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SENTENCIA 96/2025, de 9 de abril (BOE niim. 117, de 15 de mayo de 2025)

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Candido Conde-Pumpido
Tourdn, presidente, y las magistradas y magistrados dofia Inmaculada Montalban Huertas, don
Ricardo Enriquez Sancho, dofia Maria Luisa Balaguer Callejon, don Ramoén Saez Valcarcel, don
Enrique Arnaldo Alcubilla, dofia Concepcidon Espejel Jorquera, dofia Maria Luisa Segoviano
Astaburuaga, don César Tolosa Tribifio, don Juan Carlos Campo Moreno, dofia Laura Diez Bueso
y don José Maria Macias Castafo, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY la siguiente SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 4926-2024, interpuesto por el presidente del
Gobierno contra el apartado décimo cuarto ter del articulo Unico de la Ley 18/2023, de 27 de
diciembre, por la que se modifica la Ley 3/2016, de 22 de julio, de proteccion integral contra la
LGTBIfobia y la discriminacion por razén de orientacion e identidad sexual en la Comunidad de
Madrid. Han comparecido el Congreso de los Diputados y el Senado. Han comparecido vy
formulado alegaciones la Comunidad de Madrid y la Asamblea de Madrid. Ha sido ponente el
magistrado don Ramén Saez Valcarcel.

I. Antecedentes

1. El 26 de junio de 2024 tuvo entrada en el registro general del Tribunal Constitucional el
recurso de inconstitucionalidad promovido por el presidente del Gobierno contra el apartado
décimo cuarto ter del articulo Unico de la Ley de la Asamblea de Madrid 18/2023, de 27 de
diciembre, por la que se modifica la Ley 3/2016, de 22 de julio, de proteccidon integral contra la
LGTBIfobia y la discriminacion por razén de orientacion e identidad sexual en la Comunidad de
Madrid (en adelante, Ley 18/2023), en lo que se refiere al apartado d) de la nueva redaccion del
art. 65 de la Ley 3/2016, de 22 de julio (en adelante, Ley 3/2016). Dicho apartado excluye que
las asociaciones, entidades y organizaciones representativas de los colectivos LGTBI y aquellas
que tengan por objeto la defensa y promocion de derechos humanos tengan la condicion de
interesadas en los procesos penales y en los procedimientos administrativos sancionadores,
incluso si representan a una victima o perjudicado con su permiso explicito.

2. El recurso denuncia la invasion de las competencias del Estado sobre legislacion procesal (art.
149.1.6 CE) y sobre procedimiento administrativo comun (art. 149.1.18 CE).

a) En cuanto a lo primero, la demanda hace alusion a la doctrina constitucional acerca de (i) la
amplitud de la competencia exclusiva del Estado en materia de legislaciéon procesal; (ii) el
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caracter limitado de la clausula relativa a las “necesarias especialidades que en este orden se
deriven de las particularidades del derecho sustantivo de las comunidades auténomas” vy (iii) la
especial intensidad de esta competencia del Estado en relacion con la regulacién del proceso
penal (STC 142/1988, de 12 de julio, FJ 6). A la luz de esta doctrina, se argumenta que el
apartado impugnado incurre en inconstitucionalidad por dos razones. Por una parte, porque
infringe la prohibicion de que las comunidades auténomas regulen la legitimacién activa en el
ambito del proceso penal. De otro lado, porque su contenido es incompatible con el art. 109 bis,
apartado 3, de la Ley de enjuiciamiento criminal (LECrim), calificada en la demanda como la
legislacidon basica estatal sobre la materia.

b) En cuanto a la competencia para regular el procedimiento administrativo comun (art. 149.1.18
CE), el recurso invoca la doctrina constitucional sintetizada en la STC 166/2014, de 22 de
octubre, FJ 5, conforme a la cual (i) corresponde al Estado el disefio del jter procedimental al que
deben ajustarse todas las administraciones publicas en todos sus procedimientos y que
aseguren un tratamiento comun de todos los administrados en los aspectos mas importantes de
sus relaciones con las distintas administraciones publicas, respetando en todo caso las
competencias asumidas por las comunidades auténomas y (ii) aunque estas pueden establecer
“especialidades derivadas de su organizacion propia”, los procedimientos especiales por razén
de la materia que regulen de acuerdo con sus competencias deben respetar el modelo general
de procedimiento definido por el Estado. A continuacion, la demanda sostiene que el apartado
impugnado es contrario al concepto de interesado que resulta del art. 4.2 de la Ley 39/2015, de
1 de octubre, del procedimiento administrativo comin de las administraciones publicas
(LPACAP), en conjuncién con el art. 31.2 de la Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la
igualdad de trato y la no discriminacion (en adelante, Ley 15/2022); preceptos ambos aprobados
por el legislador estatal invocando su competencia para la regulacion del procedimiento
administrativo comun. Segun el recurso, no excluyendo la legislacion estatal a los
procedimientos administrativos sancionadores a los efectos de atribuir la condiciéon de
interesado a asociaciones, entidades y organizaciones, debe colegirse que la legislacion
madrilena que si los excluye contraviene la legislacion basica estatal en materia de
procedimiento administrativo comun.

Mediante otrosi, en el recurso se invoca el art. 161.2 CE en relacidon con el art. 30 de la Ley
Organica del Tribunal Constitucional (LOTC) que establece que la interposicion del recurso de
inconstitucionalidad producira la suspension de la vigencia de los correspondientes preceptos de
la ley objeto de impugnacién.

3. Por providencia de 16 de julio de 2024, a propuesta de la Seccién Cuarta, el Pleno acordé
admitir a tramite el recurso y dar traslado de la demanda y los documentos presentados,
conforme establece el art. 34 LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de
sus presidentes, asi como a la Asamblea de Madrid y al Gobierno de la Comunidad de Madrid,
igualmente por conducto de sus presidentes, al objeto de que, en el plazo de quince dias,
puedan personarse en el proceso y formular alegaciones; publicar la incoaciéon del procedimiento
en el “Boletin Oficial del Estado” y en el “Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid”; y tener por
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invocado por el presidente del Gobierno el art. 161.2 CE, lo que, a su tenor y conforme dispone
el art. 30 LOTC, produce la suspension de la vigencia y aplicacion del precepto impugnado,
desde la fecha de interposicion del recurso -26 de junio de 2024- para las partes del proceso y
desde el dia en que aparezca publicada la suspension en el “Boletin Oficial del Estado” para los
terceros, lo que se comunicara a los presidentes de la Asamblea de Madrid y del Gobierno de la
Comunidad de Madrid.

4. La letrada de la Comunidad de Madrid se persond en el proceso mediante escrito registrado el
dia 24 de julio de 2024, en el que solicita una prérroga del plazo inicialmente concedido para
formular alegaciones. La prérroga le fue concedida por diligencia de ordenacién de la Secretaria
de Justicia del Pleno de 29 de julio de 2024.

5. Mediante escrito registrado el 26 de julio de 2024, la presidenta del Congreso de los
Diputados comunicé el acuerdo de la mesa de la Camara por el que esta se persona en el
proceso y ofrece su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC. Lo mismo hizo el presidente
del Senado mediante escrito que tuvo entrada en este tribunal el 5 de septiembre de 2024.

6. El letrado de la Asamblea de Madrid, en representacion y defensa de esta, se persono en el
proceso mediante escrito registrado el 10 de septiembre de 2024, solicitando la desestimacion
del recurso.

En sus alegaciones afirma que la Ley 18/2023 ha sido aprobada por la Asamblea de Madrid en el
marco de su libertad de configuracién normativa respecto de materias de su competencia, y
sostiene que el apartado impugnado se ajusta al régimen constitucional de distribucion de
competencias de acuerdo con los arts. 148.1.20 CE y 26.1.23 del Estatuto de Autonomia de la
Comunidad de Madrid (EAM).

Niega, por una parte, que se haya producido invasién alguna de la competencia estatal en
materia de legislacién procesal. A tal efecto argumenta que el apartado impugnado introduce
una especialidad procesal permitida por el art. 149.1.6 CE, en tanto que ha sido dictado por la
Comunidad de Madrid en ejercicio de sus competencias en materia de “[p]Jromocion y ayuda a la
tercera edad, emigrantes, minusvalidos y demas grupos sociales necesitados de especial
atencion, incluida la creacion de centros de proteccidn, reinsercion y rehabilitacion” (art. 26.1.23
EAM) de acuerdo con lo establecido por el art. 148.1.20 CE, que permite a las comunidades
auténomas asumir competencias en materia de “asistencia social’; de modo tal que podria
considerarse que el precepto impugnado guarda “conexidn directa con las particularidades del
derecho sustantivo autondémico”, tal y como exige el art. 149.1.6 CE.

