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RESUMEN

La potestad normativa de las entidades locales es un instrumento esencial para la
direccion politica de sus intereses, mediante la cual ejercen, al amparo de su autonomia
constitucionalmente garantizada, su capacidad para decidir libremente el sentido y
contenido de la norma, no obstante, deben respetar los requisitos sustantivos y formales
legalmente establecidos, entre ellos, el procedimiento para su tramitacion, aprobacion y
publicacion.
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1. INTRODUCCION

Las entidades locales gestionan con autonomia® sus respectivos intereses o
competencias®, para lo cual la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local (LRBRL) les dota, como un elemento consustancial a dicha autonomia,
de la “potestad reglamentaria” (articulo 4 LRBRL) que, conforme al principio de
legalidad (articulo 9.3 Constitucion) ejercen en el &mbito de sus competencias®, de
acuerdo con el procedimiento legalmente establecido, respetando la Constitucion vy el
resto del ordenamiento juridico.

Dicha potestad es sin duda la mas relevante de todas las atribuidas a las entidades
locales, en cuanto expresion de la autonomia que la Constitucion les reconoce y del
caracter representativo que ostenta el 6rgano competente para su aprobacion, el Pleno?, es
fuente de produccion del derecho y de afectacion a los intereses generales y de los
ciudadanos. A traves de la potestad normativa, las entidades locales ejercen un ambito de
libre decisién, mayor que el reconocido a la normativa reglamentaria estatal® y
autonomica, para la regulacion de las materias de su competencia, si bien, como todas las
potestades debe ejercerse respetando los limites legalmente establecidos.

Como se tuvo ocasion de explicar en otro trabajo® las entidades locales son muy
proactivas en el ejercicio de su potestad reglamentaria y, aunque no contamos con datos

! “Por autonomia local se entiende el derecho y la capacidad efectiva de las Entidades locales de ordenar y gestionar una
parte importante de los asuntos publicos, en el marco de la Ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus
habitantes.” (articulo 3.1 Carta Europea de Autonomia Local).

? El principio democritico es “el fundamento de la autonomia local y por tanto es predicable de todas las entidades locales
constitucionalmente garantizadas (STC 103/2013, FJ 6). Se trata de que la comunidad local, a través de las corporaciones
locales en que estd representada, intervenga en los asuntos que le afectan, lo que debe traducirse en la atribucién de
competencias al ente local y en la participacién de este en las tareas conferidas a otras instituciones territoriales (por todas,
STC 32/1981, FJ 4).” (STC 111/2016, FJ 8.b).

* De acuerdo con la informacién que ofrece el Ministerio de Hacienda, el gasto total de las administraciones publicas en
2017 fue de 478.128 millones de euros, correspondiendo 67.900 millones de euros a las entidades locales, que representa el
14 por 100 del gasto publico total para ese afio y en torno al 6 por 100 del PIB (1.166.319 millones de euros).

4%(...) lo que nunca se ha puesto en cuestién (ni en Espafia ni en el Derecho local del entorno europeo) es el monopolio
prdcticamente total por parte del érgano de cardcter representativo de la programacién presupuestaria, las normas, los planes
y las decisiones mds relevantes de la corporacién”. STC 111/2016, FJ 8.¢).

> “(...) en virtud de la autonomia de los Entes locales constitucionalmente garantizada y del cardcter representativo del Pleno
de la Corporacién municipal, es preciso que la Ley estatal atribuya a los Acuerdos dictados por éste (asi, los acuerdos
dimanantes del ejercicio de la potestad de ordenanza), un cierto dmbito de decisién (...). Es evidente, sin embargo, que este
dmbito de libre decision a los Entes locales —desde luego, mayor que el que pudiera relegarse a la normativa reglamentaria
estatal-no estd exento de limites.” (STC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 9). También la sentencia de 14 de febrero de
2013 del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 72), rec. 4118/2011, en la que se indica que:
“la potestad normativa del Ayuntamiento estd constitucionalmente fundada en el principio de autonomia local consagrado
en el articulo 140 CE, principio de autonomia que debe interpretarse de acuerdo con la Carta Europea de la Autonomia
Local (art.4.2), y sobre la base de la consideracién democritica de los poderes del Ayuntamiento, de cuyos principios deriva
s6lo una vinculacién negativa a la ley, y no una vinculacién positiva, como pudo entenderse en el pasado, superada por la
actual jurisprudencia del Tribunal Supremo, lo que confiere a la potestad normativa de los Ayuntamientos una amplitud
muy diferente de la genérica de los reglamentos.”

¢ PRIETO ROMERO, C. (2019), “La mejora regulatoria en el dmbito de las entidades locales”, Revista ICE ntiimero 907,
marzo-abril, Ministerio de Industria, Comercio y Turismo.
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generales que corroboren esta idea en el conjunto del territorio nacional, si sabemos, por
ejemplo, que los municipios andaluces han aprobado 5.875" ordenanzas y reglamentos
entre los afios 2014-2018, es decir, una media anual de 839 ordenanzas y reglamentos.
Por lo que si pudiéramos sumar el nimero de normas aprobadas por las entidades locales
de las otras 16 comunidades auténomas®, la cifra anual serfa, sequramente, muy elevada,
lo que subraya la ya evidente necesidad de actualizar su regulacion.

Por otra parte, podemos afirmar que las politicas de mejora regulatoria en cuanto
herramientas para la buena administracion también incumben a las entidades locales, por
ello una de las finalidades del titulo VI de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPAC) es
ofrecer un nuevo marco normativo sobre mejora regulatoria® para todas las
administraciones pablicas, incluidas las entidades locales™, sin embargo, esa nueva
regulacion no ha ido acompariada de la correspondiente actualizacion de la regulacion
contenida en la LRBRL, principalmente sus articulos 49, 70.2 y 84 bis, por lo que parece
que existe una suerte de desconexion entre ambas que dificulta su comprension y
aplicacion efectiva.

Sin duda, como las demas potestades, las entidades locales ejerceran su potestad
reglamentaria por el drgano competente, conforme a los limites o requisitos establecidos
legalmente, que pueden clasificarse en sustantivos y formales', formando parte de los
primeros el respeto a la Constitucién y al resto del ordenamiento juridico, que comprende
los principios constitucionales de jerarquia normativa, reserva de ley, interdiccion de la
arbitrariedad, proporcionalidad, etc.; y de los segundos la competencia del 6rgano vy el
procedimiento establecido para su aprobacion. El analisis de este ultimo constituye el
objeto del presente trabajo.

Antes de iniciar esta tarea, conviene precisar tres ideas generales adicionales: por
un lado, los instrumentos de calidad normativa ofrecidos por el titulo VI LPAC

7 Informacién ofrecida por el Centro de Estudios Municipales y Cooperacién Internacional de la Diputacién de Granada.

8 En el caso de Catalufia, “a fecha de mayo de 2017 existfan “17.652” “ordenanzas vigentes”, PONCE SOLE J.
(2017:166).

? Sobre los caracteres actuales de la produccién normativa puede verse SANTAMARIA PASTOR, J.A. (2018), Principios
del Derecho Administrativo General 1, Edit. Tustel, pp.103-109.

1 PONCE SOLE, J. (2017), “La mejora regulatoria en el 4mbito local y el control judicial de las ordenanzas y planes de
urbanismo: andlisis de los antecedentes y de los restos en el caso espanol.”, Cuadernos de Derecho Local, QDAL 45, p.166.
" “Las delimitaciones sustantivas y formales de la potestad reglamentaria determinan el 4mbito del control judicial de su
ejercicio, atribuido a la Jurisdiccién Contencioso Administrativa por el articulo 106 de la Constitucién, en relacién con el
art. 26 de la Ley 50/97 y el art. 1 de la Ley 29/98. Esta labor se plasma en el juicio de legalidad de la disposicién general en
atenci6n a las referidas previsiones de la Constitucién y el resto del ordenamiento, que incluye los principios generales del
Derecho (interdiccién de la arbitrariedad, proporcionalidad...), y que conforman las referidas exigencias sustantivas y
formales a las que ha de sujetarse. Cumplidas éstas, queda a salvo y han respetarse la determinacién del contenido y sentido
de la norma, que corresponde al titular de la potestad reglamentaria que se ejercita y que no puede sustituirse por las
valoraciones subjetivas de la parte o del propio Tribunal que controla la legalidad de la actuacién, como resulta
expresamente del articulo 71.2 de la Ley reguladora de esta Jurisdiccién, precepto que, aun en el supuesto de anulacién de
un precepto de una disposicién general, no permite determinar la forma en que ha de quedar redactado el mismo.”
Sentencia nam. 350/2019, TS, Sala de lo contencioso-administrativo, seccién cuarta, rec. 618/2017, ponente Fonseca-
Herrera.
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(principios de buena regulacion, evaluacion normativa, consulta publica previa y
audiencia e informacion publica), en concreto aquellos que en cuanto legislacion bésica,
seglin la STC 55/2018, de 24 de mayo, son aplicables a las entidades locales'?; por otro
lado, las potestades normativas locales son heterogéneas, pudiendo diferenciarse en
atencion al tipo de entidad local, al concreto érgano al que corresponda su ejercicio, etc.,
por ello nos referiremos aqui a la reconocida para los municipios, provincias e islas
como “potestad de ordenanza”, cuyo procedimiento general se desarrolla en el articulo
49" LRBRL, sin perjuicio de las especialidades reconocidas a algunos tipos de
ordenanzas que trataremos mas adelante; y, por Gltimo, las ordenanzas son las normas
reglamentarias (articulo 4 LRBRL) “de contenido no organizatorio y cuyo objeto alcanza
a todos los sectores de la actividad municipal y provincial.”** y de las islas (articulo 1
LRBRL).

2. LA POTESTAD NORMATIVA LOCAL SE INSERTA EN EL NUEVO CICLO
NORMATIVO REGULADO EN LA LEY DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO COMUN DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Como se tuvo ocasion de exponer™, la LPAC regula en su titulo V1 el ejercicio de
la iniciativa legislativa y de la potestad reglamentaria por el Gobierno de la Nacion y los
organos de gobierno de las comunidades autonomas, asi como por los 6rganos de
gobierno de las entidades locales respecto de la segunda potestad, que ha sido objeto de
desarrollo para la Administracion General del Estado mediante la modificacion de los
articulos 23 a 28 Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno (LG) efectuada por la
disposicion adicional tercera de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico (LRJSP).

Esta nueva regulacion se refiere a algunos de los tramites esenciales del
procedimiento de elaboracion de normas (consulta publica previa, elaboracion de la
memoria de analisis de impacto normativo, tramite de audiencia e informacion publica),
pero también introduce nuevas funciones publicas relacionadas o conectadas —aunque
diferentes- con el procedimiento normativo, como son la funcién de planificacion
normativa y la funcién de evaluacién ex post™®, es decir, la potestad normativa no se

12 La citada sentencia en su FJ 7.c) parece referirse solo a las comunidades auténomas, no obstante, la declaracién de que
determinados preceptos del titulo VI LPAC no son bésicos conlleva que no son aplicables a las comunidades auténomas, ni
tampoco a las entidades locales, pues el concepto de “bases” supone su aplicacion a todas las administraciones publicas, salvo
que vayan dirigidas de forma expresa a algunas de ellas, como la LBRL, lo que no sucede en el titulo VI, que expresamente
advierte de su aplicacién a todas las administraciones puablicas (articulo 128), pues se fundamenta en la competencia estatal
sobre las “bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas” que “engloba a todas las Administraciones locales.”
(STC 214/1989, FJ 1).

13 EMBID IRUJO, A (2010), La potestad reglamentaria de las Entidades Locales, Edit. lustel, p. 76.

14 SANTAMARIA PASTOR, J.A. (2018), Principios de Derecho Administrativo General I (quinta edicién). Edit. Iustel, p.
228.

15 PRIETO ROMERO, C. (2019:131-144).

16 PRIETO ROMERO, C. (2018), “La planificacién y la evaluacién normativa en la Ley del Procedimiento Administrativo
Comtin de las Administraciones Ptiblicas”, Revista Juridica de la Comunidad de Madrid.
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limita, como hasta recientemente, al procedimiento!’ para su ejercicio, sino que
abarca también esas otras funciones'®, las cuales pueden contribuir a la consecucién de
normas de calidad. Asi, en atencion a los preceptos de caracter basico contenidos en el
titulo VI LPAC, el ciclo normativo aplicable a las entidades locales puede definirse del
siguiente modo: en primer lugar, la funcién de planificacion normativa puede ejercerse
con carécter facultativo'®, con periodicidad anual o plurianual; en segundo lugar, antes
del inicio formal del procedimiento de elaboracion de una ordenanza debe someterse al
tramite de consulta pablica con la finalidad de constatar su necesidad; en tercer lugar, el
proyecto normativo sera elaborado por los servicios correspondientes junto con su
memoria de andlisis de impacto normativo, que comprendera la justificacion de su
contenido, el cumplimiento de los principios de buena regulacién, el analisis de impactos
econdmicos y sociales y, en su caso, los criterios que habran de considerarse para su
posible evaluacién posterior; en cuarto lugar, el proyecto normativo y su memoria seran
tramitados conforme al procedimiento establecido, principalmente, en el articulo 49
LRBRL; vy, en quinto lugar, la norma aprobada sera publicada y entrara en vigor
conforme a lo establecido en el articulo 130 LPAC y en el articulo 70.2 LRBRL.

Este marco juridico de regulacién de la potestad normativa pretende, tal y como
expone la exposicion de motivos de la LPAC, “el cumplimiento de un objetivo
regulatorio a la vez que ofrece los incentivos adecuados para dinamizar la actividad
econdmica, permite simplificar procesos y reduccion de cargas™?. Se trata, en definitiva,
de “legislar mejor”, de “regular mejor”, a fin de evitar malas practicas en la produccion
normativa y, en particular, en la aplicacion del procedimiento de elaboracién normativa?.
Segun la OCDE, la aplicacion de las politicas de mejora regulatoria en Espafia podria
suponer un incremento del 10 por 100 del PIB nacional®, es decir, el Derecho ha de
contribuir a la buena administracion o buen gobierno de los interés generales y puede

7 CANALS AMETLLER, D. (2019), “El proceso ante el avance tecnolégico y la transformacién digital (inteligencia
artificial, redes sociales y datos masivo”, Revista General de Derecho Administrativo, nim. 50.

¥ VELASCO CABALLERO, F. (2019), “La elaboracién de ordenanzas y la Ley de Procedimiento Administrativo Comun”,
Revista Vasca de Administracién Piblica, nam. 113 (enero-abril 219), pp. 299-349.

1 La funcién de planificacién anual normativa regulada en el articulo 132 LPAC no constituye legislacion bésica segtin la
STC 55/2018, por lo que no resulta de aplicacién a las entidades locales, sin perjuicio de que puedan hacer uso de ella con
cardcter facultativo. Sobre esto puede verse VELASCO CABALLERO (2019:312-314).

20 ALVAREZ SUAREZ, M. (2017), “La mejora regulatoria en Espafia como politica piblica: andlisis y evolucién.” Revista
Gestién de Andlisis de Politicas Pdblicas, nim. 17, mayo, pp. 26-39. Instituto Nacional de Administracién Publica.

