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1
Introduccion: las consultas dirigidas a la Comissio

El Dictamen 152/2024 de la Comissié Juridica Assessora tiene por objeto
responder a la consulta formulada por un ayuntamiento que plantea diver-
sas dudas de legalidad respecto a los trdmites de consulta publica previa,
audiencia e informacién publica en la elaboracién de ordenanzas y regla-
mentos municipales.

De forma previa al andlisis del contenido del Dictamen, es necesario
recordar que el articulo 9 de la Ley 5/2005, de 2 de mayo, de la Comissio
Juridica Assessora (Ley 5/2005) prevé, entre otras funciones consultivas po-
testativas, la de responder a las consultas que el Gobierno o las Administra-
ciones, por medio del Gobierno, le dirijan (apartado 2).

El Reglamento de organizacion y funcionamiento de la Comissio Juridica
Assessora, aprobado por el Decreto 69/2006, de 11 de abril (RCJA), ha regulado
las consultas en el articulo 39. Este precepto exige que las consultas de las Ad-
ministraciones diferentes de la autondmica se dirijan a la Comissio a través del
Gobierno, y que este pueda incorporar un informe sobre la solicitud. Ademas,
las Administraciones consultantes deben adjuntar “una memoria explicativa de
la relevancia de la consulta y de su incidencia en el interés general”.

Tal como puso de manifiesto el Dictamen 190/2020:
“Se prevén, pues, unas exigencias especificas de procedimiento y de
documentacion. Por lo que respecta a lo primero, el hecho de que se
prevea que el Gobierno pueda incorporar un informe sobre la solicitud
de consulta pone de manifiesto la relevancia del tramite, puesto que
implica la existencia de una valoracidon por el érgano superior de la Ad-
ministracién autondmica, tanto si se incorpora el informe como si no se
considera necesario u oportuno incluir su parecer.

Mas alla de su expresion formal, la exigencia de una memoria y la pre-

visiéon de su contenido ponen de relieve las caracteristicas que debe

reunir el asunto o la materia objeto de consulta, que son, por un lado,

importancia, significacion o relevancia en si mismas consideradas, y,

por otro, la repercusién o incidencia para el interés general. La memoria

exigida no tiene por objeto describir un expediente, sino sefalar que se
dan unas caracteristicas especiales. Y son estas las que se deben iden-
tificar en una solicitud.

Precisamente, estas exigencias se relacionan con la configuracion del

ambito propio de las consultas, que [..] no se puede confundir con una

especie de cldusula general de funcién consultiva a disposicién de las

Administraciones.



La identificacion del terreno propio de la consulta se debe hacer de
acuerdo con una consideracion completa de la funcidon consultiva del
6rgano consultivo segun resulta del ordenamiento regulador de esta.

En tal sentido, tienen significaciéon diversos preceptos. El apartado 1

del articulo 39 del Reglamento, al prever las consultas que formule el

mismo Gobierno, prescribe que ‘han de precisar el objeto y el alcance

[..] asi como los criterios de legalidad u oportunidad que ha de valorar

la Comissio™.

De acuerdo con lo anteriormente expuesto, el Dictamen 152/2024
constata que la peticién formulada incorpora una memoria y un informe
justificativo de la transcendencia de la consulta, en los términos exigidos
por la legislacién reguladora del érgano consultivo.

Finalmente, en relacién con el objeto y alcance de la consulta, se debe
destacar que el articulo 39.3 del RCJA establece lo siguiente: “No pueden
ser objeto de consulta las cuestiones relativas a asuntos propios de expe-
dientes sobre los cuales corresponde dictaminar a la Comissio, ya sea de
Mmanera preceptiva o potestativa’. En este sentido, el Dictamen recuerda
que el articulo 9.1 de la Ley 5/2005 establece que corresponde a la Comis-
si6 dictaminar sobre determinados supuestos, si el 6rgano competente los
somete a su consideracion; entre dichos supuestos se halla el previsto a
la letra e), que incluye las ordenanzas municipales de caracter estandar.
También sefnala que la Comissio podria intervenir, verbigracia, en proce-
dimientos de revision de oficio de la Administracion local, con relacion a
presuntos vicios de nulidad en procedimientos de aprobacién o modifica-
cién de ordenanzas municipales (vid. Dictamen 243/2014). Sin embargo,
la solicitud del Ayuntamiento no tiene por objeto el analisis de ordenanza
municipal alguna ni se solapa con ninguna de las funciones atribuidas a la
Comissio, con caracter preceptivo, en el articulo 8 de la Ley 5/2005. Por tan-
to, el Dictamen considera que en el presente asunto no se da el supuesto
de hecho del articulo 39.3 del RCJA.

En definitiva, en el Dictamen objeto de estudio, la Comissio Juridica
Assessora considera que todas las preguntas formuladas, que a conti-
nuacion se detallardn, reunen los requisitos necesarios para que el érgano
consultivo se pueda pronunciar en el marco de una consulta, y también
recuerda que se ha pronunciado sobre otras consultas que ha conside-
rado que presentaban la relevancia y la incidencia en el interés general
que exige la regulacion citada (dictdmenes 289/2019, 76/2021, 367/2022
y 38/2023).
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2
Objeto de la consulta

Como consideracion preliminar, es necesario destacar que no es de extranar
gue se haya planteado una consulta en los términos que seguidamente se
expondran, dada la proliferacién de normas, al menos en Cataluna, que inci-
den en la participacién de la ciudadania y de los interesados en los procedi-
mientos para la elaboracion de disposiciones de caracter general en el ambito
local. A este marco normativo complejo hay que anadir los pronunciamientos
de la Sentencia del Tribunal Constitucional 55/2018, de 24 de mayo, y las de los
tribunales de justicia, que no siempre han sido coincidentes.
El Dictamen reproduce la parte dispositiva del Acuerdo de Gobierno de
30 de enero de 2024 que transcribe la consulta literalmente:
“1. ;Cuando se han de efectuar las consultas publicas, los tramites de
audiencia y las fases de informacidn publica en los procedimientos de
elaboracién de reglamentos y ordenanzas municipales?
2. ;Como se han de efectuar las consultas publicas, los tramites de au-
diencia y las fases de informacién publica en los procedimientos de
elaboracién de reglamentos y ordenanzas municipales?
3. ;Los ayuntamientos pueden o deben abrir un proceso participativo
al inicio de la tramitacién del procedimiento administrativo de elabo-
racion de reglamentos y ordenanzas en el caso de que no les sea de
aplicacién la disposicidn adicional primera de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administra-
ciones Publicas?
4. ;En qué momento los ayuntamientos deben comunicar a las entida-
des representativas de los colectivos directamente afectados para que
participen en la elaboracion de la norma?
5. i(Cual de las variantes planteadas en esta memoria es la que mejor se
ajusta al marco legal aplicable en la elaboracién de reglamentos y or-
denanzas que no se regulen por una normativa especifica de conformi-
dad con las sentencias del Tribunal Supremo 108/2023, de 31 de eneroy
133/2023, de 6 de febrero?”.

1. Las variantes a las que se alude se refieren al fragmento de la consulta que solicita deter-
minar si el concepto de “consulta publica” de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPAC) es “homoénimo” al de la “consul-
ta popular” del articulo 3 de la Ley 10/2014, de 26 de septiembre, de consultas populares no re-
ferendarias y de otras formas de participacion ciudadana, o bien se debe reconducir a la figura
del proceso de participacion ciudadana.

Dichas variantes se pueden agrupar asi:

a) En la fase preparatoria:



3
Diferencias y semejanzas de las consultas no
referendarias y los procesos de participacion ciudadana
regulados en la Ley catalana 10/2014 con la consulta
publica regulada en el articulo 133.1 de la LPAC

El Dictamen 152/2024, después de realizar una introduccién sobre la autono-
mia local y la potestad normativa de los entes locales (fundamento juridico
V.2), analiza si las consultas no referendarias y los procesos de participacion
ciudadana regulados en la Ley 10/2014, de 26 de septiembre, de consultas
populares no referendarias y de otras formas de participacion ciudadana,
inciden en la consulta planteada (fundamento juridico V.3), ya que esta tam-
bién plantea si el concepto de consulta publica regulado en el articulo 133.1
de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun
de las Administraciones Publicas (LPAC) es “homdnimo” al concepto de con-

1. Que el ayuntamiento incoe el expediente administrativo para elaborar la ordenanza o el
reglamento y abra un proceso de participacion publica de conformidad con el articulo 43 y
siguientes de la Ley 10/2014 —si la propuesta es a iniciativa del ayuntamiento— o una consulta
publica no referendaria —si la propuesta de la iniciativa parte de la ciudadania—.

2. Que el ayuntamiento realice, en todo caso, el proceso de participacion ciudadana de la
Ley 10/2014, porgue la expresidn “consulta publica” es sindbnima de “participacién ciudadana”.

3. Que, de acuerdo con el articulo 56 de la Ley 10/2014 (que prevé que los procesos de patr-
ticipacion ciudadana que regula el titulo Il y los que se creen a su amparo se entienden sin
perjuicio de los instrumentos y mecanismos de participacion que las leyes establecen especifi-
camente para determinados sectores o materias), dicha ley no se considere de aplicacién, por-
que el proceso participativo previsto en el articulo 69 de la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno, y la consulta publica del arti-
culo 133 de la LPAC, son mecanismos especificos que necesitan un desarrollo normativo propio.

b) En fase de elaboracién de la norma:

1. Los interesados pueden presentar alegaciones en cualquier momento del procedimiento
antes del trdmite de audiencia e informacion publica (articulos 69.3 de la Ley 19/2014 y 53.1.e] de
la LPAC), y dicho tramite de audiencia e informacidén publica, en el procedimiento de elabora-
cion de ordenanzas, se produce una vez aprobada inicialmente la ordenanza o el reglamento
en cuestidn (articulo 49.b] de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local).

2. Los interesados pueden presentar alegaciones en cualquier momento del procedimiento
antes del tramite de audiencia e informacién publica (articulo 69.3 de la Ley 19/2014). Esta au-
diencia a los interesados se corresponde con el tramite previsto en los articulos 82 de la LPAC
y 51 de la Ley 26/2010, de 3 de agosto, de régimen juridico y de procedimiento de las adminis-
traciones publicas de Cataluna; y la informacion publica, con los de los articulos 83 de la LPAC
y 52 de la Ley 26/2010.

En caso de que se considerara que estos tramites de audiencia e informacién publica previa
son anteriores a la aprobacién inicial de la ordenanza, y/o a la aprobacion definitiva, se consulta
si se podria considerar que se pueden realizar juntamente con la consulta popular. En dicho
caso, se indica que se requeriria un primer borrador del texto normativo y que el plazo deberia
ser de veinte dias habiles, teniendo en cuenta la regulacion legal del tramite de informacidén
publica.

Por ultimo, respecto a la materia urbanistica, y dado que la normativa urbanistica vigente
regula la participacion ciudadana expresamente, se consulta a la Comissié Juridica Assessora
si hay que entender que se aplica exclusivamente esta normativa especial y no la LPAC.
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sulta popular del articulo 3 de la Ley 10/2014, o si se debe reconducir al pro-
ceso de participacion ciudadana, regulado en la misma ley.