De otro lado, niega que exista invasion de la competencia estatal en materia de procedimiento
administrativo comun. Resefia la doctrina constitucional acerca del alcance de esta competencia,
subrayando que no incluye toda regla procedimental y que las comunidades auténomas pueden
aprobar normas de procedimiento destinadas a ejecutar las previsiones que hayan aprobado en
ejercicio de una competencia legislativa sectorial. El letrado de la Asamblea de Madrid
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argumenta que la demanda mantiene una interpretacion extensiva del concepto de
“procedimiento administrativo comun” que vacia de contenido las competencias autonémicas, y
sostiene que el apartado impugnado se limita a establecer una especialidad procedimental ligada
a la regulacion sustantiva dictada por la comunidad auténoma en ejercicio de la ya citada
competencia del art. 26.1.23 EAM, en el marco de lo dispuesto en el art. 148.1.20 CE. A ello
anade que, en todo caso, el apartado impugnado es constitucional si se interpreta de manera
conjunta con el art. 68 de la misma Ley 3/2016, también modificado por la Ley 18/2023,
conforme al cual “[l]a potestad sancionadora que corresponda segun la normativa vigente se
ejercera de conformidad con lo que disponen la Ley 39/2015, del procedimiento administrativo
comun y la Ley 40/2015, de 1 de octubre, del régimen juridico de las administraciones
publicas”.

7. La representacion procesal de la Comunidad de Madrid formuldé sus alegaciones mediante
escrito registrado el 22 de septiembre de 2024, en el que se opone Unicamente a la alegada
invasién de la competencia estatal sobre el procedimiento administrativo comun, relativa a los
procedimientos administrativos sancionadores, instando a que el recurso se desestime en dicha
parte y a que se proceda a la incoacién del incidente para decidir sobre el mantenimiento o
levantamiento de la suspension del precepto impugnado, Unicamente también por lo que se
refiere a su alusion a los procedimientos administrativos sancionadores, sin necesidad de agotar
el plazo de cinco meses al que hace referencia el art. 161.2 CE.

Alega que la Comunidad de Madrid ostenta competencia exclusiva en materia de
“[plrocedimiento administrativo derivado de las especialidades de la organizacion propia” (art.
26.1.3 EAM). Reconoce que, como tal, la organizacion propia de la Comunidad de Madrid en
materia de proteccion de las personas LGTBI carece a priori de especialidades que justifiquen la
introduccion de un precepto como el impugnado. Ahora bien, recuerda que, segun la doctrina
constitucional, la competencia para la regulacién del procedimiento administrativo es una
competencia conexa con la competencia en la materia sustantiva correspondiente, de modo que
el art. 149.1.18 CE permite que quien ostente la competencia ratione materiae establezca
normas procedimentales especiales en funcion de su regulacidon propia, siempre y cuando se
respeten las reglas del procedimiento administrativo establecidas por el Estado en el marco de
sus competencias. Sefala, en este sentido, que la Ley 18/2023, a través de la cual se introduce
en la Ley 3/2016 el apartado impugnado, ha sido aprobada en ejercicio de las competencias de
la Comunidad de Madrid en materia de promocién y ayuda a grupos sociales necesitados de
especial atencion (art. 26.1.23 EAM), sanidad e higiene (art. 27.4 EAM), gestidén de la asistencia
sanitaria de la Seguridad Social (art. 28.1.1 EAM), materia laboral (art. 28.1.12 EAM) y ensefnanza
(art. 29 EAM). Deriva de ello que la Comunidad de Madrid ostenta suficiente competencia por
razén de la materia para regular especialidades de caracter procedimental, que seran
Unicamente aplicables, como es obvio, a los procedimientos administrativos sancionadores que
se susciten dentro del ambito subjetivo, objetivo y territorial de aplicacion de la Ley 3/2016,
delimitado en sus arts. 1y 2.

Descartada asi la existencia de vulneracion directa del art. 149.1.18 CE, la representacién
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procesal de la Comunidad de Madrid niega también la existencia de inconstitucionalidad mediata
o indirecta, ya que, segun argumenta, el precepto impugnado respeta la regulacién del
procedimiento administrativo comun establecida por el Estado. Aduce en este sentido, en primer
lugar, que el art. 68.2 de la Ley 3/2016, asimismo introducido por la Ley 18/2023, dispone que
la potestad sancionadora se ejercera de conformidad con lo dispuesto en las leyes 39/2015 vy
40/2015, de 1 de octubre. En segundo lugar, indica que no hay contradiccion con lo previsto en
la Ley estatal 4/2023, de 28 de febrero, para la igualdad real y efectiva de las personas trans y
para la garantia de los derechos de las personas LGTBI, a la que se remite el art. 68.1 de la Ley
3/2016, y que regula en sus arts. 76 a 82 el régimen sancionador en materia de proteccién de
los derechos de las personas LGTBI, pues en tales preceptos no se incluye ninguna norma
relativa a la condicion de interesado en los procedimientos administrativos sancionadores y, por
el contrario, se habilita expresamente a las comunidades auténomas para que desarrollen dicho
régimen sancionador (art. 76.1). En tercer y ultimo lugar, el letrado de la Comunidad de Madrid
niega por extenso que exista contradiccidén con lo previsto en el art. 4.2 de la Ley 39/2015, de 1
de octubre, en conjuncién con el art. 31.2 de la Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la
igualdad de trato y no discriminacién.

Argumenta, en este Ultimo punto, que el art. 4.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, atribuye la
condicion de interesado a las asociaciones y organizaciones representativas de intereses
econdmicos y sociales “en los términos que la Ley reconozca”; y que, por su parte, el art. 31.2 de
la Ley 15/2022, de 12 de julio, no dice que las entidades defensoras de los derechos humanos
tendran en todo caso la condicion de interesadas en los procedimientos administrativos relativos
a la materia de igualdad y no discriminacion, sino que “podran tener” dicha condicién, de lo cual
se infiere que la misma dependera de las circunstancias de cada caso concreto, ademas de que
se refiere a todos los procedimientos administrativos relativos a la igualdad y no discriminacion,
mientras que el precepto impugnado se refiere Unica y exclusivamente a los procedimientos
administrativos sancionadores. En cuanto a esto ultimo, la representacion procesal de la
Comunidad de Madrid sostiene que los terceros distintos de las personas inculpadas no tienen
por qué tener necesariamente la condicion de interesado en los procedimientos administrativos
sancionadores, ni siquiera cuando son denunciantes, perjudicados o victimas de las presuntas
infracciones administrativas, puesto que el ejercicio del ius puniendi que se opera a través de
ese procedimiento no les afecta, lo que encontraria reflejo en el art. 62.5 LPACAP. Cita a este
respecto jurisprudencia reciente del Tribunal Supremo conforme a la cual la legitimacion
depende de un juicio casuistico acerca de la existencia de un interés legitimo en la pretensién
ejercitada, sin que tal interés legitimo exista por el mero hecho de que el sujeto de que se trate
haya actuado como denunciante.

Sostiene que, a la luz de esta jurisprudencia del Tribunal Supremo, el apartado impugnado
puede interpretarse de manera conforme con el art. 4.2 de la Ley 39/2015 y con el art. 31.2 de
la Ley 15/2022, entendiendo que dicho precepto autondmico se limita a aclarar que las
asociaciones y organizaciones en él referidas no tienen, por el mero hecho de ser tales, la
condicion de interesado en los procedimientos administrativos sancionadores de manera
general, automatica e incondicionada por ministerio de la ley, sin perjuicio de que, de manera
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casuistica, se les pueda reconocer dicha condicion de interesado, previa justificacion ante el
organo instructor del expediente sancionador del derecho o interés cualificado que les legitima
para actuar en dicho procedimiento, ya sea en defensa del interés individual (para lo cual
necesitaran tener expresamente otorgada la representaciéon por la persona afectada) o del
interés colectivo.