I “La doctrina, por su parte, ha mantenido que la levedad con la que se trata el procedimiento de elaboracién de

reglamentos constituye un incentivo para la emisién masiva de normas, propicia la aprobacién precipitada de éstas, impide
la depuracién de numerosos defectos en los que un texto no debidamente madurado incurre, no garantiza la adecuada
valoracién y ponderacion de los distintos intereses publicos afectados por la norma, e, invita a la unilateral y exclusiva visién
politica o burocrdtica de los problemas, por el escaso nivel de participacién que se confiere a los potenciales destinatarios
privados de la norma que se trata de acometer.” STS de 13 de octubre de 2011, rec. 304/2010, ponente: Santiago Martinez
Vares Garcia.

22 BOUIS, R. and R. DUVAL, “Raising Potential Growth After the Crisis: A Quantitative Assessment of the Potential
Gains from Various Structural Reforms in the OECD Area and Beyond”, OECD Economics Department Working Papers,
No. 835, 2011, OECD Publishing, Paris. Por otra parte, segtin “The Global Competitiveness Report (2018)” del World
Economic Forum, Espafa ocupa la posicién general 26 en un ranking que comprende a 140 paises, no obstante, ocupa la
posicién 120 en materia de “burden of government regulation.”, la posicién 89 en materia de “efficiency of legal framework
in challenging regulations” y la 80 en materia de “efficiency of legal framework in setting disputes.”
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hacerlo aportando normas de calidad que garanticen la eficacia y la eficiencia de la
actividad publica®.

Como se ha indicado, en el presente trabajo nos referiremos solo al procedimiento
para el ejercicio de la potestad de ordenanza de los municipios, provincias e islas, cuya
naturaleza juridica difiere de la de los reglamentos ejecutivos®, sus relaciones con la ley
vienen determinadas por el principio de vinculacion negativa® y, consecuentemente, su
procedimiento de elaboracion es diferente al de un reglamento ejecutivo. Lo analizamos
seguidamente.

3. EL PROCEDIMIENTO GENERAL DE ELABORACION DE ORDENANZAS
(articulo 49 LRBRL)

Una reiterada jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre el procedimiento de
elaboracion y modificacion de las disposiciones de caracter general, entre las que se
incluyen las ordenanzas y, en general, las normas locales, ha destacado su marcado signo
formal, ad solemnitatem, por lo que la omision de sus tramites “esenciales” o su
cumplimiento defectuoso, “en cuanto con ellos se pretende asegurar la legalidad, el
acierto y la oportunidad del producto normativo final, provoca necesariamente la nulidad
radical de la disposicion™?. Es decir, la observancia del procedimiento de elaboracion de
las ordenanzas legalmente establecido, en cuanto requisito formal, junto con el respeto al
principio de jerarquia normativa, de inderogabilidad singular de los reglamentos, de

2 PONCE SOLE, J. (2017: 161).

24 GALAN GALAN A. (2001), La potestad normativa auténoma local, Barcelona: Atelier Libros.

Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 42), sentencia de 30 de noviembre de 2010,
rec.5179/2008, ponente Antonio Marti Garcia, que cita otras anteriores: sentencia de 7 de octubre de 2009, rec. 204/2008;
sentencia de 21 de mayo de 1997, rec. 5996/1992; sentencia de 30 de enero de 2008, rec. 1346/2004.

23 GALAN GALAN A. (2010), “La consolidacién del principio de vinculacién negativa en el dmbito local”, Revista
CEMCI, nimero 8 julio-septiembre, pp. 1-27 y EMBID IRUJO A. (2010:121 y ss). Y sentencia de 14 de febrero de 2013
del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 72), rec. 4118/2011.

26 Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 22), Sentencia de 18 noviembre 1992, RJ\1992\8683,
rec. 2104/1989, ponente: José Moreno Moreno.

No obstante, el Tribunal Supremo también ha reconocido que “existe una consolidada doctrina jurisprudencial [sentencias
de fechas 10 de octubre de 1991 (recurso 658/1990), 4 de octubre de 1992 (recurso 4484/1990), 15 de octubre de 1997
(recurso 1483/1993 ), 17 de marzo de 2000 (recurso 2686/1996), 19 de febrero de 2002 (recurso 184/1999), 28 de
diciembre de 2005 (recurso 5129/2002), 24 de febrero de 2010 (recurso 6861/04) y 6 de julio de 2010 (recurso 446/2008)]
perfectamente aplicable a las disposiciones de cardcter general, aunque venga referida a la nulidad contemplada en el art
62.1.¢) de la derogada Ley 30/1992, que viene a sostener que para que proceda la nulidad del correspondiente acto
administrativo prevista en el articulo 62.1. ¢) de la Ley 30/1992 modificada por la Ley 4/99, es preciso que se haya
prescindido totalmente de los trdmites del procedimiento, no bastando la omisién de alguno de estos trdmites por
importante que pudiera resultar, de suerte que la omisién procedimental ocasionada debe ser no solo manifiesta, es decir,
palpable y a todas luces evidente e inequivoca, sino también total y absoluta, esto es, que denote una inobservancia de las
normas de procedimiento que afecte en su conjunto a la sustanciacién del mismo, de manera global y no meramente parcial
o accidental. Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 22), sentencia ntim. 1084/2017 de 19
junio, RJ\2017\3426, rec. 417/2010, ponente: Juan Gonzalo Martinez Mico.
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publicidad de las normas, de interdiccién de la arbitrariedad, proporcionalidad, etc.’, en
cuanto requisitos sustantivos, constituyen elementos del control judicial de la potestad de
ordenanza.

Dichos requisitos se encuentran interrelacionados, de modo que algunos de los
requisitos formales son exigencias de los sustantivos. Sucede, por ejemplo, con el
principio de interdiccion de la arbitrariedad, respecto del cual el Tribunal Supremo ha
precisado que responde a la necesidad de evitar que el contenido de la norma sea
incongruente o contradictorio con la realidad que se pretende regular, con la "naturaleza
de las cosas" o la esencia de las instituciones, o que el sentido de la decision no tenga una
“motivacion respetable, sino -pura y simplemente- la conocida sit pro ratione voluntas o
la que ofrece lo es tal que escudrifiando su entrafia, denota, a poco esfuerzo de
contrastacion, su caracter realmente indefinible y su inautenticidad”. Y afiade que la
motivacion, “por la que se hace explicita las razones de la ordenacion, es garantia de la
propia legalidad, ya que, incluso, la razonabilidad, al menos como marco o limite externo
a la decision administrativa valida, sirve de parametro para el enjuiciamiento del Tribunal
y puede justificar, en su caso, la anulacién de la norma reglamentaria™?®. En este sentido,
como luego se expondrd, en el procedimiento de elaboracion de disposiciones de caracter
general, resulta esencial la elaboracion de la correspondiente memoria de analisis de
impacto normativo que contenga las razones que motivan la regulaciéon propuesta, y ello
a pesar de que dicha memoria no venga exigida de forma explicita por la regulacién de
dicho procedimiento, pues se trata de una exigencia, entre otros, del principio de
interdiccion de la arbitrariedad. Por su parte, el tramite de audiencia e informacion
publica es un requisito derivado del principio de participacion ciudadana contemplado en
el articulo 105 CE.

Segun lo dispuesto en el articulo 49 LRBRL “la aprobacion de las ordenanzas™ se
ajustara al procedimiento general que a continuacion se expone?®, siendo de aplicacion a
todas las entidades locales incluidos los municipios de gran poblacion®;

77 Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 5°), Sentencia 654/2019, de 21 de mayo,
RJ/2019/2121), rec. 4483/2016, ponente: Francisco Javier Borrego Borrego; y la Sentencia 392/2019, de 22 de marzo,
ponente Inés Huerta Garicano.

8 Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 52), Sentencia 404/2019, de 25 de marzo,
RJ/2019/1148, rec. 4445/2016, ponente: Octavio Juan Herrero Pina. Por su parte, en la sentencia 4224/2018, de 10 de
diciembre, rec. 1424/2016, ponente Jorge Rodriguez Zapata, se dice que “es evidente que cuando no existe en el expediente
ni se invoca por la Administracién demandada, la existencia de ningtin informe previo que justifique que los periodos de
veda que se establecen en la Orden impugnada garantiza una utilizacién razonable de las especies cinegéticas existe una
omisién que revela un ejercicio arbitrario de la potestad.”

» “El art. 49 de la Ley 7/1985, de 2 abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local, por el que se establece el
procedimiento a seguir para la aprobacién de las Ordenanzas Locales prevé que, tras la aprobacién inicial del Pleno, se
somete a un periodo de informacién publica y audiencia por un perfodo de 30 dias en el que se presentaran las
reclamaciones y sugerencias, y tras la resolucién de todas las presentadas dentro del plazo, se procederd a la aprobacién
definitiva por el Pleno.” Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 42) Sentencia de 12 junio
1993, RJ\1993\4343, rec. 37/1990, ponente: José Marfa Reyes Monterreal.

%% Con la excepcién de la ciudad de Madrid conforme al articulo 48 de la Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y del
Régimen Especial de Madrid, que establece un procedimiento normativo especifico: el proyecto se somete al trimite de
informacién publica y, posteriormente, a la aprobacién por la Junta de Gobierno, que lo remitird al Pleno para su
tramitacion (dictamen de la Comisién competente) y aprobacién (en un tnico acto). Su entrada en vigor se producird “al
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“a) Aprobacion inicial por el Pleno.

b) Informacion puablica y audiencia a los interesados por el plazo minimo de
treinta dias para la presentacion de reclamaciones y sugerencias.

c¢) Resolucién de todas las reclamaciones y sugerencias presentadas dentro del
plazo y aprobacion definitiva por el Pleno.

En el caso de que no se hubiera presentado ninguna reclamacion o sugerencia, se
entendera definitivamente adoptado el acuerdo hasta entonces provisional”.

Este breve precepto ha de interpretarse conforme a las técnicas interpretativas
(gramatical, sistematica, historica, comparativa, etc.) y a los principios generales del
Derecho®.

Notese que el precepto se refiere solo a las “ordenanzas™ que, como se ha dicho,
es uno de los tipos de normas locales, otras son los reglamentos organicos, los
reglamentos de funcionamiento de servicios publicos, los presupuestos generales de la
entidad local, los planes urbanisticos, los estatutos de entes instrumentales, etc. Ademas,
algunos tipos especiales de ordenanzas cuentan con una regulacidon especifica que
introduce determinadas especialidades al procedimiento general definido en el citado
articulo 49 LRBRL, por ejemplo, en el caso de las ordenanzas fiscales. No obstante, el
procedimiento general de elaboracion de ordenanzas definido en dicho precepto sirve de
referencia para la determinacion del procedimiento de todos los demas tipos de normas*?,
sin perjuicio, claro estd, de las especialidades reconocidas para cada una de ellas, como
luego se verd, en el caso de los presupuestos generales (articulos 168 y 169 TRLRHL),
de las ordenanzas fiscales (articulo 17 TRLRHL) y de los reglamentos organicos™.

El esquema de procedimiento descrito se complementa con las disposiciones del
titulo VI LPAC, pues no existe contradiccion entre ellos, consecuentemente, dicho

dia siguiente de su publicacién, salvo que la propia norma disponga otra cosa”. CALVO GARCIA, J. (2006), Régimen
Juridico y Procedimiento de la Ley Especial de Madrid, Comentarios a Ia Ley de Capitalidad y de Régimen Especial de
Madrid, Dir. Antonio Troncoso Reigada, Edit. Thomson-Aranzadi, pp. 777-787.

1 GARCIA DE ENTERRIA, E. (1984), Reflexiones sobre la Ley y los principios generales del Derecho, Edit. Civitas, pp.
19-20.

32“En segundo término, no es acertado deducir del texto del articulo 56, en relacién con el 49, la distinta naturaleza del

procedimiento a seguir para modificar (y, en grado sumo, derogar) las Ordenanzas y los Reglamentos de régimen interno,
pretendiendo conectar los requisitos exigibles con respecto a los segundos tnicamente con la aprobacién por el Pleno que
proclama el articulo 22.2.d) en relacién con el 47.3 de la Ley de Bases. Es evidente que se estdn utilizando indistintamente
los conceptos de “ordenanza” y “reglamento” a los efectos de su aprobacién, modificacién y posible derogacién,
mencionando expresamente el Reglamento orgdnico de cardcter interno en razén de su mayor especificidad, como lo
demuestra la circunstancia de que también el articulo 22.1.d) exija la aprobacién por el Pleno de la Corporacién de las
ordenanzas. Aprobacién por el Pleno con las mayorias previstas, y publicacién oficial con perfodo de espera antes de que
entren en vigor, son requisitos comunes a unos y otros que en modo alguno son dispensables. Tribunal Supremo (Sala
Tercera de lo Contencioso-Administrativo), sentencia de 24 de febrero de 1999, rec. 3640/1993, ponente: Rodolfo Soto
Vizquez.

33 GALAN GALAN A. (2004) El reglamento orgdnico local, Instituto Nacional de Administracién Publica (2004:148).
Sobre las especialidades en la tramitacién de los proyectos de normas organizativas puede verse, por ejemplo, la sentencia del
Tribunal Supremo de 27 de noviembre de 2006, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 12, rec. 53/2005, ponente:
Mariano Baena del Alcdzar.
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procedimiento y sus disposiciones de desarrollo se integran®* de forma plena en el que
hemos denominado nuevo ciclo normativo regulado en ese titulo VI, sin perjuicio, claro
estd, de lo que disponga la legislacion autondomica de desarrollo y los reglamentos
orgénicos de cada entidad local.

Ademas, ha de considerarse que la regulacion del procedimiento general de
elaboracion de las ordenanzas de las entidades locales se encuentra dispersa,
consecuencia del hecho de que la legislacion sectorial trata de garantizar el cumplimiento
de determinados objetivos o fines mediante la exigencia de trdmites especificos para su
aprobacion, por ejemplo, exigiendo un informe a un organo especializado o la realizacion
de un andlisis de impacto determinado (para garantizar la igualdad de género, la
proteccion de los menores, la discapacidad, etc.).

Adicionalmente, otras disposiciones normativas sectoriales exigen el
cumplimiento de determinados tramites para la elaboracion de las ordenanzas y
reglamentos, por ejemplo, el articulo 7 de la Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera que, para los casos en los que el
proyecto normativo afecte a los gastos o ingresos publicos presentes o futuros, exige la
elaboracion de la correspondiente memoria econdémica que deberd valorar sus
repercusiones y efectos y supeditarse de forma estricta al cumplimiento de las exigencias
de los principios de dicha Ley. O, incluso, el articulo 4 de la LRJSP cuando establece los
principios de intervencion en las actividades de los ciudadanos que exige la motivacion
del cumplimiento de los principios de necesidad, proporcionalidad, no discriminacion,
etc.

En definitiva, el procedimiento de elaboracion de ordenanzas regulado
principalmente en el articulo 49 LRBRL y otras disposiciones, encaja perfectamente en el
nuevo ciclo normativo regulado en el titulo VI LPAC. No obstante, es cierto que para
poder conocer el conjunto de tramites que conforma dicho procedimiento ha de
considerarse, como se ha visto, un conjunto normativo contenido en normas diferentes
(legislacion estatal, autonémica y el ordenamiento propio de la entidad local), lo que sin
duda dificulta su comprension y socava el principio de seguridad juridica en esta materia,
por lo que su actualizacion resulta necesaria, debiendo integrar las especialidades
establecidas en la legislacién sectorial y completar las lagunas existentes (el desarrollo de
los supuestos en los que el tramite de consulta publica no sera preceptivo® tal y como
hace el articulo 26.2 LG, la delimitacion del contenido de la memoria del analisis de
impacto normativo, los informes preceptivos, los supuestos en los que conviene la
realizacion de evaluacion ex post, etc.).