De forma previa, la Comissié advierte que la Ley 10/2014 no hace refe-
rencia a un tramite o trdmites procedimentales que se puedan incardinar
en la aprobacién de normas reglamentarias —al contrario de lo que prevén
la normativa de régimen local y las leyes 26/2010, de 3 de agosto, de régimen
juridico y de procedimiento de las administraciones publicas de Catalufa, y
19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacidon publi-
cay buen gobierno, que se analizardn mas adelante—, “sino que regula unos
Mmecanismos o procesos de naturaleza participativa mediante los que las au-
toridades competentes consultan a las personas legitimadas en cada caso
para gque manifiesten su opinidn sobre una actuacion, decisidon o politica
publica determinadas. Efectivamente, el tratamiento legal de las consultas y
de los procesos participativos no hace referencia expresa a las iniciativas nor-
mativas, sino que establece una regulacién de caracter general o abstracto
susceptible de incardinar cualquier tipo de cuestiones, preguntas y propues-
tas, salvo las materias previstas en el articulo 11 en relacidon con las consultas
populares no referendarias. Como ha declarado el Tribunal Constitucional
en la Sentencia 31/2015, de 25 de febrero, dichas figuras no son manifestacio-
nes del derecho de participaciéon que garantiza el articulo 23.1 CE, sino que,
remitiéndose a la doctrina de la STC 119/1995, de 17 de julio (FJ 6), las conside-
ra ‘manifestaciones que no son propiamente encuadrables ni en las formas
de democracia representativa ni en la democracia directa, incardinandose
mas bien en un tertium genus que se ha denominado democracia parti-
cipativa’, de forma que no son juridicamente vinculantes para los poderes
publicos porque solo son expresion de una parte de la ciudadania™.

3.1
Las consultas no referendarias

Sobre si, concretamente, las consultas no referendarias pueden equipa-
rarse a la consulta previa del articulo 133.1 de la LPAC, el 6rgano consultivo
lo descarta, dados la naturaleza y el alcance diferentes de ambas figuras
(fundamento juridico V.3.2.). El Dictamen no pretende profundizar en la re-

2. Interesa hacer constar que el articulo 11.5 de la Ley 10/2014 prevé: “No pueden formularse
consultas que puedan afectar, limitar o restringir los derechos y las libertades fundamentales
de la seccion primera del capitulo Il del titulo | de la Constitucidn, y los derechos y deberes de
los capitulos |, Il 'y lll del titulo | del Estatuto. Asimismo, se excluyen las referidas a materias tri-
butarias y a presupuestos ya aprobados”.



gulacion de la figura prevista en la Ley 10/2014, pero esgrime los siguientes
argumentos:

En primer lugar, advierte que la celebracién de una consulta popular no
referendaria estd pensada para pedir la opinidn en relacién con preguntas
Mmuy concretas y directas, que requieren una respuesta concisa (‘si”, “no”, “no
lo sé”) mediante una votacién, precedida, en su caso, de una campanay de
actos de promocidén y debate publico. Por tanto, a través de un proceso de
estas caracteristicas es inviable que la ciudadania pueda emitir su opinidn
sobre las diferentes cuestiones que abarca una iniciativa normativa, como
el problema que se pretende resolver, la necesidad y la oportunidad de la
iniciativa, los objetivos que se quieren conseguiry las principales alternativas
consideradas.

En segundo lugar, como ha declarado el Tribunal Constitucional, las
consultas populares no referendarias no pueden tener caracter general, ya
gue solo se pueden dirigir a un colectivo especifico. Asi se expresa la citada
STC 31/2015, de 25 de febrero, con el siguiente tenor literal: “[..] las consultas
no referendarias recaban, en cambio, la opinidon de cualquier colectivo (STC
31/2010, de 28 de junio, FJ 69), por lo que articulan ‘voluntades particulares
o colectivas, pero no generales, esto es, no imputables al cuerpo electoral’
(STC 103/2008, de 11 de septiembre, FJ 2). Frente a las formas de participa-
cién politica, en las que se interviene en cuanto ciudadano (uti cives), en
las consultas populares no referendarias se participa a titulo individual (uti
singulus) o como miembro de un colectivo, sea social, econdmico, cultural
o de otra indole (uti socius)’, lo que, segun el Dictamen, impediria plantear
una consulta sobre una iniciativa normativa que afecta a todos los vecinos
del municipio, como, por ejemplo, una ordenanza civica o0 una ordenanza
relativa a la transparencia en la toma de decisiones municipales.

En tercer lugar, se aduce que, si bien es cierto que el articulo 133.1 de
la LPAC prevé que la consulta previa tiene por finalidad recabar la opiniéon
“de los sujetos y de las organizaciones mas representativas potencialmente
afectados por la futura norma”, en realidad el tramite se dirige a la ciudada-
nia en general. En cambio, la consulta popular no referendaria solo se puede
dirigir a personas fisicas, lo cual excluye que se pueda pedir la opinién a “las
organizaciones mas representativas potencialmente afectadas por la futura
norma”.

Por ultimo, las consultas de la Ley 10/2014 requieren constituir una or-
ganizacion ad hoc de garantia del proceso; en tal sentido, el articulo 13.2 es-
tablece lo siguiente: “El sistema de garantias esta integrado por la Comision
de Control, las comisiones de seguimiento y las mesas de consulta”; dicho
sistema de garantias no se prevé en la consulta del articulo 133.1 de la LPAC.
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Los anteriores argumentos excluyen, a juicio del Dictamen, la equipara-
cion de la consulta popular no referendaria con el tramite de consulta previa
del articulo 133.1 de la LPAC.

3.2
Los procesos de participacion ciudadana

Una vez descartada la posibilidad de asimilaciéon con las consultas popu-
lares no referendarias, el Dictamen considera necesario analizar si la con-
sulta previa del articulo 1331 de la LPAC se puede articular mediante el
proceso participativo regulado, también, en la Ley 10/2014 (fundamento
juridico V.3.3).

Como se ha apuntado anteriormente, ademas de las consultas popula-
res no referendarias, la Ley regula unos procesos de participacion ciudada-
na no vinculantes (articulos 43-52) que son de iniciativa institucional (en la
gue se incluye expresamente la iniciativa de los entes locales) o de iniciativa
ciudadana. Su finalidad es fomentar la intervencion de la ciudadania en la
orientacién o definicién de las politicas publicas, es decir, conocer su opi-
nion respecto de una actuacion publica concreta en cualquiera de sus fases
(propuesta, decision, aplicacion o evaluacion). El articulo 46 establece las
fases minimas que han de tener estos procesos: a) informacién a las perso-
nas que pueden participar; b) aportaciones de propuestas; c) deliberacion y
valoracién de las propuestas; y d) evaluaciéon y rendimiento de cuentas del
proceso. Estas fases se regulan en los articulos 47 a 50 de la Ley.

Por ultimo, los apartados 1y 2 del articulo 56 establecen, por un lado,
que los procesos de participacion que regula el titulo Il de la Ley y “los que
se creen a su amparo se entienden sin perjuicio de los instrumentos y meca-
nismos de participacion que las leyes establecen especificamente para de-
terminados sectores o materias”, y por otro, ‘que lo establecido en este titulo
es de aplicacion supletoria a los instrumentos y mecanismos de naturaleza
participativa que establecen otras leyes’.

En opinién de la Comissiod, esta regulacion tiene mas afinidad con el
tramite participativo de la LPAC. El 6rgano consultivo la considera mas fun-
cional, ya que se puede abrir a toda la poblacidon del municipio o a colecti-
vos especificos, con la posible participacion de entidades, organizaciones y
personas juridicas en general, tal como requiere el articulo 133.1 de la LPAC.
Se trata de una regulacidon mas garantista de la participacion ciudadana,
puesto gque permite presentar aportaciones y propuestas respecto de las
cuestiones planteadas en la consulta municipal. Dichas aportaciones deben



ser objeto de valoracién para decidir si se toman en consideracion. Ademas,
se debe efectuar una evaluacion de resultados de la consulta, y la memoria
final a la que hace referencia el articulo 50 de la Ley 10/2014 debe incluir un
apartado especifico sobre los efectos que el proceso de participacidon ha de
tener en la actuacion de la Administraciéon convocante, y sobre los compro-
misos derivados del proceso que esta asume.

En relacion con dicha regulaciéon el Dictamen concluye: “En sintesis, se
puede convenir que el proceso de participacion ciudadana [..] se conforma
como un proceso independiente, pensado para ser desplegado con caracter
auténomo cuando se quiera obtener la opinidn de los ciudadanos. Sin em-
bargo, se debe observar que su estructura formal también es susceptible, si
asi lo valora el ente local, de ser reproducida en el tramite de consulta previa
del articulo 133.1 de la LPAC. Otra posibilidad es que el ente local aborde el
desarrollo normativo de la consulta previa del citado articulo 133.1 (conte-
nido, plazo, forma de llevarse a cabo, etc.) mediante la aprobacién de un
reglamento orgdnico municipal”.

4
El procedimiento de elaboracion de reglamentos y
ordenanzas de las Administraciones locales catalanas y la
participacion ciudadana en municipios de régimen comin

El 6rgano consultivo, antes de entrar en el analisis de la normativa que re-
sulta de aplicacién a la consulta, pone de relieve que tradicionalmente la
regulacion del procedimiento de aprobacion de reglamentos y ordenanzas
locales se ha previsto en la hormativa de régimen local general (Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local —LBRL—, 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 Cataluna —TRLMRLC— y Decreto
179/1995, de 13 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de obras, ac-
tividades y servicios de los entes locales —ROAS—), pero que las exigencias
derivadas de los articulos 9.2 y 105 CE han llevado al legislador a ampliar
el alcance de la transparencia y la participacion ciudadana a través, entre
otros, del procedimiento de elaboracidon de las normas reglamentarias, en
el marco del principio de buena administracion. Asi, el articulo 4.2 del Esta-
tuto de Autonomia de Cataluia (EAC) establece lo siguiente: “Los poderes
publicos de Cataluna deben promover las condiciones para que la libertad
y laigualdad de los individuos y de los grupos sean reales y efectivos; deben
facilitar la participacion de todas las personas en la vida politica, econdmica,
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cultural y social, y deben reconocer el derecho de los pueblos a conservar
y desarrollar su identidad”. Y, por otro lado, el articulo 43 del EAC, bajo la
rdbrica ‘fomento de la participacién”, prevé en su apartado primero lo si-
guiente: “Los poderes publicos deben promover la participacion social en
la elaboracion, prestacion y evaluacion de las politicas publicas, asi como
la participaciéon individual y asociativa en los ambitos civico, social, cultural,
econdémico y politico, con pleno respeto a los principios de pluralismo, libre
iniciativa y autonomia”.

Como consecuencia de ello, diversas regulaciones han introducido
referencias expresas a esta participacion (Ley 26/2010, Ley 10/2014, Ley
19/2014 y LPAC). Dichas normas se han referido en ocasiones de forma
genérica y/o con denominaciones diversas, lo que ha podido generar [6-
gicamente problemas de coordinacién o dudas interpretativas sobre si
se trata de un mismo o de diferentes tramites administrativos, y sobre si,
en su caso, estos son de aplicacién al procedimiento de aprobacién pre-
visto en la normativa especifica. Este es el caso que analiza el Dictamen
152/2024 en relacién con el procedimiento de ordenanzas y otros regla-
mentos locales previsto en la normativa de régimen local. Por tanto, el
Dictamen aborda si los tramites de participacién previstos en las citadas
leyes son de aplicacion a los entes locales, asi como cual es el momento
procedimental oportuno para llevarlos a cabo, pero empieza su analisis
con la regulacién del procedimiento de aprobacién y modificaciéon de
disposiciones de caracter general que contiene la normativa especifica
de régimen local.

