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DICTAMEN 31/1994

La Laguna, a 28 de julio de 1994.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias en
relacion con el Proyecto de Decreto por el que se adaptan los procedimientos
administrativos de la Comunidad Auténoma a la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Coman (EXP. 51/1994 PD)".

FUNDAMENTOS

Por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno se interesa el preceptivo parecer de
esta Institucion en relacion con el Proyecto de Decreto por el que se adaptan los
procedimientos administrativos de la Comunidad Auténoma a la Ley 30/92, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun (LRJAP-PAC), cuyo texto fue tomado en consideracion
gubernamental en sesion celebrada el dia 15 del corriente, y respecto del que se
solicita el parecer de este Consejo por el procedimiento de urgencia previsto en el
art. 15.2 de la Ley 4/84, constitutiva de este Consejo, al fijar la autoridad solicitante
del Dictamen la emisién de la opinion de este Organismo antes del 28 del corriente
mes de julio; circunstancia de premiosidad que condiciona evidentemente el alcance
del andlisis de la norma propuesta, que afecta a aspectos sustanciales de las normas
reguladoras del procedimiento comun, toda vez que, como se vera, aquélla excede
de la cobertura legal que la ampara, que no es otra que la Ley territorial 5/94, de 20
de julio, por la que se autorizé al Gobierno de Canarias para la adaptacién a la Ley
30/92, de 26 de noviembre, de determinadas disposiciones legales autonémicas;

norma legal que ha de constituir el parametro fundamental respecto del que debe
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medirse el grado de adecuacion juridica del Proyecto de Decreto ejecutivo o de
desarrollo de la misma, bien entendido que las observaciones que a tal efecto se
formulen lo seran sobre la premisa indiscutible de la presuncién de correccién
constitucional de la expresada norma legal, sin que por ello en este momento se
puedan cuestionar las posibles vulneraciones que la referida disposicion efectie de la
legislacién exclusiva y basica del Estado aprobada en desarrollo del art. 149.1.18 CE,
particularmente por lo que atafie al régimen juridico de la Administracion Publica y al
procedimiento administrativo comin, ambitos materiales respecto de los que el
Estado -y, consecuentemente, la Comunidad Auténoma- posee competencias
sustancialmente distintas, permitiendo por ello un diferente grado de intervencion

autondmica en la materia que disciplinan los expresados titulos competenciales.

1. La competencia del Consejo Consultivo para emitir el Dictamen que se le
solicita y el caracter de la solicitud deriva del art. 10.6 de la Ley 4/84 en relacion
con el art. 22.2 de la Ley organica 3/80, de 22 de abril, del Consejo de Estado, al que
remite aquel precepto, resultando de ambos que el Consejo Consultivo debera
dictaminar los Proyectos de Reglamentos o disposiciones de caracter general que se
dicten en ejecucién de las leyes, asi como sus modificaciones. El Proyecto de Decreto
que se somete a la consideracion de este Organismo pretende desarrollar las
previsiones de la Ley 5/94, citada, con el fin de operar la adaptacion de los
procedimientos administrativos a las disposiciones de la LRJAP-PAC en los términos
previstos en su disposicion adicional tercera. Desde tal perspectiva, la norma
propuesta es una norma reglamentaria ejecutiva de ley, por lo que, en los términos
previstos en las disposiciones legales anteriormente citadas, resulta preceptiva la
intervencién de este Consejo, al que, por otra parte, llama expresamente la

disposicion adicional de la Ley 5/94.

2. Por lo que atafie al expediente que acomparfia la solicitud de Dictamen
cursada, se sefiala que la misma, ademas de la norma que se propone, viene
debidamente acompafnada del certificado de acuerdo de solicitud del Dictamen,
conforme exige el art. 48 del Reglamento de Organizacién y Funcionamiento del
Consejo; del informe de legalidad, acierto y oportunidad de la Secretaria General de
la Presidencia del Gobierno, de 15 de julio de 1994 (de conformidad, por otra parte,

con lo que exige el art. 44 de la Ley 1/83, de 14 de abril, del Gobierno y de la
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Administracién Publica de la Comunidad Auténoma de Canarias); asi como,
finalmente, por el informe, de 15 de julio de 1994, del Director General del Servicio
Juridico del Gobierno de Canarias, que requiere el art. 20.f) del Decreto 19/92, de 7

de febrero, regulador del expresado Servicio.