Si analizamos ese conjunto normativo podemos describir los diferentes tramites
que conforman el procedimiento de elaboracion de ordenanzas, algunos de los cuales no

3 CASADO CASADO L. (2017) “La incidencia de la Ley del Procedimiento Administrativo Comitin de las
Administraciones Publicas sobre la potestad normativa local”, Revista Vasca de Administracién Publica, nam. 107.
(2017:113-118).

% CASADO CASADO, L. (2018) “La aplicacién del trdmite de consulta pablica previa en el procedimiento de elaboracién
de normas locales dos anos después de su entrada en vigor”, Revista Aragonesa de Administracién Puablica, nam. 52.

(2018:159-210).
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figuran descritos o mencionados en el articulo 49 LRBRL, aun tratandose de tramites
esenciales. A ello nos referiremos seguidamente.

3.1. Laconsulta publica previa (articulo 133.1 LPAC y articulo 26.1 LG)

Es una préctica consolidada en nuestra cultura administrativa, en aplicacion de lo
dispuesto en el articulo 105 CE, la realizacion del tramite de audiencia e informacion
publica a la ciudadania en el procedimiento de elaboracion de normas, es decir, una vez
que el proyecto normativo ha superado los tramites iniciales y cuenta con un contenido
asentado. A esta participacion ciudadana se refiere también la exposicion de motivos de
la LPAC e indica que el titulo VI incluye entre sus novedades diferentes tramites para
incrementar la participacion de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracion de
normas, entre las que destaca, la “consulta publica” que se practicara con caracter previo
a la elaboracién de la norma (cuando todavia no se ha elaborado el proyecto) a fin de
recabar “la opinion de ciudadanos y empresas acerca de los problemas que se pretenden
solucionar con la iniciativa, la necesidad y oportunidad de su aprobacién, los objetivos de
la norma y las posibles soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias.” Ambos
tramites son objeto de regulacion en el articulo 133 LPAC, nos referiremos ahora al
segundo de ellos que, como se ha dicho, se realizard o practicara antes de la elaboracién
del proyecto de ordenanza y su memoria.

El primer inciso del articulo 133.1 LPAC dice que “[c]on carécter previo a la
elaboracion del proyecto o anteproyecto de ley o de reglamento, se sustanciara una
consulta publica” y el primer parrafo de su apartado 4 cuando dice que “[p]odrad
prescindirse de los trdmites de consulta, audiencia e informacion publicas previstos en
este articulo en el caso de las normas presupuestarias u organizativas de la
Administracion General del Estado, la Administracion autondmica, la Administracion
local o de las organizaciones dependientes o vinculadas a éstas, o cuando concurran
razones graves de interés publico que lo justifiquen”, han sido declarados “legislacion
basica” en la STC 55/2018, por lo tanto, ambos apartados son de aplicacion a las
entidades locales debiendo realizarse dicho tramite®®.

Las entidades locales deben asegurarse mediante la consulta ptblica®” de que la
norma que se pretende aprobar es necesaria y oportuna, no existiendo una posible

36 Nétese que el segundo parrafo del articulo 133.4 en el que se relacionan otras causas de exclusién del trémite de consulta
publica ha sido declarado no bdsico, por lo tanto, las causas referidas —no tenga un impacto significativo en la economia,
regule aspectos parciales de una materia o cuando no se impongan obligaciones relevantes a los destinatarios-, no resultan de
aplicacion a las entidades locales. Respecto de la posibilidad de que las leyes autondmicas o los reglamentos orgdnicos locales
amplien el catdlogo de excepciones al deber de formular consulta publica previa puede verse VELASCO CABALLERO
(2019:317-319).

%7 Sobre la omisién del trdmite de consulta pablica puede verse MESEGUER YEBRA J. (2016), «Procedimiento de
elaboracién de normas y better regulation en el ejercicio de la potestad reglamentaria local», en C. CAMPOS ACUNA
(dir.), El nuevo procedimiento administrativo local tras la Ley 39/2015, Wolters Kluwer, p.131. Asimismo, sobre la prictica
de este trdmite puede verse CASADO CASADO L. (2018), “La aplicacién del trdmite de consulta publica previa en el
procedimiento de elaboracién de normas locales dos anos después de su entrada en vigor”, Revista Aragonesa de
Administracién Publica, num. 52, pp. 159-210 y CIERCO SEIRA, C. y ROPERO VILARO, A. (2017) "La consulta
publica previa en la elaboracién de normas reglamentarias.”, Anuario de Gobierno Local (2017), pp.126-127.
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solucién no regulatoria, lo que constituye la finalidad esencial de este tramite®. Para la
publicacién de este tramite se estard a lo dispuesto en el articulo 70.2 LRBRL, que indica
que “los acuerdos que adopten las Corporaciones locales se publican o notifican en la
forma prevista por la Ley”, no obstante, la legislacion de régimen local no ha previsto una
forma especifica de publicacion de este tramite, por lo que habra de estarse a lo
establecido en el citado articulo 70.2 que indica que los acuerdos referidos a la
aprobacion de las ordenanzas se publicaran en el boletin oficial de la provincia, sin
perjuicio del empleo de los medios adicionales de publicacion que se consideren
pertinentes como la publicacion en el portal web (tampoco prevista en el citado articulo
70.2).

A la omisién de este tramite nos referimos en otro trabajo®, en el que
destacamos dos ideas: una, que se trata de un tramite previo al procedimiento de
elaboracién de la norma®®; y dos, que su finalidad puede alcanzarse mediante otros
tramites posteriores, por ejemplo, a través de la participacion del tramite de audiencia e
informacidn publica, en el que podran pronunciarse sobre la necesidad y oportunidad de
la concreta norma proyectada, de la existencia 0 no de alternativas no regulatorias, etc.,
por lo que entendemos que, conforme a la jurisprudencia del Tribunal Supremo, dicha
omisioén no seria calificable como una “inobservancia trascendente”, siempre y cuando,
insistimos, quede subsanada a través del tramite posterior de audiencia e informacion
publica.

3.2.  Los principios de buena regulacion (articulo 129 LPAC).

Una de las novedades de esta nueva regulaciéon contenida en el titulo VI respecto
de la iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria, es la concrecion de los principios
de buena regulacion como principios vinculantes en el ambito de esa actividad
administrativa, que el articulo 129.1 expresa diciendo que: "En el ejercicio de la iniciativa
legislativa y la potestad reglamentaria, las Administraciones Publicas actuaran de acuerdo
con los principios de necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica,
transparencia y eficiencia."** Ciertamente estos principios ya se habfan introducido en el

% “;Qué sucede si es el resultado de la consulta es negativo, es decir, si se deduce que la propuesta no es necesaria ni

oportuna, por ejemplo, porque exista otra solucién alternativa no regulatoria? En nuestra opinién, parece que el precepto
obliga a practicar el trdmite de consulta a la ciudadania, pero no establece que el resultado sea vinculante para la
Administracion, sin perjuicio de que en la memoria de andlisis de impacto normativo deba explicitarse las razones que han
motivado la desestimacién de las observaciones formuladas en dicho trdmite. Respecto de lo cual todavia los interesados
tendrdn ocasién de pronunciarse en el trdmite de audiencia e informacién publicas, eso si ya sobre la base de una propuesta
concreta definida en el proyecto.” PRIETO ROMERO, C. (2016), “El nuevo procedimiento para la iniciativa legislativa y
el ejercicio de la potestad reglamentaria”, Revista de Administracién Publica, 201 (Septiembre-Diciembre 2016) p. 360.

% PRIETO ROMERO, C. (2016:359-360). Una opinién distinta puede verse en ARAGUAS GALCERA, 1. (2017), “La
nulidad de los reglamentos por defectos en la realizacién de los trémites participativos”, INAP, pp. 487-497.

“ Sobre la aplicacién del trdmite de consulta ptiblica previa en el procedimiento de elaboracién de las ordenanzas fiscales
puede verse CASADO CASADO (2018:183-191).

1 SANTAMARIA PASTOR, J.A. (2016), “Un nuevo modelo de ejercicio de las potestades normativas”, Revista Espafiola
de Derecho Administrativo, 175 (Enero-Marzo 2016), pp. 5 y ss. y PRIETO ROMERO, C. (2016), “El nuevo
procedimiento para la iniciativa legislativa y el ejercicio de la potestad reglamentaria”, Revista de Administracion Piblica,

201 (Septiembre-Diciembre 2016), pp. 343-357.
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Derecho positivo, a través de la Ley de Economia Sostenible de 2011 y la Ley de
Garantia de la Unidad de Mercado de 2013*® si bien por su incorporacién a normas
sectoriales parecian referidos, principalmente, a las normas de contenido econémico o
con incidencia en la unidad de mercado, ahora en la LPAC se enuncian, claramente,
como principios de aplicacion general con independencia de la materia —econdmica,
social, sanitaria, etc.- que constituya el objeto de la regulacién de que se trate.

Seguidamente el articulo 129.1 precisa que el sentido o la finalidad de las
exposiciones de motivos de los anteproyectos de las leyes o de los preambulos de los
proyectos de reglamentos es exponer o acreditar la adecuacion de la norma a dichos
principios, es decir, "[e]n la exposicion de motivos o en el preambulo (...) quedara
suficientemente justificada®® su adecuacién a dichos principios.”, sin perjuicio de su
motivacion en la correspondiente memoria de analisis de impacto normativo®. Se trata,
por tanto, de una nueva forma de motivacion que contribuird sin duda a mejorar la
calidad normativa®® y abre unas posibilidades indefinidas de estructurar argumentos
impugnatorios de las mismas en el marco del recurso directo o indirecto contra ellos*’.

Los principios de buena regulacion constituyen un mandato dirigido a todas las
Administraciones Publicas y sus organismos o entidades publicas vinculadas incluidas en
el &mbito de aplicacion de la LPAC, de manera que estas deberan respetarlos cuando
ejerzan sus potestades normativas, es decir, no alteran la titularidad de dichas potestades,
Pero suponen una injerencia en su ejercicio.

La STC 55/2018 ha corroborado el caracter basico del articulo 129 y del articulo
130.2 referente a los principios de buena regulacion en lo que se refiere a la elaboracion
de normas con caracter reglamentario, por lo tanto, resultan plenamente aplicables a la
produccion normativa de las entidades locales, incluida la exigencia implicita de elaborar
las memorias del analisis de impacto normativo.

2 Sobre estos principios puede verse el Dictamen del Consejo de Estado 275/2015.

# El objetivo general de esta Ley, un marco regulatorio eficiente para las actividades econémicas, trata de alcanzarse a través
de una serie de técnicas de distinto contenido y alcance. Puede verse sobre ello J. TORNOS MAS, J. (2014), “La Ley
20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la Unidad de Mercado. En particular, el principio de eficacia.” REAF, 19,
p-169. Puede verse también una valoracién general de su contenido realizado por MUNOZ MACHADO, S. (2014) en el
prélogo a la obra El nuevo marco juridico de la unidad de mercado, comentario a la Ley de Garantia de la Unidad de
Mercado, dirigida por M.J. ALONSO MAS, Madrid: la Ley (2014). Sobre la esta Ley se ha pronunciado el Tribunal
Constitucional en sus Sentencias 79/2017, de 22 de junio y 110/2017, de 5 de octubre, en las que se declara la
inconstitucionalidad, entre otros, de la “eficacia nacional” de las autorizaciones y licencias que reconocia y regulaba en su

articulo 20 (STC 79/2017).

# Puede apreciarse que la justificacion ha de ser “suficiente” lo que nos plantea una serie de interrogantes: ;de qué forma se
cumple esta obligacién de justificacién “suficiente”?, ;basta con citar el cumplimiento de dichos principios, debe razonarse
sobre su cumplimiento de forma general o con mencién especifica a cada uno de ellos? Por otra parte, cabe plantearse
también si el grado de justificacién debe atender al tipo de norma de que se trate, por ejemplo, ;deben justificarse con mayor
detalle si se trata de normas que afectan a los derechos de las personas o tienen un impacto significativo en la economia?, ;o
de forma mids general o sucinta cuando se trata de normas con menor impacto, organizativas, etc.?.

% SANTAMARIA PASTOR, J.A. “Un nuevo modelo de ejercicio de las potestades normativas”, Revista Espafiola de
Derecho Administrativo, 175 (REDA, 2016:44 y ss.).

4 RAZQUIN LIZARRAGA, J.A. (2007) Hacia la calidad de las normas: la elaboracién de los reglamentos, en el libro
homenaje al profesor Francisco Gonzédlez Navarro, Organizacién y Procedimientos Administrativos, edit. Thomson
Aranzadi, pp. 243 y 244.

7 SANTAMARIA PASTOR, J.A. (REDA, 2016:37).
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3.3. La elaboracion de la propuesta normativa y su memoria del analisis de
impacto normativo (articulo 26.3 LG)

La funcion de elaboracion de las propuestas normativas corresponde a los 6rganos
politicos o directivos competentes por razon de la materia, al menos a dichos 6rganos
corresponde asumir el proyecto, redactado por sus propios servicios 0 por otros,
impulsarlo y tramitarlo con la colaboracion de la Secretaria (régimen comin) o de la
Asesoria Juridica (régimen de gran poblacion) en cuanto 6rganos competentes en materia
de asesoramiento legal.

Dicho proyecto debe ir acompafiado de la correspondiente memoria del analisis de
sus impactos econémicos y sociales®®. En este sentido existe una consolidada
jurisprudencia que destaca la importancia de estas memorias que deben elaborarse de
forma completa, es decir, deben contener la motivacion de la propuesta y un analisis
detallado de sus impactos. Por lo tanto, en la actualidad no es admisible una propuesta sin
memoria, pero tampoco lo es con una memoria incompleta, que ha omitido el analisis de
todos los impactos econémicos o sociales*® derivados del proyecto. El Tribunal Supremo
ha entendido que “tanto la memoria econémica como la justificativa pueden ser sucintas,

como dice el articulo 24.1.f) LG, pero deben cumplir la finalidad a que responden”SO.

La LPAC y la LRBRL no se refieren de forma expresa a este instrumento esencial
en el procedimiento de elaboracion de normas, aunque puede entenderse implicito en la
redaccion de su articulo 129 referente a los principios de buena regulacién®!, cuyo
cumplimiento debe quedar plasmado por escrito®’, como una exigencia del principio de
interdiccion de la arbitrariedad que reclama la motivacion de las propuestas regulatorias y
del derecho a la buena administracion. En consecuencia, se trata de un requisito exigible
también a las entidades locales para todo tipo de propuestas normativas, no solo para las
que la legislacion especifica asi lo haya indicado, por ejemplo, en el caso de los

“ GIL RUIZ, ].M., (2012), Las nuevas técnicas legislativas en Espafia: Los Informes de Evaluacién de Impacto de Género,
Edit. Tirant Lo Blanch, pp. 67-130.

# Sentencia 5 de diciembre de 2015 recurso 378/2013.

%% Sentencia de 16 de diciembre de 2011, rec. 6507/2009, ponente: Celsa Pico Lorenzo.
1 SANTAMARIA PASTOR, J.A. (2018:239).

52 En este sentido, podemos recordar la anulacién por el Tribunal Supremo del Decreto 49/2013, de 12 de abril, del
Consell por el que se aprueba el Catdlogo del sistema viario de la Comunidad Valenciana, debido a la falta de incorporacién
de la memoria econdmica al procedimiento de elaboracién de esa norma, lo que determina la concurrencia de un vicio
esencial del procedimiento, ademds, de la infraccién del principio de jerarquia normativa. O también la sentencia Tribunal
Supremo de 15 de julio de 2010, recurso 25/2008, en la que se apunta que “el deber de buena administracién, de buen
hacer administrativo en el ejercicio de la potestad reglamentaria, exige un especial cuidado a la hora de estudiar las
consecuencias econdmicas que la implantacién de la nueva normativa conlleva.”