4.1
El procedimiento de aprobacion de disposiciones de caracter
general en la LBRL y en las normas catalanas TRLMRLC y ROAS

El procedimiento general de aprobacion de los reglamentos y ordenanzas
locales se regula en la norma fundamental del régimen local, es decir, en la
LBRL, asi como en el TRLMRLC y el ROAS?®. El Dictamen afirma, asimismo,
gue en los aspectos no previstos por la LBRL, el TRLMRLC y el ROAS se de-

3. El Dictamen también incluye alguna digresion sobre ciertos regimenes especiales como,
por ejemplo, el régimen especial de los municipios de gran poblacién, previsto en la LRBRL
como consecuencia de la modificacién operada por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de
medidas para la modernizacion del gobierno local, o el previsto en la Ley 22/1998, de 30 de
diciembre, de la Carta municipal de Barcelona, que no se incluyen en el cuerpo del estudio por
no ser objeto de la consulta, que se limita a los municipios de régimen comun.



ben tener en cuenta otras normas de régimen local, como el Real Decreto
2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de
organizacién, funcionamiento y régimen juridico de las entidades locales
(ROF) —de aplicacién supletoria a Cataluna—*, asi como los correspondien-
tes reglamentos organicos municipales, que pueden establecer con mayor
concrecioén la tramitacién de las normas reglamentarias en cada uno de los
ayuntamientos catalanes.

Una vez establecido el marco normativo, el Dictamen concreta que los
preceptos que regulan el procedimiento de aprobacidon de las ordenanzas
y los reglamentos por las entidades locales catalanas son el articulo 49 de
la LBRL, de caracter basico, y el articulo 178 del TRLMRLC. Ambos preceptos
establecen los tramites siguientes:

a) Aprobacion inicial por el pleno.

b) Informacion publicay audiencia a los interesados por un plazo mi-

nimo de treinta dias para presentar reclamaciones y sugerencias.

c) Resolucién de todas las reclamaciones y sugerencias presen-

tadas dentro de plazo y aprobacidon definitiva por el pleno. En
caso de que no se haya presentado ninguna reclamacién o su-
gerencia, el acuerdo de aprobacion se entiende adoptado de-
finitivamente.

Cabe destacar que no se explicita en dicha normativa cuales son los
tramites preparatorios de la elaboracién de las disposiciones de caracter
general. Pero, en cambio, si se prevé a quién corresponde la iniciativa para
promover dichas disposiciones de caracter general®.

En primer lugar, la redaccion del anteproyecto normativo no se sujeta
a plazo legal alguno. El articulo 62 del ROAS establece que, una vez tomado
formalmente el acuerdo de elaborar una ordenanza, se debe designar una
comision de estudio encargada de redactar el citado anteproyecto, integra-
da por miembros de la corporacion y personal técnico, propio o externo,

4. El Dictamen no especifica por qué considera de aplicacion supletoria en Cataluna el ci-
tado Real Decreto 2568/1986, pero se puede deducir que lo hace en virtud del articulo 146 de
la misma norma, que establece lo siguiente: “De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 5.C)
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, el procedimiento administrativo de las entidades locales se rige:
‘Primero. Por lo dispuesto en la propia Ley 7/1985, de 2 de abril, y en la legislacién estatal sobre
procedimiento administrativo comun. Segundo. Por la legislaciéon sobre procedimiento admi-
nistrativo de las entidades locales que dicten las Comunidades Autdnomas respectivas. Tercero.
En defecto de lo anterior y de acuerdo con el articulo 149.3 de la Constituciéon Espanola, por la
legislacion estatal sobre procedimiento administrativo de las entidades locales, que no tenga
caracter basico o comun. Cuarto. Por los Reglamentos sobre procedimiento administrativo que
aprueben las entidades locales, en atencién a la organizacién peculiar que hayan adoptado”.

5. A pesar de que el Dictamen se refiere a ello, en el presente estudio no se hara mencion
de la regulacién de la iniciativa, porque, aunque estd intimamente relacionado con la consulta,
desborda su objeto, ya de por si muy extenso.
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bajo la presidencia de uno de aquellos. Dicho texto puede ser objeto de
consulta e informe por parte de los érganos de participacion sectorial (arti-
culo 63 del TRLMRLC). Asimismo, el secretario o la secretaria debe emitir un
informe en ejercicio de su funcién de asesoramiento legal preceptivo (arti-
culo 33.d] del Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, por el que se regula
el régimen juridico de los funcionarios de Administracién Local con habili-
tacidon de caracter nacional), y, en los supuestos determinados legalmente,
también debe hacerlo el interventor o la interventora (articulos 122.5, letra e];
70.bis.2 de la LBRL, y 130.2 y 179 del TRLMRLC). Finalmente, en cuanto que
debe someterse a la aprobacion del plenario municipal, el proyecto ha de
ser objeto de dictamen por la comision informativa correspondiente (articu-
los 20.1.c]y 32.2 de la LBRL; 48.2 y 89.b] del TRLMRLC, y 123 del ROF).

A continuacion, el procedimiento se inicia propiamente con un acuer-
do plenario de aprobacion inicial del texto (articulo 52 del TRLMRLC). Este
acuerdo, que es indelegable, se adopta por mayoria simple, que es la exigida
para la aprobacién definitiva de reglamentos y ordenanzas, ya que no se es-
tablece nada respecto de la aprobacion inicial (articulo 114.1 del TRLMRLC).
Sin embargo, en determinados casos como los relativos a la aprobaciéon del
reglamento organico, ordenanzas fiscales e instrumentos de planeamiento
urbanistico, el acuerdo se debe adoptar por mayoria absoluta (articulo 114.3,
letras a], j] y k], del TRLMRLC).

Una vez llevada a cabo la aprobacion inicial del proyecto, procede pu-
blicar el texto integro del acuerdo plenario -que incluye el acuerdo de aper-
tura del trdmite de informacidén publica y audiencia-y del proyecto normati-
vo. Ni la LBRL ni el TRLMRLC establecen como se tiene que llevar a cabo esta
publicacion. En cambio, los apartados segundo y tercero del articulo 63 del
ROAS prevén que el acuerdo y el proyecto de la norma se deben someter a
informacién publica mediante un anuncio publicado en el Boletin Oficial de
la provincia, en el Diario Oficial de la Generalidad de Cataluna, en uno de los
medios de comunicacion escrita diaria y en el tablén de edictos -de la sede
electrénica, con el cédigo de verificacion que permita comprobar la auten-
ticidad y la integridad- de la corporacion; ademas, se ha de dar audiencia a
los vecinos o a las asociaciones que hayan ejercido la iniciativa. En el mismo
sentido se expresa el articulo 17 del texto refundido de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales, aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de
5 de marzo (TRLHL).

El proyecto normativo se ha de someter a un tramite Unico de informa-
cion publica y audiencia a los interesados, a fin de que sea posible examinar
el expediente y presentar las reclamaciones y sugerencias que consideren
oportunas tanto los destinatarios de la informacién publica como los intere-



sados, durante un plazo minimo de 30 dias, que se entienden habiles, con
exclusion de sabados, domingos y festivos, de acuerdo con lo establecido en
el articulo 30.2 de la LPAC. La informacion publica y la audiencia, se entien-
den, respectivamente, como mecanismos de garantia de la participacion
ciudadanay de la defensa de derechos e intereses legitimos y se consideran
tramites esenciales del procedimiento, la omisién de los cuales determina la
nulidad de pleno derecho de la norma proyectada, salvo supuestos legales
en los que se puedan exceptuar.

Finalizado el plazo de informacidon publica y audiencia, las reclamacio-
nesy alegaciones presentadas se deben transmitir a la comision informativa
gue corresponda que debe proponer la estimacion o desestimacion total o
parcial y formular la propuesta de aprobacion de la ordenanza (articulo 64
del ROAS). El plenario municipal debe resolver razonadamente lo que pro-
ceda sobre las citadas reclamaciones y alegaciones en el mismo acuerdo de
aprobacioén definitiva de la disposicidén de caracter general (articulo 65.1 del
ROAS). Este acuerdo se adopta por mayoria simple (a excepcion de los casos
anteriormente citados) y es indelegable (articulos 52.4 del TRLMRLC; 33.4 de
la LBRL, y 65, apartados primero y segundo, del ROAS).

A pesar de que ha sido objeto de una cierta polémica doctrinal, el Dic-
tamen considera que se puede afirmar que la modificacion del texto del
proyecto normativo a raiz de la estimacion de reclamaciones y alegaciones
no requiere realizar un nuevo tramite de informacién publica (Sentencia del
Tribunal Supremo de 12 de junio de 1993), a excepcidn de en el ambito urba-
nistico, en el que los cambios sustanciales del instrumento de planeamiento
aprobado inicialmente obligan a efectuar un nuevo trdmite de informacién
publicay, si procede, de audiencia (articulo 112 del Decreto 305/2006, de 18
de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley de Urbanismo).

Si finalizado el periodo de exposicién publica no se han recibido recla-
maciones ni alegaciones, la aprobacién provisional pasa automaticamente
a considerarse definitiva.

4.2
Los tramites participativos de la Ley catalana 26/2010

El articulo 22.1.b) de la Ley 26/2010 establece que el derecho a una buena
administracion incluye el “derecho a participar en la toma de decisiones y,
especialmente, el derecho de audiencia y el derecho a presentar alegacio-
nes en cualquier fase del procedimiento administrativo, de acuerdo con lo
establecido en la normativa aplicable”.
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El Dictamen destaca que el citado articulo 22.1 es un compendio de
principios y reglas aplicables a la actuaciéon administrativa y que la letra
b) hace referencia al derecho de participacién ciudadana en la toma de
decisiones administrativas —en general— en el marco del tramite de au-
diencia y presentacion de alegaciones. Por tanto, requiere la existencia
de un procedimiento administrativo. De ello el érgano consultivo deduce
gue se estd refiriendo al procedimiento administrativo productor de ac-
tos administrativos regulado en el titulo Il de la Ley 26/2010, sin excluir el
procedimiento de aprobacién de normas que se contiene en el titulo IlI
relativo al procedimiento de elaboracién de disposiciones reglamentarias,
gue también tiene naturaleza administrativa a pesar de que la resolucion
final de aprobacién de la norma no es susceptible de recurso administrati-
vo. En cualquier caso, la remisidn a la normativa aplicable respecto de los
procedimientos tramitados en sede municipal debe entenderse hecha a la
normativa de régimen local.

Por otro lado, el apartado segundo del mismo precepto ordena de for-
ma genérica a las Administraciones publicas catalanas que fomenten “la
participacién ciudadana en las actuaciones administrativas de su compe-
tencia, para recoger las propuestas, las sugerenciasy las iniciativas de la ciu-
dadania, mediante un proceso previo de informacion y debate”.

Entrando ya de lleno en la consulta objeto del Dictamen, este destaca
que la normativa reguladora del procedimiento de elaboracién de disposi-
ciones reglamentarias contenida en la Ley 26/2010 incluye, ademas de los
tramites de audiencia e informacién publica, otro trdmite participativo: la
consulta publica a la ciudadania, también conocida como “consulta publica
previa”. Con dichos tramites, se permite la participacion tanto de los ciuda-
danos como de las personas interesadas y las entidades reconocidas por ley
que los agrupan o los representan (articulos 66 bis, 67 y 68 de la Ley 26/2010).

Efectivamente, en relacion con la consulta formulada, el 6rgano consul-
tivo considera especialmente relevantes las previsiones del articulo 66.bis,
relativo a la participacion de los ciudadanos en la elaboracién de disposicio-
nes reglamentarias. El apartado 1 de dicho precepto establece lo siguiente:

“Con caracter previo a la elaboraciéon del texto de una disposicién regla-

mentaria, debe efectuarse una consulta publica a la ciudadania a través

del Portal de la Transparencia de la Generalidad. La consulta debe lle-
varse a cabo con relacién a la evaluacién preliminar de la iniciativa, que
debe tener el siguiente contenido minimo:

a) Los problemas que se pretenden solucionar.

b) Los objetivos que se quieren alcanzar.

c) Las posibles soluciones alternativas normativas y no normativas.



d) Los impactos econémicos, sociales y ambientales mas relevantes de

las opciones consideradas”.