Segun la representaciéon procesal de la Comunidad de Madrid, la matizaciéon que ha introducido
la nueva letra d) del art. 65 de la Ley 3/2016, adicionada por la Ley 18/2023, no solo no es
inconstitucional, sino que ademds es necesaria, porque, si nho existiera, la interpretacion
extensiva que subyace en el recurso de inconstitucionalidad permitiria sobrepasar los limites
actuales de la jurisprudencia del Tribunal Supremo y de la propia legislacion estatal que regula la
condicion de interesado en los procedimientos administrativos sancionadores, reconociendo
sistematicamente a este tipo de entidades la posibilidad de personarse como interesados en
cualquier procedimiento de este tipo, con o sin autorizacion de la persona o personas afectadas,
formular alegaciones, aportar documentos y pruebas, interponer recursos administrativos y
judiciales contra la resoluciéon que se dicte, etc., aun sin tener el interés cualificado que exige la
jurisprudencia para ello. Desde este punto de vista, sefiala que el precepto tendria Unicamente la
finalidad de positivizar la jurisprudencia del Tribunal Supremo, previniendo asi los posibles
excesos de la actuacion de dichas entidades en los procedimientos administrativos
sancionadores de competencia de la Comunidad de Madrid que se puedan producir en la
practica.

8. Mediante diligencia de ordenacion de la Secretaria del Pleno de 23 de septiembre de 2024 se
acordé que, proximo a finalizar el plazo de los cinco meses que sefiala el art. 161.2 CE desde
que se produjo la suspensidon del precepto impugnado, se oyese a las partes personadas -
abogado del Estado, letrado de la Comunidad de Madrid y letrada de la Asamblea de Madrid-
para que, en el plazo de cinco dias, expusieran lo que considerasen conveniente acerca del
mantenimiento o levantamiento de dicha suspension.

Las representaciones procesales de la Comunidad de Madrid y de la Asamblea de Madrid
interesaron el levantamiento de la suspension mediante sendos escritos registrados el 1 de
octubre de 2024. El abogado del Estado interesd el mantenimiento de la suspension inicialmente
acordada por escrito registrado el dia 3 de octubre de 2024.

9. Por ATC 127/2024, de 19 de noviembre, el Pleno del Tribunal Constitucional acordé6 mantener
la suspension del apartado d) del art. 65 de la Ley 3/2016, de 22 de julio, en la redaccién dada
por el apartado décimo cuarto ter del articulo Unico de la Ley de la Asamblea de Madrid
18/2023, de 27 de diciembre.

10. Mediante providencia de 8 de abril de 2025 se sefalé para deliberacién y votacion de la
presente sentencia el dia 9 del mismo mes y afio.

Il. Fundamentos juridicos
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1. Objeto del recurso y posiciones de las partes

El presidente del Gobierno de la Nacién ha interpuesto recurso de inconstitucionalidad contra el
apartado décimo cuarto ter del articulo Unico de la Ley de la Asamblea de Madrid 18/2023, de
27 de diciembre, por la que se modifica la Ley 3/2016, de 22 de julio, de proteccion integral
contra la LGTBIfobia y la discriminacién por razén de orientacion e identidad sexual en la
Comunidad de Madrid. En concreto, el recurso impugna el apartado d) de la nueva redaccién del
art. 65 de la Ley 3/2016, que establece lo siguiente (se reproduce en su contexto para facilitar

su comprension):
“Art. 65. Concepto de interesado
Tendran la condicién de interesados en el procedimiento administrativo:

a) Quienes lo promuevan como titulares de derechos o intereses legitimos individuales o
colectivos.

b) Las asociaciones, entidades y organizaciones representativas de los colectivos LGTBI vy
aquellas que tengan por objeto la defensa y promocién de derechos humanos seran titulares de
intereses legitimos colectivos. Estas Ultimas en caso de representar a una victima o perjudicado
en particular deberan contar con su permiso explicito.

¢) Los que, sin haber iniciado el procedimiento, tengan derechos que puedan resultar afectados
por la decision que en el mismo se adopte.

d) Lo previsto en el apartado b) de este articulo no sera de aplicacion a los procesos penales ni a
los procedimientos administrativos sancionadores”.

Como con mayor detalle se ha expuesto en los antecedentes, el planteamiento del recurso de
inconstitucionalidad es de naturaleza estrictamente competencial. La demanda reprocha al
apartado impugnado la invasién de las competencias exclusivas del Estado para dictar
legislacion procesal (art. 149.1.6 CE) y para regular el procedimiento administrativo comun (art.
149.1.18 CE).

La Asamblea de Madrid y la Comunidad de Madrid niegan la infraccion del art. 149.1.18 CE
argumentando, de una parte, que la comunidad auténoma goza de competencias ratione
materiae que dan cobertura a la especialidad procedimental impugnada vy, de otro lado, que no
incurre en contradiccion insalvable con la legislacién estatal sobre procedimiento administrativo
comun. Ademas, la representacion procesal de la Asamblea de Madrid se opone a la alegada
infraccién del art. 149.1.6 CE, argumentando que el precepto impugnado ha sido dictado en
ejercicio de las competencias autonémicas en materia de promocion y ayuda de grupos sociales
necesitados de especial proteccion (art. 26.1.23 EAM) y que, por lo tanto, ha de considerarse que
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guarda conexion directa con las particularidades del Derecho sustantivo de la Comunidad de
Madrid, tal y como exige el art. 149.1.6 CE.

2. Delimitacién del alcance y sentido del apartado impugnado

Antes de entrar a examinar las tachas de inconstitucionalidad denunciadas en el recurso es
necesario, a los efectos de clarificar nuestra respuesta, delimitar el alcance y sentido del
precepto impugnado, especialmente a la vista de que este ultimo aspecto ha suscitado
divergentes interpretaciones entre las partes.

a) La Ley de la Asamblea de Madrid 3/2016, de 22 de julio, aprobada con invocacion de las
competencias previstas en los arts. 26.1.23, 27.4, 28.1, apartados 1 y 12, y 29 EAM, tiene por
finalidad, a tenor de su preambulo, “establecer un marco normativo adecuado para garantizar el
derecho de toda persona en la Comunidad de Madrid a no ser discriminada por razén de su
identidad o expresion de género”, asi como garantizar “una proteccién efectiva por parte de la
Administracién de la Comunidad de Madrid a personas que sean victimas de discriminacién y
delitos de odio, o sufran trato discriminatorio, vejatorio o degradante por razon de su
orientacion sexual e identidad y/o expresion de género”.

Con tal proposito, la ley establece en su titulo Il una serie de “Im]edidas contra las agresiones y
delitos de odio por orientacion sexual e identidad o expresién de género”, dentro de las que
incluye medidas de apoyo (capitulo 1), de prevencion (capitulo Il), de formacion y sensibilizacion
(capitulo Ill) y de tutela administrativa (capitulo 1V). En este ultimo bloque es en el que se ubica el
art. 65, referido al concepto de interesado, cuyo Ultimo apartado se encuentra ante nosotros
impugnado.

El art. 65 d) no existia en la version original de la Ley 3/2016, sino que fue introducido -como
unica modificacidon sustantiva del art. 65- en virtud de la modificacion operada por la Ley de la
Asamblea de Madrid 18/2023, de 27 de diciembre, dictada con invocacion de los mismos titulos
competenciales que aquella. Segun el preambulo de la Ley 18/2023, la modificacion legislativa
acometida pretende corregir ciertos “excesos” de la redacciéon original de la ley para “evitar que
la causa de la igualdad ante la ley y la no discriminacion se convierta en un instrumento de
‘ingenieria social’, que confunda ciertas doctrinas de parte con los derechos fundamentales, en
cuya defensa estan comprometidos todos los espafoles”.

b) Sentado lo anterior, hemos de dilucidar cual es el sentido del apartado d) impugnado. Este
indica que “no sera de aplicacién a los procesos penales ni a los procedimientos administrativos
sancionadores” lo previsto en el apartado b) del mismo art. 65. Dicho apartado b) establece que
las asociaciones, entidades y organizaciones a las que alude “seran titulares de intereses
legitimos colectivos” (aclarando ademas que, en caso de representar a una victima o perjudicado
en particular, deberan contar con su permiso explicito), resultando indiscutible, dada la rubrica
general del art. 65 (“Concepto de interesado”), que tal reconocimiento se hace precisamente a
los efectos de atribuir a esos sujetos la condicion de interesados en el procedimiento
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administrativo. Al mismo tiempo, ambos apartados coexisten con los apartados a) y c¢) del
mismo art. 65, conforme a los cuales tendran la condicion de interesados en el procedimiento
administrativo, respectivamente, “[q]uienes lo promuevan como titulares de derechos o intereses
legitimos individuales o colectivos” y “[lJos que, sin haber iniciado el procedimiento, tengan
derechos que puedan resultar afectados por la decisién que en el mismo se adopte”.

