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Resumen

La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno, fue aprobada sin recabar la
intervencion de la Federacion Espanola de Municipios y Provincias,
y, en consecuencia, en su texto podemos encontrar problemas de
encaje de esa norma basica con la especial posicion institucional
gue ocupan los entes locales en nuestro sistema constitucional. El
presente articulo pretende ser, primero, un andalisis de la afectacion
de la Ley de Transparencia (y las normas especiales aprobadas en la
materia) respecto de la legislacion de régimen local, y, en segundo
lugar, una exposicion de los aspectos que tienen mas dificil encaje
en aquellas.

Palabras clave: entes locales; autonomia local; transparencia; publicidad
activa; derecho de acceso.
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Local authorities and transparency legislation
Abstract

Law 19/2013, of December 9, on transparency, access to public
information and good governance, was approved without the
intervention ofthe Spanish Federation of Municipalitiesand Provinces,
and, consequently, we can find in this piece of legislation problems
of compatibility with local legislation and the special institutional
position that local entities exercise in our constitutional system. This
article analyses, first, the impact of transparency legislation (and the
regulations implementing it) with respect to local legislation, and
second, it explores the conflictual elements of that legislation with
respect to local legislation.

Keywords: local entities; local autonomy; transparency; active advertising;
right of access.

1
Planteamiento general

El andlisis de la transparencia en los entes locales (en lo sucesivo, EE. LL.) que
se abordara en el presente articulo nos lleva a reflexionar, en primer lugar,
sobre la incidencia que ha tenido la aprobacién de la vigente legislacion de
transparencia respecto del principio de autonomia local. Esta cuestion se
abordara desde la doble perspectiva de la publicidad activa y del derecho
de accesoy, ademas, teniendo en cuenta tanto la legislacion estatal, general
y sectorial, como la legislacion autondmica, con referencia especifica a la Ley
4/2016, de 15 de diciembre, de Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La
Mancha (en lo sucesivo, LTBGCM). Descubriremos que, en algun caso, seria
posible cuestionar que el legislador basico estatal se haya mantenido dentro
de los limites de la competencia que constitucionalmente tiene asignada.

Ahora bien, a la hora de su aplicacion a los EE. LL., la critica mas recu-
rrente cosechada en la doctrina por la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacidén publica y buen gobierno (en lo suce-
sivo, LTAIPBG) no ha sido, por lo general, imputar a dicha ley la superaciéon
de los limites constitucionales impuestos por el principio de autonomia lo-
cal. Por el contrario, la oposicion se ha desenvuelto siempre en el puro plano
de la oportunidad, cuestionando la inclusion de los EE. LL. en la legislacion
de transparencia sin ningun tipo de modulacién aplicativa.



Asi, Campos Acuna (2014) observa acertadamente lo siguiente: “Con la
Ley de Transparencia sucede lo mismo que con la mayoria de normas que
tienen por destinatarias el conjunto de las Administraciones Publicas y que
se resume en el olvido de las peculiaridades organizativas y de funciona-
miento de las entidades locales, olvido que se agrava frente a la carencia de
potestad legislativa por las mismas y que las sitla en una clara posicién de
debilidad frente a estas regulaciones”. Y, en palabras de Jiménez Asensio
(2017: 63), la LTAIPBG disena un sistema pensado mas para la AGE y las CC.
AA. que para los propios Gobiernos locales.

En efecto, el caracter heterogéneo de la planta local espanola es un
importante obstaculo, no solo para concretar la aplicacion de ciertos indi-
cadores de publicidad activa cuya extrapolacion provoca serias dificultades
interpretativas, sino también para determinar la propia capacidad intrinse-
ca del cumplimiento de sus previsiones por el ente local, donde |la escasez
de recursos econdmicos, materiales y humanos, como afirma Entrena Fabré
(2017), “puede provocar que, ante la necesidad de dar respuesta a la deman-
da ciudadana en servicios basicos, la LTAIPBG pase a un segundo nivel de
prioridad”.

Como puede verse, ninguno de los autores antes citados cuestiona el
caracter legitimo de las prescripciones de la LTAIPBG, sino simplemente el
hecho de que esta norma no haya sido mas sensible con la autonomia local,
critica en la que subyace un resignado fatalismo sobre la dificultad de arti-
cular juridicamente un principio constitucional cuyo contenido, en la prac-
tica, vendra determinado por la voluntad del legislador estatal, en colabora-
cion con el autondmico.

Pues bien, una vez analizada la forma en que la legislacion de trans-
parencia podria haber afectado al bloque de constitucionalidad de la au-
tonomia local, nos detendremos en los necesarios matices que reclama la
posicion institucional de los EE. LL. y que debieran, a nuestro juicio, haberse
perfilado mejor en las normas de transparencia, estatal o autondmicas, para
evitar que las mismas pierdan una parte importante de su eficacia practica
como consecuencia de dificultades interpretativas o aplicativas. Se trata, por
tanto, de identificar aquellas cuestiones clave ligadas a la transparencia que
Nnos parece necesario tomar en consideracidon para conseguir un adecuado
tratamiento de los EE. LL. como sujetos obligados a la transparencia.

Por ultimo, la transparencia en relacién con los EE. LL. plantea un tercer
plano de estudio, referido a la regulacién del derecho de acceso a la infor-
macion publica por los representantes locales, que engarzaria directamente
con la tutela que a los mismos brinda el articulo 23 CE, es decir, con la ob-
tencion de informacioén para el ejercicio de sus cargos representativos. Este
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ultimo aspecto, sin embargo, no serd objeto de desarrollo en este trabajo
para no sobrecargar demasiado su contenido.

2
Incidencia de la legislacion de transparencia en los entes locales

Nos centraremos ahora en abordar de qué manera ha afectado al principio
de autonomia local a la entrada en vigor de las leyes de transparencia. En
este apartado no solo circunscribiremos nuestro analisis a la LTAIPBG, sino
también a la legislacion estatal sobre contratos administrativos, asi como
a las diversas leyes autondmicas sobre transparencia y, particularmente, la
de Castilla-La Mancha. Como punto de partida podemos afirmar que, en
principio, la legislacion basica sobre transparencia solo ha supuesto una no-
vedad relativa, porque los deberes de publicitar proactivamente toda la in-
formacion relevante de los EE. LL. y de atender las solicitudes ciudadanas de
acceso a la informacion publica se contenian ya en la redaccidon originaria de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (en
adelante, LRBRL), aunque tales deberes resultasen reforzados con la particu-
lar modificacién de dicha horma por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de
medidas para la modernizacion del gobierno local.

2.1
La legislacion estatal de transparencia

Desarrollando el esquema propuesto con anterioridad, debemos preguntar-
nos, en primer lugar, si la aprobacidon de la LTAIPBG ha supuesto realmente
un incremento material de las obligaciones de transparencia de los EE. LL., si
simplemente ha modulado las ya existentes o si, en realidad, no ha aportado
transformacion sustantiva alguna. Y para este analisis debemos distinguir
entre las dos perspectivas separables de la transparencia, a saber: la “publi-
cidad activa"y el “derecho de acceso”.

2.1.1
La publicidad activa

Desde el punto de vista de la publicidad activa, la imposicién por la LTAIPBG
de unos indicadores minimos de publicidad obligatoria a los EE. LL. en sus



articulos 6 (informacioén institucional, organizativa y de planificacién), 7 (in-
formacion de relevancia juridica) y 8 (informacién econdmica, presupuesta-
ria y estadistica) no ha implicado modificacién sustancial de la LRBRL, por-
gue los anteriores preceptos suponen simplemente la concrecién de una
obligacion que ya estaba prevista en el articulo 69.1 LRBRL: desde la misma
fecha de su originaria publicacién en el BOE, ya determinaba lo siguiente:
“Las Corporaciones locales facilitardn la mas amplia informacién sobre su
actividad y la participacion de todos los ciudadanos en la vida local”.

Lo Unico que hace, pues, la LTAIPBG, desde el ambito de la “publicidad
activa”, es concretar el contenido minimo del concepto juridico indetermi-
nado de esa ‘mas amplia informacion” que, de conformidad con el articu-
lo 69.1 LRBRL, han de facilitar los EE. LL. a los ciudadanos, imponiéndoles
unos indicadores basicos que se especifican en los articulos anteriormente
citados. Este precepto, por otra parte, tiene idéntico objeto material que
el de los vigentes articulos 5.1 y 13 LTAIPBG. El primero obliga a los sujetos
publicos a publicitar, de forma periddica y actualizada, “la informacién cuyo
conocimiento sea relevante para garantizar la transparencia de su actividad
relacionada con el funcionamiento y control de la actuacién publica”. Y el
segundo de ellos define la “informacién publica” como “los contenidos o do-
cumentos, cualquiera que sea su formato o soporte, que obren en poder
de alguno de los sujetos [...] y que hayan sido elaborados o adquiridos en el
ejercicio de sus funciones”.

Nuestra conclusidon provisional sobre la configuracion de la publicidad
activa, por tanto, es la de que:

— No existe ninguna afectacion material a los deberes de publicidad
activa que ya tenian implicitamente los EE. LL. de forma originaria,
salvo el hecho de que los articulos 6-8 LTAIPBG los imponen ahora
explicitamente. Por otra parte, también se ha producido la tipifi-
cacion expresa como infraccion administrativa grave del incumpli-
miento reiterado de dichas obligaciones que establece el articulo
9.3 LTAIPBG.

—  Formalmente la LTAIPBG tampoco ha supuesto la necesidad de
que los EE. LL. cuenten con portales de transparencia: el articulo
10 LTAIPBG no es basico en los dos apartados en que prevé este
instrumento (solo, por tanto, es aplicable a la AGE); tampoco es
basico el articulo 11 LTAIPBG, y, por su parte, el articulo 8 LTBGCM
regula exclusivamente el Portal de Transparencia de la Administra-
cion regional, limitandose, con respecto a los EE. LL., a exigir que
estos publiquen su informacidén “a través de sus paginas web”, sin
condicionar por tanto su capacidad de autoorganizacion.
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Ahora bien, si desde la publicidad activa la LTAIPBG no ha producido
una sustancial afectacion al principio de autonomia local, no podemos de-
cir lo mismo de otros aspectos en los que la legislacién estatal sectorial ha
incidido en el ambito de la publicidad activa.

En este caso, queremos centrarnos en dos aspectos de la Ley 9/2017, de
8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen
al ordenamiento juridico espanol las Directivas del Parlamento Europeo
vy del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en lo su-
cesivo, LCSP), cuya aplicacion a los EE. LL. nos resulta problematica. Y ello,
en efecto, aunque esta norma haya experimentado una importante criba
después de la STC 68/2021, de 18 de marzo, como consecuencia, entre otras
razones, de su extralimitacion del concepto de legislacion basica.