El Tribunal Supremo también ha invocado el principio de sostenibilidad social (articulo 135.4 CE), “del que no parece
irrazonable deducir la necesidad de requerir un esfuerzo complementario de motivacién para explicar las razones que llevan a
la adopcién de determinadas normativas que inciden negativamente sobre los derechos sociales.”

Aunque el articulo 129 no se refiere de forma expresa a los impactos de cardcter social 0 medioambiental, vienen exigidos
por la legislacion sectorial, por ejemplo, el andlisis del impacto de género, igualdad, familia, infancia, discapacidad, etc., se
encuentra previsto en diferentes normas estatales y autonémicas, por lo que habrd de estarse a esta legislacién para
determinar su exigibilidad y alcance. Por ejemplo, el andlisis de impacto de igualdad se exige en la Comunidad de Madrid
(Ley 3/2016, de 22 de junio) y de Aragén (Ley 18/2018, de 20 de diciembre).
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presupuestos se exige la elaboracion de una “memoria explicativa de su contenido y de
las principales modificaciones que presente en relacion con el vigente” y de un informe
econémico financiero respecto del proyecto de los presupuestos (articulo 168.1.a) y Q)
TRLRHL), en el caso de regulacion de las tasas mediante ordenanza el exige la
elaboracion de un informe técnico-econdémico (articulo 25 TRLRHL) y en el caso de los
precios publicos se requiere de la correspondiente memoria econdémica-financiera
(articulo 26.2 Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos). Por su parte, la
Ley 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera,
determina, como se ha indicado, que las disposiciones legales y reglamentarias, “en su
fase de elaboracion y aprobacion”, “que afecten a los gastos o ingresos publicos presentes
o futuros, deberan valorar sus repercusiones y efectos, y supeditarse de forma estricta al
cumplimiento de las exigencias de los principios de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera” (articulo 7.3), en estos casos, la elaboracion de la memoria
econdmica se convierte en un requisito esencial en la elaboracién de la propuesta
normativa. También la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de Salud Publica, precisa
que las administraciones publicas deberan someter a “evaluacion de impacto en salud, las
normas, planes, programas y proyectos que se seleccionan por tener un impacto
significativo en la salud, en los términos previstos en esta ley”, que define como “la
combinacion de procedimientos, métodos y herramientas con las que puede ser analizada
una norma (...) en relacion a sus potenciales efectos en la salud de la poblacion y acerca
de la distribucion de los mismos” (articulo 35). Y la Ley Orgénica 3/2007, de 23 de
marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres, establece la “transversalidad del
principio de igualdad de trato entre mujeres y hombres”, y precisa que las
administraciones publicas “la integraran de forma activa, en la adopcion y ejecucion de
sus disposiciones normativas” (articulo 15).

En definitiva, estas memorias justificativas deben contener una justificacion
respecto de la necesidad, oportunidad y legalidad de la propuesta fundamentada en los
correspondientes informes técnicos y analisis de los impactos de la propuesta normativa,
al menos en materia presupuestaria, tasas y precios publicos, salud pablica, igualdad entre
mujeres y hombres, es decir, se ha evolucionado hacia una motivacion mas rigurosa del
proyecto, pues se exige no solo una justificacion general, sino de detalle de su contenido
y de sus impactos. Lo que, a su vez, facilita, como se ha dicho, el control de la
discrecionalidad administrativa en el ejercicio de sus potestades normativas®®.

La memoria del analisis de impacto normativo es un documento dindmico, es
decir, se elabora y se completa a medida que se desarrolla el procedimiento de
elaboracion de la propuesta, en este sentido, la memoria inicial tendr4 un contenido
diferente de la memoria final que es la que contendra la motivacion completa y los
andlisis de todos los impactos, las valoraciones o informes emitidos por 6rganos
administrativos especializados, las alegaciones formuladas por los interesados y el
estudio y cuantificacion de las cargas administrativas, todo lo cual permitira a los 6rganos

53 RIVERA PEREZ. 1. (2014), “Andlisis de impacto normativo y control judicial de la discrecionalidad reglamentaria”,
Revista de Administracién Publica, niimero 193, enero-abril.
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politicos competentes decidir sobre la aprobacion de la norma con mayor rigor y
fundamento.

Aun tratdndose de un documento esencial en el procedimiento de elaboracion de
disposiciones de caracter general, lo cierto es que la legislacién ni tan siquiera la
menciona, como es el caso de la LRBRL o0 mas recientemente la Ley de Capitalidad y del
Régimen Especial de Madrid®*. Solo la LG describe su estructura y contenido (articulo
26.3 desarrollado en el Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre), que puede servir de
gufa o aplicarse con carécter supletorio a las entidades locales®.

Mencion especifica podemos hacer al caso de la exigencia del informe técnico-
econdmico o memoria econdmica para la elaboracion de las ordenanzas de tasas prevista
en el articulo 25 TRLRHL, en la que ha de ponerse de manifiesto “el valor de mercado o
la previsible cobertura del coste de los nuevos servicios”, se trata, por lo tanto, de un
tramite preceptivo y previo a la aprobacion de la ordenanza, cuya omisién acarreara su
nulidad tal y como ha expresado el Tribunal Supremo en una abundante jurisprudencia®®
(STS 1249/2017, de 13 de julio, rec. 1619/2016; 2617/2016, de 15 de diciembre, rec.
3828/2015), que ha reconocido que se vulnera dicho precepto en los siguientes supuestos:

>4 Tampoco la Ley 8/2003, de 22 de diciembre, de elaboracién de disposiciones generales del Pais Vasco, exige la
elaboracién de una memoria de andlisis de impacto normativo, aunque si lo hace el articulo 13 del proyecto de ley del
procedimiento de elaboracién de las disposiciones de cardcter general que se encuentra actualmente, en 2019, en tramitacién
en el Parlamento Vasco. Ni la Ley 22/1998, de 30 de diciembre, de la Carta Municipal de Barcelona (articulos 26 a 29).

%> La Norma Foral 6/2005, de 12 de julio, sobre Organizacién Institucional, Gobierno y Administracién del Territorio
Histérico de Gipuzkoa, regula en su articulo 70.1 el procedimiento de elaboracién de disposiciones de cardcter general, que
exige que la orden de iniciacién vaya acompanada como anexo de “un informe que determinard su incidencia en el
ordenamiento juridico vigente, su viabilidad econdmica e incidencia en los presupuestos del Territorio Histérico y los
trdmites e informes que sean preceptivos segtin la normativa sectorial y de género, y aquéllos que se estimen procedentes en
razén de la materia y el contenido de la regulacién propuesta.” (letra b). Pues bien, en el apartado siguiente exige que la
redaccién de la disposicién se realice atendiendo al contenido de la orden de iniciacién y al resultado de los estudios e
informes “que habrdn de efectuarse sobre la factibilidad de las normas, su coste y, en su caso, de las medidas correctoras
derivadas de la evaluacién previa en funcién del género y dirigidas a neutralizar su posible impacto negativo.” (letra c).

>6 “El articulo 26.2 de la Ley 8/1989 de Tasas y Precios Publicos, de 13 abril 1989, resulta de adecuada aplicacién supletoria
en el dmbito local (como resulta de la Disposicion Adicional 7.2 de la misma Ley, en relacion con los articulos 117 y 41 a 48
de la Ley 39/1988, de 28 diciembre), y resulta tajante al afirmar que toda propuesta, tanto de fijacién como -en el presente
caso- de modificacién de precios publicos, deberd ir acompanada de una Memoria Econémico-Financiera, que justificar el
importe de los mismos, el grado de cobertura financiera de los costes correspondientes y, en su caso, las utilidades derivadas
de la realizacion de las actividades y la prestacién de los servicios o los valores de mercado que se hayan tomado como
referencia. La omisién de tal Memoria resulta comprobada en este caso, como declara la sentencia recurrida. Esa es la
cuestién esencial, con independencia de que se haya actuado dentro del dmbito de discrecionalidad de la Administracién en
la materia o de la naturaleza que ostenten los precios publicos. Y es certera la interpretacién de la normativa del caso que
efectta la sentencia recurrida, cuando considera que la infraccion del articulo 26.2 de la Ley 8/1989 constituye un vicio
verdaderamente esencial, que comporta la nulidad [ex articulo 47.1.c) y 47.2 de la LPA tanto de los actos de aprobacién,
como de la Ordenanza misma, por resultar imposible que los Concejales, los ciudadanos y -en tltima instancia- los propios
érganos jurisdiccionales podamos examinar, valorar y fiscalizar -en ausencia de dicha Memoria- si el precio pablico que se
fija o modifica estd o no justificado, por concurrir las circunstancias y condiciones adecuadas para su determinacién, que
expresa el repetido articulo 26.2.” Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 42), Sentencia de 15
junio 1994, RJ\199414600, rec. 1360/1992, ponente: Jorge Rodriguez-Zapata Pérez.

/
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a) En los casos de omision de dicho tramite, salvo cuando se trate de
“revalorizaciones o actualizaciones de caracter general” que no requiere de
memoria econdémica-financiera segun lo previsto en el articulo 25 citado.

b) En los casos en los que la memoria elaborada sea insuficiente por falta de
algun elemento sustancial.

c) En los casos en los que la memoria no cumpla los requisitos para la
determinacion de los parametros para la cuantificacion de la cuota tributaria.

En definitiva, estos supuestos son igualmente aplicables a la memoria que debe
acompanar a cualquier propuesta de ordenanza, es decir, debe existir dicha memoria y
debe contener los argumentos suficientes y adecuados que justifiquen el contenido del
proyecto.

3.4. Los informes preceptivos y las consultas a otras Administraciones Publicas.
a) El informe de calidad normativa (articulo 26.9 LG)

El informe de calidad normativa es otra de las herramientas de las politicas de
calidad normativa, que se emite al inicio del procedimiento normativo respecto del primer
borrador del proyecto y de su memoria del andlisis de impacto normativo, cuya finalidad
es contribuir a la mejora de sus contenidos y a la concrecién de la tramitacion de la
propuesta. Es decir, el informe de calidad orienta al centro directivo proponente sobre la
mejor propuesta normativa posible, sobre su debida fundamentacion, los analisis de
impactos y sobre los trdmites necesarios para su aprobacion. Se trata, por lo tanto, de una
suerte de guia para la mejor definicion del contenido del proyecto y de su motivacion.

La LPAC no contempla este instrumento de calidad normativa, sino que lo hace el
articulo 26.9 LG para el caso de la Administracion General del Estado, cuya competencia
se ha atribuido al Ministerio de la Presidencia y a su Oficina de Coordinacién y Calidad
Normativa, por lo tanto, no goza de la condicion de legislacion basica, si bien, en cuanto
herramienta de mejora regulatoria constituye un referente para las comunidades
auténomas®’ y las entidades locales que al amparo de sus potestades de autoorganizacién
pueden introducirlo en sus procedimientos normativos. En el caso de las entidades
locales, puede atribuirse las funciones de coordinacién y de calidad de las normas a la
secretaria 0 a través de 6rganos especializados en el caso de los municipios de gran
poblacion.

%7 La Comunidad de Madrid ha atribuido las funciones de coordinacién y calidad normativa a la Secretaria General Técnica
de la Consejeria de Presidencia, de la cual depende la Oficina de Calidad Normativa.
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b) Otros informes preceptivos y consultas a otras Administraciones Pablicas

Los informes preceptivos pretenden constituir una garantia de acierto y legalidad
de la propuesta normativa. Asi, en el ambito de la Administracion General del Estado y
de las comunidades auténomas, son conocidos los informes de la secretaria general
técnica del departamento proponente, de la Abogacia, del 6rgano consultivo, de los
consejos sectoriales, etc. Sin embargo, en el caso de las entidades locales, el articulo 49
LRBRL y preceptos concordantes no aluden a estos informes, solo la legislacion
sectorial, como se ha explicado antes, establece la exigencia de determinados informes
preceptivos, asi, por ejemplo, el informe econdmico-financiero en el caso de las
ordenanzas reguladoras de las tasas (articulo 25 TRLRHL). Ni tan siquiera la LRBRL
atribuye dicha tarea a la secretaria o a la asesoria juridica a las que corresponde el
asesoramiento legal (articulo 92 bis. 1.a y 129), salvo en los supuestos relacionados en el
articulo 47 LRBRL en los que se requiere una mayoria cualificada que comprende la
aprobacion del reglamento organico, no asi la aprobacion de ordenanzas.

No obstante, el Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, por el que se regula el
régimen juridico de los funcionarios de Administracion Local con habilitacion de caracter
nacional, atribuye a la secretaria la funcion de informar con caracter preceptivo la
“aprobacion 0 modificacion de Ordenanzas, Reglamentos y Estatutos rectores de
Organismos Autonomos, Sociedades Mercantiles, Fundaciones, Mancomunidades,
Consorcios u otros Organismos Pblicos adscritos a la Entidad Local.”® (articulo 3.3). A
la Intervencion, por su parte, le corresponde informar el proyecto de presupuestos
generales, y los demas proyectos normativos que supongan una implantacién de nuevos
servicios publicos o la reforma de los existentes a efectos de la evaluacion de la
repercusion econdémico-financiera y estabilidad presupuestaria de las respectivas
propuestas (articulo 4.1).

Ello obliga a conocer o valorar en cada caso, conforme al contenido de la
propuesta, los informes que deban solicitarse, por ejemplo, el articulo 20.6 TRLRHL
sujeta a informe previo, por “aquellas Administraciones Publicas a las que el
ordenamiento juridico les atribuya alguna facultad de intervencién sobre las mismas”, la
aprobacion de las ordenanzas que regulen las contraprestaciones econémicas establecidas
coactivamente por la utilizacion de los servicios publicos previstos en el apartado 4 de
ese articulo; o las que aprueben el establecimiento de tasas requerira del correspondiente
informe técnico-econdmico previsto en el articulo 25 TRLRHL.

Ademas, de la regulacién de los principios de colaboracion y de respeto de las
competencias de las deméas administraciones publicas contenida en los articulos 10 y 55
LRBRL, el Tribunal Supremo extrae una obligacion de las entidades locales de someter
el proyecto normativo a consulta o informe de la administracion afectada, asi ha dicho

58 Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn 22), sentencia de 3 de junio de 1996, rec. 6560/1991,
ponente Jaime Rouanet Moscardé, que declara nula la aprobacién del Indice de Tipos Unitarios del bienio 1989-1990, en
su calidad de disposicion de caricter general, complementaria de la pertinente ordenanza fiscal del impuesto, entre otras
razones, por omitir “el preceptivo informe previo del Secretario”.
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que: “Es de destacar que la Ordenanza que se enjuicia ha sido expedida unilateralmente
sin que conste en el expediente que haya existido consulta previa o relacién con la
Administracion del Estado, por lo que la actuaciébn municipal no ha respetado lo
establecido en los arts. 10.1 y 55 de la Ley 7/1985, de 2 abril, reguladora de las Bases de
Régimen Local, que expresan los principios esenciales de colaboracion y de respeto de
las competencias de las demés Administraciones Publicas. En circunstancias como la
presente, en que concurren varias Administraciones en el ejercicio de competencias
legalmente atribuidas, la Ley 7/1985 proscribe toda actuacion unilateral debiendo la
Administracion que actle ponderar adecuadamente, en el ejercicio de sus competencias
propias, la totalidad de los intereses publicos implicados en el caso y, en concreto,
aquéllos cuya gestion esté encomendada a otras Administraciones -art. 55 b) LRBRL-*°.