En cualquier caso, el apartado 3 prevé que puede prescindirse del tra-
mite de consulta previa si se justifica la concurrencia de alguno de los si-
guientes supuestos:

“a) Su contenido es presupuestario u organizativo.

b) Se limita a refundir o consolidar textos.

c) Consiste esencialmente en el cumplimiento de un mandato legal

delimitado en cuanto al contenido, o bien en la transposicion de nor-

mativa de la Unién Europea de caracter técnico, y no impone a los des-
tinatarios nuevas obligaciones con respecto a la norma de origen.

d) De la evaluacioén preliminar se desprende que no se generan impac-

tos relevantes desde la perspectiva econdmica, social o ambiental.

e) Por razones graves de interés publico debidamente acreditadas”.

Por otro lado, el articulo 67 se ocupa de la audiencia de las personas in-
teresadas respecto de los proyectos de disposicidon reglamentaria que afec-
ten a los derechos o intereses legitimos de los ciudadanos (por un plazo no
inferior a quince dias habiles), y el articulo 68, del tramite de informacién
publica (por un plazo no inferior a quince dias habiles, que se puede reducir
hasta un minimo de siete dias habiles, si razones debidamente motivadas
asi lo justifican).

Sin embargo, hay que tener en cuenta que el articulo 1 de la misma ley
dispone que esta tiene por objeto: “a) Regular el régimen juridico de las ad-
ministraciones publicas de Catalufna y regular las especificidades del proce-
dimiento administrativo que les son propias”, y “b) Regular el procedimiento
de elaboracion de disposiciones reglamentarias en el ambito de la Admi-
nistracion de la Generalidad”. Por lo que respecta a la letra b), el articulo 59.1
del mismo texto legal insiste en que el procedimiento regulado en el titulo
IV —de elaboracién de disposiciones reglamentarias— se aplica a las que se
elaboran en el ambito competencial de la Administracién de la Generalitat.

A pesar de ello, cabe destacar que la Ley 26/2010 ha querido expre-
sar su vocacion de norma supletoria por dos vias diferentes. Por un lado,
determinando especificamente el caracter supletorio de la regulacién que
establece para los entes locales, por ejemplo, en el articulo 104.2, relativo al
procedimiento sancionador, previendo lo siguiente: “El Gobierno debe regu-
lar por decreto el procedimiento sancionador de la Administracién de la Ge-
neralidad, que tiene caracter supletorio para las entidades que integran la
Administracion local”. Por otro lado, de forma general, por lo que se refiere al
procedimiento de aprobacién de normas reglamentarias, en el articulo 59.2:
“El procedimiento regulado por el presente titulo es de aplicacion supletoria
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a las disposiciones reglamentarias que tienen establecido, por norma con
rango de ley, un procedimiento de elaboracion especifico”, que, como se ha
expuesto anteriormente, es el caso de los reglamentos y ordenanzas de las
entidades locales.

El dictamen concluye, por tanto, “que el titulo IV de la Ley 26/2010 -y,
mas especificamente, el tramite participativo del articulo 66.bis y los tra-
mites de audiencia e informacién publica de los articulos 67 y 68- resulta
aplicable a los entes locales, si bien con caracter supletorio”.

4.3
El tramite de participaciéon ciudadana de la Ley catalana 19/2014

La Ley 19/2014, aplicable a la Administracidon de la Generalitat y a las entida-
des locales catalanas, ademas de a otros sujetos, como organismos y entes
publicos o universidades, establece previsiones especificas respecto a la ini-
ciativay la elaboracion de disposiciones de caracter general (arts. 69y 70), asi
como en relacién con su publicidad (art. 10).

Sin perjuicio de los tramites de audiencia y de informacién publica es-
tablecidos en la legislacion de régimen juridico y de procedimiento admi-
nistrativo y la legislacidon de régimen local, el articulo 69 de la Ley 19/2014 se
centra especificamente en la participacién de la ciudadania en la elabora-
cion de las normasy la puesta a disposicion de la documentacion necesaria
para la efectividad de los trdmites participativos en términos muy similares
a los previstos en el articulo 133.3 de la LPAC, que se analizard mas adelante.

El tenor literal del mencionado articulo 69, que lleva por rdbrica: “Parti-
cipacion ciudadana en la elaboraciéon de las normas”, es el siguiente:

“1. Las personas tienen el derecho a participar, mediante |la presenta-
cion de propuestas y sugerencias, en las iniciativas normativas que pro-
mueve la Administracion publica. Este derecho puede ejercerse con
relaciéon a las iniciativas normativas en que, por su importancia o por
la materia que regulan, la Administracion publica considera pertinente
abrir este proceso participativo desde el inicio de la tramitacién del pro-
cedimiento administrativo.

2. Los érganos encargados de tramitar el procedimiento administrativo,

para facilitar la participaciéon ciudadana, deben publicar en el Portal de

la Transparencia la iniciacién de la tramitacion, la versién inicial del pro-
yecto normativo y la documentacion complementaria que la acompa-

Aa, y deben dar informacioén sobre el estado de la tramitacion. Siempre

que sea posible debe incentivarse la participacion ciudadana mediante



la comunicacion a las entidades representativas de los colectivos direc-
tamente afectados por la iniciativa.
3. Las personas pueden remitir sus propuestas y sugerencias con rela-
cion a las iniciativas normativas que corresponda antes del tramite de
audiencia e informacion publica. El solo hecho de participar en una ini-
ciativa normativa no atribuye a los ciudadanos la condicién de interesa-
dos, pero la Administracion debe realizar una valoracién general de las
contribuciones, que debe publicarse en el Portal de la Transparencia.

4[]

El trdmite regulado en el articulo arriba transcrito tiene caracter po-
testativo y depende de la valoracion que, en cada caso, haga la Adminis-
tracion de la importancia de la iniciativa normativa. La Comissio Juridica
Assessora ha indicado, en ocasién del examen de normas reglamentarias
tramitadas por la Administracion de la Generalitat (dictdmenes 241/2016,
30/2017, 299/2017, 10/2019 y 27/2019, entre otros), que corresponde a la Ad-
ministracién determinar en cada caso la pertinencia o no de llevar a cabo
este tramite de participacion ciudadana, mediante una valoraciéon que el
departamento impulsor debe incluir en la memoria general. En el caso de
no llevarse a cabo, la memoria general ha de exponer las razones que justi-
fican que no se haya efectuado, aunque la Comissié también ha indicado
gue no es correcto justificar la omisidon del trdmite aduciendo que se han
realizado otros tramites participativos.

En el reciente Dictamen 55/2024, el alto érgano consultivo ha conside-
rado lo siguiente:

“En los ultimos dictdmenes (369/2023 y 370/2023), la Comissié mani-
festd que los argumentos aducidos para no realizar este tramite -fun-
damentados en el hecho que ya se habian realizado otros tramites
participativos o en la constatacion de la falta de participaciéon de la ciu-
dadania en los tramites de consulta y de informacién publica, o bien en
gue habian participado los destinatarios de la norma en su proceso de
elaboracién- no se consideraban suficientes para justificar su omisién,
ya que estos argumentos han de basarse en el grado de afectacion a los
intereses generales derivado de la materia que regula o de la importan-
cia relativa de la norma”.

La necesidad de realizar dicho tramite participativo o de motivar las ra-
zones por las que no se ha llevado a cabo también se ha argumentado en di-
versas sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Cataluna®. Entre dichas

6. En este sentido, se pueden citar las resoluciones judiciales siguientes: la Sentencia del Tri-
bunal Superior de Justicia de Catalufia 588/2019, de 28 de junio, de la Sala de lo Contencioso-Ad-
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resoluciones, conviene destacar la Sentencia 3492/2023, de 25 de octubre,
del Tribunal Superior de Justicia de Cataluna, Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo, Seccidon Quinta, n.° rec. 258/2021, que ha anulado la Orden
EDU/193/2021, de 13 de octubre, por la gue se organizan las ensefianzas de
formacion profesional inicial en la modalidad de educacién no presencial;
en esta sentencia el Tribunal se hace eco de la doctrina de la Comissio Ju-
ridica Assessora en la que se mantiene que, si bien el tramite previsto en
el articulo 69 de la Ley 19/2014 es potestativo, es necesario que la Adminis-
tracién instructora incorpore en la memoria general una valoracién de las
razones que han motivado realizar o no dicho trdmite. El Tribunal recuerda
gue se trata de una decision controlable en via administrativa y que la fun-
damentacion de su omisién se debe llevar a cabo tomando en considera-
cidn, tal como indica el mismo articulo 69.1 de la Ley 19/2014, la importancia
del proyecto normativo o la materia que regula.

De acuerdo con el apartado 2 del articulo 69, en este tramite de parti-
cipacion ciudadana se debe facilitar la versién inicial del proyecto norma-
tivo y la documentacion complementaria que lo acompana, asi como dar
informacion sobre el estado de la tramitacion. De ello, el Dictamen deduce
gue no es equivalente a la consulta regulada en los articulos 66 bis de la Ley
26/2010 y 133.1 de la LPAC, que posteriormente se comentara, que regulan
una consulta en relacién con la evaluacién preliminar de la iniciativa, y, por
tanto, de caracter previo a la elaboracidn del proyecto de reglamento.

En definitiva, el articulo 69 de la Ley 19/2014 regula una participa-
cién ciudadana que dificilmente casa con el procedimiento de redaccién
y aprobacién de reglamentos locales anteriormente expuesto, ya que se
situa cronoldégicamente al inicio de la tramitacion del procedimiento de
aprobacidén, cuando ya existe “la version inicial del proyecto normativo”. Se-
gun el Dictamen, “este planteamiento no genera ninguna disfuncién en el
procedimiento de aprobacién de reglamentos de la Generalitat (en el que
se prevé una Unica aprobacién), pero si en los reglamentos locales, ya que
la evacuacion del tramite obligaria a realizar dos tramites de audiencia e
informacioén publica”.

Por lo que se refiere al resto de obligaciones relativas a la transparen-
cia, conviene recordar que la tramitacién del procedimiento de elaboracidén
de las normas reglamentarias de los entes locales debe ser objeto de pu-

ministrativo, Seccién Segunda, n.° rec. 515/2027, que anulé el Decreto 73/2017, de 20 de junio, por
el que se aprueba el Reglamento del impuesto de las bebidas azucaradas envasadas; y la Senten-
cia 988/2020, de 4 de marzo, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién Quinta, n.° rec.
286/2018, del mismo tribunal, que anulé el Decreto 175/2018, de 21 de julio, del régimen electoral
de las camaras oficiales de comercio, industria, servicios y navegacion de Cataluna.



blicidad activa (es lo que se ha denominado “huella normativa”). Segun las
previsiones de los articulos 10.1y 69.2 de la Ley 19/2014, las Administraciones
han de publicar en el Portal de Transparencia la documentacién que forma
parte del expediente de elaboracién normativa antes de la aprobacion defi-
nitiva del proyecto reglamentario, si bien el momento temporal de la publi-
cacion, de acuerdo con el articulo 7, letra c), de la Ley estatal 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno’, no se
ajusta al procedimiento de aprobacién de normas reglamentarias locales, ya
gue este no requiere el dictamen del érgano consultivo (Consejo de Estado
o Comissio Juridica Assessora), tal como prevé el citado articulo para deter-
minar el momento de publicacion de los proyectos.