Finalmente, por lo que atafie a estas consideraciones de indole formal, debe
ponerse de manifiesto el insuficiente plazo que se ha otorgado a este Consejo para
poder emitir su opinién convenientemente fundada en Derecho, circunstancia que ha
venido motivada, seguramente, por la tardia conclusion del correspondiente
expediente y el plazo preclusivo que dispone la Ley 30/92, en su disposicién adicional
tercera, y, en correlacion, el art. 1 de la Ley 5/94, habilitadora de la norma
propuesta, pero que ha impedido que este Consejo pudiera efectuar un analisis mas
exhaustivo y, consecuentemente, cumplimentar su funcién institucional de una

manera mas rigurosa.

1. La habilitacion previa del Legislador al Gobierno de Canarias resultd ineludible
para el Parlamento de Canarias, pues de la exposiciéon de motivos de la Ley 5/94 se
deduce que la potestad reglamentaria per se era insuficiente para proceder a la
adaptacion de referencia, toda vez que "la habilitacion conferida al Gobierno de la
Nacién por la disposicion adicional tercera de la Ley 30/92 (...) ha de entenderse
circunscrita al ambito estricto estatal", siendo asi, sin embargo, que la mencionada
disposicion solo dispone que "reglamentariamente (...) se llevar4d a efecto la
adecuacion" a la Ley 30/92 de las normas reguladoras de los distintos procedimientos
administrativos, "cualquiera que sea su rango”, sin discriminar que tales
procedimientos sean exclusivamente los de la Administracion estatal. Existe, pues,
una conexion directa entre la Ley 30/92 y la potestad reglamentaria autonémica en
orden a que por esta Ultima se pueda llevar a cabo la adaptacion de procedimientos
antes referenciada, en lo que abunda, por cierto, el hecho de que el procedimiento
administrativo comun es competencia exclusiva del Estado, por lo que es ambito

exento de la competencia autonémica.

Ahora bien, marginando esta cuestién -incidental, toda vez que es palmario que

la Comunidad Auténoma operd una habilitacion expresa por ley en favor de la
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potestad reglamentaria- la norma proyectada no se limita simplemente a ejecutar la
ley de cobertura -es decir, a adaptar los procedimientos que dispone la Ley 5/94- sino
que excede de tal pretension. En efecto, la Ley 5/94, en su exposicién de motivos,
expresa que las importantes innovaciones introducidas por la "normativa basica" de la
Ley 30/92 exige la pertinente adaptacion de los procedimientos administrativos
autondémicos, adaptacion que afecta a elementos puntuales "que precisan de una
mera correccion formal en la que no incide alguna actuacion normativa de caracter
innovador, sino de mera adaptacion a la legislacion basica estatal, razon por la cual la
adaptacion por disposicion reglamentaria no supondra merma alguna de la capacidad
normativa del Parlamento". La pretension expresa de la Ley era suprimir "las
referencias a la figura de la denuncia de mora"; fijar "los plazos maximos para la
resolucién de cada procedimiento”; delimitar el "sentido que haya de darse, positivo
0 negativo, a los actos presuntos"; y, finalmente, proceder a la "adaptacion de la
normativa legal autonémica al nuevo régimen de recursos previsto en la Ley 30/92";
particularmente, suprimiendo puntualmente las referencias contenidas en la
legislacién autondémica a los recursos comunes de reposicién y alzada y a sustituir
este ultimo por el recurso ordinario. Sin embargo, no opera directamente ninguna
modificacion o alteracién en el régimen de los procedimientos administrativos
autondémicos (particularmente por lo que atafie a los aspectos anteriormente
referenciados) sino que se limita a habilitar al Gobierno de Canarias para que en un
determinado plazo proceda a realizar tal objetivo. El Parlamento, pues, se limita a
habilitar al Gobierno para que éste con ciertos presupuestos procedimentales vy
temporales efectue el objetivo prefigurado por aquel, pero asumiendo el Gobierno la
responsabilidad en cuanto a la ejecucion, con lo que, desde luego, la Ley 5/94, por
su contenido material, se aproxima sobremanera a un supuesto de legislacion
delegada de refundicion, s6lo que en este caso es de "adaptacién”, se podria decir
armonizadora, pues, como se vera, la norma reglamentaria propuesta excede la

cobertura de la Ley 5/94.