Dicho esquema ha de completarse, ademas, con la normativa propia de la entidad
local, que al amparo de su potestad de autoorganizacion (articulo 4 LRBRL), puede
determinar o atribuir a determinados d&rganos, unipersonales o0 colegiados,
principalmente, en este Ultimo caso, los que son de participacion ciudadana, la funcion de
emitir informe con carécter preceptivo respecto de los proyectos de ordenanzas. Esta
atribucion de competencia para la emision de informes preceptivos de la propia entidad
local, puede hacerse mediante el reglamento orgénico, ordenanzas o incluso mediante los
acuerdos de organizacion y de atribucion de competencias.

En el &mbito de las entidades locales, en atencién al principio democréatico que
fundamenta su autonomia y al caracter representativo del Pleno, los proyectos de
ordenanzas no deben ser sometidos a informe del Consejo de Estado o del 6rgano
consultivo autonémico que lo son del Gobierno de la Nacién o de los gobiernos
autonémicos, pero no de las entidades locales.

3.5. Laaprobacion inicial por el Pleno (articulo 49.a LRBRL)

Este es el primer tramite del procedimiento de elaboracion de ordenanzas previsto
en la letra a) del articulo 49 LRBRL, que se describe asi “aprobacion inicial por el
Pleno”®, sin mas, lo que parece apuntar que todos los tramites anteriores descritos no son
necesarios, al menos no lo son al amparo de dicho precepto, que ha de interpretarse, por
lo tanto, de forma sistematica con otros preceptos de la propia LRBRL, de la LPAC y de
sus disposiciones de desarrollo, de modo que dicha aprobacién se producird previa
preparacion de expediente que contenga el proyecto, la memoria de anélisis de impacto
normativo, la realizacion del tramite de consulta publica previa, los informes pertinentes,
las consultas a otras administraciones pubicas en su caso, etc., orientados todos ellos a

5% Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 42), Sentencia de 15 junio de 1993, RJ\199314426,
rec. 8212/1990, ponente: Jorge Rodriguez-Zapata Pérez.

% La competencia para la aprobacién de ordenanzas y reglamentos atribuida al Pleno en los articulos 22.2.d) y 33.2.b) no
son delegables conforme a lo dispuesto en los articulos 22.4 y 33.4 LRBRL. En el caso de los municipios de gran poblacién,
se contempla la delegacién de la potestad normativa (ordenanzas y reglamentos) en las comisiones del Pleno (articulo 123.3
en relacién 122.4 LRBRL). En el caso de las Diputaciones se encuentra atribuida, igualmente, al Pleno y tampoco es

delegable (articulo 33.2.a) y 33.4 LRBRL).
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garantizar el acierto, la oportunidad y la legalidad de la propuesta que se eleva para su
aprobacién al Pleno.

La remision al Pleno se realizara por el Alcalde en el caso de los municipios de
régimen comun (articulo 21.1 en relacion con el articulo 23.3 LRBRL) y por la Junta de
Gobierno en el ambito de los municipios de gran poblacion (articulo 127.1.a). En el caso
de las diputaciones esa competencia corresponde al Presidente de la Diputacion (articulo
34 en relacion con el articulo 35 LRBRL).

El texto aprobado inicialmente deberé publicarse integramente, aunque el citado
articulo 49 LRBRL no precisa el medio en el que debe publicarse, habra de estarse a lo
dispuesto en su articulo 70.2 del que se deduce que la publicacién de los acuerdos de
aprobacion de las ordenanzas se realizaran en el boletin oficial de la provincia, sin
perjuicio de lo dispuesto para las ordenanzas fiscales y los presupuestos a lo que nos
referiremos después, por lo tanto, el acuerdo inicial se publicard en dicho boletin para
general conocimiento y a los efectos de permitir la realizacion del segundo tramite
previsto en el articulo 49.b) LRBRL que es el de “informacion publica y audiencia a los
interesados por el plazo minimo de treinta dias para la presentacion de reclamaciones y
sugerencias”.

Los articulos 17 y 169 TRLRHL referidos a la tramitacion y aprobacion de las
ordenanzas fiscales y los presupuestos generales respectivamente, determinan que el
acuerdo inicial de su aprobacion, se expondran en el tablon de anuncios de la entidad
local durante treinta dias en el primer caso y quince dias en el segundo, dentro de los
cuales los interesados podran examinar el expediente y presentar “reclamaciones” que
consideren. Asimismo, publicaran, en todo caso, los anuncios de exposicion en el boletin
oficial de la provincia o, en su caso, en el de la comunidad auténoma uniprovincial.
Como puede verse, en estos casos, se exige, ademas, la publicacién en tablén de anuncios
de la entidad local; requisito no previsto, como se ha indicado, en el caso de las
ordenanzas conforme a lo dispuesto en el articulo 70.2 LRBRL. En esos casos, la
publicacion en el tablon de anuncios ha sido considerado por la jurisprudencia del
Tribunal Supremo como un requisito esencial, pues “por excesivamente formalista que
parezca, no es, dentro de ese marco de garantias en favor del administrado que proclama
la Constitucion, un elemento procedimental de observancia discrecional, sino de
cumplimiento legalmente reglado, pues, cuando se trate de disposiciones, como las dos de
autos, que excedan del ambito puramente doméstico de la organizacion administrativa y
puedan afectar de forma seria e importante a los intereses de los, en este caso,
contribuyentes, en el mecanismo complementario de su comunicacion general (junto a la

61 No se trata de un trdmite para formular reclamaciones en el sentido de reclamar contra una actuacién administrativa que
perjudica los derechos o intereses legitimos del reclamante, sino del trdmite para hacer efectiva la participacién ciudadana en
el procedimiento de elaboracién de disposiciones de cardcter general, tal y como indican la Sentencia de 1 de julio de 1991
(Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 22), RI\1991\5578, rec. 4612/1990, ponente: Jaime Rouanet Moscardd
(que se reproduce en parte en la nota 60) y la STS de 13 de octubre de 2011, rec. 304/2010, ponente: Santiago Martinez
Vares Garcia.
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publicacion en el Boletin Oficial) habra de estimarse preceptivo. Imperatividad que se
confirma, asimismo, atendiendo a otros dos criterios complementarios: el de que la
finalidad del procedimiento establecido para la elaboracion de disposiciones generales es
la de garantizar «la legalidad, el acierto y la oportunidad» de las mismas y, bajo este
prisma, la «exposicion» cuestionada es un elemento esencial a la hora de asegurar tales
objetivos; y el principio de que la interpretacion de todo el ordenamiento conforme a la
Constitucién exige, a tenor de su articulo 9.2, la concesion de la posibilidad de la
participacion ciudadana en la forma y en los supuestos establecidos en el subsiguiente
articulo 105.a)°,

La exigencia de esta publicacién de la aprobacion inicial de la propuesta de
ordenanza por el Pleno en el boletin oficial de la provincia, sin perjuicio de su
publicacion adicional en el tablon de edictos en los casos apuntados, permite, a su vez, la
méaximo difusion de la convocatoria del tramite de audiencia e informacion publica, que
debe cumplir, ademas, con todas las garantias de la publicacién completa en dichos
medios, pues, como indica el ultimo pparrafo del articulo 49 LRBRL, “en el caso de que
no se hubiera presentado ninguna reclamacion o sugerencia, se entendera definitivamente
adoptado el acuerdo hasta entonces provisional”; es decir, que estos casos, la aprobacion
inicial se convierte ex lege en definitiva y su publicacién se convierte también en
publicacién definitiva® a los efectos de su entrada en vigor conforme a lo dispuesto en el
articulo 70.2 LRBRL, sin que sea necesario una nueva publicacion. En el mismo sentido
se pronuncian los articulos 17 y 169 TRLRH para las ordenanzas fiscales y los
presupuestos generales, respectivamente.

62" Dicha sentencia continua diciendo que “La omisi6n, pues, en la elaboracién de una disposicién general del trémite de
audiencia a través de la exposicion en el Tablén de Anuncios de la Corporacién del acuerdo de aprobacién inicial (a efectos
de poder tomar conocimiento, en este caso, de la modificacién proyectada y presentar las reclamaciones oportunas) a
cuantos potenciales contribuyentes resulten afectados, en cuanto implica una vulneracién de los citados articulos 9.2 y
105.a) de la Constitucién y 47.2 y 130.5 de la Ley de Procedimiento Administrativo y 26 y 28 de la Ley de Régimen
Juridico de la Administracién Civil del Estado, obliga a que los Jueces y Tribunales, en aplicacién de los articulos 5y 7 de la
Ley Orgénica del Poder Judicial, declaren la nulidad, que siempre serd de pleno derecho (sean los motivos materiales o de
forma), previa impugnacién de parte o de oficio, de la disposicién.” Y afiade: “Ineludible es, por lo tanto, el cumplimiento
conjunto de los dos mecanismos previstos en la ley (la publicacién en el Boletin Oficial y la Exposicién en el Tablon de
Anuncios) para dar conocimiento y audiencia a los interesados, a los efectos vistos, de las modificaciones de Ordenanzas o
disposiciones generales que puedan afectarles; hasta el punto de que, si se omite uno de ellos, como aqui ha ocurrido,
limitdndose asi las garantias de los potenciales contribuyentes, tales modificaciones son nulas y, en consecuencia, ineficaces y
carentes de habilitacién normativa las liquidaciones tributarias que en ellas se basan.” Sentencia de 1 de julio de 1991 (Sala
de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 22), RJ\1991\5578, rec. 4612/1990, ponente: Jaime Rouanet Moscards. Y
también la STS de 13 de octubre de 2011, rec. 304/2010, ponente: Santiago Martinez Vares Garcfa.

6 “Es cierto que el art. 190 del Real Decreto Legislativo referido (781/1986, de 18 abril), determina que: «os acuerdos
definitivos de imposicién de tributos y las correspondientes Ordenanzas reguladoras y sus modificaciones se publicardn en el
Boletin Oficial de la provincia», pero también lo es, que el art. 189 del propio cuerpo legal establece un procedimiento
abreviado para la vigencia de las normas fiscales de las Entidades Locales, al decir que, «si no se hubieran presentado
reclamaciones o sugerencias, se entenderd definitivamente aprobado el acuerdo de imposicién de tributos y aprobacién o
modificacién de Ordenanzas Fiscales»” Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 22), Sentencia
de 27 mayo 1992, RJ\1992\5338, rec.1841/1989, ponente: José Moreno Moreno.
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3.6.  Tramite de audiencia e informacion publica (articulo 49.b LRBRL)

Como se ha indicado, el articulo 49 letra b) LRBRL establece como segundo
tramite esencial del procedimiento de elaboracion de ordenanzas, la “informacion publica
y audiencia a los interesados por el plazo minimo de treinta dias para la presentacion de
reclamaciones y sugerencias”, que deriva del principio constitucional de participacion
ciudadana establecido en el articulo 105 CE, permite la defensa de los derechos e
intereses concretos afectados, mejorar el contenido de las normas® y garantizar su acierto
y pertinencia®™. Por lo tanto, se trata de un tramite esencial cuya omision puede ser causa
de nulidad de pleno derecho de la norma adoptada.

Recordemos que de la regulacion contenida en el articulo 133 LPAC, respecto del
tramite de audiencia e informacion publica, ostenta la condicion de legislacion basica
conforme a la STC 55/2018, solamente el parrafo primero de su apartado 4, que establece
los supuestos en los que puede prescindirse de dicho tramite, en concreto, “en el caso de
normas presupuestarias u organizativas (...) de la Administraciéon local o de las
organizaciones dependientes o vinculadas a éstas, cuando concurran razones graves de
interés pablico que lo justifiquen”, que en el caso de las entidades locales queda reducida
al supuesto de las normas organizativas, incluido, se entiende, el reglamento organico o
los estatutos de los organismos publicos, pero no asi la aprobacion de los presupuestos
generales que, como se verd, queda sujeto expresamente a dicho trdmite conforme a lo
dispuesto en el articulo 169 TRLRHL.

En nuestra opinion, conforme al principio de economia procesal, la publicacién de
la aprobacion inicial del proyecto de ordenanza en el boletin oficial de la provincia debe
convocar, como se ha dicho, el de audiencia e informacion puablica durante un plazo de
treinta dias habiles a contar desde esa publicacién, a fin de garantizar el mencionado
derecho de participacion de todos los ciudadanos en el proceso de aprobacion o
modificacion de las ordenanzas, de modo que puedan “formular reclamaciones contra el
acuerdo adoptado” y “presentar las sugerencias” que estimen oportuno para “enriquecer
el contenido de aquél”. Por ello, para la efectividad de dicha participacion “se requiere,
por tanto, el conocimiento no sélo del contenido de la norma sino de todo el expediente

¢ PRIETO ROMERO, C. (2016:.361-368).
% “La potestad reglamentaria, en cualquier 4mbito de la Administracién, aun con grandes limites reglados, tiene importantes
matices discrecionales, y, a pesar de que se han venido creando técnicas, cada vez mds eficaces, para el control de esa
discrecionalidad, reiteradamente aplicadas por la jurisprudencia, siempre queda un dltimo vestigio o resquicio de
oportunidad, en el que caben varias soluciones igualmente justas y donde no es posible ya, o resulta muy dificil, sustituir la
decision administrativa por una decision judicial. Es en ese dmbito de oportunidad en el que es esencial la participacion
directa o indirecta de los ciudadanos o la audiencia de los interesados, pero, si bien para garantizar la legalidad del
reglamento el recurso en sede jurisdiccional es una via plenamente adecuada, ya no lo es tanto para asegurar su acierto y
pertinencia; en este Gltimo marco, pueden existir alegaciones o reclamaciones que, hechas en la via administrativa como
consecuencia de la «exposicién» del articulo 18.1 de la Ley 40/81 y 111, 70.2 y 49 de la Ley 7/85, dan lugar a una
rectificacion del criterio de la Administracién y que, sin embargo, formuladas en la via jurisdiccional resultan ya
inoperantes.” Tribunal Supremo, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 22), Sentencia de 1 julio 1991,
RI\1991\5578, rec. 4612/1990, ponente Jaime Rouanet Moscardo.
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tramitado para la adopcion del acuerdo por lo que el principio de publicidad se satisface

con la puesta de dicho expediente a disposicién de quien quiera conocerlo”.®

El tramite de audiencia e informacion publica es preceptivo, como se ha
explicado, si bien, las alegaciones o sugerencias que se formulen durante dicho tramite no
son vinculantes para la entidad local que podra aceptarlas o no. A esta cuestion tampoco
se refiere el articulo 49 LRBRL y concordantes, pero asi lo ha entendido la jurisprudencia
del Tribunal Supremo®’. No obstante, todas las presentadas dentro del plazo de los treinta
dias deben ser resueltas por el Pleno, como se indica en la letra c) del articulo 49, y de
todo ellso8 debe quedar constancia en el acta de la sesion del Pleno en la que se hubieren
tratado.