A la vista de lo anterior, resulta claro que la regla impugnada afecta a la determinacion de si las
asociaciones, entidades y organizaciones en cuestion son titulares de intereses legitimos
colectivos a los efectos de ostentar la condicion de interesadas en los procedimientos
administrativos sancionadores y de parte en los procesos penales. Sin embargo, no lo hace,
como sostiene la demanda, excluyendo radicalmente dicha posibilidad, sino —-como postula el
letrado de la Comunidad de Madrid- eliminando el reconocimiento ex /ege de intereses legitimos
colectivos que realiza el apartado b) en su favor para el resto de los procedimientos, con la
finalidad de que la decision acerca de su legitimacion se remita, en los términos de los
apartados a) y c), a un juicio casuistico acerca de la existencia de derechos subjetivos o intereses
legitimos (individuales o colectivos) en cada proceso penal o procedimiento administrativo
sancionador concreto que se suscite dentro del ambito subjetivo, objetivo y territorial de
aplicacion de la Ley 3/2016.

3. Sobre la alegada invasion de la competencia estatal en materia de legislacion procesal (art.
149.1.6 CE)

a) Sintesis de la controversia

Mediante el primer motivo del recurso, el abogado del Estado sostiene que el apartado
impugnado esta viciado de inconstitucionalidad, en lo que hace a su referencia a los “procesos
penales”, porque invade las competencias exclusivas del Estado en materia de legislacion
procesal (art. 149.1.6 CE). Argumenta que el precepto viene a regular la legitimacion activa en
tales procesos y que, por lo tanto, contiene una regla de caracter procesal, cuya aprobacion
corresponde exclusivamente al Estado al no existir peculiaridad de Derecho sustantivo
autonomico que la justifique. Adicionalmente, sostiene la demanda que el mismo motivo de
inconstitucionalidad concurre porque el contenido del apartado impugnado es incompatible con
el apartado 3 del art. 109 bis LECrim.

Como ha quedado expuesto en los antecedentes, la Comunidad de Madrid no se opone en sus
alegaciones a este motivo de impugnacion. Si lo hace la Asamblea de Madrid, argumentando que
el apartado impugnado regula una especialidad procesal en términos permitidos por el art.
149.1.6 CE, en tanto que ha sido dictado en ejercicio de las competencias autondmicas en
materia de promocién y ayuda de grupos sociales necesitados de especial proteccion (art.
26.1.23 EAM) y que, por lo tanto, ha de considerarse que guarda conexion directa con las
particularidades del Derecho sustantivo de la Comunidad de Madrid.

b) Doctrina constitucional sobre el reparto competencial en materia de legislaciéon procesal
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Como acaba de indicarse, existe acuerdo entre las partes acerca del caracter procesal del
apartado impugnado. No alberga dudas al respecto este tribunal, teniendo en cuenta que, como
hemos indicado en el fundamento juridico 2, tal apartado contiene una regla atinente, por lo que
ahora interesa, al reconocimiento (en realidad, al no reconocimiento) ex /lege de la titularidad de
intereses legitimos colectivos a determinadas agrupaciones a los explicitos efectos de atribuirles
la condicion de parte (“interesado”, en la diccion del precepto) en determinados procesos
penales. Estamos ante una norma llamada a surtir efectos en el proceso, como este tribunal ha
indicado en otros supuestos -cercanos al presente- en los que las normas autondmicas
impugnadas regulaban supuestos de legitimacion procesal (SSTC 71/1982, de 30 de noviembre,
FJ 20, y 83/1986, de 28 de abril, FJ 2). Por lo tanto, para resolver la impugnacion deviene
relevante la muy reiterada doctrina constitucional sobre la distribucién de competencias en
materia procesal, doctrina que parte de las SSTC 71/1982 y 83/1986 citadas, y que se ha
mantenido esencialmente inalterada desde entonces.

De acuerdo con el articulo 149.1.6 CE, la legislacidon procesal es una “competencia general” del
Estado [SSTC 80/2018, de 5 de julio, FJ 5 a), y 13/2019, de 31 de enero, FJ 2 b)], lo que
responde a la necesidad de salvaguardar la uniformidad de los instrumentos jurisdiccionales
(SSTC 71/1982, FJ) 20; 83/1986, FJ 2; 47/2004, de 25 de marzo, FJ 4, y, entre las mas recientes,
72/2021, de 18 de marzo, FJ 5). Al mismo tiempo, la legislacion procesal puede ser asumida
como competencia autonémica, si bien que “de orden limitado”, pues esta “circunscrita a ‘las
necesarias especialidades que en este orden se deriven de las particularidades del derecho
sustantivo de las comunidades autonomas’ [SSTC 80/2018, F) 5a),y 13/2019, FJ 2 b)].

Este tribunal ha reiterado que dicha salvedad competencial en favor de las comunidades
auténomas no puede ser interpretada de modo tal que quede vacia de contenido la competencia
general del Estado sobre la legislacion procesal. Asi, “la competencia asumida por las
comunidades autonomas al amparo de la salvedad recogida en el articulo 149.1.6 CE no les
permite, sin mas, introducir en su ordenamiento normas procesales por el mero hecho de haber
promulgado regulaciones de Derecho sustantivo en el ejercicio de sus competencias, esto es,
innovar el ordenamiento procesal en relaciéon con la defensa juridica de aquellos derechos e
intereses que materialmente regulen, lo que equivaldria a vaciar de contenido o privar de todo
significado a la especificidad con que la materia procesal se contempla en el articulo 149.1.6 CE,
sino que, como indica la expresion ‘necesarias especialidades’ del citado precepto
constitucional, tan solo pueden introducir aquellas innovaciones procesales que inevitablemente
se deduzcan, desde la perspectiva de la defensa judicial, de las reclamaciones juridicas
sustantivas configuradas por la norma autondémica en virtud de las particularidades del Derecho
creado por la propia comunidad auténoma, o, dicho en otros términos, las singularidades
procesales que se permiten a las comunidades auténomas han de limitarse a aquellas que, por la
conexion directa con las particularidades del Derecho sustantivo autonémico, vengan requeridas
por estas” [SSTC 47/2004, F) 4; 2/2018, de 11 de enero, FJ 4; 80/2018, F)J 5a),y 13/2019, F) 2
b)].
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Corresponde “al legislador autonémico o, en su defecto, a quienes asuman la defensa de la ley
en su caso impugnada, ofrecer la suficiente justificacion sobre la necesidad de alterar las reglas
procesales comunmente aplicables, cuando menos siempre que del propio examen de la ley no
se puedan desprender o inferir esas ‘necesarias especialidades’ [SSTC 127/1999, de 1 de julio,
FJ 5; 47/2004, FJ 4; 21/2012, de 16 de febrero, F} 7, y 80/2018, FJ 5 a)]. Para realizar tal
justificacion han de completarse tres operaciones. Primero, “ha de determinarse cual es el
Derecho sustantivo autondémico que presenta particularidades”; segundo, “hay que sefalar
respecto de qué legislacion procesal estatal y, por tanto, general o comun, se predican las
eventuales especialidades de orden procesal incorporadas por el legislador autonémico”; v,
finalmente, “ha de indagarse si, entre las peculiaridades del ordenamiento sustantivo
autonomico y las singularidades procesales incorporadas por el legislador autonémico en la
norma impugnada, existe una conexién directa tal que justifique las especialidades procesales”
[STC 80/2018, FJ 5 a), citando las SSTC 47/2004, F) 5,y 2/2018, FJ 4].

¢) Enjuiciamiento

De acuerdo con la doctrina transcrita, hemos de determinar si la norma procesal recogida en el
apartado impugnado constituye o no una especialidad derivada de las “particularidades del
Derecho sustantivo” de la Comunidad de Madrid, teniendo en cuenta que la justificacion de este
extremo corresponde a quienes asuman la defensa de la ley impugnada, salvo que del propio
examen de esta se puedan desprender o inferir esas necesarias especialidades.

La Asamblea de Madrid se ha limitado en este punto a defender que el apartado impugnado ha
sido aprobado con suficiente cobertura en las competencias autonémicas en materia de
“I[plromocion y ayuda a la tercera edad, emigrantes, minusvalidos y demas grupos sociales
necesitados de especial atencidn, incluida la creacién de centros de proteccion, reinsercion vy
rehabilitacion” (art. 26.1.23 EAM) de acuerdo con lo establecido por el art. 148.1.20 CE, vy
argumenta que ello permitiria considerar que estamos ante una especialidad que guarda
conexion directa con las “particularidades del Derecho sustantivo” autonémico, tal y como exige
el art. 149.1.6 CE. Sin embargo, nada en absoluto ha indicado la Asamblea de Madrid acerca de
la concreta particularidad de Derecho sustantivo propio que justificaria la aprobacion de la regla
que ahora enjuiciamos. Tampoco aprecia este tribunal que exista una particularidad sustantiva
tal en la citada Ley 3/2016 ni en ninguna otra prevision del Derecho propio de la Comunidad de
Madrid -que, si bien se mira, dificilmente podria contener particularidades sustantivas de
relevancia a estos efectos, por corresponder la legislacion penal al Estado sin excepcion alguna
ex art. 149.1.6 CE-. Por esta razon hemos de concluir que, por lo que hace a su referencia a los
procesos penales, el apartado impugnado incurre en incompetencia, pues esta vedado al
legislador autonémico decidir qué previsiones resultan o no de aplicacion al proceso penal, lo
que nos lleva a estimar el recurso en este punto.