1) La STC 68/2021, por virtud del principio de congruencia (ya que la
parte recurrente ni siquiera impugno esta disposicion), no ha cuestionado
el contenido de la disposicion adicional tercera, apartado 8, LCSP, que, en
relacion con los EE. LL., dispone literalmente lo siguiente: “Corresponderd
también al Secretario la coordinacion de las obligaciones de publicidad
e informacioén que se establecen en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno”.

Esta disposicion es basica, porque asi lo dice la disposicidn final pri-
mera, apartado 3, LCSP, y se sustenta especificamente en el titulo com-
petencial exclusivo del Estado, relativo al articulo 149.1.18 CE, en materia
de “legislacion basica sobre contratos y concesiones administrativas”. Pues
bien, parece evidente que, con la cobertura competencial del precepto
transcrito, el legislador se extralimitaria de las competencias en que dice
sustentarse si se interpreta que la imposicion al secretario de una funcién
de coordinacién abarca todas las obligaciones de publicidad e informa-
cién establecidas en la LTAIPBG, ya que estas superan con creces el marco
de la contratacion administrativa, al no estar limitados a ella los indicado-
res de publicidad activa.

En cualquier caso, una funcién que parece resultar novedosa sobre las
gue se imponen a los secretarios municipales parece que tendria mejor aco-
modo si se reflejara en el Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, por el que
se regula el régimen juridico de los funcionarios de Administracién local con
habilitacion de caracter nacional, en cuyo texto no encontramos ninguna
atribucién que acoja un deber tan especifico de coordinar las obligaciones
de publicidad y acceso de la LTAIPBG. Es verdad que el articulo 3.2.1) del
Real Decreto 128/2018 encomienda al secretario la “superior direccidon de los
archivos y registros de la Entidad Local”, pero hay que tener en cuenta que
el precepto cita esta competencia exclusivamente en relacién con las potes-



tades de la fe publica secretarial, por lo que no nos parece que pueda servir
de fundamento para la competencia cuestionada por nosotros.

Asi, salvo que se haga una interpretacidon extensiva de las competen-
cias del articulo 149.1.18 CE, refiriéndolas también al régimen juridico de las
Administraciones publicas (lectura que no procede, pues conforme al n.° 3
de la disposicidon final primera de la LCSP solo el apartado 3 del articulo 347
LCSP estad fundamentado en esta competencia), la otra manera de salvar la
constitucionalidad del precepto seria considerarlo referido no a la imposi-
cién de un deber general de coordinacién de toda la informacién publica
derivada de la LTAIPBG, sino solo a los indicadores de la contratacion admi-
nistrativa. Pero ni parece que sea esa la interpretacion a la que conduce el
tenor literal de la LCSP ni, por otra parte, tal lectura salvaria la incongruencia
gue supondria excluir del deber de coordinacioén los items de publicidad ac-
tiva impuestos adicionalmente a los EE. LL. por la legislacion especial estatal
o0 autondmica sobre transparencia.

2) Donde si que se ha producido expresamente un pronunciamiento,
si bien, en este caso, de mera interpretacién conforme de la STC 68/2021,
es en el supuesto del articulo 154.7 LCSP, que, al referirse a la necesidad de
publicar los preceptivos anuncios de formalizacién de los contratos en los
términos expuestos en los apartados anteriores, establece aqui la posibili-
dad de excluir de la publicidad parte de los indicadores “cuando se consi-
dere, justificAndose debidamente en el expediente, que la divulgacion de
esa informacidon puede obstaculizar la aplicacion de una norma, resultar
contraria al interés publico o perjudicar intereses comerciales legitimos de
empresas publicas o privadas o la competencia leal entre ellas, o cuando se
trate de contratos declarados secretos o reservados o cuya ejecucion deba ir
acompanada de medidas de seguridad especiales conforme a la legislacidn
vigente, o cuando lo exija la proteccion de los intereses esenciales de la se-
guridad del Estado y asi se haya declarado de conformidad con lo previsto
en la letra c) del apartado 2 del articulo 19",

Pues bien, en estos casos, cuando se toma la decision de no publicar,
el parrafo segundo del precepto anterior advierte que “los érganos de con-
tratacion deberdn solicitar la emisién de informe por el Consejo de Transpa-
rencia y Buen Gobierno a que se refiere la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, en el que
se aprecie si el derecho de acceso a la informacién publica prevalece o no
frente a los bienes que se pretenden salvaguardar con su no publicacién,
gue sera evacuado en un plazo maximo de diez dias”.

En la medida en que los EE. LL. puedan actuar como érganos de contra-
tacion, la eventual consulta que este precepto impone no deberia entender-
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se referida al CTBG, sino al érgano independiente autondmico que pudiera
haber asumido competencia para conocer las reclamaciones sobre transpa-
rencia. Esta es la lectura que ha hecho con buen criterio la STC 68/2021, que,
sobre la base de la competencia autondmica exclusiva de autoorganizacion
prevista en el articulo 148.1.1.° CE, afirma:
“[..] el precepto exige que el informe se recabe del Consejo de Transpa-
rencia y Buen Gobierno, a que se refiere la Ley 19/2013, de 9 de diciem-
bre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobier-
no. Esta ley lo configura como un érgano independiente que ejerce sus
competencias en relacidon con la Administracion General del Estado,
salvo que por convenio el ejercicio de sus funciones se extienda a las
comunidades auténomas.
De acuerdo con el razonamiento expuesto y por no tener caracter ba-
sico, los parrafos segundo y tercero del art. 154.7 LCSP deben declararse
contrarios al orden constitucional de competencias. Esta declaracion
no conlleva su nulidad, habida cuenta que se aplican en el ambito esta-
tal sin que esto haya sido objeto de controversia en el presente proceso”.

2.1.2
El derecho de acceso

La verdadera afectacion del principio de autonomia local por la LTAIPBG se
produce, a nuestro juicio, en el dambito del derecho de acceso. En este caso
podemos encontrar dos tipos de afectacidén a la LRBRL, sin gran trascen-
dencia el primero en el ambito de la autonomia local, y mas importante el
segundo respecto de este principio constitucional. Los analizaremos, pues,
por separado.

1) En primer término, la regulacién del derecho de acceso a la informa-
cidn publica la encontramos en el articulo 18.1.e) LRBRL, que sigue conser-
vando su redaccion originaria. Este precepto, integrado en el elenco de de-
rechos que se reconocen a los vecinos, establece entre ellos el siguiente: “Ser
informado, previa peticidn razonada, y dirigir solicitudes a la Administracion
municipal en relacién a todos los expedientes y documentaciéon municipal,
de acuerdo con lo previsto en el articulo 105 de la Constitucion”.

Pues bien, tal redaccién resulta sobrepasada por la LTAIPBG, al menos
desde una triple perspectiva.

a) Por una parte, conforme al articulo 12 LTAIPBG, el derecho de acceso
a la informacioén publica tiene como titular a “todas las personas”, y ho que-
da, por tanto, circunscrito solamente a los “vecinos” en el sentido restrictivo



que de este concepto se da en el articulo 15, parrafos 3.° y 4.°, LRBRL, segun
los cuales: “Los inscritos en el Padréon municipal son los vecinos del muni-
cipio”, y “La condicién de vecino se adquiere en el mismo momento de su
inscripcion en el Padrdon”. El hecho, por tanto, de estar o no inscrito en el
Padréon municipal, resulta absolutamente irrelevante, desde la entrada en
vigor de la LRBRL, para poder ejercer el derecho de acceso a la informacién
publica a disposiciéon de los EE. LL.

b) Asimismo, en virtud de lo dispuesto en el articulo 17.3 LTAIPBGC: “El
solicitante no estd obligado a motivar su solicitud de acceso a la informa-
cidn”. Por consiguiente, no habra que exigirle esa “previa peticiéon razonada”
de la que todavia habla el articulo 18.1.e) LRBRL, y, de esta forma, la ausencia
de motivacién “no sera por si sola causa de rechazo de la solicitud”, como
advierte el citado articulo 17.3 LTAIPBG y como ha confirmado la STS de 12
de noviembre de 2020.

c) Por ultimo, la informacidn publica que cualquier persona puede inte-
resar a los EE. LL. no se circunscribe ni al concepto de “expediente” ni estric-
tamente al de “documentacion municipal”, sino que habra de estar referida,
conforme al articulo 13 LTAIPBG, a “los contenidos o documentos, cualquiera
gue sea su formato o soporte, que obren en poder de alguno de los sujetos
incluidos en el ambito de aplicacion de este titulo y que hayan sido elabo-
rados o adquiridos en el ejercicio de sus funciones”. Es posible, por tanto, la
existencia de informacion publica al margen de todo expediente (por ejem-
plo, el caso de un acta de infraccion que no ha dado lugar a procedimiento
sancionador posterior), o incluso que no aparezca reflejada en un concreto
documento (por ser simplemente obtenible del cruce de diversas bases de
datos del sujeto obligado).

Teniendo, pues, la LTAIPBG un efecto modificatorio de la LRBRL, en
buena técnica normativa deberia haberse incluido entre las disposiciones
adicionales de aquella la modificacion expresa del articulo 18.1.e) LRBRL.
Sorprende, de hecho, la ligereza del legislador basico al no incorporar siquie-
ra en la LTAIPBG una disposicion derogatoria en la que, al menos, se dejaran
sin efecto las normas de igual o inferior rango que sean contrarias a ella.

2) Al margen de este precepto puramente episddico, el punto de ma-
yor afectacién a la garantia institucional del principio de autonomia local
impuesto por la LTAIPBG a los EE. LL. ha sido, creemos, el referido a la re-
gulacidn del 6rgano de garantia de la transparencia, en el que el legislador
estatal sencillamente ha vaciado por completo la potestad autoorganizati-
va de aquellos, al establecer en la disposicion adicional cuarta, apartado 1,
LTAIPBG lo siguiente: “La resolucion de la reclamacion prevista en el articulo
24 corresponderd, en los supuestos de resoluciones dictadas por las Admi-
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nistraciones de las Comunidades Auténomas y su sector publico, y por las
Entidades Locales comprendidas en su ambito territorial, al érgano inde-
pendiente que determinen las Comunidades Auténomas’”.

Podra afirmarse que este precepto es oportuno en el dmbito de la
transparencia para no multiplicar exponencialmente los érganos de garan-
tia, en detrimento de la unidad de doctrina y de su propia eficacia; que la
garantia de independencia se perderia, en la mayor parte de los casos, si
cada ente local pudiera configurar un érgano de garantia propio; y, en fin,
gue nada impide a la ley establecer controles de legalidad sobre la actividad
administrativa de los municipios, posibilidad perfectamente amparada por
el articulo 8.2 de la Carta Europea de Autonomia Local.