En el caso de que existan interesados claramente identificados y conocidos por la
entidad local® deberéa procederse a la notificacion individual del tramite de audiencia e
informacidn publica, asi lo ha reconocido el Tribunal Supremo: “Con inspiracion en esta
corriente jurisprudencial consolidada, y en el articulo 105.a) de la Norma Fundamental,
es de entender que la expresion «audiencia a los interesados», del citado articulo 49 de la
Ley 7/1985, también tiene una significacion acorde al articulo 91 de la LPA -al que
sustituye- en el trdmite que acabamos de examinar, y que, por ello, no obliga s6lo a la
normal publicacién oficial del acuerdo de apertura del trdmite de informacién publica y
audiencia a los interesados, sino también a efectuar una notificacion individual (articulo
194 del ROFRJEL, en relacion con el articulo 80 de la LPA) del acuerdo de apertura del
tramite en todos aquellos casos en que existan afectados o interesados que estén
claramente determinados y resulten conocidos por la Administracién que promueve el

proyecto de Ordenanza”.”

Por su parte, el régimen de aprobacion de ordenanzas a propuesta de la Junta de
Gobierno de la Ciudad de Madrid difiere de lo establecido anteriormente, en concreto,
respecto del tramite de audiencia e informacion publica, que se realiza en el ambito del

% Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 22), Sentencia de 1 abril 1993. RJ\1993\2635, rec.
5128/1991, ponente: Ricardo Enriquez Sancho.

¢ PRIETO ROMERO, C. (2016:365).

En la sentencia del Tribunal Supremo de 31 de marzo de 2003 (R° 627/2000) se indica que: "La Administracién puede
atender o desatender esas observaciones y propuestas. Tiene la facultad, por consiguiente, de recoger en el texto sometido a
audiencia las modificaciones que se le propongan y le parezcan ajustadas a derecho. De otro modo el trdmite de audiencia no
tendrfa finalidad. Ahora bien, a lo que la ley no obliga es a que cada modificacién que se pretenda introducir en el proyecto
de norma reglamentaria como consecuencia de la audiencia haya de ser sometida a un segundo trmite de esta clase, lo que
igualmente valdria para un tercero y un cuarto.”

6 La aceptacién de alegaciones puede dar lugar a la modificacién de la propuesta normativa y a la posible incongruencia
entre la MAIN vy la propuesta finalmente aprobada. Sobre esta cuestion puede verse VELASCO CABALLERO (2019:334-
330).

% “Ademds, de la propia naturaleza normativa de la ordenanza deriva que la notificacién individualizada de la ordenanza
aprobada inicialmente sélo es propiamente exigible por sujetos muy singularizados en la propia regulacién. Esto es, no los
simples destinatarios determinados o determinables de las normas, sino aquellos sujetos directa y especialmente considerados
por la ordenanza. Aquellos sujetos cuyas concretas caracteristicas hayan sido inmediatamente tomadas en cuanta por la
entidad local para su regulacién.” VELASCO CABALLERO (2019:339).

7% Tribunal Supremo, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 4?), Sentencia de 14 junio, 1994 RJ\1994\4597, rec.
11108/1990, ponente: Jorge Rodriguez-Zapata Pérez.

Centro de Estudios Municipales y de Cooperacién Internacional (CEMCI) - Plaza Mariana Pineda 8 - C.P. 18.009 - Granada (Espana)
Pagina web: http://www.cemci.org/revista/ - Correo electronico: revista@cemci.org



Revista digital CEMCI ’ '%

Nuamero 43: julio a septiembre de 2019

Péagina 23 de 39 CEMCi

ejecutivo. Es decir, conforme al articulo 48.3 de la Ley 22/2006, de 4 de julio, de
Capitalidad y Régimen Especial de Madrid, el proyecto inicialmente aprobado por la
Junta de Gobierno se somete al tramite de alegaciones si afecta a los derechos e intereses
legitimos de los ciudadanos, durante un plazo no inferior a treinta dias naturales. Y, una
vez examinadas las alegaciones y valoradas en la memoria de analisis de impacto
normativo, el proyecto definitivo serd aprobado por la Junta de Gobierno y remitido al
Pleno, para su tramitacion conforme a lo dispuesto en su Reglamento Organico. En la
remision, el proyecto ira acompariado de todas las alegaciones recibidas y de la memoria
que recoja su valoracion.

Una cuestion que se plantea frecuentemente es la referente a si la estimacion de
reclamaciones y sugerencias con la consiguiente modificacion, sustancial o no, del texto
inicial que fue objeto del tramite de audiencia e informacion publica, requiere 0 comporta
la necesidad de realizar un nuevo tramite de audiencia e informacién publica respecto del
texto que incorpora dichos cambios.

Ciertamente la respuesta a esta cuestion no la encontraremos en la redaccion del
articulo 49 LRBRL"* ni en los relacionados para los casos de las ordenanzas fiscales, los
presupuestos generales, ni tampoco en el régimen especial de la Ciudad de Madrid, solo
la legislacion sectorial aplicable al planeamiento urbanistico aborda este asunto de forma
expresa, por ejemplo, el articulo 130" del Reglamento de Planeamiento (Real Decreto
2159/1978, de 23 de junio) o la legislacion del suelo autonémica como el articulo 577 de
la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid, que establecen la
obligacién de realizar un nuevo tramite de audiencia cuando se introducen

7T La STC 28/2017 analiza la regulacion del trdmite de audiencia e informacién publica contenida en el articulo 36.2 A),
parrafo segundo, del texto refundido de la Ley de ordenacién del territorio y de la actividad urbanistica de Castilla-La
Mancha (Decreto Legislativo 1/2004, de 28 de diciembre), en el que se concretaban los detalles de ese trdmite en la
tramitacion de los planes urbanisticos precisindose que “no serd preceptivo reiterar este trdmite en un mismo procedimiento
si se introdujesen modificaciones sustanciales en el Plan a causa, bien de las alegaciones formuladas en la informacién
publica, bien de los informes emitidos por otras Administraciones publicas, bastando que el 6rgano que otorgue la
aprobacién inicial la publique en la forma establecida en el pdrrafo anterior y notifique ésta a los interesados personados en
las actuaciones”. En dicha sentencia el TC declara la inconstitucionalidad de ese precepto por contravenir lo dispuesto en el
articulo 6.1 de la Ley estatal 6/1998, de 13 de abril, del Régimen del Suelo y Valoraciones, ya derogada, que decia que “la
legislacién urbanistica garantizard la participacién publica en los procesos de planeamiento y gestién, asi como el derecho a
la informacién de las entidades representativas de los intereses afectados por cada actuacién y de los particulares.”

72 “Articulo 130. El Organismo o Corporacién que hubiese otorgado su aprobacién inicial, a la vista del resultado de la
informacién publica, de la audiencia a que se refiere el articulo anterior y de los informes emitidos, acordard la aprobacién
provisional con las modificaciones que, en su caso, procedieren. Si dichas modificaciones significasen un cambio sustancial
en los criterios y soluciones del Plan inicialmente aprobado, se abrird, antes de someterlo a aprobacién provisional, un nuevo
trdmite de informacién publica y audiencia a las Corporaciones por los mismos plazos.”

73 Articulo 57.¢). “A la vista del resultado de los trdmites previstos en la letra anterior, el Pleno del Ayuntamiento resolverd
sobre la procedencia de introducir en el documento las correcciones pertinentes. Si tales correcciones supusieran cambios
sustantivos en la ordenacién, el nuevo documento volverd a ser sometido a los trdmites de informacién publica y
requerimiento de informes, tal como se regula en la letra anterior.”
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modificaciones sustanciales en el proyecto aun en el supuesto de que procedan de las
alegaciones formuladas en dicho tramite.”

Por su parte, el Tribunal Supremo ha establecido una consolidada doctrina
jurisprudencial que precisa, por un lado, que “es consustancial al procedimiento de
elaboracion de una disposicion general que se vayan introduciendo modificaciones al
texto inicialmente aprobado, a medida que avanza la tramitacion del procedimiento y se
evactan los informes y dictamenes preceptivos, como resultado, en su caso, de las
observaciones que se consideren pertinentes”; y, por otro lado, que “solo debe
retrotraerse el procedimiento para conceder un nuevo trdmite de audiencia cuando se
trate de modificaciones de caracter sustancial”75, es decir, “solo en los supuestos de
modificaciones esenciales, fundamentales o sustanciales del texto finalmente aprobado
respecto del texto sometido a informacién puablica, que no sean consecuencia de las
alegaciones formuladas, cabe apreciar la infraccion el articulo 24 de la Ley del Gobierno,
resultando procedente la concesion de un nuevo tramite de informacion publica™’®. Ello
supone, en primer lugar, la necesidad de apreciar el dato factico de la existencia de una
modificacion; en segundo lugar, que la modificacion aplicada o introducida en el
proyecto normativo pueda calificarse como “sustancial”’’, pues solo una modificacion de

74 Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 5°), Sentencia de 30 de octubre de 2014, rec.
3329/2012, ponente: Juan José Suay Rincén.

7> Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 32), sentencia de 07 noviembre de 2017, rec.
1376/2016, ponente: José Manuel Bandrés Sdnchez-Cruzat.

“Es jurisprudencia de esta Sala que cuando las modificaciones introducidas en el texto definitivo de una disposicion general
no sean sustanciales resulta innecesaria una nueva audiencia de las asociaciones, corporaciones o entidades representativas de
intereses legitimos, que guarden relacion directa con el objeto de la disposicién, o un nuevo informe de la Secretarfa General
Técnica del Departamento ministerial o dictamen del Consejo de Estado, entre otras razones porque su parecer no es
vinculante, de manera que si, contemplada la modificacién tanto desde una perspectiva relativa, por la innovacién en el
texto informado, como absoluta, por su importancia intrinseca, no representa una alteracién sustancial en el ordenamiento
previamente sometido al trdmite de audiencia o informe, la falta de éstos, respecto de la reforma introducida, no acarrea su
nulidad radical, al haber contado quien ostenta la potestad para redactar definitivamente la disposicién con el criterio o
ilustracién de las entidades, corporaciones, asociaciones y organismos consultados, que, en definitiva, es el fin perseguido por
el articulo 24 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, al establecer un procedimiento para la elaboracién de los reglamentos
(Sentencias de esta Sala del Tribunal Supremo de fechas 6 de octubre de 1989, 11 de diciembre de 1991, 27 de mayo de
1993, 27 de noviembre de 1995, 14 de octubre de 1996, 10 de noviembre de 1997, 17 de enero de 2000, 31 de enero de
2001 (recurso 507/1998, fundamento juridico tercero), 12 de febrero de 2002 (recurso 160/2000, fundamento juridico
primero), 12 de febrero de 2002 (recurso 158/2000, fundamentos juridicos tercero y quinto), 17 de junio de 2003 (recurso
492/1999, fundamento juridico noveno) y 15 de noviembre de 2004 (recurso de casacién 22/2002, fundamento juridico
segundo). Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 12), Sentencia de 8 marzo 2006,
RJ\2006\2277, rec. 58/2005, ponente: Jesus Ernesto Peces Morate.

76 Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 3%), sentencia de 29 octubre 2012, RJ\2012\10263,
rec. 393/2010, ponente: José Manuel Bandrés Sdnchez-Cruzat; también la Sentencia 1110/2007, de 9 de febrero de 2010,
rec. 186/2007, con el mismo ponente.

77 “En el caso enjuiciado no se puede negar la relevancia que la causa de inelegibilidad, introducida con posterioridad a la
consulta de las asociaciones de Fiscales y de los informes de la Secretaria General Técnica del Ministerio de Justicia y del
Consejo Fiscal, tiene para la Asociacion recurrente, en la que se agrupan miembros del Ministerio Fiscal, e incluso para éstos
en general si solicitan cualquiera de los puestos a los que se impide presentarse como candidatos a las elecciones al Consejo
Fiscal, y, ante todo, para los en ellos destinados, pero, respecto de la constitucién y funcionamiento del Consejo Fiscal, no
considera esta Sala, en contra del parecer de la Asociacién recurrente, que la modificacién introducida, cuando el proyecto
de reglamento se encontraba pendiente del dictamen del Consejo de Estado, deba calificarse de esencial o sustancial, razén
por la que el irregular modo de proceder en la tramitacion del expediente no puede acarrear, de acuerdo con la referida
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relevancia respecto del texto del proyecto sometido al tramite de audiencia e informacion

publica puede exigir su reiteracion; y, en tercer lugar, como se ha dicho, siempre que la

modificacion sustancial no derive de una alegacion o sugerencia presentada en ese
fos. T8

tramite.

3.7. Laaprobacion definitiva (articulo 49.c LRBRL)

La realizacion de los tramites anteriores permite la aprobacién definitiva por el
Pleno. Es decir, en el caso de que se hayan presentado alegaciones o sugerencias deberan
ser contestadas, en su caso, aceptadas y sometido el texto definitivo a aprobacion
definitiva conforme a lo dispuesto en el articulo 49 LRBRL, debiéndose proceder a su
publicacion y entrada y vigor. No obstante, el Tribunal Supremo ha interpretado “los
acuerdos definitivos de aprobacién, sélo son necesarios, cuando en el periodo de
informacidén puablica, se presentan impugnaciones, reclamaciones o sugerencias, mas no
en el caso contrario, en el que el acuerdo inicial se transforma en aprobatorio transcurrido

el plazo informativo”.”

Tanto la aprobacion inicial como la definitiva de las ordenanzas se realizaré por
mayoria simple, pues solo se reserva a la mayoria absoluta la aprobacién del reglamento
orgénico (articulo 47 LRBRL). Por lo tanto, los presupuestos, las ordenanzas fiscales y
los demas tipos de normas se aprobaran también por mayoria simple. Existe dicha
mayoria cuando los votos afirmativos son méas que los negativos (articulo 47.1 LRBRL).
Esta regla es igualmente aplicable a los municipios de gran poblacién (articulo 123.2
LRBRL).

4. EL PROCEDIMIENTO DE MODIFICACION Y DEROGACION DE LAS
ORDENANZAS

Aunque el articulo 49 LRBRL se refiere de forma expresa a la “aprobacion” de
las ordenanzas es evidente que el procedimiento que regula es igualmente aplicable en los
casos de su modificacion. Por ello, mas acertado seria decir que el articulo 49 regula el
procedimiento general para el ejercicio de la potestad de ordenanza, sin perjuicio de las
especialidades previstas para determinados tipos de normas o derivadas de su propia
naturaleza, que se concreta en la aprobacion de una ordenanza, en la modificacion de una
existente o simplemente en su derogacion. Esta idea aparece recogida en el articulo 56%
del Texto Refundido por el que se aprueban las disposiciones legales vigentes en materia

jurisprudencia, la nulidad de pleno derecho del precepto impugnado.” Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccién 12), Sentencia de 8 marzo 2006, RJ\2006\2277, rec. 58/2005, ponente: Jests Ernesto Peces
Morate.

78 STS de 13 de octubre de 2011, rec. 304/2010, ponente: Santiago Martinez Vares Garcfa.

7 Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 22), Sentencia de 27 mayo 1992, RJ\1992\5338,
rec.1841/1989, ponente: José Moreno Moreno.

8 Tribunal Supremo (Sala Tercera de lo Contencioso-Administrativo), sentencia de 24 de febrero de 1999, rec. 3640/1993,
ponente: Rodolfo Soto Vizquez.
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de régimen local (Real Decreto Legislativo 781/1986, de 7 de abril), en el que se indica
que “para la modificacion de las Ordenanzas y Reglamentos deberan observarse los
mismos tramites que para su aprobacion”, lo que no deja de ser una obviedad.