4. Sobre la alegada invasion de la competencia estatal en materia de procedimientc
administrativo comun (art. 149.1.18 CE)
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A) Sintesis de la controversia

La demanda sostiene que el apartado impugnado es contrario al concepto de interesado que
resulta de la lectura conjunta del art. 4.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, y del art. 31.2 de
la Ley 15/2022, de 12 de julio; preceptos ambos aprobados por el legislador estatal invocando
su competencia para regular el procedimiento administrativo comun y que, a diferencia del
precepto impugnado, no excluyen a los procedimientos administrativos sancionadores cuando
atribuyen la condicién de interesado a asociaciones, entidades y organizaciones. Esa
contradiccion entre legislacion autondmica y estatal determinaria, segun el recurso, la
inconstitucionalidad mediata de la primera por infraccion de la competencia estatal sobre
procedimiento administrativo comun (art. 149.1.18 CE).

Se oponen a este motivo de impugnacion tanto la Asamblea de Madrid como la Comunidad de
Madrid. La primera sostiene que el apartado impugnado (i) se limita a establecer una
especialidad procedimental ligada a la regulacién sustantiva aprobada por la comunidad
auténoma en ejercicio de sus competencias sobre asistencia social y (ii) que, en todo caso,
resulta compatible con la legislacion estatal si se interpreta de manera conjunta con el art. 68 de
la misma Ley 3/2016, también modificado por la Ley 18/2023. Por su parte, la Comunidad de
Madrid refuta el vicio competencial denunciado argumentando, como por extenso se ha indicado
en los antecedentes, que (i) la comunidad autbnoma goza de competencias ratione materiae que
dan cobertura a la especialidad procedimental impugnada y (ii) que no incurre en contradiccién
insalvable con el art. 31.2 de la Ley 15/2022 (leido en conjuncion con el art. 4.2 de la Ley
39/2015), cuyo sentido y alcance discute.

B) Doctrina constitucional sobre la inconstitucionalidad mediata por infraccion de la regulacion
del procedimiento administrativo comun

Segun acaba de recordarse, este segundo motivo de impugnacion se formula en términos de
inconstitucionalidad mediata o indirecta, en la medida en que la posible infraccion constitucional
no derivaria de la incompatibilidad directa del precepto autonémico impugnado con la
Constitucion, sino de su eventual contradiccién con la normativa estatal sobre procedimiento
administrativo comun. Como se deriva de nuestra doctrina, el examen de este tipo de supuestos
-de los que son paradigma, pero no expresion unica, los que afectan a titulos competenciales
basicos del Estado- exige determinar, en primer lugar, si la norma estatal que se reputa
infringida por el precepto autondémico cuestionado ha sido legitimamente dictada por el Estado
al amparo de sus competencias y, si asi fuere, habra entonces que determinar su concreto
significado o alcance, con la finalidad de verificar si el precepto autondémico la contradice de
modo efectivo e insalvable por via interpretativa (por todas, STC 76/2022, de 15 de junio).

El analisis de estos extremos debe abordarse a la luz de la doctrina constitucional sobre el
reparto de competencias para la regulacion del procedimiento administrativo, por ser esta la
materia que regulan tanto la norma autonémica impugnada como los preceptos estatales
invocados como parametro de contraste. Nuestra doctrina al respecto ha sido sintetizada en la
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STC 55/2018, de 24 de mayo, FJ 4, en los términos siguientes:

«La competencia estatal relativa al “procedimiento administrativo comun” (art. 149.1.18 CE)
habilita la aprobacion de “normas establecidas con caracter general y abstracto, para toda suerte
de procedimientos” [STC 45/2015, FJ 6 ¢)]. En particular, los principios y reglas que “definen la
estructura general del iter procedimental que ha de seguirse para la realizacién de la actividad
juridica de la administracion” (STC 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 32), esto es, “la regulacién
del procedimiento, entendido en sentido estricto”: ‘“iniciacion, ordenacion, instruccion,
terminacioén, ejecucién, términos y plazos, recepcion y registro de documentos” (STC 50/1999,
FJ 3). También abarca normas no estrictamente procedimentales, como las que “prescriben la
forma de elaboracion, los requisitos de validez y eficacia, los modos de revisidon y los medios de
ejecucion de los actos administrativos, incluyendo sefaladamente las garantias generales de los
particulares en el seno del procedimiento” (STC 227/1988, FJ 32). En cualquier caso, no “toda
prevision normativa que incide en la forma de elaboracion de los actos administrativos, en su
validez y en su eficacia o en las garantias de los administrados, debe ser considerada parte del
procedimiento administrativo comun, pues en tal caso se incluiria en este titulo competencial la
mayor parte del Derecho Administrativo”; de la doctrina constitucional “no puede deducirse que
forme parte de esta materia competencial toda regulacién que de forma indirecta pueda tener
alguna repercusion o incidencia en el procedimiento asi entendido o cuyo incumplimiento pueda
tener como consecuencia la invalidez del acto” (STC 50/1999, FJ 3).

La competencia en materia de procedimiento administrativo comun incluye asimismo la
aprobacién de principios y reglas sobre cualquiera de aquellas cuestiones, pero establecidas con
un grado intermedio de abstraccién para alguna modalidad de actividad administrativa. Se trata
de principios y “reglas de ‘procedimiento administrativo comun singular’, entendido como el
establecido también en la érbita del articulo 149.1.18 CE y de manera abstracta, pero para una
forma especifica de potestad o actividad de la administracién (STC 45/2015, FJ 6 ¢), citando la
STC 130/2013, de 4 de junio, FJ 8, en relacion con las normas de procedimiento de la Ley
38/2003, de 4 de junio, general de subvenciones)”.

De acuerdo con la STC 227/1988, FJ 32, la competencia para establecer el régimen de los
“procedimientos administrativos especiales” aplicable a las diversas formas de la actividad
administrativa ratione materiae “es conexa a las que, respectivamente, el Estado o las
comunidades autonomas ostentan para la regulacion del régimen sustantivo de cada actividad o
servicio de la administracion”. En términos de la reciente STC 33/2018, de 12 de abril, “la
regulacién de estos procedimientos administrativos especiales no esta, en nuestra Constitucion,
reservada al Estado... Por ello, en principio, ‘cuando la competencia legislativa sobre una materia
ha sido atribuida a una comunidad auténoma, a esta cumple también la aprobacion de las
normas de procedimiento administrativo destinadas a ejecutarla, si bien deberan respetarse en
todo caso las reglas de procedimiento establecidas en la legislacion del Estado dentro del ambito
de sus competencias’ [STC 33/2018, FJ 5 b), con cita de la STC 227/1988, FJ 32]. Lo mismo
ocurre cuando las comunidades auténomas cuentan solo con atribuciones de desarrollo
legislativo y ejecucién; seran competentes también, como regla general, para regular los

https://hj.tribunalconstitucional.es/es/Resolucion/Show/31505 13/22


http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/25660
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/24348
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/1168
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/3792
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/1168
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/3792
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/24348
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/23504
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/1168
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/25630
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/25630
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/1168

18/9/25, 11:52 Sistema HJ - Resolucién: SENTENCIA 96/2025

correspondientes procedimientos administrativos especiales en el marco de las normas de
procedimiento comun (general o singular) que haya establecido el Estado ex art. 149.1.18 CE
[STC 45/2015, FJ 6 b)].

No obstante, las bases de una materia “pueden alcanzar algun aspecto de estos procedimientos
especiales si imponen criterios directamente vinculados a los objetivos sustantivos” de esa
legislacion basica, “sin descender a la previsiéon de tramites de pura gestidon; las normas
ordinarias de tramitacion no pueden considerarse basicas” [STC 54/2017, FJ 7 b), refiriéndose a
la legislaciéon basica, en general, y las SSTC 45/2015, F) 6 ¢); 53/2017, de 17 de mayo, FFJJ 3y 5
b),y 143/2017, F) 23, refiriéndose a las “bases medioambientales”, en particular].