Pero no es menos cierto que, antes de llegar a esta solucién maximalis-
ta, el legislador podia haber barajado otras alternativas que se nos antojan
mas prudentes, teniendo en cuenta, ademas, que, como nos recuerda el
profesor Guichot, en el procedimiento de elaboracién del anteproyecto de
Ley de Transparencia, el legislador estatal ni siquiera se preocupod por res-
petar formalmente el principio de autonomia local, en cuanto que los EE.
LL. estuvieron al margen de aquel, circunstancia esta que fue criticada en
su momento por el propio Consejo de Estado en su informe al proyecto de
ley'.

Por lo pronto, la solucién de la LTAIPBG se ha encontrado con una evi-
dente indisciplina por parte de algunos EE. LL., que parecen no haber acep-
tado que el érgano de garantia designado por las CC. AA. pueda ejercer
también el control sobre sus propias resoluciones de acceso. Como buena
muestra de ello, nos remitimos a la “Ordenanza de Transparencia, Acceso a
la Informacion y Reutilizacion de Datos de la Diputacion Provincial de Tole-
do’, aprobada definitivamente por Acuerdo del Pleno de esta Corporacidn

1. “Las Comunidades Autonomas y las Entidades locales estuvieron al margen del proceso
de elaboracién de la Ley estatal de Transparencia —como denuncidé el Consejo de Estado en su
informe al Proyecto de Ley— pero tienen mucho que decir y que hacer en la materia. El legisla-
dor estatal hizo un entendimiento amplio de su titulo competencial, y normativamente el mar-
gen que quedo para el legislador autondmico fue, basicamente, la ampliacion del catalogo de
materias sujetas a obligatoria publicidad activa en los portales de transparencia autonémicos y
locales, la regulacion de su propia organizacion de la informacidn y la creacion de autoridades
autondmicas independientes de garantia que, como minimo tengan entre su competencia la
resolucion de las reclamaciones potestativas que pueden interponer los ciudadanos frente a
las resoluciones de sus solicitudes de acceso a la informacién, que tienen el caracter de sustitu-
tivas de los recursos administrativos. Reparese, pues, que se trata de autoridades autondmicas
dotadas de garantias de independencia cuyas decisiones se impondran también a las autori-
dades locales, a las que en caso de discrepancia no quedara otro camino que la interposicion
de recurso contencioso-administrativo, eso si, con efectos suspensivos. Ademas, la mayor parte
de las leyes autondmicas ha regulado pormenorizadamente todo un régimen sancionador que
incluye a los responsables politicos, altos cargos, empleados publicos y sujetos privados some-
tidos a las obligaciones de transparencia” (Guichot Reina, 2015).



de 27 de junio de 20177 El articulo 24.2 de la Ordenanza, respecto de la
competencia para resolver las solicitudes de acceso, dispone:

“Las solicitudes de informacién serdn tramitadas por la Secretaria Ge-
neral de la Diputacion que las trasladard para su informe a los responsables
de las areas afectadas por razén de la materia a la que se refiera la solicitud.
La solicitud, una vez informada por la Secretaria general y a propuesta del
titular de la Vicepresidencia delegada de Transparencia y Buen Gobierno
sera resuelta por el Presidente en el plazo de 1 mes desde su presentacion”.

El problema empieza en el articulo 27.1 de la Ordenanza, que dispone:
“La Comisidon de Reclamaciones en materia de Transparencia se configura
como organo colegiado independiente con autonomia funcional y con la
composicion y funciones que se establecen en este Titulo”. Hay que adver-
tir, al respecto, que con anterioridad a la aprobacion de esta Ordenanza la
LTBGCM imponia ya a los EE. LL. de su territorio un érgano de reclamacio-
nes autondmico, denominado Consejo Regional de Transparencia y Buen
Gobierno.

Entre estas funciones, no puede ser mas claro el articulo 29.1.a) de la
Ordenanza al atribuir a la citada Comision la siguiente: “Resolver las recla-
maciones frente a la denegacién expresa o presunta del derecho de acceso
a la informacioén publica”.

Pero la unilateralidad de la Ordenanza no termina aqui: su disposicion
adicional segunda autoriza a la Comisién de Reclamaciones de la Diputa-
cion a la adopcion conjunta, en pie de igualdad con el Consejo Regional de
Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha, de criterios de apli-
cacioéon de los propios limites del derecho a la informacién, e incluso de la
misma “ponderacion del interés publico” en su acceso. Se prevé incluso, en
el apartado 3 de dicha disposicién adicional, que la Comisidon de Reclama-
ciones se adhiera mediante convenio a los criterios conjuntos del Consejo
Regional de Transparencia y la Agencia Espanola de Proteccion de Datos.

Pues bien, para evitar esta situacion de notorio enfrentamiento de la
normativa local con la legislacién basica, creemos que la LTAIPBG podria
haber explorado vias alternativas de control de las resoluciones de acceso
de los EE. LL., de forma mas respetuosa con la autonomia local. Nos limita-
remos a sugerir dos, aungue anticipamos que solo la segunda se nos antoja
coherente con la normativa basica de procedimiento administrativo comun.

— Una primera cuestion que el legislador basico debiera haber teni-

do en cuenta tendria que haber sido la referente a las diferencias
sustanciales entre los municipios espanoles, algunos de los cuales

2. Publicada en el BOP Toledo n.° 129, de 11 de julio de 2017, pp. 50-64.
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cuentan con un entramado organizativo comparable con el de al-
gunas CC. AA, particularmente las uniprovinciales. En este sentido
podria haberse reconocido capacidad para la creacidn de sus pro-
pios érganos de garantia de la transparencia a los denominados
‘municipios de gran poblaciéon” (en adelante, MGP), regulados en el
titulo X LRBRL, introducido por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre,
de medidas para la modernizacién del gobierno local.

Hay que recordar que la regulacion de los MGP se abordd ante la
necesidad de superar lo que la propia norma denominaba “unifor-
mismo tradicional” de la planta local espanola, del que afirmaba
“se han resentido singularmente las mayores ciudades espanolas,
gue han venido reclamando un régimen juridico que les permitie-
ra hacer frente a su enorme complejidad como estructuras politi-
co-administrativas”.

Pues bien, precisamente encontramos aqui la clave para el otor-
gamiento de competencias resolutorias sobre sus propias resolu-
ciones de acceso, es decir, en el hecho de que los MGP poseen un
entramado institucional tan amplio y complejo como para cons-
tituir dichos érganos de garantia con idénticos mimbres de inde-
pendencia. Esta ha sido, por ejemplo, la decisidon del legislador de
contratos publicos, cuando en el articulo 46.4, parrafo 3.°, LCSP, al
respecto del 6rgano competente para resolver el recurso especial
en materia contractual, dispone literalmente:

“En todo caso, los Ayuntamientos de los municipios de gran po-
blacion a los que se refiere el articulo 121 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, y las Diputacio-
nes Provinciales podran crear un érgano especializado y funcional-
mente independiente que ostentard la competencia para resolver
los recursos. Su constitucion y funcionamiento y los requisitos que
deben reunir sus miembros, su nombramiento, remocién y la du-
racién de su mandato se regira por lo que establezca la legislacion
autondmica, o, en su defecto, por lo establecido en el articulo 45
de esta Ley. El Pleno de la Corporacion sera el competente para
acordar su creacidén y nombrar y remover a sus miembros. El resto
de los Ayuntamientos podran atribuir la competencia para resolver
el recurso al érgano creado por la Diputacidon de la provincia a la
que pertenezcan”.

No cabe duda de que una solucidn como esta resulta mucho mas
respetuosa con la autonomia local que la adoptada por la LTAIPBG.
Por otra parte, hay que recordar que en la propia norma basica de
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transparencia ya se reconoce la posibilidad de crear 6érganos de
garantia de la misma a las ciudades con estatuto de autonomia,
respecto de las cuales los MGP no parecen presentar diferencias
cualitativas sustanciales. La mera cuestion formal de que Ceuta y
Melilla gocen de estatuto propio, en nuestra opinidn, no justifica
por si sola un tratamiento diferenciado respecto a la capacidad de
configuracidon de un érgano de mera naturaleza administrativa.
Pero, ademas, como ya hemos senalado, la propia reforma de la
Ley 57/2003 que introdujo la regulacién de los MGP obedecid es-
pecificamente también a la necesidad de mejorar la transparencia
y la participacion. La redaccion de los articulos 18.1.e) y 69 LRBRL
antes citados se derivd precisamente de esta reforma, en la que
la propia exposicion de motivos de la Ley apuntd que “existe una
clara tendencia continental a reforzar las posibilidades de parti-
cipacion y de incidencia de los ciudadanos en el gobierno local,
para evitar o corregir, en el contexto de un mundo globalizado, el
alejamiento de los ciudadanos de la vida publica. En esta materia,
hay que destacar la procedencia de incrementar la participacion
y la implicacién de los ciudadanos en la vida publica local, lo que
no constituye en modo alguno un elemento contradictorio con los
anteriores, sino que, por el contrario, los complementay enriquece.
Y si bien es cierto que en este ambito hay que conceder amplios
margenes a la potestad de autoorganizacion de las entidades lo-
cales, también lo es que la legislacidon basica estatal debe contener
unos estandares minimos concretos que permitan la efectividad
de esa participacion”.

Hay, sin embargo, una segunda via —que es la solucién por la que
personalmente nos inclinamos— que, impuesta por el legislador
basico estatal, hubiera sido plenamente respetuosa con el prin-
cipio constitucional de autonomia local, seria coherente con la
LPACAP y ademas no exigiria ampliar la capacidad de creacién de
organos propios de garantia a los EE. LL.

La idea, curiosamente, la obtenemos del legislador catalan cuando
en la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a
la informacion publica y buen gobierno (en lo sucesivo, LTAIPBGC),
configura un régimen de clara incompatibilidad con la legislaciéon
basica estatal, pero que, en este particular supuesto, se nos antoja
mucho mas respetuoso con el principio de autonomia local.

La que podriamos denominar “solucién catalana” ha pasado por
desconocer el contenido basico del articulo 23.1 LTAIPBG cuando



afirma que la reclamacién ante los érganos de garantia “tendra la
consideracion de sustitutiva de los recursos administrativos”, para
imponer en el articulo 39.1 LTAIPBGC un mecanismo en el que la
reclamacion ante la denominada Comision de Garantia del Dere-
cho de Acceso a la Informacion Publica, lejos de plantearse como
sustitutiva del recurso de reposicidn, se configura como adicional a
este.