Por otra parte, podemos preguntarnos si la modificacion de una ordenanza exige
la realizacion de los mismos tramites que los efectuados para su aprobacion, y la
repuesta, en nuestra opinion, ha de ser afirmativa. En primer lugar, porque los tramites
esenciales de aprobacion de cualquier ordenanza son los definidos en el articulo 49
LRBRL asi como los demés reconocidos en otras normas segln lo expuesto en este
trabajo y, en segundo lugar, porque, en general, la norma modificativa tendra un
contenido similar al de la norma modificada por lo que sera necesario realizar, al menos,
los mismos tramites preceptivos.* A la misma conclusién ha de llegarse en el caso de
que el objeto exclusivo de la ordenanza sea la derogacion de otra, que, en cuanto norma
juridica, se tramitara conforme al procedimiento del articulo 49 LRBRL y los demas
tramites preceptivos realizados para la aprobacion de la que se pretende derogar, en
particular, se realizard el tramite de consulta publica previa, se elaborara la
correspondiente memoria de anélisis de impacto normativo que justifique la derogacion
asi como sus impactos econdmicos y sociales, se solicitaran los informes preceptivos, etc.

S. LAS ORDENANZAS REGULADORAS DE LAS ACTIVIDADES DE LOS
CIUDADANOS, EN PARTICULAR, DE LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS

A través de las ordenanzas, las entidades locales inciden, en el marco de la ley, en
los derechos e intereses legitimos de los ciudadanos, en sus actividades, por ejemplo,
cuando se regula la movilidad urbana se incide de forma directa en los derechos e
intereses legitimos de los ciudadanos, como es el derecho a la movilidad, o también
cuando se regulan actividades economicas, por ejemplo, el comercio minorista, la
edificacion, la venta ambulante, los quioscos de prensa, etc., se establecen requisitos o
limitaciones a su ejercicio.

Como se ha visto, el articulo 49 LRBRL regula la aprobacion de las ordenanzas
en general y la legislacion sectorial ha reconocido especialidades procedimentales a
determinados tipos de ordenanzas, como sucede en el caso de las ordenanzas fiscales
(articulo 17 TRLRHL). Pues bien, en el caso de las ordenanzas reguladoras de las
actividades de los ciudadanos el articulo 4 LRJSP, que lleva por titulo “principios de
intervencion de las Administraciones Publicas para el desarrollo de una actividad”, les
reconoce también determinadas especialidades.

Efectivamente, dicho precepto indica que cuando las administraciones publicas,
en el ejercicio de sus respectivas competencias “establezcan medidas que limiten el
ejercicio de los derechos individuales o colectivos”, lo que, por ejemplo, suele suceder en
el caso de las ordenanzas de movilidad, “o exijan el cumplimiento de requisitos para el
desarrollo de una actividad”, lo que, por ejemplo, sucede con las ordenanzas reguladora

81 STS de 13 de octubre de 2011, rec. 304/2010, ponente: Santiago Martinez Vares Garcia.
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las licencias urbanisticas, deberan cumplir una serie de requisitos que podemos clasificar
de la siguiente manera:

a) Aplicar el principio de proporcionalidad y elegir la medida menos restrictiva.
Estos principios conectan a su vez con los de necesidad y proporcionalidad
contemplados en los articulos 129 LPAC, 5 LGUM y 84.2 LRBRL.

b) Motivar su necesidad para la proteccion del interés publico, asi como justificar
su adecuacion para lograr los fines que se persiguen, sin que en ningln caso se
produzcan diferencias de trato discriminatorias. Esta exigencia de motivacion
es un requisito general, como se ha visto, en todo procedimiento de
elaboracion de disposiciones de carécter general y asi aparece exigido por los
principios de buena regulacion del articulo 129 LPAC vy los principios de la
LGUM referidos especificamente a la regulacion de las actividades
econdmicas, que debe plasmarse en la memoria de andlisis de impacto
normativo.

c) Asimismo, deberan evaluar periodicamente los efectos y resultados obtenidos.
Esta exigencia de evaluacion periodica expresa conecta con la funcién
evaluacion normativa prevista en el articulo 130 LPAC vy en el articulo 15
LGUM.

Adicionalmente, para el caso de las actividades econdmicas el articulo 84 bis®
LRBRL ha establecido una serie de especialidades sustantivas. En concreto, reconoce el
principio de libre ejercicio de actividades econémicas, también expresado en el articulo
16 LGUM, que contiene un mandato dirigido a las entidades locales de no establecer
limitaciones al mismo; en particular, de no someterlas a licencias u otros medios de
control preventivo, que se expresa diciendo que: “sin perjuicio de lo establecido en el
articulo anterior, con carécter general, el ejercicio de actividades no se sometera a la
obtencion de licencia u otro medio de control preventivo”. Ello supone un limite a la
discrecionalidad administrativa a la hora de regular mediante ordenanza esas actividades
econdmicas, de modo que la posibilidad de someterlas a un sistema de control
administrativo previo sera excepcional, y habra de justificarse en las razones de interés
general delimitadas en dicho precepto, que son:

“a) Cuando esté justificado por razones de orden publico, seguridad publica, salud
publica o proteccion del medio ambiente en el lugar concreto donde se realiza la
actividad, y estas razones no puedan salvaguardarse mediante la presentacion de una
declaracion responsable o de una comunicacion.

b) Cuando por la escasez de recursos naturales, la utilizacién de dominio publico,
la existencia de inequivocos impedimentos técnicos o en funcion de la existencia de

8 E] articulo 84 bis fue introducido por la Ley de Economia Sostenible de 2011 y modificado posteriormente por la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local.
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servicios publicos sometidos a tarifas reguladas, el nimero de operadores econémicos del
mercado sea limitado”.

Por lo tanto, fuera de esas razones justificativas no cabe la posibilidad de que la
ordenanza someta la actividad econémica regulada a un sistema de control administrativo
previo, las cuales deben quedar claramente expresadas en la memoria de analisis de
impacto normativo (articulo 129 LPAC) y reflejadas en el preambulo de la ordenanza
(articulo 129.1 LPAC), sin perjuicio del cumplimiento de los demas requisitos
establecidos en la LGUM.®

Ademas, si el proyecto de ordenanza pretende la regulacién de las instalaciones o
infraestructuras fisicas que sirvan para el ejercicio de actividades econémicas, por
ejemplo, las instalaciones necesarias para los espectaculos publicos y actividades
recreativas o para el comercio minorista, solo podran someter dichas instalaciones a un
régimen de control administrativo previo o de licencia cuando asi lo establezca una
norma con rango de ley “que defina sus requisitos esenciales y las mismas sean
susceptibles de generar dafios sobre el medioambiente y el entorno urbano, la seguridad o
la salud publicas y el patrimonio histdrico y resulte proporcionado.” Es decir, en estos
casos, el correspondiente proyecto de ordenanza debera cumplir con la reserva de ley
establecida en dicho precepto y, consecuentemente, deberd fundamentarse en una Ley
previa que contemple dicho sistema de control administrativo fundamentandose, a su vez,
en que la infraestructura en cuestion puede generar dafios sobre “el medio ambiente y el
entorno urbano, la seguridad o la salud pablicas y el patrimonio historico” y, siempre y
cuando, dicho sistema de control resulte “proporcionado” o conforme con el principio de
proporcionalidad (articulo 129.3 LPAC y articulo 5 LGUM).

El tercer limite sustantivo establecido en el apartado 3 del articulo 84 bis se
refiere al supuesto en que la entidad local pretenda establecer mediante ordenanza una
licencia o autorizacion que concurre con otra licencia de la respectiva comunidad
autonoma o de la Administracion General del Estado, en cuyo caso debera motivarla
conforme a lo expuesto arriba, pero, ademas, debera indicar en dicha motivacion “el
interés general concreto que se pretende proteger y que éste no se encuentra ya cubierto”
con la autorizacion correspondiente a la otra administracion. Es decir, se exige un
esfuerzo en la racionalizacion del sistema de licencias, con la finalidad de evitar una
posible duplicidad o concurrencia innecesaria, de modo que cada una de ellas encuentre

% La LGUM exige un esfuerzo adicional de motivacién de acuerdo con los principios de necesidad y proporcionalidad
(articulos 5 y 17), de simplificacién de cargas (articulo 7), de transparencia (articulo 8), de cooperacién en la elaboracién de
proyectos normativos (articulo 14) y de evaluacién posterior (articulos 15) que, sin duda, resulta concordante con las
exigencias derivadas de los principios de buena regulacién previstos en el articulo 129 LPAC.

8 Seglin el apartado 2 del articulo 84 bis LRBRL: “La evaluacién de este riesgo se determinard en funcién de las
caracteristicas de las instalaciones, entre las que estardn las siguientes:

a) La potencia eléctrica o energética de la instalacién.

b) La capacidad o aforo de la instalacién.

¢) La contaminacién acdstica.

d) La composicion de las aguas residuales que emita la instalacién y su capacidad de depuracién.

e) La existencia de materiales inflamables o contaminantes.

f) Las instalaciones que afecten a bienes declarados integrantes del patrimonio histérico.”
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su fundamento en una razon de interés general diferente, que debe quedar claramente
expuesta en la memoria de analisis de impacto normativo del proyecto de ordenanza que
pretenda establecerla y en su preambulo.

En definitiva, la regulacién de las actividades por las entidades locales ha de partir
del respeto al principio de su libre ejercicio, de modo que solo podran someterse su
gjercicio a licencia cuando concurran algunas de las razones de interés general previstas
en el apartado 1 del citado articulo 84 bis en relacion con los preceptos correspondientes
de la LGUM. Ademas, si la licencia se refiere a la infraestructura necesaria para dicha
actividad su determinacién queda reservada a la ley estatal o autondmica que, a su vez,
deberan fundamentarla en las razones de interés general que detallan en su apartado 2 vy,
en tercer lugar, si la licencia que pretenda establecer la entidad local mediante ordenanza
concurre con otras pertenecientes a otras administraciones publica, debera realizarse un
esfuerzo adicional de motivacion a fin de evitar su duplicidad, debiéndose destacar que la
razén de interés general que la fundamenta es distinta de la que ampara las otras licencias
de oras administraciones.

6. PUBLICACION Y ENTRADA EN VIGOR

La publicidad de las normas supone una garantia de certeza del Derecho para los
ciudadanos y los poderes publicos, que se corresponde con una obligacion para las
administraciones de proceder a su completa y correcta publicacion, empledndose para
ello las nuevas tecnologias de las comunicaciones, a través de los boletines oficiales
electrénicos y de las bases de datos de legislacion que facilitan su conocimiento y
consulta permanente y actualizada. La publicacion y la divulgacion del Derecho mediante
instrumentos electrénicos que permitan su conocimiento actualizado en cada momento
constituyen acciones propias de las politicas de mejora regulatoria.

Es el altimo trdmite del procedimiento para la adopcién de las normas y el que las
incorpora al ordenamiento juridico®™, permitiendo su conocimiento por todos y el inicio
de su eficacia. Sin publicacion o con publicacién defectuosa la norma no es conocida o lo
es solo parcialmente por lo que, consecuentemente, no formara parte del Derecho
positivo, no entrara en vigor, no podra aplicarse. En definitiva, el principio de publicidad
de las normas supone también una prohibicién de normas reservadas u ocultas, ni tan
siquiera en los estados excepcionales regulados en el articulo 116 en relacion con el
articulo 55 CE.

Sin duda, se trata de una exigencia del principio constitucional de publicidad de
las normas (articulo 9.3 CE) vy, segun el TC, constituye una garantia basica del
Ordenamiento juridico “que implica la exigencia de que las normas sean dadas a conocer

iblicamente mediante su inclusién en los boletines oficiales correspondientes”®, “antes
9

% Notese que el procedimiento de elaboracién de las disposiciones de cardcter general en su conjunto estd sujeto a
publicacién conforme a lo dispuesto en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién y
Buen Gobierno, que respecto a la publicidad activa de la informacién relevancia juridica obliga a la publicacién en la web
correspondiente de los proyectos de reglamentos cuya iniciativa les corresponda (articulo 7.c).

8 STC 3/2003, de 16 de enero, FJ 10.
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de que pueda exigirse su cumplimiento general”®’. Esta garantia, segn el Alto Tribunal,
“aparece como consecuencia ineluctable de la proclamacion de Espafia como un Estado
de Derecho, y se encuentra en intima relacion con el principio de seguridad juridica
consagrado en el mismo art. 9.3 CE, pues s6lo podran asegurarse las posiciones juridicas
de los ciudadanos, la posibilidad de éstos de ejercer y defender sus derechos, y la efectiva
sujecion de los ciudadanos y los poderes publicos al ordenamiento juridico, si los
destinatarios de las normas tienen una efectiva oportunidad de conocerlas en cuanto tales
normas, mediante un instrumento de difusién general que dé fe de su existencia y
contenido, por lo que resultardn evidentemente contrarias al principio de publicidad
aquellas normas que fueran de imposible o muy dificil conocimiento”®.

Esta garantia de publicidad se concreta en varios preceptos de la propia CE,
disponiendo la inmediata publicacién de las leyes aprobadas por las Cortes Generales tras
la sancion real (articulo 91) o condicionando la eficacia de los tratados internacionales a
su publicacién oficial en Espafia (articulo 96.1). Ademas, la CE reserva al Estado la
competencia para la determinacién de las reglas relativas a la aplicacion y eficacia de las
normas juridicas (articulo 149.1.8) que comprende los requisitos para su publicacion.®

En la legislacion ordinaria esta garantia se encuentra en el articulo 2 del Codigo
Civil: “Las leyes entraran en vigor a los veinte dias de su completa publicacion en el
Boletin Oficial del Estado, si en ellas no se dispone otra cosa”, que se complementa con
lo dispuesto en el articulo 131 LPAC que se refiere de forma especifica a la publicidad de
las normas y comprende a todas ellas, es decir, tanto a las normas con rango de ley,
como a los reglamentos y las disposiciones administrativas, entre las que también se
incluyen las normas locales, indicando que “habran de publicarse en el diario oficial que
correspondiente para que entren en vigor y produzcan efectos juridicos”, pudiendo las
Administraciones Publicas establecer “otros medios de publicidad complementarios.” A
ello afiade que la publicacion de los diarios o boletines oficiales en las sedes
electrénicas® de la Administracion, organismo publico o entidad competente tendra, “en
las condiciones y con las garantias que cada administracién publica determine, los
mismos efectos que los atribuidos a su edicion impresa.” Y, finalmente, para el caso de
las entidades locales, las reglas anteriores se complementan con lo dispuesto en el
articulo 70.2 LRBRL que exige la publicacion de las ordenanzas en el boletin oficial de la
provincia o en el de la comunidad auténoma uniprovincial correspondiente y, ademas, el
transcurso del plazo de los quince dias habiles previsto en su articulo 65.2.

El principio de publicidad de las normas exige su completa publicacion en el
boletin oficial correspondiente (estatal, autonémico o provincial) y la concrecion en la
propia norma, conforme a su contenido e impactos econdémicos y sociales, del momento
en que iniciard su vigencia o en su defecto entrara en vigor a los veinte dias de dicha
publicacion.