Se sitlan extramuros del titulo “procedimiento administrativo comun” (art. 149.1.18 CE) las
regulaciones que, aun aplicables a clases enteras de procedimientos, se han adoptado en
ejercicio de una competencia estatal mas especifica. Es el caso, por ejemplo, de los
procedimientos de preparacion y adjudicacion de contratos publicos o de expropiacion forzosa;
respecto de estos el Estado cuenta con competencias normativas de diverso alcance en materia
de contratacion administrativa (art. 149.1.18 CE; STC 237/2015, de 19 de noviembre, FJ 7) y
expropiacion forzosa (art. 149.1.18 CE; STC 251/2006, de 25 de julio, FJ 5), respectivamente».

C) Enjuiciamiento

La demanda invoca como parametro de contraste el art. 4.2 de la Ley 39/2015 y el art. 31.2 de
la Ley 15/2022, cuya interpretaciéon conjunta propugna y cuyo tenor literal es el siguiente (se
reproducen en su contexto para facilitar su comprension):

Art. 4 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre (“Concepto de interesado”):

“1. Se consideran interesados en el procedimiento administrativo:

a) Quienes lo promuevan como titulares de derechos o intereses legitimos individuales o
colectivos.

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

¢) Aquellos cuyos intereses legitimos, individuales o colectivos, puedan resultar afectados por la
resolucion y se personen en el procedimiento en tanto no haya recaido resoluciéon definitiva.

2. Las asociaciones y organizaciones representativas de intereses econdmicos y sociales seran
titulares de intereses legitimos colectivos en los términos que la ley reconozca.

3. Cuando la condicién de interesado derivase de alguna relacién juridica transmisible, el
derechohabiente sucedera en tal condicion cualquiera que sea el estado del procedimiento”.

https://hj.tribunalconstitucional.es/es/Resolucion/Show/31505 14/22


http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/24348
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/25343
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/24348
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/25348
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/25532
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/24701
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/5853

18/9/25, 11:52 Sistema HJ - Resolucion: SENTENCIA 96/2025

Art. 31 de la Ley 15/2022, de 12 de julio (“Actuacién administrativa contra la discriminacion”):

“l. Cuando una autoridad publica, con ocasion del ejercicio de sus competencias, tenga
conocimiento de un supuesto de discriminacion de los previstos en esta ley, debera, si es
competente, incoar el correspondiente procedimiento administrativo, en el que se podran
acordar las medidas necesarias para investigar las circunstancias del caso y adoptar las medidas
oportunas y proporcionadas para su eliminacion o, en caso de no serlo, comunicar estos hechos
de forma inmediata a la administracién competente, de acuerdo con lo establecido en las leyes
administrativas.

2. A los efectos de lo establecido en el articulo 4.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
procedimiento administrativo comun de las administraciones publicas, los sindicatos, las
asociaciones profesionales de trabajadores auténomos, las organizaciones de personas
consumidoras y usuarias y las asociaciones y organizaciones legalmente constituidas que tengan
entre sus fines la defensa y promocion de los derechos humanos y cumplan los requisitos fijados
en el articulo 29 de la presente ley, podran tener la consideracion de interesado en los
procedimientos administrativos en los que la administracién tenga que pronunciarse en relacion
con una situacion de discriminacion prevista en esta ley, siempre que cuenten con la
autorizacion de la persona o personas afectadas. No sera necesaria esta autorizacién cuando las
personas afectadas sean una pluralidad indeterminada o de dificil determinacion, sin perjuicio
de que quienes se consideren afectados puedan también participar en el procedimiento”.

a) Legitimidad competencial de las normas estatales invocadas como parametro de contraste

La cobertura competencial propuesta por las partes o enunciada por la ley puede ser, desde
luego, indicativa, pero, naturalmente, no vincula al Tribunal Constitucional (STC 45/2015, de 5
de marzo, FJ 3). De ahi que, aunque no haya sido discutido en este proceso, debamos comenzar
el enjuiciamiento constatando que los arts. 4.2 de la Ley 39/2015y 31.2 de la Ley 15/2022 han
sido aprobados por el Estado con cobertura competencial suficiente en el art. 149.1.18 CE.

Asi sucede, en primer lugar, con el art. 4.2 de la Ley 39/2015, precepto que con toda evidencia
contiene una regla de procedimiento administrativo comun. Dicha cobertura competencial
resulta no tanto de que el legislador estatal haya invocado, al aprobar esta prevision, el art.
149.1.18 (disposicion final primera de la Ley 39/2015), como del hecho de que la regulacién de
la condicion de interesado en el procedimiento forma parte del nudcleo del régimen del
procedimiento administrativo comun cuya regulacién corresponde al Estado. Y ello porque
ninguna cuestion mas decisiva puede haber, en punto a establecer “las garantias generales de
los particulares en el seno del procedimiento” (SSTC 227/1988, 50/1999, y 130/2013, por
todas), que la relativa a la definiciéon del concepto de interesado, esto es, de sujeto habilitado
para ser parte en las relaciones juridicas de caracter procedimental entabladas con la
administracion.
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Por su parte, el art. 31.2 de la Ley 15/2022 contiene una norma de procedimiento administrativo
especial por razon de la materia que encuentra también cobertura competencial en el art.
149.1.18 CE, pues en virtud de este titulo el Estado puede establecer normas comunes de
procedimiento especificas para procedimientos administrativos ratione materiae, si impone
criterios directamente vinculados a los objetivos sustantivos de esa legislacion estatal, sin
desarrollar o regular tramites de pura gestion o normas ordinarias de tramitacion [STC 55/2018,
FJ 4 b)]. En este sentido cabe sefalar que el art. 31 de la Ley 15/2022, intitulado “Actuacion
administrativa contra la discriminacion”, establece, invocando el art. 149.1.18 CE (disposicién
final octava, apartado décimo) normas de procedimiento administrativo concebidas por el
legislador como “garantias del derecho a la igualdad de trato y no discriminacion” (pues tal es la
nomenclatura del capitulo | del titulo Il de dicha Ley, en el que se encuadra el citado art. 31). A
su vez, la Ley 15/2022 fue aprobada por el legislador estatal invocando, por lo que hace al
grueso de su contenido, la competencia del Estado para regular las condiciones basicas que
garantizan la igualdad de todos los espanoles en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento
de los deberes constitucionales (art. 149.1.1 CE), sin que en este proceso se haya suscitado
controversia respecto de esta cobertura competencial ni aprecie tampoco este tribunal razones
para dudar de ella a los efectos de efectuar el juicio de inconstitucionalidad mediata que ahora
nos incumbe. El art. 31.2 de la Ley 15/2022 ha de considerarse, en definitiva, una norma de
procedimiento administrativo especial que es instrumental o conexa al régimen sustantivo de
lucha contra la discriminacién establecido por la Ley 15/2022.

b) Contenido de las normas estatales invocadas como parametro de contraste

Confirmada asi la cobertura competencial de los preceptos estatales invocados en la demanda
como parametro de contraste, a continuacion hemos de dilucidar cual es su sentido y alcance.
Segun se ha detallado en los antecedentes de esta sentencia, el abogado del Estado considera
que mediante el art. 31.2 de la Ley 15/2022, en conexién con el art. 4.2 de la Ley 39/2015, el
legislador estatal ha pretendido atribuir la condicion de interesado a las asociaciones, entidades
y organizaciones que tengan entre sus fines la promocion de los derechos humanos en todos los
procedimientos administrativos relativos a situaciones de discriminaciéon previstas en la Ley
15/2022. Se opone a tal lectura el letrado de la Comunidad de Madrid, que afirma que el citado
art. 31.2 no realiza dicha atribucién de la condicién de interesado en todo caso, sino que se
limita a establecer que las asociaciones, entidades y organizaciones en cuestion “podran tener”
dicha condicion, debiendo entenderse que ello dependera de si, en las circunstancias del caso
concreto, las agrupaciones de que se trate ostentan un derecho subjetivo o un interés legitimo
(individual o colectivo), cosa que debera apreciar el 6érgano administrativo tramitador del
procedimiento.