2. La primera consideracion de caracter general que podemos hacer a la
pretensién ordenadora que se ha sometido a la consideracion de este Consejo es que
la misma no parece que haya ubicado exactamente las competencias autonémicas en
materia de procedimiento administrativo, en el contexto del Estatuto de Autonomiay
sobre el trasfondo de las competencias exclusivas del Estado constitucionalmente
previstas y concretadas y desarrolladas en la Ley 30/92. En efecto, el art. 149.1.18

CE contiene competencias estatales de diferente naturaleza, régimen y grado, que
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conviene precisar y aislar en orden a la consecuente delimitacion exacta de los
titulos competenciales autonémicos que resulten del bloque de la constitucionalidad.
Como expresé con claridad la STC 23/93, de 21 de enero, "la Constitucion, en su art.
149.1.18, emplea diversas técnicas de distribucion competencial y de reserva de
competencias del Estado. El precepto reserva al Estado las bases del régimen juridico
de las Administraciones publicas y del régimen estatutario de sus funcionarios, pero
no emplea el mismo criterio (distincién entre bases y desarrollo) al preservar in toto
al Estado la competencia sobre procedimiento administrativo comudn. Esta es, pues,
una competencia exclusiva del Estado, y no reducida al establecimiento de bases o
normas basicas". Sobre tal afirmacion, el Tribunal Constitucional en la Sentencia de
referencia (dictada en recurso de inconstitucionalidad 706/86, interpuesto por el
Gobierno vasco contra determinados preceptos del Real Decreto Ley 1/86, de 14 de
marzo, de Medidas Urgentes Administrativas, Financieras, Fiscales y Laborales)
incluyé dentro del procedimiento administrativo comun, indubitadamente, la
"simplificacién de tramites administrativos", "el silencio administrativo positivo y
negativo" y "el régimen de comunicaciones entre el particular y la Administracion”,
precisando el Alto Tribunal, por lo que atafie al silencio administrativo, que "tal
técnica se integra en el procedimiento administrativo encaminado a la produccion de
actos (...). Que este extremo del procedimiento administrativo deba resultar comun
en todo el Estado, en el sentido querido por el art. 149.1.18 de la Constitucién, se
justifica en la necesidad de que esa garantia minima que redunda en el beneficio de
los administrados juegue por igual para todos los espafioles que dirigen sus peticiones
(...) a la Administracion (STC cit).

Es decir, el art. 149.1.18 contiene sendos titulos competenciales estatales; uno,
béasico, regulador del régimen juridico de la Administracion (y, como tal, el régimen
de la organizaciéon, medios y recursos de las Administraciones publicas); otro, de
caracter exclusivo, que es el relativo al denominado procedimiento administrativo
comun, bien entendido que en este caso la Constitucién hace la salvedad expresa "de
las especialidades derivadas de la organizacién propia de las Comunidades
Auténomas", cuestion ésta que merece, asimismo, un comentario mas detenido que

se hara posteriormente.

3. Sobre la base de lo expuesto, no es del todo exacta la regulacién del art. 1.1

del Proyecto de Decreto, conforme al cual la adaptacién por él operada lo es "en
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ejercicio de las competencias autonémicas y en uso de la autorizacion concedida por
la Ley" 5/94, pues siendo cierto este ultimo extremo, no lo es, sin embargo, el
primero, toda vez que la adaptacion se opera por exigencia de la Ley 30/92,
intitulada, precisamente, de régimen juridico y procedimiento administrativo comun,
y que, como de su misma denominacion se infiere, contiene regulacién basica y
exclusiva del Estado, sin que por ello, al menos desde un punto de vista formal,
pueda calificarse a dicha norma como integramente basica, como la califico
expresamente la Ley 5/94 y, a su amparo, la norma reglamentaria que se propone,
desconociendo que la adaptacion que se pretende no constituye propiamente
desarrollo de base estatal alguna, sino cumplimiento de una exigencia estatal
derivada de titulo competencial estatal exclusivo constitucionalmente previsto. Tal
confusién predetermina el erréneo alcance de la norma reglamentaria que se
propone, toda vez que mediante la misma no se opera simplemente una "mera
adaptacion a la legislacion basica estatal (...) sin merma alguna de la capacidad
normativa del Parlamento" (exposicion de motivos de la Ley 5/94), sino que,
excediendo tal alcance, no sé6lo va mas alld de la habilitacion expresa del

Parlamento, sino que afecta incluso a materia reservada a la Ley.