En efecto, conforme al articulo 38 LTAIPBGC: “Las resoluciones ex-
presas o presuntas dictadas de acuerdo con lo dispuesto por el
presente titulo pueden ser objeto de recurso potestativo de repo-
sicion ante el 6rgano que las ha dictado”. VY, en relacion con este,
el articulo 39.1 LTAIPBGC senala lo siguiente: “Las resoluciones ex-
presas o presuntas en materia de acceso a la informacién publica
Y. en su caso, las que resuelvan el recurso de reposicion pueden ser
objeto de reclamacion gratuita y voluntaria ante la Comisidon de
Garantia del Derecho de Acceso a la Informaciéon Publica, encar-
gada de velar por el cumplimiento y las garantias del derecho de
acceso a la informacidn publica que regula el presente titulo”.
Esta regulacion, ademas de su frontal colisidn con la literalidad de
la LTAIPBG, en la medida en que no tiene vocacion unica de apli-
carse a los EE. LL, sino a todos los sujetos obligados de la Admi-
nistracion catalana y su sector publico, presenta a nuestro juicio
un error de interpretacion sobre el caracter sustitutivo de las re-
clamaciones ante los érganos de garantia. Y es que —parece evi-
dente— el articulo 23.1 LTAIPBG en ningdn momento afirma que
ese caracter sustitutivo lo sea exclusivamente respecto del recurso
de reposicion. Quiza pueda inducir a esta idea el hecho de que la
reclamacion ante los érganos de garantia se plantea, como sucede
con la reposicion, con caracter de potestativa. Pero, desde luego,
tal caracter no es lo esencial para valorar juridicamente el tipo de
recurso que se sustituye. En efecto, en cuanto la LTAIPBG no ha
establecido con caracter basico que las resoluciones en materia de
transparencia de los sujetos obligados agotan per se la via admi-
nistrativa, es evidente que la reclamacién puede sustituir asimismo
al recurso de alzada si fuera dictada por un érgano que no agotase
la via administrativa.

Pero, con esta Unica salvedad, la solucidén catalana era perfecta-
mente extrapolable al legislador estatal en el especifico caso de los
EE. LL., y aquel podria haber utilizado la via del caracter adicional
de la reclamacién frente al recurso de reposicion contra las resolu-
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ciones de transparencia de los plenos o sus presidentes, en lugar
de su caracter sustitutivo, para evitar, sin ningun género de dudas,
una posible colisidon de la LTAIPBG con el principio constitucional
de “autonomia local".
A nuestro juicio, en efecto, resulta discutible la posibilidad de que
el legislador estatal de la LTAIPBG configure la reclamacién de ac-
ceso como recurso sustitutivo frente a los que establece la LRBRL,
sin haber acometido paralelamente una modificacion expresa de
esta normativa local, y particularmente si tenemos en cuenta que
la LTAIPBG no establece un régimen sustantivo propio sobre el
efecto sustitutorio, en cuanto que el articulo 23.1 LTAIPBG se remi-
te expresamente a los requisitos del articulo 107.2 de la ya deroga-
da Ley 30/1992. Este precepto ha sido sustituido, sin modificacién
alguna en el fondo, por el vigente articulo 112.2 de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas (en adelante, LPACAP). Pues bien, en
virtud de lo dispuesto en el parrafo 3.° del citado articulo, la aplica-
cién de los procedimientos sustitutivos de los recursos administra-
tivos ordinarios en el ambito de la Administracion local se nos dice
expresamente que “no podra suponer el desconocimiento de las
facultades resolutorias reconocidas a los érganos representativos
electos establecidos por la Ley".
Adviértase, por tanto, que si a los plenos de los ayuntamientos o
diputaciones les correspondiera especificamente la competencia
para resolver las solicitudes de acceso a la informacién publica, una
interpretacion literal de la LPACAP impediria desconocer las facul-
tades resolutorias del recurso de reposicién que cabe ante estos
oérganos localesy, por tanto, no seria viable la naturaleza sustitutiva
de la reclamacion ante un érgano que formase parte de otra Ad-
ministraciéon distinta, pues tanto los plenos locales como los pro-
vinciales tienen la naturaleza de 6rganos representativos electos
—siquiera sea de naturaleza indirecta en el caso de los segundos—.
Pero es que la misma naturaleza electa tienen alcaldes y presiden-
tes de EE. LL,, por lo que en realidad seria irrelevante el érgano que
tuviera asignada especificamente la competencia.

En nuestra opinidn, por tanto, y a la vista de la anterior prescripcion, la

naturaleza de la reclamacidon ante el 6rgano de garantia autonémico

nunca debiera producir efecto sustitutivo, sino complementario en

el caso de los EE. LL. Y creemos que no es posible obviar este argu-

mento acudiendo a una presunta especialidad en la regulacion de



la LTAIPBG sobre la LPACAP, pues claramente la primera se remite a
la segunda, sin que sea posible eludir, por tanto, una de las prescrip-
ciones que la norma de llamada impone como requisito inexcusable
para autorizar la sustitucion de dichos recursos ordinarios.

2.2
Incidencia de la legislacion autonémica de transparencia
en los entes locales: especial referencia a la LTBGCM

Al introducir ahora la cuestion de en qué medida afectaria al principio
de autonomia local la legislaciéon de transparencia autonémica, podemos
apreciar nitidamente la diferencia que la jurisprudencia de nuestro Tribunal
Constitucional establece® entre lo que denomina “garantia institucional de
autonomia local” (ex articulo 137 CE)* y su “garantia funcional” (ex articulo
149118 CE).

Efectivamente, una norma autondmica sobre transparencia que pre-
tendiera exonerar a los EE. LL. de obligaciones impuestas con caracter basico
en la LTAIPBG, podria ser favorable a la autonomia local institucional, pero
resultaria inequivocamente contraria al orden constitucional de distribucion
de competencias, al cuestionar la competencia exclusiva estatal sobre la fi-
jacion de las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas.

Una primera duda que podria suscitarse es la de si, en el ejercicio de las
competencias autonémicas sobre “régimen local” asumidas estatutariamen-
te por las CC. AA, podria distinguirse un margen normativo diferente entre
aquellas que tuvieran todavia en vigor “estatutos de primera generacion’,

3. Véanse, entre otras: SSTC 109/1998, de 21 de mayo (FJ 1.°); 11/1999, de 11 de febrero (FJ 2.°);y
240/2006, de 20 de julio (FJ 8.°).

4. La garantia institucional derivada del articulo 137 CE opera frente a todos los poderes le-
gisladores (tanto frente al Estado como frente a las CC. AA.), y hace referencia a la distribucion
territorial del poder del Estado, en el sentido amplio del término. Configurada en sentido positi-
vo debe ser entendida como el derecho de la comunidad local a participar, a través de érganos
propios, en el gobierno y la administracion de cuantos asuntos le atanen, constituyendo en
todo caso un poder limitado, que no puede oponerse al principio de unidad estatal. Y desde el
punto de vista negativo, la autonomia local constituye un reducto que no pueden invadir ni el
legislador estatal ni el autonémico.

5. Adiferencia de la del articulo 137 CE, sin embargo, la garantia funcional derivada del arti-
culo 149.1.18 CE esté exclusivamente dirigida al legislador autondmico, que, en la regulacion de
aquellas cuestiones que afecten al régimen local, debe respetar el ejercicio de las competen-
cias exclusivas del Estado sobre las “bases del régimen juridico de las Administraciones publi-
cas’, y, por ende, de las aplicables a la Administracion local. Cualquier extralimitacion en este
aspecto del legislador autondmico sobre la legislacion basica estatal seria un conflicto constitu-
cional indirecto, pues exigiria primariamente una valoracion del Tribunal Constitucional sobre
la adecuacion constitucional de la legislacion pretendidamente basica. Y solo si este primer
juicio fuera positivo, se podria impugnar la norma autondmica que resultase contradictoria.



frente a las que, profundizando mas en el gjercicio de sus competencias,
hubieran culminado las reformas de sus estatutos originarios, en el sentido
de que estas Ultimas pudieran incidir mas intensamente en el ambito de la
autonomia local cuando regulasen las obligaciones de transparencia de los
situados en sus respectivos territorios.

Adelantamos ya nuestra opinién de que, si bien es posible que, hipoté-
ticamente, puedan plantearse margenes normativos distintos para las CC.
AA. que tengan fundamento en las diferentes generaciones estatutarias vi-
gentes en las mismas®, ello no puede ocurrir en el especifico dmbito de la
transparencia, ni desde la panoramica de la publicidad activa, ni desde el
derecho de acceso.

En primer lugar, un andlisis de la jurisprudencia constitucional mas re-
ciente sobre las competencias autondmicas en materia de “régimen local”
pone de manifiesto la relativizacion de las disposiciones estatutarias, hasta
el punto de que podria afirmarse que, para el Tribunal Constitucional, las
ultimas modificaciones operadas en los estatutos de autonomia no han su-
puesto en realidad alteracion alguna del statu quo competencial en mate-
ria de régimen local de las CC. AA. que las han promovido, pues, con inde-
pendencia del nomen juris que se otorgue a la competencia de régimen
local, esta siempre tiene la naturaleza de “‘competencia compartida”. Asi, en
el fundamento juridico 3.° de la STC 161/2013, de 26 de septiembre, recogien-
do jurisprudencia anterior derivada de las SSTC 103/2013, de 25 de abril, y
143/2013, de 10 de julio, se llega a afirmar, sin ambages, lo siguiente:

“[..] las competencias autonémicas en materia de régimen local son
de desarrollo de las bases estatales, y el titulo que en esta materia otorga al
Estado el art. 149.1.18 CE no ha desaparecido por la modificacion estatutaria
y la calificacion de la competencia como exclusiva”.

Descendiendo ya al marco legal, respecto de los indicadores de publi-
cidad activa es inequivoca la posibilidad que tienen las CC. AA. para ‘incre-
mentarlos” en su normativa propia. Pero, como ya hemos argumentado, la
eficacia expansiva del articulo 69 LRBRL pemite entender incluida, entre las
obligaciones de publicidad de los EE. LL., toda aquella informacion que, en
el sentido del articulo 5.1 LTAIPBG, sea relevante para conocer el funciona-
miento y posibilitar el control de la actividad de los EE. LL. Por esta razén
consideramos que las legislaciones autondmicas, al imponer normativa-
mente mayores indicadores de publicidad activa, en realidad lo Unico que
hacen es aumentar los estdndares minimos que se presuponen como “infor-
macion publica relevante” en la LTAIPBG. Pero, por si esto no fuera bastan-

6. Velasco Caballero (2014).
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te, estas posibilidades se otorgan expresamente al legislador autondmico
en el articulo 5.2 LTAIPBG, segun el cual: “Las obligaciones de transparencia
contenidas en este capitulo se entienden sin perjuicio de la aplicacion de la
normativa autondmica correspondiente o de otras disposiciones especificas
gue prevean un régimen mas amplio en materia de publicidad”.

Los Unicos limites que ha de respetar el legislador autondmico son, por
tanto, no extender los deberes de publicidad activa exigibles a los EE. LL.
de su territorio a extremos que no constituyan “‘informacién publica”, en el
sentido del articulo 13 LTAIPBG, o incluso que, constituyéndola, no resulten
relevantes para el conocimiento o la fiscalizaciéon de su actividad, extremos
estos que, en el caso de su fijacidon en una norma con rango de ley, solo po-
drian ser impugnados ante el Tribunal Constitucional.