La interpretacion propuesta por la representaciéon procesal de la Comunidad de Madrid no puede
ser acogida, pues la misma, ademas de vaciar de contenido lo previsto en el art. 31.2 de la Ley
15/2022 (que devendria una mera reiteracion de lo ya previsto en el art. 4.2 de la Ley 39/2015),
resulta claramente contraria a su espiritu y finalidad. La Ley 15/2022 ha pretendido, en garantia
del derecho a la igualdad de trato y no discriminacidon, remover los obstaculos que pudiesen
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existir para la participacion de determinadas asociaciones y organizaciones en los
procedimientos administrativos relativos a situaciones de discriminacion previstas en la propia
ley. En este sentido debe leerse el preambulo cuando afirma que “[e]l titulo Il fija en su capitulo |
las garantias del derecho a la igualdad de trato y no discriminacion, definiendo qué medidas de
proteccion comprende [...] asi como disposiciones relativas a la tutela judicial y actuacion
administrativa contra la discriminacién, reconociendo en ambos ambitos respectivamente, una
legitimacién colectiva a una serie de entidades y organizaciones que tengan entre sus fines la
defensa y proteccién de los derechos humanos”. Resulta evidente, por lo demas, que la
condicion de interesado atribuida a estos colectivos se hace para cualesquiera procedimientos
administrativos (incluidos los sancionadores), pues el art. 31.2 no se refiere a ellos para
excluirlos, a diferencia de lo que hace, precisamente, el art. 30.3 de la misma Ley 15/2022 al
establecer reglas relativas a la carga de la prueba; encontrandose estos dos preceptos dentro del
capitulo | (“Garantias del derecho a la igualdad de trato y no discriminacion”) del titulo Il
(“Defensa y promocion del derecho a la igualdad de trato y no discriminacion) de la Ley
15/2022.

En definitiva, el art. 31.2 de la Ley 15/2022, en conexidon con el art. 4.2 de la Ley 39/2015,
reconoce ex lege la condicion de interesados de las asociaciones y agrupaciones a los que se
refiere para todos los procedimientos administrativos, incluidos los sancionadores, relativos a
situaciones de discriminacién previstas en la propia ley.

¢) Contradiccion efectiva e insalvable entre la norma impugnada y la legislacion estatal

Para que exista inconstitucionalidad mediata o indirecta es preciso que exista contradiccion
entre la norma autondmica impugnada y la estatal invocada como parametro de contraste,
contradiccidon que ha de ser efectiva e insalvable por via interpretativa. La doctrina constitucional
ha reiterado, en cuanto a esto ultimo, que si existiese una interpretacion que eliminase la
contradiccion entre ambas normas “el principio de conservacion de la ley (SSTC 63/1982, de 20
de octubre y 16/1998, de 26 de enero) habilita a este tribunal para concluir que, de esa manera
interpretada, la norma impugnada no seria contraria al orden constitucional de competencias”
(por todas, STC 113/2010, de 24 de noviembre, FJ 2).

Segun hemos indicado en el fundamento juridico 2, el art. 65 d) de la Ley 3/2016, en la
redaccion dada por la Ley 18/2023, niega que en los procedimientos administrativos
sancionadores relativos a situaciones de discriminacién las asociaciones y agrupaciones a los
que alude sean titulares ex lege de intereses legitimos colectivos a los efectos de su
consideracion como interesados. Esta prevision contradice abiertamente lo establecido en el art.
31.2 de la Ley 15/2022, que, como acabamos de sefialar, reconoce ex /lege la condicion de
interesados a tales asociaciones y agrupaciones en todos los procedimientos, incluidos los
sancionadores, relativos a las situaciones de discriminacion previstas en la propia ley.

Se trata de una contradiccién real y efectiva que, a diferencia de lo que postulan la Asamblea de
Madrid y el Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid, no puede ser salvada a través de
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los instrumentos que proporciona la hermenéutica juridica. En efecto, no elimina la
contradiccion el hecho de que el art. 68 de la Ley 3/2016, también modificado por la Ley
18/2023, establezca que “la potestad sancionadora que corresponda segun la normativa vigente
se ejercera de conformidad con lo que disponen la Ley 39/2015, del procedimiento
administrativo comun y la Ley 40/2015, de 1 de octubre, del régimen juridico de las
administraciones publicas”. El art. 68 coexiste con la regla del art. 65 d) de la Ley 3/2016, sin
que sea plausible entender que esta haya pretendido ser desactivada por el legislador
autonomico a través de la citada remisién a la legislacién estatal. Tampoco desaparece la
contradiccion detectada por el hecho, alegado por la representacion procesal de la Comunidad
de Madrid, de que el apartado impugnado no entre en contradiccion con los arts. 76 a 82 de la
Ley 4/2023, de 28 de febrero, para la igualdad real y efectiva de las personas trans y para la
garantia de los derechos de las personas LGTBI, preceptos que nada dicen sobre la condicién de
interesado en los procedimientos administrativos sancionadores. Mas aun, ha de sefialarse que
dicha cuestiéon si se regula especificamente en el art. 63.2 de la citada ley estatal, en unos
términos ademas muy similares a los del art. 31.1 de la Ley 15/2022. Por ultimo, tampoco es
relevante que, con caracter general, la jurisdiccion ordinaria venga entendiendo -en aplicacion,
debemos puntualizar, del régimen general de legitimacion del art. 4 de la Ley 39/2015- que los
terceros distintos de las personas inculpadas solo ostentan la condicién de interesadas en los
procedimientos administrativos sancionadores cuando, en el caso concreto, estos ostenten un
interés legitimo en la pretensién ejercitada. Que ello sea asi en general en nada obsta a la
existencia de una regla especial -la del art. 31.2 de la Ley 15/2022- que, aprobada por el Estado
en el ambito de sus competencias, establece una regla de legitimacién mas generosa que las
comunidades auténomas han de respetar cuando establezcan sus propias normas de
procedimiento administrativo ratione materiae.

Por los motivos expuestos, procede declarar la inconstitucionalidad y nulidad del apartado
impugnado en cuanto se refiere a los procedimientos administrativos sancionadores, y con ello
del precepto en su totalidad.

Fallo

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le confiere la
Constitucion de la Nacién espanola, ha decidido estimar el recurso de inconstitucionalidad
promovido por el presidente del Gobierno y, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad y
nulidad del apartado d) del art. 65 de la Ley 3/2016, de 22 de julio, de proteccion integral contra
la LGTBIfobia y la discriminacién por razén de orientacién e identidad sexual en la Comunidad
de Madrid, en la redaccion dada por el apartado décimo cuarto ter del articulo Unico de la Ley
18/2023, de 27 de diciembre, por la que se modifica la Ley 3/2016, de 22 de julio.

Publiquese esta sentencia en el “Boletin Oficial del Estado”.

Dada en Madrid, a nueve de abril de dos mil veinticinco.
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Votos particulares

1. Voto particular que formula el magistrado don José Maria Macias Castafno a la sentencia
dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 4926-2024

De conformidad con lo dispuesto en el art. 90.2 LOTC, y con el maximo respeto al criterio
asumido por la mayoria del Pleno, me veo en la obligacién de mostrar mi disconformidad con el
sentido de la sentencia aprobada, por las razones que seguidamente expongo, que debieron
determinar la desestimacién de este recurso.

1. Los términos de la controversia planteada en el recurso pueden expresarse de manera
sintética.

2. Tras la reforma llevada a cabo por la Ley 18/2023, de 27 de diciembre, el art. 65 d) de la Ley
3/2016 de 22 de julio, de proteccion integral contra la LGTBIfobia y la discriminaciéon por razén
de orientacion e identidad sexual en la Comunidad de Madrid, establece que: “d) Lo dispuesto en
el apartado b) de este articulo no sera de aplicacion a los procesos penales ni a los
procedimientos administrativos sancionadores”. Por su parte, el apartado b) de este precepto,
que regula la condicion de “interesados en el procedimiento administrativo”, dice expresamente
lo siguiente: “b) Las asociaciones, entidades y organizaciones representativas de los colectivos
LGTBI y aquellas que tengan por objeto la defensa y promocién de derechos humanos seran
titulares de intereses legitimos colectivos. Estas Ultimas en caso de representar a una victima o
perjudicado deberan contar con su permiso explicito”.

3. El Gobierno de Espana ha interpuesto este recurso por entender que la nueva redaccion del
art. 65 d) de la Ley 3/2016 invade competencias exclusivas del Estado en materia de legislacién
procesal (art. 149.1.6 CE) y de procedimiento administrativo comun (art. 149.1.18 CE). En cuanto
al ambito procesal, considera que se trata de una norma que regula la legitimacién activa en el
proceso penal, es decir, que contiene una regla procesal cuya competencia exclusiva
corresponde al Estado, ademas de ser contraria a lo dispuesto en el art. 109 bis.3 LECrim. En
cuanto al ambito administrativo, considera que el precepto impugnado contraviene lo dispuesto
en el art. 4.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre y en el art. 31.2 de la Ley 15/2022, de 12 de
julio, que regulan el concepto de interesado en determinados procedimientos administrativos,
pero que, en ningun caso, establecen excepcidon alguna sobre el concepto de interesado en el
procedimiento administrativo sancionador, como si hace la norma madrileia.