La informacién que se debe publicar, mas extensa que la prevista en
el articulo 63.2 del ROAS, es la relativa a las decisiones y actuaciones que
tengan relevancia juridica prevista en el articulo 10 de la Ley 19/2014. Asi,
en el apartado 1 de dicho articulo se prevé que hay que hacer publicos los
procedimientos normativos en curso de elaboracién, con la indicaciéon del
estado de tramitacidon en que se encuentran (letra c) y las memorias y los
documentos justificativos de la tramitacion de los proyectos o anteproyec-
tos normativos, los distintos textos de las disposiciones y la relacién y valora-
cion de los documentos originados por los procedimientos de informacion
publica y participacion ciudadana y por la intervencién de los grupos de
interés, en su caso (letra d).

Por ultimo, la disposicién final tercera de la misma Ley 19/2024, apar-
tado segundo, establece que los entes locales deben adoptar las medidas
normativas y ejecutivas necesarias para desarrollar esta ley de acuerdo con
el principio de autonomia organizativa.

4.4
El tramite participativo del articulo 133 de la LPAC: consulta
publica previa a la redaccion del proyecto normativo

El articulo 133 de la LPAC prevé la consulta publica previa en los siguientes
términos:
“1. Con caracter previo a la elaboracién del proyecto o anteproyecto de
ley o de reglamento, se sustanciard una consulta publica, a través del
portal web de la Administracion competente en la que se recabara la

7. Conviene recordar que, salvo algunas excepciones, los preceptos de dicha ley se amparan
indistintamente en los titulos competenciales previstos en los articulos 149.1.1, 149113 y 149.1.18
de la Constitucion.
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opinidn de los sujetos y de las organizaciones mas representativas po-
tencialmente afectados por la futura norma acerca de:
a) Los problemas que se pretenden solucionar con la iniciativa.
b) La necesidad y oportunidad de su aprobacion.
c) Los objetivos de la norma.
d) Las posibles soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias.
[.]
3. La consulta, audiencia e informacidén publicas reguladas en este arti-
culo deberan realizarse de forma tal que los potenciales destinatarios
de la norma y quienes realicen aportaciones sobre ella tengan la posi-
bilidad de emitir su opinidn, para lo cual deberan ponerse a su dispo-
sicidn los documentos necesarios, que seran claros, concisos y reunir
toda la informacién precisa para poder pronunciarse sobre la materia.
4. Podra prescindirse de los tramites de consulta, audiencia e informa-
cién publicas previstos en este articulo en el caso de normas presu-
puestarias u organizativas de la Administracion General del Estado, la
Administracion autondémica, la Administracion local o de las organiza-
ciones dependientes o vinculadas a éstas, o cuando concurran razones
graves de interés publico que lo justifiquen.
Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en
la actividad econdmica, no imponga obligaciones relevantes a los des-
tinatarios o regule aspectos parciales de una materia, podra omitirse
la consulta publica regulada en el apartado primero. Si la hormativa
reguladora del ejercicio de la iniciativa legislativa o de |la potestad regla-
mentaria por una Administraciéon prevé la tramitacidén urgente de estos
procedimientos, la eventual excepcion del tramite por esta circunstan-
cia se ajustara a lo previsto en aquella”.

El Dictamen recurre al voto particular de la Sentencia del Tribunal Su-
premo 150/2024, de 31 de enero de 2024, n.° rec. 911/2022, para determinar
la finalidad de dicho tramite:

“[..] instrumentar la participacion ciudadana en los procedimientos de

elaboracién de las disposiciones administrativas que deriva de los man-

datos contenidos en los arts. 9.2 y 105.a CE, pero a diferencia del tramite
de audiencia, de viejo anclaje en nuestro derecho que se articula sobre
el proyecto de norma ya redactado, el de consulta publica del que aqui
tratamos, que se introduce por primera vez en la Ley 39/2015, se realiza
antes de redactarse el proyecto normativo, permitiendo con ello a la

Administracion tener un conocimiento directo de la percepcidon por los

destinatarios de la norma de la concreta realidad que va a someterse

al proceso normativo, de la necesidad u oportunidad de éste, de sus



objetivos, problemas a solucionar o alternativas posibles, y todo ello,
antes de su plasmacién en un texto. [..] el tramite que analizamos es un
complemento o garantia adicional a la participacion ciudadana en la
elaboracién de normas reglamentarias a través del tradicional tramite
de audiencia, participacidon que, no se olvide, debe armonizarse con el
también principio constitucional de eficacia en la actuacién de la Ad-
ministracion (art. 103.1 CE)".

Por otro lado, hay que tener en cuenta que el Gobierno de la Genera-
litat interpuso un recurso de inconstitucionalidad en relacidn, entre otros
preceptos, con los articulos 127 a 133 de la LPAC, relativos a la iniciativa legis-
lativa y la potestad para dictar reglamentos, por considerar que se vulneraba
el articulo 68 del EAC sobre las funciones, composicidn, organizacion y cese
del Gobierno de la Generalitat, y se producia una lesidn de las competen-
cias autonémicas relativas a la organizacion, el régimen juridico y el procedi-
miento de las Administraciones publicas catalanas (previstas en los articulos
150 y 159 del EAC). Dicho recurso fue resuelto por la STC 55/2018, de 24 de
mayo, en la que el Alto Tribunal declard, respecto del transcrito articulo 133
de la LPAC, que el apartado primero, inciso primero (‘Con caracter previo a la
elaboracion del proyecto o anteproyecto de ley o de reglamento, se sustan-
ciara una consulta publica [..]"). y el apartado cuarto, primer parrafo (“Podra
prescindirse de los tramites de consulta, audiencia e informacidn publicas
previstos en este articulo en el caso de normas presupuestarias u organizati-
vas de la Administracion General del Estado, la Administracion autondmica,
la Administraciéon local o de las organizaciones dependientes o vinculadas
a éstas, o cuando concurran razones graves de interés publico que lo justi-
fiquen”), contenian normas que podian considerarse bases del régimen ju-
ridico de las Administraciones publicas (ex articulo 149.1.18 CE), aplicables,
en consecuencia, a la elaboracion de reglamentos autonémicos. En cam-
bio, por lo que se refiere al resto de previsiones del articulo 133, el Tribunal
considera que regulan cuestiones procedimentales de detalle y, por tanto,
vulneran las competencias estatutarias de las comunidades auténomas en
relacidon con la elaboracion de sus disposiciones administrativas. A la vista
de lo anterior, el Tribunal Constitucional concluye que el articulo 133 de la
LPAC, salvo los citados fragmentos del apartado 1y 4 que considera basicos,
es contrario al orden constitucional de competencias, de tal manera que
resultan inaplicables a las comunidades auténomas. Sin embargo, dicha de-
claracion no comporta la nulidad de dichos apartados, ya que este precepto
se aplica en el ambito estatal (fundamento juridico 7.c).

La doctrina de la Comissio se ha hecho eco del citado pronunciamien-
to del Alto Tribunal, puesto que el érgano consultivo ha considerado que
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en la determinacién del marco juridico aplicable a la elaboracién de dis-
posiciones reglamentarias de la Administracion de la Generalitat se debian
tener en cuenta las previsiones de la LPAC, interpretada segun la Sentencia
55/2018, de 24 de mayo, del Tribunal Constitucional, en la que se declara que
algunos preceptos son contrarios, de una manera total o parcial, al orden
constitucional de distribucién de competencias, y, por tanto, no aplicables a
los procedimientos de elaboracién de reglamentos per la Generalitat (dicta-
menes 175/2018, 10/2019 y 103/2019, entre muchos otros).

Como se ha expuesto, el Tribunal Constitucional mantiene la vigencia
de los preceptos del Titulo VI de la LPAC que ha declarado que invaden las
competencias de las comunidades autdnomas en relaciéon con los regla-
mentos de la Administracion del Estado. Por su parte, la Sentencia del Tri-
bunal Supremo 108/2023, de 31 de enero, dictada en el recurso n.° 4791/2021,
se pronuncia sobre el alcance de este pronunciamiento respecto de las en-
tidades locales en estos términos:

“Es importante sefalar que el titulo competencial en que se basa esta
regulacion es, segln recuerda la STC 55/2018, que cita a su vez la STC
91/2017, el relativo a las ‘bases del régimen juridico de las Administracio-
nes Publicas’, establecido en el art 149.1.18 CE. [...].
Aunque tal declaracion de inconstitucionalidad no se extiende explici-
tamente al ambito de las Administraciones Locales, si tiene relevancia
en tanto que la declaracidon de inconstitucionalidad se sustenta en el
caracter no basico de esta regulacion, salvo los dos puntos ya exceptua-
dos, y ello por cuanto el titulo competencial del Estado para regular el
régimen local es aqui el mismo en que se fundamenta la regulacion
del art. 133 de la LPAC, esto es, las bases del régimen juridico de las Ad-
ministraciones Publicas, ex art. 149.1.18 CE. Luego, lo que no constituye
legislacion basica respecto a las Comunidades Auténomas, tampoco
puede tener tal consideracion de legislacion basica respecto a la Admi-
nistracion local.

Por consiguiente, hay que partir de esta premisa: el primer parrafo del

art. 133, en su primer inciso, que establece la obligatoriedad de una con-

sulta publica (‘Con caracter previo a la elaboracién del proyecto o ante-
proyecto de ley o de reglamento, se sustanciara una consulta publica’)
es basico, al amparo del art. 149.1.18 CE, bases del régimen juridico de
las Administraciones publicas, y, como tal, aplicable también a las Ad-
ministraciones Locales. A partir de aqui, la consulta publica resultaria,
en términos generales, obligatoria, si bien los demas aspectos de su
realizacion, elementos que con mayor grado de detalle se regulan en el
contenido restante del apartado 1 del art. 133 de la LPAC, no son normas



basicas y, por tanto, no son aplicables directamente mas que a los re-

glamentos estatales, no asi a los reglamentos autondmicos y tampoco

a los reglamentos en el ambito de la Administracién local. Todo ello, sin

perjuicio de su aplicabilidad como norma supletoria, por su caracter de

derecho estatal (art. 149.3 CE)".

En virtud de la jurisprudencia citada, el dictamen concluye que, si bien
las previsiones basicas que exigen llevar a cabo una consulta previa a la ges-
tacion de la futura norma reglamentaria son aplicables a la Administracion
local, no lo son, en cambio, las que el Tribunal Constitucional declara inapli-
cables a las comunidades auténomas porque el legislador estatal se ha ex-
tralimitado en la fijacion de las bases.

Por otro lado, tampoco tienen idénticas naturaleza y finalidad el tramite
del articulo 133.1 de la LPAC y el de participaciéon ciudadana del articulo 69 de
la Ley 19/2014, que se sustancia en un momento procedimental posterior, con
el objeto de someter a valoracién el contenido de la versién inicial del proyec-
to normativo. La Comissio Juridica Assessora ha puesto de manifiesto estas
diferencias en diversos dictdmenes (por todos, el Dictamen 150/2018).