En efecto, el art. 4.1, en relaciéon con el Anexo del Proyecto de Decreto, y los
arts. 7 a 14 regulan expresamente la adaptacion de los procedimientos
administrativos reglamentaria y legalmente previstos a la Ley 30/92 (concretamente,
lo que atafie al plazo para la resolucién de los procedimientos, efectos del silencio y
cambio de denominacion de recursos) cumplimentando de esta manera el Ejecutivo
el mandato derivado de la Ley 5/94 en conexion con lo previsto en la disposicion
adicional tercera de LRJAP-PAC, por lo que, al menos desde el punto de vista
material, ninguna objecién hay que formular al respecto. Sin embargo, los arts. 2 a 7,
15 a 17 y disposiciones adicionales contienen regulacion que, desde el punto de vista
material, no son adaptacion alguna del procedimiento administrativo, sino regulacion
sustantiva que excede de la habilitacion legal expresa; en algin caso, son expresion
de un exceso competencial; y, en ciertos aspectos, vulneracion de la reserva

legalmente prevista para la regulacion del procedimiento administrativo. Y asi:

- El art. 2 proyectado contempla el deber de informacion de la Administracion a
los ciudadanos acerca de los requisitos juridicos o técnicos que la legislacién impone
a los proyectos, actuaciones o solicitudes por ellos instados, reiterando por otra parte

lo dispuesto en el art. 35.9) de la LRJAP-PAC, que parece ser norma de procedimiento
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administrativo comun, por lo que, ademas de ser redundante, el precepto expresa

una competencia de la que carece la Comunidad Auténoma.

- ElI art. 3 regula el régimen de comunicacién entre los ciudadanos y la
Administracién publica, reiterando, y modificAndolo, el art. 38 LRJAP-PAC, de
caracter procedimental comdn. Al margen de esta inadecuada reiteracion, el
apartado 1.b), que traduce mal el homélogo estatal, entremezcla indebidamente los
registros de las Administraciones estatal y autonémica, pues el sentido de la norma
estatal es que los escritos dirigidos a cualquiera de ambas Administraciones se podran
presentar ante los registros de cualquier 6rgano, pero debe entenderse 6rgano de
cada Administracion. El apartado 1.c) se refiere al registro de los Cabildos insulares,
en tanto que el apartado 1.d) se refiere al registro de las entidades de la
Administracién local, caracter del que participan aquéllos. ElI apartado 1.e), que
reitera expresamente el homdélogo estatal, se refiere a la regulacién reglamentaria
de la presentacién de escritos en las oficinas de Correos, regulacién que, por afectar

a procedimiento administrativo comun, es competencia del Estado.

El apartado 2 del mismo articulo determina que el inicio del plazo para la
resolucién de los procedimientos sera cuando el escrito de solicitud tenga "entrada
en cualquiera de los registros del érgano competente para resolverlo”, término que
excluye computar como fecha de entrada la de la entrega del documento en
cualquier otro registro publico para ello habilitado (como el de los Cabildos o el del
Gobierno Civil) o, incluso, la del depésito en la oficina de Correos del
correspondiente escrito para su remision a la dependencia administrativa
competente, eventualidad anteriormente prevista en el art. 66 de la Ley de
Procedimiento Administrativo y suprimida en la vigente LRJAP-PAC, aunque no se
pueda obviar la reiterada jurisprudencia sentada en tal materia, sobre la base de lo
dispuesto en el Reglamento de los Servicios de Correos, aprobado por Decreto

1.653/64, de 14 de mayo, modificado, competencia exclusiva del Estado.

Por su parte, el apartado 3 impone la obligacion al érgano competente de acusar
recibo de las solicitudes, escritos y comunicaciones, sefialando la fecha y el nimero
de entrada en sus registros, precepto que altera el art. 70.3 LRJAP-PAC, atinente de
forma indubitada al procedimiento administrativo comun, pues la horma proyectada

regula como imperativo lo que la estatal considera potestativo. Al margen de tal
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vulneracién, parece excesivo imponer a la maquina burocratica el cometido que se
ordena, pues constando en soporte informatico la entrada y salida de los
documentos, basta que cuando un ciudadano desee tener constancia expresa solicite

el pertinente certificado.