A la misma conclusién habria que llegar desde la perspectiva del de-
recho de acceso, si bien en este caso hay que advertir que la capacidad
innovadora de la legislacidn autonédmica es mas limitada, al haber protago-
nizado el legislador estatal en la LTAIPBG una regulacién tan exhaustiva que
practicamente no deja margen alguno a las CC. AA. para ejercer opciones
legislativas propias que pudieran ser legitimas. Pero incluso en este ambito
existe una llamada de la LTAIPBG a la capacidad normativa de las CC. AA.
cuando en el parrafo segundo del articulo 12 LTAIPBG, al regular el derecho
de acceso, tras remitirse a los términos previstos en el articulo 105.b) CE, se
dispone lo siguiente: “Asimismo y en el dmbito de sus respectivas compe-
tencias, sera de aplicacion la correspondiente normativa autondmica”.

En el caso de Castilla-La Mancha, con la tramitacién del anteproyecto
de LTBGCM, uno de los debates de fondo que estuvo presente desde el ini-
cio fue el del papel que habia de reservarse a los EE. LL. y la posible imposi-
cién a los mismos de deberes adicionales de transparencia y buen gobier-
no. Y es que, efectivamente, cuando se estudiaron los textos autondmicos
comparados que ya estaban en vigor y que podrian servir de pauta para la
redaccion del anteproyecto, se constatd que unas comunidades autbnomas
(como Castilla y Ledn o Murcia) no hacian referencia alguna a los EE. LL. en
su ambito de aplicacidon, mientras que otras (Aragdon, Andalucia, Cataluna
o Valencia) los incluian expresamente con idéntico nivel de exigencia que
para la respectiva Administracién autonémica’.

Estas distintas opciones de politica legislativa comparada, sobre la in-
clusion o no de los EE. LL. en la legislacién de transparencia, provocaron

7. La misma inclusion se daba en el texto base que la formacién politica “Podemos” hizo
llegar a la Oficina de Transparencia, con la pretension de que ese fuera el documento que se
aprobara definitivamente como ley.



en los autores del anteproyecto una serie de dudas y vacilaciones acerca
del papel institucional que debia reservarse a municipios y provincias en las
obligaciones impuestas por la LTBGCM. Sin mucho fundamento —como ya
se ha demostrado en las lineas precedentes— se introdujo la errénea idea de
gue en los estatutos denominados de “primera generacion”, como el de Cas-
tilla-La Mancha, se producia una especie de limitacién competencial en ma-
teria de régimen local, que impedia desplegar sobre esta Administracion el
nivel de vinculacion de la norma autondmica sobre transparencia en iguales
términos que en las comunidades auténomas de reforma estatutaria mas
reciente. El temor se reflejaba en un informe anénimo de la Viceconsejeria
de Administracion Local y Coordinacion Administrativa, catalizador de los ti-
tubeantes animos que ya pesaban sobre el equipo redactor de los primeros
borradores de la LTBGCM®,

En términos practicos, la decisidon de reservar un papel separado a los
EE. LL. sobre el resto de sujetos obligados de la Administracion regional ya
estaba tomada en la propia memoria inicial del anteproyecto de LTBGCM.
Pero la explicacion de las causas concretas de esta decision se puede en-
contrar en un borrador de documento que manejé el Consejo Regional de
Municipios, a efectos de facilitarle la emisidn del preceptivo dictamen que
a este drgano incumbia y que acabd evacuandose en sentido positivo en su
sesion del 2 de febrero de 2016, por decision unanime de sus miembros®.
El documento, presuntamente elaborado por el érgano encargado de la
tramitacion del anteproyecto, es decir, la Oficina de Transparencia'®, con-
tiene un cuadro comparativo que, bajo el titulo: “El Anteproyecto de Ley de
Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha en relacién con los
entes locales”, desglosa los diversos preceptos del entonces anteproyecto, y
explica en qué medida podian afectar a los citados EE. LL. Pues bien, en la
introduccion previa de este cuadro, se escribe literalmente:

8. El informe —que carece de fecha y firma— advierte de las limitaciones que a su juicio
imponia el titulo competencial de “régimen local” derivado del articulo 32.1 del Estatuto de Au-
tonomia de Castilla-La Mancha. Después de tipificar la competencia del citado precepto como
de “desarrollo legislativo y ejecucion’, alerta sobre el hecho de que “se considera imprescindible
recalcar que, al contrario que otras CC. AA. como Andalucia o Cataluia, la JCCM no ostenta una
competencia exclusiva, sino de desarrollo legislativo, tal como se indicd anteriormente, sobre
régimen local, de ahi que no se pueda pretender ‘adaptar’, sin mas, a la realidad castellano-
manchega las regulaciones de otras CC. AA.".

9. Elinforme, cuyo certificado es de 16 de febrero de 2016, fue solicitado en escrito de 25 de
noviembre de 2015 suscrito por la Secretaria General de la Presidencia de la JICCM y dirigido a la
Viceconsejeria de Administracion Local y Coordinacion Administrativa (con anotacion de salida
ese mismo dia, n.° 220057). La solicitud de informe se hace al amparo del articulo 77.a) de la Ley
3/1991, de 14 de marzo, de Entidades Locales de Castilla-La Mancha.

10. Decimos “presuntamente” porque el documento carece de fecha y firma. En la actuali-
dad la denominacion es “Oficina de Transparencia, Buen Gobierno y Participacion”.
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“En el Anteproyecto de Ley de Transparencia y Buen Gobierno de Cas-

tilla-La Mancha se ha procurado respetar en los términos mas estrictos

el ambito de la autonomia local, de modo que la futura vigencia de la

Ley autondmica genere exclusivamente obligaciones adicionales para

la Administracion regional y su sector publico.

Desde el punto de vista juridico, a la vista del titulo competencial au-

tonémico derivado del articulo 32.1 del Estatuto de Autonomia de Cas-

tilla-La Mancha, se podria haber ejercido legitimamente un desarrollo
legislativo de las obligaciones minimas establecidas en ley basica esta-
tal de transparencia que afectara mas intensamente a los Entes Loca-
les. Sin embargo, a la vista del panorama municipal de la Comunidad

Auténoma de Castilla-La Mancha, compuesto mayoritariamente por

pequenos municipios con capacidad de gestion limitada, se ha optado

por respetar las obligaciones sustantivas minimas derivadas de la Ley

19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién

publica y buen gobierno, con lo que la entrada en vigor, en su dia, del

presente Anteproyecto debe tener un efecto neutral respecto a los En-
tes Locales en materia de transparencia y buen gobierno”.

Por tanto, la verdadera razén para aligerar las cargas de publicidad ac-
tiva de los EE. LL. de Castilla-La Mancha tiene que ver con la singularidad
del panorama municipal de esta comunidad auténoma en la que, segun
datos oficiales del Instituto de Estadistica de Castilla-La Mancha, a1de enero
de 2019, el 69,8 % de los municipios tiene menos de 1000 habitantes; este
porcentaje llega al 91,9 % en el caso de los municipios de menos de 5000
habitantes, y solo 6 municipios (las capitales de provincia mas Talavera de la
Reina) llegan a tener mas de 50 000 habitantes, lo que supone un porcen-
taje que no llega al 0,7 %"

En estas circunstancias, haber exigido a los EE. LL. las mismas obliga-
ciones de publicidad activa que se pretendian establecer para la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha hubiera sido la manera mas segura de
hacer ineficaz la ley autondmica. Por ello, dentro del elenco de los sujetos
con mayor nivel de obligaciones en transparencia, la decisiéon de ubicar a
los EE. LL. en el articulo 4.2 LTBGCM era consecuencia de la decision previa
de imponerles un régimen juridico de obligaciones mas liviano que el pre-
tendido para los sujetos del articulo 4.1 LTBGCM, es decir, la Administracion
de laJCCM Yy los érganos y entes de su sector puUblico regional. Se considerd,

11. Datos oficiales del Padrén Municipal, cerrados a 1 de enero de 2016, correspondientes
a los 919 municipios que integran las cinco provincias de la Comunidad Autonoma de Castilla-La
Mancha. Estos datos han sido reelaborados por la propia Oficina de Transparencia y Buen Go-
bierno, a través de su Servicio de Estadistica.



pues, mas razonable que fueran los propios EE. LL. quienes, a través de or-
denanzas propias, decidieran en qué medida estaban dispuestos a asumir
compromisos adicionales sobre los ya impuestos por el legislador estatal
basico.

La neutralidad de la LTBGCM con respecto a los EE. LL. resulta a veces
patoldgica, pues el afdn de no interferir en la autonomia local lleva al legis-
lador autonédmico a no otorgar facultades que podrian haber sido positivas
para los EE. LL., como es la posibilidad de imponer multas coercitivas a los
sujetos obligados a suministrar informaciéon a través de los propios EE. LL.
qgue no cumplan el requerimiento de estos. Inexplicablemente el articulo
6.2 ha limitado la posibilidad de imponer estas multas al ambito de la Ad-
ministracion autonémica.

La LTBGCM tampoco se aplica a los EE. LL. respecto de las obligaciones
de “buen gobierno” que aquella imponia a la Junta de Comunidades y los
organos y entes de su sector publico, y que, entre otras cuestiones, obliga-
ban a la elaboracién de un “Cédigo Etico” para sus altos cargos y la creacion
de un “Registro de Grupos de Interés”?, en el que preceptivamente debian
inscribirse aquellas organizaciones que profesionalmente se dedicasen a la
defensa de intereses econdmicos, sociales o comerciales de terceros. Por
esta razon el articulo 34.2 LTBGCM dispone lo siguiente: “En el caso de los
Entes Locales, [..] el ambito de aplicacion de las normas de buen gobierno
[se circunscribe] a las que les sean aplicables conforme a la legislacién ba-
sica estatal”.

Han existido, sin embargo, dos casos en los que se ha querido aplicar la
LTBGCM a los EE. LL. de su territorio.

—  En primer lugar, se sujeta a los mismos al control del Consejo Re-
gional de Transparencia y Buen Gobierno, érgano de garantia de
la transparencia en el &mbito autondmico. Y ello con fundamento
en el parrafo primero de la disposicion adicional cuarta, numero 1,
LTAIPBG, que dispone: “La resoluciéon de la reclamacion prevista en
el articulo 24 corresponderd, en los supuestos de resoluciones dic-
tadas por las Administraciones de las Comunidades Autonomas
y su sector publico, y por las Entidades Locales comprendidas en
su ambito territorial, al drgano independiente que determinen las
Comunidades Autonomas”.