Por ultimo, el érgano consultivo considera oportuno hacer una breve re-
ferencia al tramite que prevé el articulo 133.2 de la LPAC, posterior a la consulta
previa y relativo al momento procedimental en el que ya se dispone del tex-
to de la iniciativa, aungue no resulte aplicable a las Administraciones catala-
nas, de conformidad con la Sentencia del Tribunal Constitucional precitada.
Segun el Dictamen, este tramite se fundamenta en la conformacién clasica
del tramite de audiencia de los proyectos de reglamentos, si bien con la re-
daccién de la LPAC se amplia su ambito subjetivo y se configura como una
exposicion publica abierta a toda la ciudadania y que, en contra de su nue-
va naturaleza, mantiene la denominaciéon de audiencia (adicionalmente, se
prevé que pueda recabarse la opinidn de los interesados mas directos —que si
gue constituye una audiencia en sus propios términos—). Como se ha expues-
to anteriormente, con ocasidon del estudio de los preceptos pertinentes de la
Ley 26/2010, este tramite de audiencia, entendido como tramite previo a la
aprobacion de la norma reglamentaria, también se prevé en el articulo 67 de
dicha ley y puede tener sentido en los ambitos de la Administracién General
del Estado y de la Administracion de la Generalitat, en los cuales se prevé una
aprobacion uUnica de la normativa reglamentaria; en cambio, no lo tiene en
el ambito local, como se ha especificado también respecto del articulo 69 de
la Ley 19/2014, si se entiende como un tramite diferenciado del que regula el
articulo 49.b) de la LBRL, ya que, si fuera preceptivo, comportaria una absurda
duplicacién: en primer lugar antes de la aprobacion inicial del reglamento, y
en segundo lugar entre la aprobacion inicial y la definitiva.
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4.5
Regla de preferencia en la aplicacién de la legislaciéon
especial a determinados procedimientos

Como se ha expuesto anteriormente, los articulos 178 del TRLMRLC y 49 de
la LBRL regulan el procedimiento general de elaboracién de las disposicio-
nes de caracter general en el dmbito local. Sin embargo, esta misma legis-
lacion también contiene previsiones especificas relativas a los reglamentos
organicos de los respectivos municipios. Ademas, la legislacion sectorial
prevé procedimientos especificos; por ejemplo, la legislacion tributaria
regula los procedimientos de elaboracidn de ordenanzas tributarias y la
legislaciéon urbanistica prevé los procedimientos de elaboracién de los pla-
nes urbanisticos.

La LPAC, que es la norma general en materia de procedimientoy es pos-
terior a las leyes que regulan los citados procedimientos especificos, muestra
una vocacion de aplicacidn a los entes locales. Asi, el articulo 128.1 de la LPAC
se refiere a la potestad reglamentaria de los érganos de Gobiernos locales,
aunque lo hace en términos generales?, y el articulo 133.4 de la misma nor-
ma incluye a la Administraciéon local cuando prevé: “Podrd prescindirse de
los tramites de consulta, audiencia e informacién publicas previstos en este
articulo en el caso de normas presupuestarias u organizativas de la Adminis-
tracion General del Estado, la Administracién autondmica, la Administracion
local o de las organizaciones dependientes o vinculadas a éstas, o cuando
concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen”.

Al respecto, el ente local que insta la consulta plantea si, al amparo de
la disposicion adicional primera, primer apartado, de la LPAC, son de apli-
cacion preferente las leyes especiales por razon de la materia que regulan
la elaboraciéon de ordenanzas y reglamentos locales. Dicha disposicion adi-
cional, que no se refiere especificamente a los procedimientos de elabora-
cidn de las ordenanzas, establece: en primer lugar, la preferencia de las leyes
especiales en relaciéon con la no aplicabilidad de determinados tramites de
la LPAC o la regulacion de tramites adicionales; y, en segundo lugar, la suple-
toriedad de la LPAC en determinados procedimientos especiales.

8. Elarticulo 128 de la LPAC, bajo la rubrica “potestad reglamentaria”, establece: “1. El ejerci-
cio de la potestad reglamentaria corresponde al Gobierno de la Nacion, a los érganos de Go-
bierno de las Comunidades Auténomas, de conformidad con lo establecido en sus respectivos
Estatutos, y a los érganos de gobierno locales, de acuerdo con lo previsto en la Constitucion,
los Estatutos de Autonomiay la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local".



La mencionada disposicién adicional primera prevé, bajo la rubrica: “Es-
pecialidades por razén de la materia”, literalmente:

“1. Los procedimientos administrativos regulados en leyes especiales por

razon de la materia que no exijan alguno de los tramites previstos en

esta Ley o regulen tramites adicionales o distintos se regiran, respecto a

estos, por lo dispuesto en dichas leyes especiales.

2. Las siguientes actuaciones y procedimientos se regiran por su horma-

tiva especifica y supletoriamente por lo dispuesto en esta Ley:

a) Las actuaciones y procedimientos de aplicacion de los tributos en

materia tributaria y aduanera, asi como su revisidon en via administrativa.

b) Las actuaciones y procedimientos de gestion, inspeccion, liquida-

cidén, recaudacion, impugnacion y revision en materia de Seguridad So-

cial y Desempleo.

c) Las actuaciones y procedimientos sancionadores en materia tributa-

ria y aduanera, en el orden social, en materia de trafico y seguridad vial

y en materia de extranjeria.

d) Las actuaciones y procedimientos en materia de extranjeria y asilo”.

Para dirimir esta cuestion, el Dictamen considera que conviene analizar
los pronunciamientos del Tribunal Supremo mencionados en el escrito que
formula la consulta, porque se pronuncian especificamente sobre la apli-
cabilidad del trdmite de consulta publica previa regulado en el articulo 133
de la LPAC a los procedimientos especiales de elaboracidon de disposiciones
de caracter general en el ambito local. En todos estos pronunciamientos
jurisdiccionales se aborda, como cuestidon que presenta interés casacional
objetivo para la formacién de jurisprudencia, si en la elaboracién de las or-
denanzas locales (fiscales, urbanisticas o reguladoras de prestaciones pa-
trimoniales de caracter publico no tributarias) se debe observar el tramite
previsto en el articulo 133 de la LPAC con caracter previo a su aprobacion
inicial y, en caso de ser asi, si su omision constituye un defecto formal no
subsanable constitutivo de nulidad de pleno derecho.

a) Exégesis de la Sentencia del Tribunal Supremo 108/2023, de 31 de
enero, dictada en el recurso de casacion n.° 4791/2021, promovido por el
Ayuntamiento de Barcelona contra la Sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Cataluna, de 28 de abril de 2021, que estimd un recurso
formulado contra una ordenanza fiscal, por la omisidon del trdmite de
consulta regulado en el articulo 133 de la LPAC

En este caso, la sentencia de instancia consideraba que dicha omisién
constituia un vicio formal no subsanable y constitutivo de nulidad de pleno
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derecho al amparo del articulo 47.1.e) de la LPAC, y advertia que la Adminis-
tracion local no habia justificado la omision del tramite. La cuestion que pre-
senta interés casacional objetivo para la formacidon de jurisprudencia es si es
necesario llevar a cabo el trdmite del articulo 133 de la LPAC o si, en cambio,
de conformidad con lo que dispone la disposicion adicional primera de la
LPAC, es suficiente seguir el procedimiento previsto en los articulos 15 a 19
del TRLHL.

Después de examinar la aplicabilidad del articulo 133 de la LPAC a raiz
de lo declarado por la STC 55/2018, de 24 de mayo, el Tribunal Supremo ana-
liza el alcance de la disposicién adicional primera de la LPAC, centrdndose
en los siguientes puntos:

al) Caracter especial de la legislacion de Haciendas locales

“Aungue se ha sostenido que las excepciones que menciona expresa-
mente el numero 2 de la DA 1° se refieren a procedimientos relativos
a actos administrativos, lo cierto es que la prevision de la Disposicion
Adicional Primera, niumero 1, se basa en la aplicacién preferente, por
mandato de la propia Disposicién Adicional Primera LPAC, de la regula-
cion de procedimientos, de todo tipo, contenidos en las leyes especia-
les por razdn de la materia. Lo que exige determinar, en este caso, si la
legislacion de haciendas locales, en la que se regula el procedimiento
de elaboracion de las ordenanzas fiscales, es una ley especial por razén
de la materia. Y en tal sentido, es importante recordar que esta caracte-
ristica de legislacion especial es proclamada por la propia Ley de Bases
de Régimen Local, en su art. 111, que previene que ‘[..] Los acuerdos de
establecimiento, supresion y ordenacién de tributos locales, asi como
las modificaciones de las correspondientes Ordenanzas fiscales, seran
aprobados, publicados y entraran en vigor, de acuerdo con lo dispuesto
en las normas especiales reguladoras de la Imposicién y Ordenacion de
tributos locales, sin que les sea de aplicacién lo previsto en el articulo
70.2 en relacion con el 65.2, ambos de la presente Ley [..]'. Es decir, para
la propia LBRL la de haciendas locales es una legislacién especial en
atencion a la materia que regula”.

a2) Consecuencias del caracter especial de la legislacién de Haciendas
locales en relacion con la disposicion adicional primera de la LPAC: no
aplicacion de la consulta publica previa del articulo 133.1 de la LPAC



“Esta condicion de procedimiento establecido por una ley especial por
razén de la materia, al amparo de la Disposicion Adicional Primera,1?
LPAC, determina que sean de aplicacién las normas especificas del pro-
cedimiento de elaboracidon de ordenanzas fiscales, contenidas actual-
mente en el art. 17 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 (TRLHL) tanto respecto a la no exigencia de trdmites
previstos en la LPAC, como es la consulta publica previa del art. 133.1 de
la LPAC, como respecto a los tramites adicionales o distintos que se pre-
vén en el TRLHL. Por lo demas, es de resenar que las reglas procedimen-
tales del art. 17 del TRLHL establecen en si mismas un procedimiento
completo que resulta aplicable por efecto de la ley especial por razén
de la materia, sin que pueda considerarse, en modo alguno, que resul-
te necesario acudir a ninguna norma supletoria, ex art. 149.3 CE, para
completar la regulacién del procedimiento, por lo que tampoco por
esta via puede ser de aplicacion la regulacidén contenida en el art.133.1
de la LPAC".

a3) No adecuacion de la consulta publica previa del articulo 133.1 de |a
LPAC a las caracteristicas de la participacion publica en el procedimien-
to de elaboracién de las ordenanzas fiscales en el ambito local

“Por ultimo, no esta de mas recordar que la potestad tributaria local no
es una potestad originaria, sino derivada (art. 133.2 CE), que requiere del
previo gjercicio por el Estado de la potestad originaria para crear y esta-
blecer tributos locales (art. 133.1 CE), que pueden ser obligatorios o po-
testativos, pero que, en todo caso, son creados y regulados -con mayor
o menor exhaustividad dependiendo de su caracter facultativo u obli-
gatorio- mediante el ejercicio de una potestad normativa que habilita
los elementos esenciales de tributo, sin perjuicio del limitado dmbito
de ejercicio de la potestad reglamentaria que en este ambito tributario
corresponde a las Entidades Locales. De ahi que el sentido y alcance de
la consulta publica previa a la elaboracién del proyecto de norma regla-
mentaria, que es lo singular y propio de la consulta publica previa del
art. 133.1 de la LPAC no se acomode, en la concisa y genérica forma que
dispone el primer inciso del art. 133.1 de la LPAC, a las caracteristicas de
la participacion publica en el procedimiento de elaboracién de la orde-
nanza fiscal en el ambito local, pues esta iniciativa de ordenanza fiscal
debe partir, en todo caso, de un conjunto de elementos normativos que
resultan previamente impuestos, bien que con extensién variable, por
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la ley estatal. Lo expuesto aconseja que la loable finalidad de robuste-
cer los mecanismos de participacion ciudadana en la elaboracion de
ordenanzas fiscales se acometa, si se estimase necesaria reformar los
mecanismos de participacion publica ciudadana, mediante la oportu-
na reforma de esta legislacion que es especial por razén de la materia,
atendiendo a la singular conformacion del ejercicio de la potestad re-
glamentaria local en materia fiscal”.

