblidar que nombroses disposicions reglamentaries han estat
acceptades de manera pacifica a I'hora de concretar o de precisar, fins i tot,
aspectes o elements que acaben configurant el tipus de les infraccions

administratives. Per tant, resultaria estrany, per no dir excessiu, vetar

a7



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

I'atribucié d’aquesta competéncia al nivell reglamentari pel que fa a la decisio
més instrumental o organica de determinacié de I'd0rgan que I’'ha d’exercir,
quan la capacitat sancionadora atribuida a I’Administracié com a organitzacio
dotada de personalitat juridica Unica ja s'ha fet amb caracter previ i
mitjancant norma legal. En aquest precepte, que ara es dictamina, el
legislador no es refereix a la potestat normativa sancionadora, siné com s’ha
dit, a I'atribucié de la competéncia concreta de caracter sancionador a un
determinat organ de I’Administracié. D’altra banda, l’atribucid expressa
d’aquesta competéncia a un organ concret, mitjancant llei o reglament, no és
sind una garantia per a l'administrat. Aix0 mateix seria predicable de les
competencies propies dels ens locals sobre aquesta questido i en idéntic

sentit.

Per les raons exposades, l'article 101.1 del Projecte de llei no és contrari a la

Constitucio.

Finalment i per cloure aquest Dictamen, hem d’examinar l'article 112 del
Projecte de llei, que fa referencia als consorcis. Els dubtes que expressa la
sol-licitud sén sobre la seva possible antiestatutarietat atés que «en I'article 2
EAC no apareixen cap d’aquestes tipologies d’entitats», i en la mesura que
«s'esta creant una dotacié impropia de potestats administratives que no els

son d’atribucié», seguint el mateix raonament que s'empra per a les ECAS.

En relacié amb aquests arguments, és necessari al nostre parer formular les
seglients consideracions. A banda de I'argumentacié que hem exposat en el
Fonament Juridic Segon sobre I'ambit d’aplicacid, en aquest punt, hem de
recordar que ens trobem davant d‘una manifestacié de la potestat
d’autoorganitzaci6 de I’Administracié de la Generalitat per organitzar i
gestionar els seus serveis, reconeguda en el article 71.6 EAC i atribuida com
a competéncia exclusiva per l'article 150 EAC. Es tracta de tecniques que

operen principalment en les relacions entre les administracions publiques i
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que obeeixen a necessitats de diversa naturalesa i a objectius diferents. De
manera que, sovint, cada consorci adopta una regulacié concreta i singular
en funcid dels seus respectius estatuts, acords o normes constitutives i, en
aquest sentit, esdevé complex, a banda d’innecessari, a efectes del nostre
pronunciament, dur a terme una conceptualitzacié general sobre aquesta
tipologia d’ens. Ara bé, hem de tenir en compte que, més recentment, la
constitucid de determinats consorcis entre administracions publiques ha
derivat, en alguns casos, cap a la inclusi6 en aquests d’entitats privades
sense anim de guany, que persegueixin fins d’interés public concurrents amb
els de les administracions publiques consorciades (aixi ho preveien ja els art.
87 LBRL i 269 Text refés de la Llei municipal i de réegim local de Catalunya i
I'art. 111.1 Projecte de llei).

En aquest marc, el Projecte de llei, objecte de dictamen, en Us de les
competencies estatutariament assumides d’acord amb larticle 159 EAC,
pretén dotar totes les administracions publiques catalanes d’una regulacio
minima i comuna del regim juridic d’aquestes entitats. I a aquests efectes les
configura com una entitat de dret public, de caracter associatiu, naturalesa
voluntaria, personalitat juridica propia i capacitat per crear i gestionar obres i

serveis (art. 111).

Dels preceptes que conformen el régim juridic dels consorcis, i atés que la
sol:licitud demana el nostre parer respecte de les potestats administratives
que tenen atribuides, hem de fer esment de la lletra h de l'article 112 del
Projecte de llei, que estableix que els consorcis «poden exercir qualsevol
potestat administrativa, inclosa la sancionadora [...]». D’altra banda, cal
indicar que també es preveu que el regim del personal del consorci pot ésser
funcionari o laboral, al mateix temps que pot tenir altre personal adscrit de

les entitats consorciades (art. 112. f).
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En relaci6 amb la potestat sancionadora de les administracions publiques,
ens remetem a les consideracions efectuades amb caracter general en
aquest Fonament. En particular, pero, quant a l'atribucié d’aquesta capacitat
als ens consorciats hem de precisar algunes observacions que considerem
rellevants en l'activitat examinadora que estem duent a terme. Aixi, com se
sap, larticle 25 CE, apartats 1 i 3, reconeix la potestat sancionadora
administrativa i l'article 127.1 i 2 LRJAPC, de caracter basic, prescriu que
aquesta potestat correspon a les administracions publiques i s’exercira quan
estigui reconeguda expressament per una norma amb rang de llei. En
qualsevol cas, el seu exercici per part dels organs administratius que la
tinguin expressament atribuida haura de respectar el procediment
administratiu sancionador previst legalment, aixi com també les garanties

constitucionals i legals que se li apliquen.

Per les raons exposades, |'atribucié per part del projecte de llei de la potestat
administrativa sancionadora en favor dels consorcis creiem que és massa
generica des de la perspectiva de les garanties dels ciutadans (art. 103 CE i
30.2 EAQ). I, per tant, considerem que s’ha d’entendre referida només als
consorcis constituits entre administracions publiques i, alhora, entenem que
Unicament pot ser exercida pel personal del consorci que tingui la condicié de
funcionari i, en tot cas, seguint el procediment administratiu establert en la
legislacié corresponent. En cas contrari no s’adequaria a les previsions de
I'article 25 CE ni a les de l'article 127 LRJAPC. Aixi, interpretat en aquest

sentit, I'article 112. h del Projecte de llei no és contrari a la Constitucid.

Atesos els raonaments continguts en els Fonaments Juridics precedents,

formulem les seglients:

50



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

CONCLUSIONS

Primera.- La lletra a de l'apartat 2 de l'article 87 del Projecte de llei de
regim juridic i de procediment de les administracions publiques de Catalunya
no és contraria a la Constitucidé si s’interpreta en el sentit expressat en el
Fonament Juridic Sisé d’aquest Dictamen.

Adoptada per unanimitat

Segona.- La lletra h de l'article 112 del Projecte de llei de régim juridic i de
procediment de les administracions publiques de Catalunya no és contrari a
la Constitucid si s’interpreta en el sentit expressat en el Fonament Juridic
Seté d’aquest Dictamen.

Adoptada per unanimitat

Tercera.- Tots els altres preceptes del Projecte de llei de regim juridic i de
procediment de les administracions publiques de Catalunya que han estat
objecte de la sol:licitud de Dictamen no sén contraris a la Constitucié ni a
I'Estatut d’autonomia.

Adoptada per unanimitat

Aqguest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i signem al Palau
Centelles en la data indicada a I'encapcalament.
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