12, Estas obligaciones legales se han materializado con el Decreto 7/2018, de 20 de febrero,
por el que se aprueba el Cédigo Etico para los Altos Cargos o Asimilados de la Administracion
de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, y con el Decreto por el que se crea y regula
el Registro de Grupos de Interés de Castilla-La Mancha.
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— En segundo término, subsanando una clamorosa omisién de la
LTAIPBG, la LTBGCM configurd un completo régimen sanciona-
dor por el incumplimiento de los deberes de transparencia que,
asimismo, tiene vocacidon de aplicarse a los EE. LL. No obstante, el
temor a invadir el ambito de la autonomia local determiné que el
articulo 56.1.B) LTBGCM advirtiera lo siguiente: “En el caso de los
sujetos del articulo 4.2 de la presente ley, la competencia sancio-
nadora se ejercera por los érganos que se determinen conforme
a la legislacién de régimen local”. Teniendo en cuenta que el ar-
ticulo 21.1.s) LRBRL asigna al Alcalde las competencias residuales
no asumidas por otros érganos, esta prevision podria plantear un
conflicto de intereses cuando, ademas, el Alcalde fuera asimismo
el 6rgano responsable de la transparencia en el municipio, pues
no es imaginable que él vaya a sancionar sus propios incumpli-
mientos.

3
Analisis de los principales escollos interpretativos
de la LTAIPBG en los entes locales

3.1
El discutible concepto de “alto cargo local”

El concepto de “alto cargo” se utiliza, efectivamente, tanto en la LTAIPBG
como en las leyes autondmicas de transparencia, para dotarlo de los mas
diversos efectos juridicos. Aparece mencionado —con una naturaleza que
podriamos calificar de “estelar’— en el titulo Il LTAIPBG, en la parte que se re-
fiere especificamente al “buen gobierno”. Asi, el articulo 25 LTAIPBG dispone
literalmente:
“1. En el ambito de la Administracién General del Estado las disposi-
ciones de este titulo se aplicaran a los miembros del Gobierno, a los
Secretarios de Estado y al resto de los altos cargos de la Administracion
General del Estado y de las entidades del sector publico estatal, de De-
recho publico o privado, vinculadas o dependientes de aquella.
A estos efectos, se considerardn altos cargos los que tengan tal con-
sideracion en aplicacion de la normativa en materia de conflictos de
intereses.
2. Este titulo sera de aplicacion a los altos cargos o asimilados que, de
acuerdo con la normativa autondmica o local que sea de aplicacién,



tengan tal consideracion, incluidos los miembros de las Juntas de Go-

bierno de las Entidades Locales.

3. La aplicacioén a los sujetos mencionados en los apartados anteriores

de las disposiciones contenidas en este titulo no afectard, en ningun

caso, a la condicion de cargo electo que pudieran ostentar”.

El titulo Il LTAIPBG presenta, sin embargo, un contenido cualitativa-
mente distinto al de la transparencia, regulada en el titulo | LTAIPBGC. De
hecho, no han sido pocos los autores que han criticado tanto la oportunidad
de incluir el titulo Il LTAIPBG en una norma especifica sobre transparencia,
como la insuficiencia misma de los preceptos contenidos en dicho titulo
para configurar un estatuto completo que afecte al comportamiento de los
responsables publicos®. Por ello en una primera aproximacién podriamos
estar tentados de afirmar que, al no ser un término ligado al concepto es-
tricto de “transparencia’, sencillamente no deberia ocupar mucho nuestra
atencion.

Obviamente tal planteamiento es erroneo. La necesidad de definir qué
es un “alto cargo” resulta decisiva, por lo pronto, en la regulacion de un even-
tual derecho sancionador por el incumplimiento de los deberes y obligacio-
nes de la transparencia, ambito este, el sancionador, cuya efectividad prac-
tica resultaria enormemente mediatizada si se considerase exclusivamente
como sujeto de las posibles infracciones de la transparencia al propio ente
local, sin individualizar, por tanto, la responsabilidad en los representantes
locales que tuvieran asignada la labor de coordinar y dirigir aquella.

Por otra parte, la definicidon de “alto cargo” nos sirve asimismo para de-
terminar quiénes son los destinatarios de determinadas obligaciones de
publicidad activa susceptibles de imponerse tanto desde las normas auto-
ndmicas de transparencia como, en algun caso, incluso desde la propia
LTAIPBG".

El problema de utilizar este concepto en el ambito de los EE. LL,, y de
identificarlo en el articulo 25.2 LTAIPBG con quienes “de acuerdo con la nor-
mativa autonédmica o local que sea de aplicaciéon, tengan tal consideracion”,
es que, a diferencia de lo que ocurre en la AGE, que cuenta con la vigente
Ley 3/2015, de 30 de marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la Ad-
ministracion General del Estado, la Administracion local carece de una nor-
ma similar que individualice de forma inequivoca esta categoria de sujetos.

13. Descalzo Gonzalez (2017:1470).

14, Véase, por ejemplo, el articulo 10 LTBGCM, que impone publicar proactivamente deter-
minada informacién sobre “altos cargos y asimilados”.

15. Como es el caso, por ejemplo, del articulo 8.1.f) LTAIPBG, que impone el deber de pu-
blicar las retribuciones anuales de “los altos cargos y maximos responsables de las entidades
incluidas en el ambito de la aplicacion de este titulo”.
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Dicha regulacién, a nuestro juicio, tampoco debiera abandonarse al le-
gislador autondmico, pues deberia formar parte de las “bases del régimen
local” susceptibles de aplicarse a todos los EE. LL. del territorio espanol. De
hecho, ni siquiera CC. AA. tan celosas de autonomia como en el caso de
Cataluna se han atrevido a abordar unilateralmente esta delimitacion®. Y
asi, aunque la LTAIPBGC extiende sin matices, en su articulo 3.1.a), su ambito
subjetivo de aplicacion a “la Administracion de la Generalidad y los entes
gue integran la Administracion local en Cataluna”, y en su articulo 4.2.b) con-
sidera como altos cargos al servicio de la Administracién local a “los repre-
sentantes locales y los titulares de los drganos superiores y directivos, de
acuerdo con lo establecido por la legislacion de régimen local”, nada nuevo
aporta a los anteriores términos en su norma de régimen local especifica, es
decir, el Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el
Texto refundido de la Ley municipal y de régimen local de Cataluia.

Lo mismo sucede con otras leyes autonémicas: para evitar interferen-
cias con el principio de autonomia local, aunque hayan integrado a estos
entes como sujetos obligados, no se han atrevido a dar una definicion de
alto cargo en este dmbito. Y asi, por ejemplo, la solucidén dada por el articulo
51.2.a) de la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia
(en lo sucesivo, LTPA) para los sujetos del articulo 3 LTPA, en cuyo apartado
1.d) se cita también a los EE. LL. como sujetos obligados a la transparencia,
es considerar responsables de las infracciones administrativas que puedan
cometerse a las autoridades, los directivos y el personal al servicio de las en-
tidades previstas en dicho articulo 3.

Sin embargo, las férmulas andaluza y catalana —o cualesquiera otras
planteadas con la misma filosofia—, al sustituir el concepto de “alto cargo
municipal” por otros alternativos, como los de “representantes locales”, “6r-
ganos superiores” U “organos directivos”, lo que provocan en realidad es la
multiplicacion de un problema definitorio que sustituye la incognita de la
interpretacion de un término (“alto cargo”) por las mayores dificultades her-
menéuticas que necesariamente ha de comportar la utilizacion de varios
gue no son siempre equivalentes (como “drganos superiores” y “6rganos di-
rectivos”).

Hay que tener presente, ademas, que la distincidon particular entre “6r-
ganos superiores”y “drganos directivos” se utiliza por la LRBRL exclusivamen-
te para los MGP, y que, por tanto, no es extensible al resto de municipios
de Espana. Pero, ademas, acudir al articulo 130 LRBRL, donde se acuna la

16. La Generalitat de Catalufa dispone para si misma de la Ley 13/2005, de 27 de diciembre,
del régimen de incompatibilidades de los altos cargos al servicio de la Generalitat.



anterior diferencia de terminologia, podria conducir asimismo a indesea-
bles aplicaciones analdgicas de responsabilidad, pues entre los denomina-
dos “6rganos directivos” cita el anterior precepto a personas que serian in-
equivocamente empleados publicos, como los coordinadores de cada area
o concejalia o los directores generales u érganos similares que “culminen la
organizacién administrativa dentro de cada una de las grandes areas o con-
cejalias”, expresion con la que la LRBRL deja bien claro que estos directores
generales no asumen funciones politicas de gobierno municipal, sino que
son simplemente “altos gestores publicos” con funciones especificamente
administrativas.

Precisamente en esta falta de delimitacién conceptual incide el Infor-
me del Tribunal de Cuentas sobre el grado de cumplimiento por los EE. LL.
de las obligaciones de la LTAIPBG, adoptado en sesién del Pleno de 22 de
octubre de 2020, en el que, ante la ausencia en la legislacion estatal basica
de régimen local de la definicidon de alto cargo, se apunta al posible recurso
a la analogia del articulo 25.1, parrafo 2.°, LTAIPBG, entendiendo que, tam-
bién en el caso de los EE. LL., se deben considerar altos cargos aquellos a
quienes se aplique la normativa en materia de conflictos de intereses”. Esta
posibilidad, sin embargo, se nos antoja inviable a la vista de la naturaleza
especificamente sancionadora que tiene el titulo Il LTAIPBG, sobre cuyas
normas pesa, en consecuencia, la prohibicién de aplicacion analdgica que
impone el articulo 27.4 LPACAP*,

En la practica, por tanto, la Unica aproximacion al concepto de “alto
cargo local” la extraemos del articulo 25.2 LTAIPBG, respecto de la aplicacion
de las normas de buen gobierno, cuando sefnala lo siguiente: “Este titulo
sera de aplicacion a los altos cargos o asimilados que, de acuerdo con la nor-
mativa autonémica o local que sea de aplicacion, tengan tal consideracion,
incluidos los miembros de las Juntas de Gobierno de las Entidades Locales”.
Parece, por tanto, que, conforme al legislador estatal —dicho, ademas, en un
precepto que tiene caracter basico—'°, seran siempre altos cargos los miem-
bros de las juntas de gobierno de los EE. LL.

Pero existen dos problemas para extraer consecuencias positivas de
este precepto en materia de transparencia. La primera es que, literalmente,
la definicidn solo vale para interpretar las infracciones del titulo Il LTAIPBG
sobre “buen gobierno”, y, por tanto, no resulta extensible a la responsabili-

17. Este precepto, en efecto, dirigido estrictamente a la AGE, sefala que en la misma “se
consideraran altos cargos los que tengan tal consideracién en aplicacion de la normativa en
materia de conflicto de intereses”.

18.  https://www.tcu.es/repositorio/bb6a8a5e-2e7f-4245-bebl-eb76b0bale01/11418.pdf (p. 60).

19. Conforme a la disposicion final octava de la LTAIPBG.
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dad derivada de las obligaciones de la transparencia, que se insertarian en
el titulo | LTAIPBG.