- El art. 4.2 regula las excepciones al caracter estimatorio que, con caracter
general, se imputa a la falta de resolucion expresa, como dispone la LRIJAP-PAC. Se
efectla, sin embargo, una regulacion no exactamente concorde con la estatal, no ya
por el dudoso titulo competencial aducido, sino por la reiteracion exacta de
preceptos; los apartados a), b), c), d) y e) del punto 2 del art. 4 reiteran los arts.
43.2.b) y ¢) y 43.3.a) y b) LRJAP-PAC, incorporando supuestos nuevos en los

apartados c) y g), asi como en el art. 5.2.

- En el art. 5.1, se precisa que el plazo de resolucién de los procedimientos
iniciados de oficio no susceptibles de producir actos favorables a los ciudadanos sera
de 6 meses, siendo asi que el art. 42.2 LRJAP-PAC dispone, con caracter general, un
plazo de tres meses, vulnerandose de esta forma la norma estatal expresién, por otra

parte, de competencia estatal exclusiva.

- El art. 6 dispone que el plazo para expedir la certificacion de actos presuntos
no podra exceder del plazo establecido para la resolucion del procedimiento que se
trate, siendo asi que el art. 44.2 LRIJAP-PAC dispone que la certificacion de tal acto
debera ser emitida por el érgano competente para resolver inexcusablemente en el
plazo de 20 dias desde que le fue solicitada, plazo notoriamente inferior a los plazos
previstos por la legislacién autondmica para la resolucion de los diferentes
procedimientos, con lo que se vulnera de esta forma la norma estatal. El apartado 2
del art. 6 supone una concrecién del art. 89.3 LRJAP-PAC que, desde el punto de
vista material, no suscita problemas, aunque la norma estatal afecta a procedimiento

administrativo comun.

- El art. 7.2 dispone que cuando se interponga recurso ordinario ante la

Comunidad Auténoma contra actos de las Corporaciones locales canarias, "con
caracter previo a su resolucion, debera interesarse el informe de la Administracion
que dictd el acto impugnado”, norma correcta desde el punto formal y material al
expresar relaciones competenciales reguladas en la Ley 14/90, de 26 de julio, de
Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas de Canarias, y que afectan al titulo

competencial previsto en el art. 32.2 y 3 del Estatuto de Autonomia y son
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reconducibles al funcionamiento y régimen juridico de la Administracién canaria, a
través, precisamente, de sus peculiares Corporaciones locales, lo que manifiesta una
especialidad de procedimiento derivada del régimen administrativo canario. En
cualquier caso, es lo cierto que la eventualidad que se contempla debiera precisar
que la resolucion del recurso requerira la remision por la Administracién actuante del
expediente completo, no simplemente un informe que es lo que parece deducirse de

la norma proyectada.

- Las disposiciones adicionales, con caracter autonomo; es decir, no al socaire de
adaptacion alguna de las disposiciones de la LRJAP-PAC, introducen modificaciones en
el régimen juridico de ciertas actuaciones publicas, modificAndose sus respectivas
normas reguladoras, lo que, manifiestamente, excede asimismo de la cobertura legal
existente, sin perjuicio de que desde el punto de vista material exista competencia
para adoptar las previsiones de que se trata, lo cual, en cualquier caso, no deja de
ser una defectuosa técnica legislativa, posiblemente generadora de situaciones que
pudieran lesionar la seguridad juridica y la certeza del Derecho aplicable. La
disposicion adicional primera regula la intervencién administrativa en los supuestos
contemplados en los arts. 47.1.a) y 48.3 de la Ley 2/87, de 30 de marzo, de la
Funcién Publica Canaria; la disposicion adicional segunda, la suspensién de
actividades y clausura de locales sanitarios y régimen sancionador previsto en el art.
14 del Decreto 26/90, de 17 de mayo, por el que se regula la autorizacion para la
creacién, construccion, modificacion y supresion o cierre de centros, servicios y
establecimientos sanitarios; y, finalmente, la disposicién adicional tercera da nueva
redaccion al art. 19.7 del Decreto 19/92, de 7 de febrero, por el que se aprueba el
Reglamento de Organizacién y Funcionamiento del Servicio Juridico de Canarias,
regulando novedosamente el régimen de evacuacion de los informes que deba emitir

el indicado Servicio.