Segun el Dictamen, con esta argumentacion el Tribunal Supremo fija
como criterio interpretativo sobre la citada cuestién de interés casacional
que el articulo 17 del TRLHL, regulador del procedimiento de elaboracién
y aprobacion de las ordenanzas fiscales locales, es legislacion especial por
razén de la materia. Por tanto, de conformidad con la disposiciéon adicional
primera de la LPAC, el trdmite de consulta publica del articulo 133 de la LPAC
no resulta exigible como tramite previo a este procedimiento.

b) Exégesis de la Sentencia del Tribunal Supremo 133/2023, de 6 de fe-
brero, dictada en el recurso de casacidn n.°1337/2022, interpuesto por la
Generalitat de Catalufna y el Ayuntamiento de Barcelona contra la Sen-
tencia del Tribunal Superior de Justicia de Cataluna, de 28 de octubre
de 2021, que estimo el recurso ordinario contra la aprobacion definitiva
de la modificacién de las Normas urbanisticas del Plan General Me-
tropolitano que regulan los aparcamientos de Barcelona, declarando
nulas las citadas Normas por la omision del tramite preceptivo previsto
en el articulo 133.1 de la LPAC

La cuestion sobre la que se concreta el interés casacional objetivo para
la formacién de jurisprudencia es determinar, en este caso, si en la elabo-
racién de los instrumentos de ordenacidén urbanistica resulta aplicable el
tramite previsto en el articulo 133.1 de la LPAC. El Tribunal Supremo analiza
el marco juridico de aplicacién, citando el texto refundido de la Ley de urba-
nismo (TRLUC), aprobado por el Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto,
y el texto refundido de la Ley del suelo y rehabilitacidon urbana, aprobado
por el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, y concluye que la
regulacion del procedimiento para aprobar los instrumentos de ordenaciéon
es regulacion sectorial especial, y desplaza la aplicaciéon de los principios
generales establecidos en la LPAC sobre el procedimiento de elaboracién de
disposiciones generales. Lo hace abordando los siguientes puntos:

b1) La legislaciéon sectorial en materia de urbanismo, cuya aprobacion
es competencia de las comunidades auténomas, establece un proce-



dimiento especifico para la aprobacion, modificacién o revisién de los
instrumentos de ordenacion

“Sirva lo expuesto para constatar que, en el ambito urbanistico, la legis-
lacion sectorial, ahora competencia de las Comunidades Auténomas,
contempla una normativa que regula pormenorizadamente la materia,
de tal forma que la regulacién de un procedimiento especifico para la
aprobacion, modificacidn o revision de los instrumentos de ordenacion
comporta la no aplicacién de la normativa general de aprobacién de las
disposiciones generales. Buen ejemplo de lo expuesto es la misma senten-
cia de este Tribunal Supremo que se cita en la sentencia recurrida, la de
30 de septiembre de 2008, dictada en el recurso de casacién 5818/2004
(ECLIEES:TS:2008:5395), en la que se declara la nulidad de la aprobacioén
de unos instrumentos de ordenacion urbanistico y precisamente por la
omision del trdmite de participacion ciudadana, pero no por vulnerar la
entonces vigente Legislacion estatal en materia de procedimiento para la
aprobacion de las normas reglamentarias, sino por vulneracion de la pro-
pia normativa, entonces estatal, en materia de urbanismo”.

b2) No es aplicable en la aprobaciéon de los instrumentos de ordenacién
urbanistica la normativa contenida en la LPAC para el procedimiento
de aprobacion de las disposiciones reglamentarias

“A la vista de lo razonado debemos concluir, dando respuesta a la cues-
tién casacional objetiva que se suscita, que no rigen en la aprobaciéon
de los instrumentos de ordenacion urbanistica la normativa contenida
en la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de las Administra-
ciones Publicas para el procedimiento de aprobacién de las disposicio-
nes reglamentarias, sin perjuicio de que pudiera establecerse remision
expresa en la normativa autonémica”.

En tal sentido, el Dictamen afnade que el TRLUC regula los actos prepa-

ratorios, los plazos de formulacidn y tramitacion y el procedimiento especi-
fico para aprobar los diferentes instrumentos de planeamiento urbanistico,
general y derivado (articulos 73 a 92 del TRLUC). Entre los actos preparatorios
de la formulaciéon del planeamiento se hallan la aprobacién del programa'y
la publicacién del programa de participacion ciudadana (articulos 15.2 y 21
del TRLUQC)y la informacidn publica del avance del plan —tramite obligatorio
en la formulacion de planes de ordenacién urbanistica municipal y potesta-
tivo para el resto de los planes— Ademas, se preveé abrir una consulta publica
para valorar la conveniencia y la oportunidad de aprobar o modificar planea-
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miento, con la posible suspensidén de tramitacidn y licencias (articulos 73 y
74). Esta normativa especial desplaza la normativa general de la LPAC y, por
tanto, la consulta previa prevista en el articulo 133 de dicho cuerpo legal.

c) Exégesis de la Sentencia del Tribunal Supremo 1453/2023, de 16 de
noviembre, dictada en el recurso de casacidn num. 7629/2021, inter-
puesto por un ayuntamiento de Galicia contra la Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de 20 de julio de 2021, que anuld el acuerdo de
aprobacién definitiva de la modificacidon de una ordenanza reguladora
de la prestacién patrimonial de caracter publico no tributaria por los
servicios vinculados al ciclo integral del agua.

En este caso, el interés casacional objetivo consiste en determinar si en
la elaboracién de las ordenanzas locales reguladoras de prestaciones pa-
trimoniales de caracter publico no tributarias se debe observar el tramite
previsto en el articulo 133.1 de la LPAC previamente a su aprobacién inicial o
si, al contrario, en la elaboracién de este tipo de disposiciones, es suficiente
con respetar el procedimiento previsto en el articulo 49 de la LRBRL Yy, en de-
finitiva, si en el caso de no cumplir con el trdmite del citado articulo 133.1, se
estd ante un defecto formal y constitutivo de nulidad de pleno derecho o no.

En el fundamento juridico primero, el Tribunal Supremo advierte que,
en el caso gque se juzga, los argumentos para prescindir del trdmite no tie-
nen que coincidir con el criterio de la STS 108/2023, de 31 de enero, analiza-
da anteriormente, porgque en dicha ocasidén se impugnaba una ordenanza
fiscal (OF), mientras que, en el presente recurso, la ordenanza no tiene natu-
raleza fiscal, sino que regula una prestacion patrimonial de caracter publico
no tributaria por los servicios vinculados al ciclo integral del agua. En dicho
sentido el Tribunal afade, en el fundamento de derecho quinto, que las re-
ferencias efectuadas en el escrito de interposicion a una eventual equipara-
cién o proximidad procedimental entre las ordenanzas municipales fiscales
y las que no lo son no justifican la aplicacién automatica de aquella senten-
cia al caso que ahora se juzga. Y, en el fundamento de derecho sexto, centra
su argumentacion en los siguientes puntos:

c1) Obligatoriedad de la consulta publica previa prevista en el articulo
133.1 de la LPAC respecto de las ordenanzas locales ajenas a las materias
previstas en la disposicion adicional primera de la LPAC

“La consulta previa del art. 133.1 de la LPACAP es obligatoria respecto de
las ordenanzas locales ajenas a las materias de la Disposicion Adicio-



nal primera LPACAP, salvo que por causas legalmente previstas pueda
prescindirse de dicho tramite:

[..] en el presente caso, el principio de especialidad, proclamado en la
Disposicion Adicional Primera de la LPACAP, no permite excepcionar la
consulta publica en el procedimiento de elaboracion de la ordenanza
local.

En efecto, a tenor de lo indicado en la expresada sentencia 108/2023 de
31 de enero, la excepcidon prevista en la Disposicion Adicional Primera
de la LPACAP no viene referida, con caracter general, a cualquier orde-
nanza o disposicidon administrativa de caracter general local, sino que
—por lo que concernia a agquel asunto-, se refiere a las ordenanzas fiscales.
[.]

En fin, mantiene (el Ayuntamiento) ‘la existencia de una normativa,
como es el articulo 49 de la LBRL y en semejantes términos el articulo
17 TRLSL, que regula de manera especifica el trdmite de elaboracion de
estas normas y que deberia regir Unicamente atendiendo al principio
de especialidad que establece la D.A. 1 de la LPACAP..

Sin embargo, a juicio de esta Sala no es posible extender la especiali-
dad prevista para las ordenanzas fiscales con relacién a la elaboraciéon
de otras ordenanzas o disposiciones generales sobre cualesquiera otras
materias que no aparezcan comprendidas en la referida Disposicién
Adicional primera de la LPACAP".

c2) El principio de especialidad no reside en el procedimiento, sino en
la materia

“No podemos avalar, como parece sugerir el Ayuntamiento recurrente,
que el principio de especialidad resida en el procedimiento mismo de
elaboracién de la ordenanza sin que trascienda a la propia materia que,
en cada caso, constituya el objeto de regulacién de la ordenanza. En
efecto, la no exigencia de los tramites previstos en la LPACAP (en este
caso, la consulta publica de su articulo 133) viene referida a procedi-
mientos administrativos regulados en leyes especiales por razén de la
materia, como certeramente mantiene la sentencia recurrida al afirmar
que ‘falta en el caso de autos a diferencia de lo que sucede con las OF,
la especialidad por razén de la materia de la Ley'.

En consecuencia, a los fines de la Disposicidn Adicional primera de la
LPACAP, la LRBRL no conforma per se ese concepto pues, ha de estarse
a las materias especificas que contempla el apartado segundo de la
Disposicion Adicional primera, entre otras, la tributaria, materia cuya
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naturaleza es diferente de las prestaciones patrimoniales de caracter

publico no tributarias y, por supuesto, del servicio objeto de financia-

cidén, en este caso, el vinculado al ciclo integral del agua”.

Todo ello lleva al Tribunal Supremo a concluir, en el fundamento de
derecho séptimo, que la consulta previa del articulo 133 de la LPAC es obli-
gatoria respecto de las ordenanzas locales que, como las reguladoras de
prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributarias, no afecten a
materias de la disposicion adicional primera de la LPAC, salvo que pueda
prescindirse de este tramite por causas legalmente previstas. Y anade que,
al efecto de una ordenanza local, son causas legalmente previstas para pres-
cindir del tramite de consulta previa las previstas en el primer parrafo del
articulo 133.4 de la LPAC®, que tiene caracter de legislacion basica, asi como
las que pueda establecer la legislacidon autondmica.

Esta ultima sentencia es relevante en relacidon con la consulta, porque
en ultimo término la entidad local plantea si, al amparo de la disposicidn
adicional primera, primer apartado, de la LPAC, se debe considerar que son
de aplicacion preferente las leyes que regulan la elaboracion de ordenanzas
y reglamentos locales. Conviene recordar que esta disposicion, en el primer
apartado, se refiere genéricamente a leyes especiales por razén de la materia,
y. en el segundo, no alude al procedimiento de elaboracién de las ordenan-
zas y los reglamentos municipales, sino, especificamente, a determinados
procedimientos tributarios, en materia de Seguridad Social y desocupacion,
sancionadores en determinados ambitos, y en materia de extranjeria y asi-
lo. Por este motivo, y de acuerdo con el criterio interpretativo reiterado del
Tribunal Supremo que se acaba de exponer, el Dictamen responde a esta
cuestion en sentido negativo. En una linea similar se puede citar la Senten-
cia166/2022, de 31 de marzo, n.° rec. 374/2020, del Tribunal Superior de Justi-
cia de Aragon, que declara la nulidad del Proyecto de Reglamento Organico
del Tribunal Administrativo Municipal de Recursos Contractuales, por haber
prescindido del trdmite de consulta previa del articulo 133 de la LPAC, asi
como las sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Madrid 609/2023,
de 15 de diciembre, n.° rec. 253/2022 y 630/2023, y de 19 de diciembre, n.°
rec. 226/2022, que avalan la exigibilidad del tramite del articulo 133 en el
procedimiento de elaboracién y aprobacién de las ordenanzas locales, salvo
en el caso de las de caracter fiscal.