Pero es que, en segundo lugar, las juntas de gobierno no son érganos
gue existan en todos los EE. LL. espafnoles. Forman parte de la Administra-
cion local provincial, por imperativo del articulo 32.1 LRBRL; también han de
existir en todos los MGP, pues para ellos las impone necesariamente el arti-
culo 126 LRBRL. Pero en el caso de los que no tengan la condicion de MGP,
el articulo 20.1.b) LRBRL solo exige juntas de gobierno para los municipios
de mas de 5000 habitantes, “y en los de menos, cuando asi lo disponga su
reglamento orgdnico o asi lo acuerde el Pleno de su ayuntamiento”.

En conclusion, seria necesaria una modificacion de la legislacion sobre
régimen local para definir especificamente el concepto de “alto cargo local”,
ya que, en la medida en que esta definicidon no exista, no podran tener efi-
cacia completa los preceptos de las normas de transparencia que remitan
a obligaciones referidas a ellos. Entendemos, ademas, que esta definicidn
debiera corresponder en exclusiva al legislador estatal.

3.2.
Los indicadores de relevancia juridica en los entes locales

Una segunda materia en la que resulta dificil el encaje de las peculiaridades
de los EE. LL. en la LTAIPBG y las normas autondmicas que la desarrollan es,
especificamente, la del cumplimiento adecuado del deber de publicidad
activa establecido con caracter basico en el articulo 7 LTAIPBG y que, plena-
mente aplicable a los EE. LL., ignora sin embargo la especial fisonomia que
presentan aquellos en lo que se refiere a sus peculiaridades organizativas y,
en particular, las singulares normas que rigen los procedimientos de elabo-
racion de sus disposiciones generales.

En el caso de alguna legislacion autondmica (en concreto, la legislaciéon
catalana), la pormenorizacién de estos indicadores aplicados a los EE. LL.
parece, en algun caso, ir mas alla de las necesidades de la transparencia,
con riesgo de invadir el nucleo de la autonomia constitucionalmente ga-
rantizada a aquellos?®. En cambio es positivo, por ejemplo, que, entre estos
indicadores, el articulo 10.1.h) LTAIPBGC obligue a publicar “las resoluciones
judiciales definitivas que afecten a las personas obligadas al cumplimiento

20. Por ejemplo, cuando el articulo 10.1.a) LTAIPBGC obliga a publicar las normas aprobadas
exigiendo que estén disponibles “las versiones en el formato originario”, no llegamos a com-
prender muy bien en qué beneficia a la transparencia la publicidad en formato originario o, por
el contrario, la decisiéon de hacerlo con los textos oficialmente aprobados.



de la presente ley, por razdén del ejercicio de las funciones y responsabilida-
des que les atribuye”, si bien desconocemos la razén de que el precepto se
refiera exclusivamente a las resoluciones judiciales definitivas y no a las reso-
luciones administrativas firmes emanadas en relacion con los EE. LL., y entre
ellas las del propio érgano autondmico de garantia de la transparencia.

La inexistencia de potestad legislativa de los EE. LL. hace, como es evi-
dente, de imposible traslacion a los mismos el articulo 7.b) LTAIPBG, sobre la
necesidad de publicar los “Anteproyectos de Ley y los proyectos de Decretos
Legislativos cuya iniciativa les corresponda”. Cuestion distinta seria el indica-
dor de la letra c), sobre publicidad de los “proyectos de Reglamentos cuya
iniciativa les corresponda”.

La duda en este caso es si la expresion “proyectos de Reglamentos” —es-
crito asi, con mayusculas, en la LTAIPBG— se circunscribe estrictamente a los
reglamentos locales o se extiende también a las ordenanzas. Creemos que,
si la interpretacion restrictiva prevaleciese, los EE. LL. dejarian de integrar en
la publicidad activa la parte mas genuina y caracteristica de su actividad
normativa. Teniendo en cuenta, por tanto, que las ordenanzas tienen rango
reglamentario, y sin desconocer la distinta relacion que estas presentan con
las leyes, nuestra conclusion es que existe inequivocamente el deber de pu-
blicar tanto los proyectos de ordenanzas como los de reglamentos?.

El problema concreto se plantea sobre el momento en que es exigi-
ble esta publicacién. El articulo 7.b) LTAIPBG dice literalmente lo siguiente:
“Cuando sea preceptiva la solicitud de dictamenes, la publicacion se pro-
ducird una vez que estos hayan sido solicitados a los 6rganos consultivos
correspondientes sin que ello suponga necesariamente la apertura de un
tramite de audiencia publica”. Pero este precepto esta pensando nueva-
mente en la AGE y las CC. AA., en cuyos procedimientos de elaboraciéon de
disposiciones generales esta prevista la intervencion del Consejo de Estado
u drgano consultivo equivalente.

Sin embargo, los proyectos normativos locales no estan sometidos ni
al dictamen del Consejo de Estado ni al del érgano consultivo autondmico
equivalente, que son, en efecto, drganos consultivos tanto del Gobierno es-
tatal como de los Gobiernos de las CC. AA,, cuya intervencion, en el caso de

21. Obviaremos en la presente exposicion, por su especialidad, los procedimientos de elabo-
racion de planes urbanisticos, los presupuestos locales, o los estatutos de las entidades instru-
mentales locales, que nos acabarian conduciendo a derroteros muy lejanos de las pretensiones
de este epigrafe, limitado a la exposicidon del procedimiento general de elaboracién de normas
reglamentarias. En cualquier caso, una interpretacion integradora de las ordenanzas como ele-
mentos de publicidad activa es la que se deriva de la Ley 2/2016, de 7 de abril, de Instituciones
Locales de Euskadi, cuyo articulo 53.a) establece como obligacion minima de transparencia pu-
blicar “los proyectos de ordenanzas y reglamentos y de presupuestos de las entidades locales,
al menos inmediatamente después a su aprobacion inicial”.
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actos emanados de los EE. LL., se limita a los supuestos en que, con caracter
basico, lo imponen las leyes de procedimiento administrativo comun (por
ejemplo, en las revisiones de oficio o en las reclamaciones de responsabili-
dad patrimonial).

Esta es la razon de que la preceptividad de sus informes no se con-
temple en la legislacién local, ni siquiera en las normas autonémicas que, al
regular sus drganos consultivos, encomiendan a estos dictaminar los proyec-
tos de reglamento que se dicten en ejecucion de ley?. Y es que, desde que
la Carta Europea de Autonomia Local, de 15 de octubre de 1985, fue ratifica-
da por Espana por Instrumento de 20 de enero de 1988, ha cobrado un peso
especifico la doctrina que distingue entre las relaciones ‘ley-reglamento’,
presididas por el principio de “vinculacidn positiva”, y las que se dan entre
‘ley-ordenanza”, donde se tiende a aceptar un mayor margen de la “vincu-
lacion negativa™. Dicho en otros términos, la ordenanza, pese a su rango
reglamentario, no puede considerarse como mera ejecucion de la ley, pues
entre aquella y esta se da una relacion cualitativamente distinta®: .

Respecto de la eventualidad de otros informes, aunque en los precep-
tos que regulan el procedimiento de elaboracion de disposiciones locales no
se contemple de forma expresa la exigencia de informes?®, de ello no puede
deducirse, como afirma con ligereza algun autor, que estos “no son precepti-
vos, con caracter general, para los reglamentos y ordenanzas municipales™®.

22. En el caso de Castilla-La Mancha ni siquiera debe entenderse incluida en el articulo 54
de la Ley 11/2003, de 25 de septiembre, del Gobierno y del Consejo Consultivo de Castilla-La
Mancha, que solo obliga a someter a dictamen los “Proyectos de Reglamentos o disposiciones
de caracter general que se dicten en ejecucion de las leyes, asi como sus modificaciones”.

23. Fernandez-Miranda Fernandez-Miranda (2015).

24, STS de 7 de noviembre de 2009: “una concepcidn del dmbito o del modo de determi-
nacion de las competencias municipales basada en la idea de la vinculacion positiva que ahi o
para ello acarrearia el principio de legalidad, de suerte que la Corporacién Local sélo podria ac-
tuar en la forma en que previamente hubiera sido habilitada por el legislador sectorial, no pu-
diendo dictar una ordenanza sobre una materia sin la previa habilitacién de éste para ello. Sin
embargo, hoy en dia no es esa concepcion la que mejor se acomoda a una interpretacion de las
normas reguladoras del régimen competencial de tales Corporaciones que atienda, como es
obligado, a una que con el caracter de fuente primaria y naturaleza de Tratado fue incorporada
a nuestro Ordenamiento, cual es la Carta Europea de Autonomia Local, de 15 de octubre de
1985, ratificada por Espana por Instrumento de 20 de enero de 1988. Ni es tampoco la que me-
jor se adecua a algunos pronunciamientos de este Tribunal Supremo que ya la han tenido en
cuenta, en los que se abre paso la idea de una vinculacidon negativa, que permite a aquéllas sin
previa habilitacion legal actuar, dictando también ordenanzas, en toda materia que sea de su
competencia, si al hacerlo no contradice ni vulnera la legislacion sectorial que pudiera existir”.

25. Sustancialmente los articulos 49y 70.2 LRBRL, los articulos 54 y 56 del Real Decreto Le-
gislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones
legales vigentes en materia de Régimen Local, y la aplicacién supletoria de algunas disposicio-
nes del Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de
Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales.

26. Entrena Fabré (2017: 222).



Es evidente, por lo pronto, que, de manera indirecta, estos informes
obligatorios habran de existir en aquellos municipios en que, legal o volun-
tariamente, se prevea una Junta de Gobierno Local?’, pues esta asumira fun-
ciones de informe de los asuntos que han de ser sometidos a la decision del
Pleno, entre los que se encuentra la aprobacion definitiva del reglamento
organicoy las ordenanzas (articulo 22.2.d] LRBRL). Para este mismo fin, estan
previstas también las juntas de gobierno en las diputaciones provinciales®.

Pero, por otra parte, segun dispone el articulo 54.1 del Real Decreto Le-
gislativo 781/1986, de 18 de abiril, por el que se aprueba el texto refundido
de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local, existen
también dos supuestos en que se requerira el informe previo del Secretario,
y ademas, en su caso, el del Interventor:

“a) En aquellos supuestos en que asi lo ordene el Presidente de la Cor-

poracion o cuando lo solicite un tercio de sus miembros con antelaciéon

suficiente a la celebracion de la sesién en que hubieren de tratarse.

b) Siempre que se trate de asuntos sobre materias para las que se exija

una Mmayoria especial™.

Recuérdese ademas que se exige mayoria especial —concretamente la
mayoria absoluta— para la “Aprobacién y modificacion del Reglamento Or-
ganico propio de la corporacion’, precepto que es aplicable también a los
MGP*°, en los cuales las posibilidades de intervenir con un informe precepti-
vo en el procedimiento de elaboracién de normas locales’ son incluso mas
nuMerosas.