4. Para concluir, se observa la regulacion contenida en el Capitulo 11l del Proyecto
de Decreto, regulador del denominado "recurso potestativo”, que el art. 15.1 permite
interponer contra las resoluciones que pongan fin a la via administrativa, salvo las
excepciones contempladas en el apartado 2 del mismo articulo, en el plazo de un
mes (art. 16.1) tras cuya resolucibn quedard expedita la via contencioso-
administrativa (art. 16.2) pudiendo interponerse el recurso por cualquiera de los

motivos de nulidad o anulabilidad previstos en la legislacion de procedimiento
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administrativo coman (art. 17.1). Esta es, desde luego, la innovacién, que no
adaptacion, mas importante entre las que se contemplan en el Proyecto de Decreto
sometido a consideracion de este Consejo, siendo su justificacién, segin resulta de la
exposicion de motivos, el otorgar a la Administracién una Gltima oportunidad de
satisfacer la pretension de los particulares evitando con ello la necesidad de acudir a
la Jurisdiccién contenciosa para que resuelva lo que proceda en Derecho respecto de

los derechos e intereses legitimos de los administrados.

La primera consideracion que podemos hacer en relacién con el mencionado
recurso es que la disposicion derogatoria.2.c) de la LRJAP-PAC derogd expresamente
los arts. 52 a 55 de la Ley reguladora de la Jurisdiccion contenciosa-administrativa,
que disponian la preceptiva interposicion previa al indicado recurso jurisdiccional del
pertinente recurso de reposicion, que tenia caracter general, con las excepciones
contempladas en el art. 53 de tal Ley. Desde luego, el nuevo recurso potestativo se
interpone con caracter voluntario, a diferencia del recurso homélogo derogado por la
LRJAP-PAC, lo que, ciertamente, constituye una diferencia sustancial entre ambos,
por lo que atafie a la inmediatez de acceso a la jurisdiccion competente, que fue,
precisamente, lo que motivé que la Ley 30/92 derogara la regulacién del preceptivo
recurso de reposicion existente en la Ley de jurisdiccion contencioso-administrativa.
Por ello, es decir, en la medida en que el recurso potestativo, por ser voluntario, no
supone un agravamiento de las condiciones de acceso a la jurisdiccion de los
ciudadanos afectados por las resoluciones administrativas que se pretenden recurrir,
ningln inconveniente habria en su admision, analizada la cuestién desde el punto de
vista del estricto respeto de los derechos de los ciudadanos contemplados en la
LRJAP-PAC.

Ahora bien, la incorporacion al régimen de recursos del mencionado recurso
potestativo, incorporado por Ley autondmica, tiene efectos no ciertamente inocuos
en el ambito jurisdiccional contencioso (responsabilidad y competencia exclusiva del
Estado) cuando, con ocasion de la conclusion de un expediente en el que existan
varios interesados, uno de ellos sea el que interpone recurso potestativo, en tanto
que los otros acuden directamente a la jurisdiccion contenciosa a fin de satisfacer sus
pretensiones, pudiéndose con la resolucién del recurso alterarse la posicién juridica
del resto de los interesados, que, a su vez, podria volver a cambiar una vez se
resuelva el pertinente recurso jurisdiccional. En fin, son cuestiones de relaciones

ordinamentales de caracter procedimental y jurisdiccional que exceden con mucho
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no ya de la habilitacion legal de la norma proyectada, sino incluso de la competencia

autonoémica.

No se desconoce que existen en la legislacion estatal supuestos de recursos
potestativos, alguno de los cuales han sido objeto de consideracion por el Tribunal
Constitucional (STC 34/89, de 14 de febrero); concretamente, el art. 7.1 de la Ley
62/78, de Proteccion Jurisdiccional de los Derechos fundamentales de la persona,
Sentencia que abordé los problemas de relacion ordinamental entre la conclusién por
recurso del procedimiento administrativo y el comienzo de la via jurisdiccional,
concluyendo el Tribunal Constitucional -en contra, precisamente, de lo resuelto por
la Sentencia del Tribunal Supremo recurrida en amparo- que el inicio del computo del
plazo para interponer la demanda contenciosa debe ser una vez finalice, expresa o
tacitamente, la resolucion del recurso de reposicion potestativo. Claro que, la norma
de referencia se halla en una Ley estatal que posee, ciertamente, de forma
exclusiva, la competencia para ordenar el procedimiento administrativo comin y lo

que proceda en el orden jurisdiccional contencioso-administrativo.