9. El citado precepto establece: “4. Podra prescindirse de los tramites de consulta, audien-
cia e informacidén publicas previstos en este articulo en el caso de normas presupuestarias u
organizativas de la Administracion General del Estado, la Administracién autonédmica, la Admi-
nistracion local o de las organizaciones dependientes o vinculadas a éstas, o cuando concurran
razones graves de interés publico que lo justifiquen”.



5
Conclusién del Dictamen

De acuerdo con los fundamentos juridicos del Dictamen, la Comissio Juridi-
ca Assessora concluye, respecto a cada una de las cuestiones de la consulta
planteada, lo siguiente:

1. Respecto de la cuestion: “;Cudndo se han de efectuar las consultas
publicas, los tramites de audiencia y las fases de informacion publica en los
procedimientos de elaboracién de reglamentos y ordenanzas municipales?”

De acuerdo con la disposiciéon adicional primera de la LPAC, las orde-
nanzas y los reglamentos municipales reguladores de materias que no se
puedan considerar incluidas en esta disposicidon quedan sujetos a la consul-
ta publica exigida en el articulo 133.1, con las excepciones identificadas en el
primer parrafo del articulo 133.4, ambos de la LPAC, y las que establezca la
legislacion autondmica. El propio Tribunal Supremo ha indicado que dicha
consulta publica previa es obligatoria respecto de las ordenanzas locales
gue no afecten las materias identificadas en la disposicidon adicional primera
de la LPAC (Sentencia 1453/2023).

En cambio, los procedimientos de elaboracién de ordenanzas munici-
pales regulados en leyes especiales por razén de la materia se rigen por lo
gue disponen estas leyes especiales, y por tanto, en estos casos, no resulta
de aplicacion el trdmite participativo adicional de consulta publica previa
establecido en el articulo 133.1 de la LPAC. El Tribunal Supremo se ha referi-
do a las ordenanzas tributarias en la Sentencia 108/2023, y especificamente
a los instrumentos de planeamiento urbanistico en la Sentencia 133/2023.
En el mismo sentido, el articulo 60.2 del ROAS dispone que, para aprobary
modificar las ordenanzas fiscales y las de edificacion y uso del suelo, se debe
seguir el procedimiento que prevé la legislacién especifica aplicable.

Por lo que respecta al momento procedimental de realizacion, la con-
sulta publica previa del articulo 133.1 es, en términos cronoldgicos, un tramite
que hay que efectuar antes de la elaboracién del proyecto de reglamento,
igual que el que prevé el articulo 66.bis de la Ley 26/2010. En este momento,
todas las opciones de regulaciéon (incluso la no regulacién) estdn todavia
abiertas, lo que garantiza que las opiniones de los destinatarios potenciales
de la norma y de todos aquellos que quieran hacer aportaciones puedan ser
debidamente valoradas y ponderadas antes de la aprobacién inicial de la
disposicion de caracter general.

Una vez finalizada la consulta previa y elaborado el anteproyecto nor-
mativo, el ente local puede acordar potestativamente, si lo considera conve-
niente, el tramite participativo del articulo 69 de la Ley 19/2014. Consecuen-
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temente, este tramite es diferente del que prevé el articulo 133.1 de la LPAC,
puesto que se reserva para un momento posterior, cuando el reglamento u
ordenanza ya ha sido aprobado inicialmente; ademas, incorpora el examen
de un texto normativo, mientras que el tramite previo de la LPAC tiene por
objeto recoger la opinidn de los ciudadanos y organizaciones mas repre-
sentativas sobre cuestiones de indole primigenia (necesidad y oportunidad
de la aprobaciéon de la norma; objetivos que persigue; posibles soluciones
alternativas; etc.) planteadas en el documento informativo.

Finalmente, se debe sustanciar el trdmite de informacién publica y au-
diencia regulado en los articulos 178 del TRLMRLC y 49 de la LBRL. Este tra-
mite tiene caracter preceptivo.

2. Con relacidn a la cuestion: ;Cémo se han de efectuar las consultas
publicas, los trdmites de audiencia y las fases de informacién publica en los
procedimientos de elaboracion de reglamentos y ordenanzas municipales?”

La consulta previa exigida por el articulo 133.1 de la LPAC para los pro-
cedimientos de elaboracién y aprobacién de las normas reglamentarias lo-
cales va dirigida a los sujetos y las organizaciones mas representativas po-
tencialmente afectados por la futura norma. Ni la LPAC ni la legislaciéon de
régimen local establecen cémo se ha de sustanciar este tramite; pero, como
se ha expuesto anteriormente, los entes locales pueden replicar la estruc-
tura del proceso participativo previsto en el articulo 46 de la Ley 10/2014 o
bien ordenar los tramites en un reglamento orgdnico municipal. La consul-
ta debe vehicularse por medios electronicos (Portal de Transparencia, sede
electrdnica de la corporacidn local), en virtud de lo que establece el articulo
133.1 de la LPAC. En la convocatoria, se ha de indicar el titulo de la futura
norma y las fechas de inicio y finalizacidon de la consulta y adjuntar un do-
cumento informativo que contenga las cuestiones que son objeto de este
tramite (objetivos de la norma; necesidad y oportunidad de su aprobacion;
etc.). Al acabar la consulta, el ente local debe elaborar un documento de
valoracién de las aportaciones y propuestas recibidas.

Posteriormente a la redaccion del anteproyecto normativo, como se ha ex-
puesto anteriormente, y previa la publicacion de la documentacion prevista en
el articulo 69.2 de la Ley 19/2014 en el Portal de Transparencia, se puede acordar
el tramite de participacion ciudadana del articulo 69 de dicha ley, mediante la
convocatoria correspondiente, con la indicacion del plazo de presentacion de
propuestas y sugerencias. Una vez finalizado el plazo, se debe redactar un infor-
me con el resultado del tramite y estimarlas o desestimarlas.

En cuanto al tramite de informacidn publica y de audiencia, se sus-
tancia simultaneamente, si bien los sujetos participantes son diferentes (la
ciudadania en el primer caso, y las personas fisicas o asociaciones y organi-



zaciones reconocidas legalmente que puedan ver afectados sus derechos o
intereses legitimos por la futura norma en el segundo caso). El articulo 133.2
de la LPAC no tiene caracter basico, de forma que hay que acudir a los arti-
culos 49.b) de la LBRL, 178.1.b) del TRLMRLC y 63 del ROAS para determinar
como llevarlo a cabo. Asi, este tramite Unico y preceptivo se realiza una vez
el plenario municipal ha aprobado inicialmente el anteproyecto normati-
vo. Mas concretamente, en el mismo acuerdo de aprobacién se acuerda
también someter el proyecto a dicho tramite durante un plazo minimo de
treinta dias habiles a contar desde el dia siguiente a la publicacién, que pue-
de ser susceptible de ampliacion, si asi lo dispone el reglamento orgdnico
de la corporacion local. La apertura del tramite ha de ir acompanada de la
publicidad activa respecto de la documentacién prevista en el articulo 10,
apartados primero, letra d), y segundo, de la Ley 19/2014.

3. Respecto a la cuestion: “;Los ayuntamientos pueden o han de abrir
un proceso participativo al inicio de la tramitacién del procedimiento admi-
nistrativo de elaboracién de reglamentos y ordenanzas a las no sea de apli-
cacién la disposicién adicional primera de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del procedimiento administrativo comun de las administraciones publicas?”

Como se ha indicado en la respuesta a la primera cuestion plantea-
da, en las ordenanzas a las que no es de aplicacion la disposicion adicional
primera de la LPAC se debe realizar la consulta publica previa exigida en el
articulo 133.1 de la LPAC.

4. En relacion con la cuestion: “.En qué momento los ayuntamientos
deben comunicar a las entidades representativas de los colectivos directa-
mente afectados para que participen en la elaboracién de la norma?”

La consulta publica previa se efectua a través del portal web de las corpo-
raciones locales, como establece el articulo 133.1 de la LPAC. Ademas de esta
publicacion, se puede comunicar a las entidades representativas de los colec-
tivos directamente afectados que se inicia la realizacion del tramite, aunque
no es imprescindible porque la consulta publica previa se dirige a la ciudada-
nia en general.

Si se trata de colectivos directamente afectados, se les ha de otorgar
la audiencia preceptiva, una vez publicada la aprobacién provisional de la
ordenanza, de acuerdo con la regulacidn especifica de este procedimiento.

La doctrina de la Comissio en relacion con el alcance subjetivo del tra-
mite de audiencia en procedimientos de elaboracidon de disposiciones de
caracter general de la Administracion de la Generalitat se plasma en diver-
sos dictdmenes. También se ha pronunciado sobre la necesidad de valorar
las alegaciones efectuadas en el trémite de audiencia (dictdmenes 59/2023
y 70/2023). Conviene destacar que, en algunas ocasiones, se ha aceptado la
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posibilidad de canalizar la audiencia a través de érganos colegiados u orga-
nizaciones representativas de los sectores afectados (dictdmenes 121/2015,
107/2016, 106/2017, 300/2022 y 200/2023).

Ademas, en contadas ocasiones, la Comissié ha considerado que la rea-
lizacion del tramite de informacidn publica —dirigido a toda la ciudadania
y no especificamente a las personas interesadas— podria sustituir el tramite
de audiencia. En el Dictamen 265/2017 se indicé lo siguiente:

“Adicionalmente, se debe tener en cuenta que esta Comissioé Juridica
Assessora ha considerado suficiente el tramite de informacion publica
en aquellos supuestos en los que los proyectos normativos se dirigen a
la ciudadania en general, sin que, por su contenido especifico, se pue-
dan identificar entidades reconocidas por ley representativas de inte-
reses y con finalidades que guarden una ‘relacién directa con el objeto
de la disposicion reglamentaria’, tal como exige el articulo 67.3 de la
Ley 26/2010 (dictamenes 236/2011 y 216/2016). En el caso sobre el que se
dictamina, a pesar de que se deduce del expediente la inexistencia de
entidades representativas y de intereses directamente afectados por la
regulacioén, se considera que dicha circunstancia se tendria que motivar
adecuadamente en el expediente y, en particular, en el apartado de la
memoria general referido a la relacion de persones y entidades a las
gue se ha de otorgar el trdmite de audiencia”.

5. Finalmente, en cuanto a la cuestion: “;Cudl de las variantes plantea-
das en esta memoria es la que mejor se ajusta al marco legal aplicable en
la elaboracién de reglamentos y ordenanzas que no se regulen por una nor-
mativa especifica de conformidad con las sentencias del Tribunal Supremo
108/2023, de 31 de enero y 133/2023, de 6 de febrero?”

Se ha dado respuesta a esta cuestion en los apartados anteriores. Re-
sulta de aplicacion el procedimiento regulado en los articulos 49 de la LBRL
y 178 del TRLMRL, junto con la exigencia de una consulta publica previa de
caracter preceptivo, si no se refiere a una materia tributaria o urbanistica, o,
en general, si no corresponde a ninguna materia prevista en la disposicion
adicional primera de la LPAC, salvo que se pueda omitir el tramite de acuer-
do con el primer paragrafo del articulo 133.4 de la LPAC.

En el ambito local, no parece légica la realizacidén duplicada del tra-
mite de informacidn publica y audiencia. Por ello, en caso de que se con-
sidere oportuno acordar la sustanciacion del tramite del articulo 69 de la
Ley 19/2014, se considera que este deberia realizarse antes de la aprobacién
inicial del anteproyecto normativo. Por tanto, el tramite de informacidén pu-
blicay audiencia se ha de sustanciar una sola vez, siempre después de dicha
aprobacién inicial.
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