En los MGP, efectivamente, aparte del ya apuntado deber de informe,
las juntas de gobierno local tienen asignadas especificas competencias so-
bre la aprobacion inicial de las normas locales, pues, segun el articulo 127.1.a)
LRBRL, les corresponde la “aprobacion de los proyectos de ordenanzas y de
los reglamentos, incluidos los organicos, con excepcién de las normas regu-
ladoras del Pleno y sus comisiones”. La aprobacion definitiva, asi como las

27. Elarticulo 20.1.c) LRBRL contempla la existencia preceptiva de juntas de gobiernos loca-
les en los municipios de mas de 5000 habitantes, y, en los de menos, cuando asi lo disponga el
reglamento organico o lo acuerde el Pleno.

28. Articulo 32.2 LRBRL.

29. Esta exigencia se reitera en el articulo 173.1 del Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviem-
bre, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen Juri-
dico de las Entidades Locales (ROF). Se trata de un precepto de caracter basico, conforme a lo
establecido en la disposicion final séptima del TRRL. Por su parte, el articulo 174 ROF establece
la posibilidad de informes no preceptivos.

30. Estas materias se contienen en el articulo 47.2 LRBRL y, en cuanto se refiere al regla-
mento organico, en su letra “f)". Como ya hemos dicho, sin embargo, los MGP no son muy re-
presentativos de la realidad municipal de Castilla-La Mancha porque, desde el punto de vista
cuantitativo, son solo seis municipios, que no llegan a representar porcentualmente ni el 1%
del total de municipios.

31. Toscano Gil (2012).
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modificaciones, se atribuyen al Pleno (articulo 123.1.d] LRBRL). Por su parte,
el articulo122.3 LRBRL dispone que los plenos han de contar con un Secreta-
rio General y comisiones integradas por los miembros que designen los gru-
pos politicos en proporcidn al nimero de concejales que tengan en el Pleno.

Corresponde a las comisiones, segun el articulo 122.4.a) LRBRL, el “es-
tudio, informe o consulta de los asuntos que hayan de ser sometidos a la
decision del Pleno”. Por tanto, son 6rganos que emiten asimismo informe
preceptivo respecto de las ordenanzas y los reglamentos locales.

Conforme a la misma regla general en vigor para los municipios de ré-
gimen comun, al Secretario General del Pleno se le pueden asignar tareas
de informe preceptivo de asesoramiento legal al Pleno en los siguientes
Casos™:

“1.° Cuando asi lo ordene el Presidente o cuando lo solicite un tercio de

sus miembros con antelacion suficiente a la celebracion de la sesion en

gue el asunto hubiere de tratarse.

2.° Siempre que se trate de asuntos sobre materias para las que se exija

una Mmayoria especial.

[..]7

Asimismo, el Consejo Social de la Ciudad, previsto en el articulo 131
LRBRL, puede asumir en los MGP competencias de informe preceptivo, si
esta funcioén se la encomienda el Pleno mediante normas orgdnicas, como
se desprende del apartado 2 del citado precepto. Y por ultimo, tratandose
de ordenanzas fiscales, el articulo 137.1.b) LRBRL dispone la existencia de un
organo especializado en el “dictamen sobre los proyectos de ordenanzas
fiscales”.

Parece evidente, por tanto, que en realidad el problema planteado en
el ambito local no es la ausencia de informes preceptivos®, sino precisa-
mente lo contrario: la errdtica proliferacion de normas que los imponen y los
organos que pueden emitirlos.

De este modo, en la secuencia légica de los informes preceptivos en
los MGP, parece que el primero debe ser el de la Junta de Gobierno Local,

32. El precepto en realidad alude a cuatro supuestos de informe preceptivo, pero el ultimo
no tiene relacién con el procedimiento normativo, pues se refiere al ejercicio de la funcién de
control y fiscalizaciéon de los érganos de gobierno, si lo solicitan el Presidente y, al menos, la
cuarta parte de los concejales.

33, Articulo122.5.e) LRBRL. La regla general de adopcién de acuerdos se encuentra en el arti-
culo 99.1 del Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento
de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales, segun el cual:
“El Pleno de las Corporaciones Locales adopta sus acuerdos, como regla general, por mayoria
simple de los miembros presentes. Existe mayoria simple cuando los votos afirmativos son mas
gue los negativos”.

34, Véase nota al pie n.° 40.



en cuanto 6rgano encargado de la aprobacién inicial, que deberd evacuar-
se antes de esta. Los informes del Secretario del Pleno, de las comisiones y
del Consejo Social deberdn emitirse después de dicha aprobacion inicial y
antes de la aprobacion definitiva por el érgano plenario local. Y para que la
participacion ciudadana sea efectiva y no puramente nominal, convendria
gue el Consejo Social emitiera su informe con posterioridad al de los otros
organos, es decir, cuando el texto normativo hubiera alcanzado ya un grado
de tramitacion lo suficientemente avanzado como para poder presumir el
mayor grado de coincidencia con el texto que definitivamente se apruebe.
Se trata, sin embargo, de una solucion que nos parece intercambiable por
cualquier otra, pues no existe un precepto que expresamente obligue a se-
guir la secuencia aqui propuesta.

Ofrece asimismo particularidades la elaboracién de las ordenanzas fis-
cales, instrumentos que disponen de un procedimiento especial regulado
en la seccién 2.2 del capitulo IlI, titulo | (articulos 15 a 19), del Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales. En estos preceptos, sin em-
bargo, no se alude a la exigencia de ningun informe preceptivo especial®.

En los MGP existe, no obstante, un drgano de necesaria creacién con-
forme al articulo 137 LRBRL, denominado genéricamente: “Organo para la
resoluciéon de las reclamaciones econdmico-administrativas”, que tiene en-
comendado en el apartado 1.b) el “dictamen sobre los proyectos de orde-
nanzas fiscales”. Se trata, pues, de otro supuesto de informe preceptivo que,
al estar expresamente circunscrito a los “proyectos de ordenanza fiscal”, de-
bera ser emitido antes de la aprobacion provisional, en el seno de la Junta
de Gobierno Local, que, como ya hemos dicho, ostenta esta competencia.

Ante esta heterogénea cantidad de dictdmenes preceptivos que po-
drian recaer sobre las ordenanzas o los reglamentos orgdnicos locales, la
Unica respuesta que puede darse, a efectos de la legislacion de transpa-
rencia, es que el momento en que surge el deber de publicar el proyecto
normativo sera el de la solicitud del primero de los informes que tenga natu-
raleza preceptiva, sin perjuicio de que, como las normas sobre transparencia
tienen el caracter de obligaciones minimas (articulo 5.2 LTAIPBG), se pueda
establecer la publicacion desde el primer documento manejado por la enti-
dad local, antes incluso de la emision de cualquier informe o dictamen. Esta

35. Sin embargo, en el caso de los MGP, el articulo 135 LRBRL habilita a los plenos para
crear un érgano de gestion tributaria con funciones de “Propuesta, elaboraciéon e interpretacion
de las normas tributarias propias del ayuntamiento”. En la medida, por tanto, en que se haya
creado este 6rgano, es a quien compete la iniciativa del procedimiento de aprobacién de las
normas tributarias.
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solucidn, sin embargo, que no se deduce expresamente de la legislacion
de régimen local, debiera haberse contemplado en la legislacion especial
de transparencia, tanto estatal como autondmica, si realmente los EE. LL.
hubieran merecido un trato de igualdad con el resto de Administraciones
obligadas®®.

Por su parte, el articulo 7.d) LTAIPBG incluye entre los deberes de pu-
blicidad: “Las memorias e informes que conforman los expedientes de ela-
boracion de los textos normativos, en particular, la memoria del analisis de
impacto normativo regulada por el Real Decreto 1083/2009, de 3 de julio”.

Aungue este precepto tiene caracter basico en su totalidad®’, es evi-
dente que el Real Decreto 1083/2009, de 3 de julio, solo puede referirse a la
AGE, pues se trata de una norma que carece de aplicacién basica desde el
momento en que regula estrictamente la memoria de impacto normativo
derivada de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

En la legislacion de régimen local, por el contrario, no existe ningun
precepto especifico que imponga la necesidad de confeccionar memorias
de impacto. El articulo 49 LRBRL simplemente alude a los tramites proce-
dimentales (aprobacion inicial del Pleno, informacién publica y audiencia y
resolucion de todas las reclamaciones y sugerencias para después acordar
la aprobacion definitiva)™®.

Esta obligacidn, con anterioridad a la STC 55/2018, podria derivarse im-
plicitamente del titulo VI LPACAP, que, al regular los principios de buena
regulacion en la elaboracion de normas, practicamente desgrana todas las
menciones que juridicamente debe contener una memoria de impacto nor-
mativo’?; y, mas claramente, del articulo 129.5 LPACAP, que imponia a todas

36. No se da este problema, sin embargo, en la LTAIPBGC, por el simple hecho de que el
articulo 10.1.d) impone la publicacién de “Las memorias y los documentos justificativos de la tra-
mitacion de los proyectos o anteproyectos normativos, los distintos textos de las disposiciones
y la relacién y valoracion de los documentos originados por los procedimientos de informacion
publica y participacion ciudadanay por la intervencion de los grupos de interés, en su caso”.

37. Disposicion final octava de la LTAIPBG.

38. Precepto este que, aunque se refiera estrictamente a las ordenanzas locales, debe hacer-
se extensivo a los reglamentos organicos. Véase Toscano Gil (2012).

39. Asi, en cumplimiento de los principios de necesidad y eficacia, se dispone que ‘la ini-
ciativa normativa debe estar justificada por una razén de interés general, basarse en una iden-
tificacion clara de los fines perseguidos y ser el instrumento mas adecuado para garantizar su
consecucion”; en virtud del principio de proporcionalidad, “la iniciativa que se proponga debera
contener la regulacion imprescindible para atender la necesidad a cubrir con la norma, tras
constatar que no existen medidas menos restrictivas de derechos, o que impongan menos
obligaciones a los destinatarios” (apartado 3); en lo que se refiere a la constataciéon de impactos
normativos, el apartado 4 advierte que “la iniciativa normativa se ejercera de manera coherente
con el resto del ordenamiento juridico, nacional y de la Unién Europea”; y, en fin, respecto de la
memoria econdémica, el apartado 7 sefala: “Cuando la iniciativa normativa afecte a los gastos
e ingresos publicos presentes o futuros, se deberdn cuantificar y valorar sus repercusiones y
efectos, y supeditarse al cumplimiento de los principios de estabilidad presupuestaria y soste-
nibilidad financiera”.



las Administraciones publicas —y, por tanto, también a los EE. LL— posibilitar
el acceso en los expedientes normativos a “los documentos propios de su
proceso de elaboracion, en los términos establecidos en el articulo 7 de la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién
publica y buen gobierno”. Pero, como es sabido, estos preceptos resultaron
afectados por la citada STC, con lo que, en esta materia, parece que estamos
ante una obligacién de publicidad no aplicable a los EE. LL.

4
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