4. La ponencia asume el criterio de la demanda, por los motivos expuestos en los fundamentos
juridicos 3 y 4, que damos por reproducidos.
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5. El fundamento de mi discrepancia se centra, sintéticamente, en que el precepto impugnado es
manifiestamente inocuo para invadir competencias estatales ni entra en contradiccion con la
normativa del Estado. Subsidiariamente, y en todo caso, el precepto admite una interpretacion
conforme con la Constituciéon (SSTC 76/1996, de 30 de abril, FJ 5, y 233/1999, de 16 de
diciembre, FJ 18, entre otras muchas) que, como es conocido, conllevaria igualmente la
desestimacion del recurso.

6. Antes de desarrollar las razones concretas de mi discrepancia, debo sefialar mi conformidad
con lo expuesto en el ultimo parrafo del fundamento juridico 2 de la sentencia mayoritaria, que
hubiera permitido alcanzar la conclusién que sostengo en este voto particular. Me refiero a que
la norma impugnada no excluye de forma radical la consideracién de interesado a las
asociaciones y entidades a que se refiere el art. 65 b), sino que remite a un juicio casuistico
acerca de la existencia de derechos subjetivos o intereses legitimos en cada proceso que se
suscite en el ambito de aplicacion de la ya citada Ley 3/2016. Lo cual tiene una especial
relevancia en el plano administrativo, como luego expondré.

7. En cuanto a la competencia sobre la legislacion procesal (art. 149.1.6 CE), hay que destacar
que el art. 65 de la Ley 3/2016 no regula ninguna cuestién relativa al proceso penal. Como se
expone en su encabezamiento, este precepto describe el concepto de interesado “en el
procedimiento administrativo”. Por lo tanto, que el apartado d) excluya la aplicacién de este
precepto a los procesos penales puede resultar -sin duda lo es- superfluo o redundante, pero
no es, ni mucho menos, contrario a la norma estatal, sencillamente porque la exclusién permite
afirmar, sin lugar a dudas, que en esta materia debe regir la normativa procesal penal, es decir,
el art. 109 bis.3 LECrim. Como es conocido, el juicio de constitucionalidad que corresponde a
este tribunal “no lo es de técnica legislativa’™ [SSTC 109/1987, de 29 de junio, FJ 3 ), y
195/1996, de 28 de noviembre, FJ 4], ni de “perfecciéon técnica de las leyes” (SSTC 226/1993, de
8 de julio, FJ 4), pues nuestro control “nada tiene que ver con su depuracion técnica” (SSTC
226/1993, de 8 de julio, FJ 5, y 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 4). Ademas, la mera
referencia a que el precepto no resulta de aplicacion en materia de proceso penal no se puede
interpretar como una norma reguladora de una cuestién procesal, cuando nada regula al
respecto y, precisamente por ello, puede ser perfectamente interpretada en sentido contrario, es
decir, como una norma que respeta la competencia estatal en la materia, lo que permitiria una
interpretacion conforme con la Constitucion que descartaria su inconstitucionalidad.

8. En cuanto a la competencia sobre procedimiento administrativo (art. 149.1.18 CE), no se
observa la invasion competencial apreciada por la ponencia. Creo que nos encontramos ante un
supuesto de normas de procedimiento administrativo destinadas a ejecutar una competencia
legislativa sobre una materia atribuida a la comunidad auténoma (en relaciéon con la promocién y
ayuda a grupos sociales necesitados de especial atencion, ex art. 26.1.23 EAM), desarrollada a
través de la propia Ley 3/2016. Se trata, por tanto, de uno de los supuestos admitidos por este
tribunal, segun se expone en el FJ 4 B) de la ponencia, con cita y resefia de la STC 33/2018, de
12 de abril, FJ 5 b). Pero, ademas, no se observa tampoco una contradiccidon insalvable con la
normativa estatal, como se afirma en la posicion mayoritaria.
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9. Asi, el art. 4.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento administrativo comun
de las administraciones publicas, considera interesados en el procedimiento administrativo a las
“asociaciones y organizaciones representativas de intereses econdmicos y sociales seran titulares
de intereses legitimos colectivos en los términos que la ley reconozca”. Por lo tanto, habra que
estar a lo dispuesto en cada norma para el reconocimiento de un interés legitimo. Por su parte,
el art. 31.2 de la Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no
discriminacién, cuando aborda la actuacién administrativa contra la discriminacién establece -en
lo que ahora interesa- que estas asociaciones y entidades “podran tener la consideracion de
interesado en los procedimientos administrativos en los que la administracion tenga que
pronunciarse en relacién con una situacion de discriminacion prevista en esta ley, siempre que
cuenten con la autorizacién de la persona o personas afectadas”. Por lo tanto, no existe una
legitimacién automatica, ex lege o imperativa, sino potestativa, y siempre que se cuente con la
autorizaciéon de la persona o personas afectadas.

10. Partiendo de lo anterior, se considera que el art. 65 b) no es contrario a los preceptos que se
acaban de transcribir. No puede serlo respecto del art. 4.2 de la Ley 39/2015, que se remite a un
desarrollo legal, al que habra que estar en cada caso. Pero tampoco respecto del art. 31.2 de la
Ley 15/2022. La ponencia aprobada afirma que este precepto “reconoce ex /ege la condicion de
interesados de las asociaciones y agrupaciones a los que se refiere para todos los
procedimientos administrativos, incluidos los sancionadores, relativos a situaciones de
discriminacion previstas en la propia ley”. No puedo estar mas en desacuerdo. Como se ha
expuesto, no puede haber una legitimacidon ex /lege desde el mismo momento en que la norma
emplea una férmula claramente potestativa (“podran”). Por lo tanto, habra que estar al caso
concreto para valorar si existe o no un interés legitimo que justifique la condicion de interesado
en el procedimiento administrativo correspondiente (que es la regla general descrita en el art.
4.1 de la Ley 39/2015). Desde este punto de vista, una vez mas, el precepto impugnado resulta
perfectamente inocuo. La exclusion del procedimiento administrativo sancionador no confiere ni
elimina legitimacion alguna, porque esta legitimacién habra de ser apreciada o no en el caso
concreto. Por lo demas, la interpretacién de la ponencia sobre el concepto de interesado no solo
aborda una cuestion de legalidad ordinaria para fundamentar la inconstitucionalidad del
precepto, sino que pudiera entenderse como contraria a la linea expuesta reiteradamente por el
Tribunal Supremo.

11. En efecto, como se sefala, entre otras muchas, en las SSTS 572/2020, de 28 de mayo, FJ 6, y
68/2019, de 17 de enero, FJ 2, con cita de otras anteriores, la condicion de interesado esta
intimamente ligada a la existencia de un interés legitimo, es decir, cuando la resolucidén que se
dicte produzca de modo inmediato un efecto positivo (beneficio) o negativo (perjuicio) actual o
futuro, pero objetivable, para lo que habra que acudir a cada supuesto concreto. En el ambito del
derecho administrativo sancionador, y como regla general, se ha negado la legitimaciéon para la
imposicion de una sancién. Es decir, no existe un derecho subjetivo a obtener una sancion ni
puede reconocerse un interés legitimo a que prospere una denuncia, sino, en su caso, a que el
organo administrativo desarrolle una actividad de investigacion y comprobacion suficiente a fin
de constatar si se ha producido una conducta irregular que deba ser objeto de sancion. También
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se ha reconocido legitimacién cuando existe un concreto interés o incidencia de caracter
patrimonial (por ejemplo, para el reconocimiento de dafos o indemnizaciones, o para la
obtencion de medidas correctoras en defensa de la competencia), pero no cuando se invoca un
mero interés o satisfaccion moral. Por lo tanto, no existe, con caracter general, una legitimacién
automatica para el procedimiento administrativo sancionador, ni siquiera cuando se tiene la
condicion de denunciante, sino un eventual interés legitimo a valorar en cada caso concreto. En
consecuencia, la exclusién contenida en el art. 65 d) de la Ley 3/2016 resulta de nuevo, como ya
se sefald, perfectamente inocua, porque esa exclusion permite afirmar que, en esta materia,
rigen las reglas generales ya expuestas.

Madrid, a nueve de abril de dos mil veinticinco.

https://hj.tribunalconstitucional.es/es/Resolucion/Show/31505 22/22