En efecto, independientemente de las observaciones efectuadas con anterioridad
al mencionado recurso potestativo, el mismo se inordina indubitadamente entre lo
que podriamos denominar aspectos sustanciales del procedimiento administrativo
comun, en los términos prefigurados con anterioridad, lo que llevaria a la conclusion
de que la Comunidad Auténoma no posee competencias para regular tal cuestion, al
exceder de lo que la Constitucion denomina "especialidades derivadas de la
organizacion propia de las Comunidades Autonoma (art. 149.1.18) y el Estatuto de
Autonomia concreta como "especialidades del régimen administrativo (...) canario”,
competencia que se posee en cualquier caso "en el marco de la legislacion basica del
Estado y en los términos que la misma establezca". El soporte competencial de la
regulacion propuesta parece ser, pues, una pretendida especialidad del régimen
administrativo canario, concepto que debe ser convenientemente aislado del
denominado procedimiento administrativo comun, no siendo desde luego la
diferencia de caracter subjetivo (es decir, cualquier norma procedimental de esta
Comunidad Auténoma debe ser especial de Canarias), sino objetivo; es decir, debe
atenderse a la funcién y a la ubicacién de la norma de que se trata. La incorporacion
al Ordenamiento juridico autonémico, con caracter general para toda clase de

procedimientos, de una norma reguladora de un aspecto sustancial del procedimiento
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administrativo comin (cual es una modulacion novedosa del régimen de recursos)
constituye una afeccién del procedimiento administrativo comin que, por ello, sélo
podria ser articulada por el Estado y no por la Comunidad Auténoma, maxime cuando
el mencionado recurso no se interpone en relaciéon con procedimientos conexos con
especialidades organizativas (Cabildos) o administrativas de Canarias (aguas), sino

que, como se ha dicho, la incorporacion de tal recurso lo es con caracter general.

La competencia procedimental de la Comunidad Auténoma lo es para adoptar
normas procedimentales conexas con especialidades administrativas, competencia
que no supone la posibilidad de articular un procedimiento administrativo especial
paralelo e independiente del procedimiento administrativo comun sino, al contrario,
la posibilidad de, respetando la legislacion del Estado en todos sus extremos,
incorporar "especialidades" que, en ningun caso, pueden enervar, afectar o
condicionar el correcto cumplimiento y respeto de la normativa estatal de aplicacion.
Es decir, cualquier "procedimiento especial® debe tener como sustrato nuclear el
procedimiento administrativo comdn. No se trata, como se ha dicho, de un
"procedimiento distinto", sino del mismo procedimiento comun, pero especializado,
razén por la que en estos procedimientos, por ejemplo, no se puede incorporar como
especialidad propia la supresién o modificacién de los derechos de los interesados,

las garantias de los recursos, el tramite de alegaciones o el de vista y audiencia.

Al margen de las consideraciones efectuadas, debe hacerse una UGltima precision
en relacion con el instrumento normativo utilizado para incorporar al sistema de
recursos el mencionado recurso potestativo, toda vez que la Constitucion, en su art.
105.¢), dispone una reserva de ley para proceder a regular el procedimiento a través
del cual deben producirse los actos administrativos; reserva que constituye una
garantia esencial del Estado de Derecho, cuyo significado ultimo es asegurar que la
regulacion de ciertos ambitos de libertad de los ciudadanos dependa de la voluntad
de sus representantes, sin excluir, ciertamente, remisiones a normas reglamentarias,
pero si una regulacion independiente y no claramente subordinada a la Ley, siendo asi
que, como se ha expresado reiteradamente, la Ley de cobertura habilité a la
potestad reglamentaria sélo para adaptar el sistema de recursos a la Ley 30/92, pero
no a completarlo, debiéndose concluir que el recurso proyectado no es una de las
soluciones alternativas que contempla el art. 107.2 LRJAP-PAC para sustituir el
recurso ordinario, posibilidad que, por otra parte, la mencionada Ley reserva en

exclusiva a instrumento de rango legal.
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Por lo que respecta, propiamente, a la adaptacion de los procedimientos
regulados por disposiciones de rango legal (arts. 8 a 14 de la norma propuesta) se
suscita la duda previa de si la adaptacion debe limitarse a corregir aquellas
previsiones de procedimiento administrativo que excedan el insoslayable limite de la
ley estatal (de forma que si ese limite no se afecta no hay ya técnicamente
adaptacion sino modificacién) o si, por el contrario, la adaptacion sobre la base de la
habilitacion legal permite introducir en las normas adaptadas ciertas correcciones o
armonizaciones no expresamente previstas en la ley de cobertura. Desde luego, en
puridad, la adaptacion debiera efectuarse alli donde se requiere la misma, de forma
que cuando no sea preciso la habilitacion legal deja de tener efecto, por lo que en
tal caso estariamos ante un reglamento independiente que altera previsiones de
indole legal, lo que podria viciar de nulidad radical, por insuficiencia de rango, la
norma reglamentaria que finalmente el Gobierno decida aprobar. Sobre tal
consideraciéon general, y puntualizando los supuestos concretos contemplados por el
Proyecto de Decreto, entre las normas de adaptacion se pueden distinguir los

siguientes supuestos:

- Aquellos en los que se confirma la duracién del periodo de resolucién y el
caracter del silencio; arts. 11.1.d) y 2.f) de la Ley 5/87, de 7 de abril, sobre

Ordenacion Urbanistica del Suelo Rustico de la Comunidad Auténoma de Canarias.

- Aguellos en los que se altera manifiestamente los plazos de resolucién, o
interposicién de recursos, sin exceder, en cualquier caso, el limite previsto por el art.
42.2. LRJAP-PAC; arts. 30.2 y 3 de la Ley 11/90, de 13 de julio, de Prevencion del
Impacto Ecoldgico (que disponian 15 dias, un mes y dos meses para la emision de las
declaraciones de impacto ecoldgico alli reguladas, siendo ahora los plazos un mes,
dos meses y tres meses, con lo que, en puridad, no habria necesidad de adaptar, con
lo que, técnicamente, se ha procedido a modificar la norma procedimental

autondmica) y 56.5 de la Ley 13/90, de 26 de julio, de Cajas de Ahorros.

- Preceptos en los que se procede a alterar el régimen de recursos ya derogado
por la LRJAP-PAC; arts. 9.4 de la Ley 12/90, de 26 de julio, de Aguas; 90 de la Ley
13790, de 26 de julio, de Cajas de Ahorro; 29.1.f) y 54.b) de la Ley 14/90, de 26 de

julio, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas de Canarias.
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- Hay, asimismo, preceptos en los que al amparo de la adaptacion operada se
introducen alteraciones sustanciales de las normas afectadas que exceden de la
pretensién adaptadora -que, se recuerda, no es armonizadora-, y, por ello, de la
habilitacion legal. Tal es el caso del art. 22.1 de la Ley 10/90, de 23 de mayo, de
Colegios Profesionales -que incorpora un recurso ordinario potestativo, que parece
estar haciendo referencia al denominado recurso potestativo regulado en el Capitulo
Il del Proyecto de Decreto, aunque utilizando indebidamente una terminologia
(ordinario) que la LRJAP-PAC utiliza para designar al recurso administrativo que, con
caracter general, cabe contra las resoluciones administrativas (art. 114 LRJAP-PAC).
También se innova el art. 90.1 de la Ley 13/90, de Cajas de Ahorro, al suprimirse el
régimen de suspension de los actos administrativos adoptados, sin perjuicio de que
tal régimen se halla explicitado convenientemente en la LRJAP-PAC. Finalmente, en
la disposicion adicional segunda de la Ley 1/91, de 28 de enero, de Estadistica, se
sustituye el Derecho supletorio al que llama la indicada Ley, toda vez que si antes se
acudia expresamente a la legislacién de entidades estatales auténomas ahora, sin

embargo, lo es a la legislacion del procedimiento administrativo.

CONCLUSIONES

1. La Comunidad Auténoma ha actuado, con caracter general, conforme al
parametro legal de aplicacion al formular el Proyecto de Decreto ejecutivo por el que
pretende adaptar los procedimientos administrativos autonémicos a la Ley 30/92, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y de

Procedimiento Administrativo Comun.

2. No obstante, el Proyecto normativo excede de la habilitacion legal, toda vez
que no se limita a adaptar procedimientos administrativos, sino que, a su amparo,
introduce modificaciones sustantivas en las normas afectadas. Asimismo, reitera,
irregularmente, preceptos de la Ley 30/92, cuya regulacién es exclusiva del Estado,

por afectar a su competencia sobre procedimiento administrativo comun.

3. Especial referencia debe hacerse al nominado recurso potestativo, que se
inserta en el procedimiento administrativo comidn y no en las especialidades del
régimen administrativo canario, para lo que, en cualquier caso, se requiere norma

con rango de Ley.
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