8 STC 90/2009, de 20 de abril, FJ 5.

8 STC 136/2011, de 13 de septiembre.

8 SSTC 179/1989, de 2 de noviembre, FJ 2; 3/2003, de 16 de enero, FJ 10; y 90/2009, de 20 de abril, FJ 5.

% JEREZ DELGADO, CARMEN (2005), “Publicidad de las normas y técnica legislativa en la sociedad de la informacién”,
Anuario de derecho civil, Vol. 58, niimero 2, pp. 765-812.
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La doctrina ha destacado que la publicacion es un requisito esencial para la
existencia de la norma”™, “no una mera regla formal o una simple condicién de
eficacia™®, por lo tanto, se considera como un requisito imprescindible para la
perfeccién de la norma juridica y, consecuentemente, para su eficacia general. El
Tribunal Constitucional no se ha pronunciado sobre esta cuestion respecto de las normas
con rango de ley, pero ha considerado ambas posibilidades. En concreto, en su Sentencia
185/1995, de 14 de diciembre, dice que el principio de publicidad de las normas “exige
solamente en esencia que las normas, para serlo o para poder producir efectos, sean
convenientemente publicadas a través de los instrumentos legalmente predispuestos para
ello”. Por contra, en su Sentencia 61/1997, se decanta por afirmar que se trata de un
requisito de eficacia®™ de las normas. Por su parte, el Tribunal Supremo ha afirmado
claramergge que el requisito de publicidad de las normas constituye un requisito para su
eficacia.

Sin duda la publicacién incide en la eficacia general de las normas, pues permite
que puedan producir efectos, sin perjuicio de otros principios constitucionales que
también inciden o modulan la eficacia normativa, como el de irretroactividad de las
disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales
(articulo 9.3 CE).

Como se ha dicho, en el caso de las normas de las entidades locales la exigencia
de la publicacion en el boletin oficial de la provincia de las ordenanzas, incluidos el
articulado de las normas de los planes urbanisticos, asi como los acuerdos
correspondientes a éstos cuya aprobacion definitiva sea competencia de los entes locales,
se complementa, segun el articulo 70.2 LRBRL, con la obligacion de dejar transcurrir el
plazo de quince dias habiles previsto en su articulo 65.2. En concreto, se dice que las
normas locales entraran en vigor cuando “se haya publicado completamente su texto y
haya transcurrido el plazo previsto en el articulo 65.2 salvo los presupuestos y las
ordenanzas fiscales que se publican y entran en vigor en los términos establecidos en la
Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales". Es decir, se
requiere de tres requisitos®™ imprescindibles para la vigencia y eficacia general de dichas
normas que son, por un lado, la necesaria publicacion completa®® de su texto,
principalmente, en el boletin oficial de la provincia, que realizard de oficio la propia
entidad local; por otro lado, la comunicacion de la norma aprobada a la Administracion

91 SANTAMARIA PASTOR, J.A. (2018:244-245).

%2 GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R (2015), Curso de Derecho Administrativo volumen I, (pp. 223-
224), Edit. Thomson Reuters.

% “En el apartado 1° del precepto impugnado se consideran los instrumentos de planeamiento desde la perspectiva formal
del acto final que culmina el procedimiento de elaboracién de aquéllos, en tanto que disposiciones administrativas,
estableciendo la publicacion de tales actos, es decir, de los acuerdos de aprobacién definitiva de los planes urbanisticos,
requisito -el de la publicacién- de eficacia, en los términos establecidos por el art. 131 del propio T.R.L.S.”

%4 Tribunal Supremo, sentencia 1071/2014, rec. 1361/2011, ponente: Ferniandez Valverde.

% TOSCANO GIL, F (2012), “El procedimiento de elaboracion de las normas locales”, laadministracionaldia.inap.es.

% Esta regla de la publicacién integra no se aplica en el caso de los presupuestos de las entidades locales, pues se publican de
forma resumida en el boletin oficial de la provincia y completo en el propio de la entidad local, si lo tuviera, tal y como
indica el articulo 112.3 LRBRL.
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General del Estado y a la comunidad auténoma correspondiente; y, en tercer lugar, el
transcurso del plazo de quince dias desde la recepcidn de esa comunicacion.

Sin duda, el parrafo genera dudas razonables, como ha destacado la doctrina®,
pues no permite al ciudadano conocer el dia exacto de entrada en vigor de las normas
locales, ya que el momento de la recepcién de la comunicacion por la Administracion
competente no es publico, por lo que dificilmente podré conocerse la fecha de entrada en
vigor acudiendo al boletin oficial, salvo que la publicacion expresamente lo
indique®. Mas complicado atn lo sera en el supuesto previsto en el Gltimo parrafo del
articulo 49 LRBRL.

Analicemos los tres requisitos expuestos:

a) La comunicacion de la norma local aprobada a la Administracion General del
Estado y a la comunidad auténoma correspondiente no se menciona de forma expresa en
el articulo 70.2 LRBRL, si bien se deduce por la remision que realiza al articulo 65.2, en
el que se regula la funcion de control de legalidad de dichas instituciones sobre los
acuerdos adoptados por las entidades locales y la posibilidad de formular requerimiento
de anulacion en los casos en los que se aprecie algun tipo de infraccion del ordenamiento
juridico. En definitiva, se trata de un precepto de aplicacion general, por lo tanto, también
a los acuerdos de aprobacion de ordenanzas. La comunicacion serd escrita y previa a la
publicacion, aunque esto tampoco se dice expresamente, pero se deduce del orden logico
en el que deben practicarse dichas actuaciones. Asi, primero se practicard la
comunicacion, luego se dejara transcurrir el plazo de quince dias habiles exigidos por la
relacion de aquellos dos preceptos y, finalmente, se publicard y entrara en vigor. Esta
comunicacion facilita el conocimiento de la norma aprobada y el ejercicio de las
funciones de control de legalidad por aquellas administraciones, pudiendo formular a la
entidad local competente, en el plazo de quince dias habiles, requerimiento motivado,
expresando la normativa que estima vulnerada, para que proceda a su anulacion de la
norma aprobada en el plazo de un mes. Por ultimo, conviene resaltar que el articulo 65 no

7 EMBID IRUJO A. (2010:89-92) y SANTAMARIA PASTOR, J.A. (2018:246).

% “Respecto al segundo de los motivos arriba mencionados, cabe llegar a una conclusién semejante, porque, centrando la
atencién en el requisito de que, para poder entrar en vigor en la fecha proyectada las modificaciones reglamentarias de la
Ordenanza Fiscal 21 y del Callejero definitivamente aprobadas (sin exposicién, sin embargo, en el Tablén de Anuncios de su
aprobacion inicial) por el acuerdo de 29 de noviembre de 1985, era preciso que «hubiera transcurrido el plazo de 15 dias
habiles del articulo 65.2, en relacién con el 70.2, de la Ley 7/85», es obvio que no consta, de forma objetiva (como un
elemento imprescindible para la vigencia y eficacia general de la modificacién, que no requiere, por tanto, de la prueba,
negativa y de dificil realizacién, de su omisién, por parte de la empresa inicialmente recurrente), la existencia de la
consumacién de tal plazo, o, con otras palabras, de la remisién por la Corporacién municipal y de la recepcién por la
Administracién del Estado o Comunidad Auténoma de Andalucia, y en tiempo hdbil, de la comunicacién del acuerdo
aprobatorio definitivo, pues, siendo condicién indispensable para la vigencia de la Ordenanza 21 y del Callejero la
constancia y conocimiento formal erga omnes del transcurso de ese plazo y de 15 dias, no obra, tampoco, ni en la
publicacién en los Boletines Oficiales de la Provincia de 15 y 25 de diciembre de 1985, ni en el expediente remitido a la Sala
de instancia a que antes se ha hecho mencién, referencia alguna al cumplimiento de tal requisito y del consecuente
vencimiento del plazo controvertido (con lo que, como se expresa en la sentencia impugnada, mal puede establecerse la fecha
de la entrada en vigor de las disposiciones modificadas y la legalidad de la liquidacién impositiva fundada en las mismas).”
Tribunal Supremo, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 22) Sentencia de 1 julio 1991.- RJ\1991\5578, rec.
4612/1990, Ponente: Jaime Rouanet Moscardé.
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exige la publicacion de la comunicacion, aunque de ella conviene dejar constancia en la
publicacion de la norma a los efectos de facilitar el conocimiento del inicio de su entrada
en vigor.

Esta obligacion de comunicacion parece que no es aplicable a las ordenanzas
fiscales, a ello nos referiremos mas adelante.

b) El plazo de quince dias habiles con el que cuenta las administraciones para
ejercer sus funciones de control de legalidad, actia como una suerte de periodo de
vacatio imperativa, pues durante el mismo la norma, en el caso de que se haya publicado,
no podré iniciar su eficacia.

Este requisito no es exigible en el caso de las ordenanzas fiscales y tampoco en la
aprobacion de los presupuestos generales de las entidades locales.

c) La completa publicacién de la norma debe producirse en cualquier caso
(articulo 9.3 CE, principio de publicidad de las normas), pues, como se ha indicado ut
supra, “resultardn evidentemente contrarias al principio de publicidad aquellas normas
que fueran de imposible o muy dificil conocimiento”. Por otra parte, ha de considerarse
que el requisito exigido es la completa publicacion de la norma aprobada, no asi del
acuerdo de aprobacién pues su contenido consiste precisamente en la aprobacién de la
norma publicada, es decir, coincide con el texto de la ordenanza a cuya publicacién se
procede®®, aunque ello no obsta a que se publique también el acuerdo pero no es un
requisito necesario.

Conforme a la regulacion expuesta lo razonable, como se ha dicho, es que la
publicacion se produzca con posterioridad a la comunicacion a la Administracion General
del Estado y a la comunidad autébnoma correspondiente, aunque no es imperativo,
pudiéndose dar las siguientes circunstancias:

Por un lado, la norma puede publicarse dentro del plazo de los quince dias habiles
posteriores a la comunicacion, en cuyo caso deberd indicarse el momento exacto,
posterior a ese plazo, en el que se produciré la entrada en vigor, pues, como también se ha
dicho, la fecha de la comunicacién no es pablica, por lo que deberia indicarse de forma

9 “La segunda de las cuestiones suscitadas surge en torno al momento de entrada en vigor de la Ordenanza, pues la parte
demandante basindose en el texto de la disposicién final de dicha norma, en cuya virtud «la presente Ordenanza entrard en
vigor el dia siguiente de publicarse su aprobacién definitiva», entiende necesario que se proceda a la publicacién del acuerdo
de aprobacién definitiva, sin que baste con la publicacién del texto de la Ordenanza definitivamente aprobado. Tanto el art.
70-2 de la LBRL, como el art. 196-2 de ROF, ponen de manifiesto que las ordenanzas locales entrardn en vigor una vez se
haya publicado integramente su texto en el BO de la Comunidad Auténoma, y haya transcurrido el plazo previsto en el art.
65 de la LBRL, no es preciso, por lo tanto, mds que la publicacion del texto integro de la Ordenanza. En tal sentido, ha de
ser entendida la disposicion final de la norma cuando prevé como momento de entrada en vigor el dia siguiente de
publicarse su "aprobacién definitiva" sin que sea precisa la publicacién del acuerdo plenario por el que se procede a la
aprobacién de la Ordenanza, ya que, en ltimo término, el contenido de dicho acto es el texto de la Ordenanza a cuya
publicacién se procede.” Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 42) Sentencia de 12 junio

1993, RJ\1993\4343, rec. 37/1990, ponente: José Marfa Reyes Monterreal.
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expresa en la publicacién de la norma el momento en el que finaliza y se inicia su
vigencia.

Por otro lado, la norma puede publicarse con posterioridad al agotamiento de
dicho plazo. Pues bien, en este caso, no existe el limite temporal alguno, de modo que la
ordenanza puede determinar su entrada en vigor incluso el dia siguiente de su
publicacidn, aunque de acuerdo con el principio de seguridad juridica puede indicarse que
dicho plazo se ha cumplido.

Por ultimo, una vez agotado el plazo indicado, la ordenanza puede decidir el
momento de su entrada en vigor, que serd al dia siguiente de su publicacion o en
cualquier otro momento posterior introduciendo un periodo de vacatio legis'® v,
conforme a lo dispuesto en el articulo 2 del Cédigo Civil, si no se contempla una
disposicion especifica al respecto producira efectos a los veinte dias de su publicacion.

De los requisitos expuestos, el referente a la publicacion resulta imperativo en
todos los casos, pues, como se ha dicho, es una exigencia del principio de publicidad de
las normas como manifestacion del principio de seguridad juridica (articulo 9.3 CE), de
modo que solo pueden producir efectos las normas que hayan sido debidamente
publicadas. En cambio, los otros dos requisitos, el de comunicacion y el transcurso del
plazo de quince dias habiles, es de aplicacion a las ordenanzas y reglamentos con caracter
general, tal y como se deduce del articulo 70.2 LRBRL, si bien la legislacion ha previsto
determinadas especialidades en su aplicacion a los presupuestos generales y a las
ordenanzas fiscales. Asi, en el caso de los presupuestos, el articulo 169 del TRLRHL
exige, en su apartado cuatro, la remisién de copia del presupuesto general aprobado a la
Administracion General del Estado y a la comunidad autonoma respectiva, y precisa,
ademas, que dicha remision se realizard “simultaneamente” al envio al boletin oficial que
corresponda y, en su apartado cinco, determina que su entrada en vigor se producira “en
el ejercicio correspondiente, una vez publicado.”, por lo tanto, la comunicacion debe
producirse, si bien el plazo de los quince dias habiles no limita la entrada en vigor de los
presupuestos que ha de producirse ex lege al inicio del siguiente ejercicio. Sin duda, ello
no impide o limita el control de legalidad previsto en el articulo 65 LRBRL, pues pude
realizarse plenamente con los presupuestos en vigor.

En el caso de las ordenanzas fiscales, el articulo 17 LRHL exige la publicacién de
su texto integro o de sus modificaciones en el boletin oficial que corresponda, pero no

100 Puede verse en este sentido los criterios establecidos en el articulo 23 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del

Gobierno, que no son de aplicacién a las entidades locales, pero puede servir para decidir sobre la conveniencia de demorar
la entrada en vigor de las normas locales en atencién a su contenido y efectos:

“Articulo 23. Disposiciones de entrada en vigor.

Sin perjuicio de lo establecido en el articulo 2.1 del Cédigo Civil, las disposiciones de entrada en vigor de las leyes o
reglamentos, cuya aprobacién o propuesta corresponda al Gobierno o a sus miembros, y que impongan nuevas obligaciones
a las personas fisicas o juridicas que desempefien una actividad econémica o profesional como consecuencia del ejercicio de
ésta, preverdn el comienzo de su vigencia el 2 de enero o el 1 de julio siguientes a su aprobacién.

Lo previsto en este articulo no serd de aplicacién a los reales decretos-leyes, ni cuando el cumplimiento del plazo de
transposicién de directivas europeas u otras razones justificadas asf lo aconsejen, debiendo quedar este hecho debidamente
acreditado en la respectiva Memoria.”

Centro de Estudios Municipales y de Cooperacién Internacional (CEMCI) - Plaza Mariana Pineda 8 - C.P. 18.009 - Granada (Espana)
Pagina web: http://www.cemci.org/revista/ - Correo electronico: revista@cemci.org



Revista digital CEMCI ’ Z

Nuamero 43: julio a septiembre de 2019

Péagina 35 de 39 CEMCi

hace mencion expresa ni a la obligacién de comunicacién ni al transcurso del plazo de los
quince dias previsto en el articulo 65.2 LRBRL. Por lo tanto, en este caso, la entrada en
vigor queda condicionada a la publicacion, tal y como sucede, con caracter general, en el
caso de las normas estatales y autonémicas. Igual que en el caso anterior, la funcion de
control prevista en el articulo 65 LRBRL puede realizarse respecto de las ordenanzas
fiscales ya en vigor, pudiendo la Administracion General del Estado o de la comunidad
autonoma respectiva formular requerimiento motivado de anulacién de la norma por
infraccion del ordenamiento juridico.

La regulacién expuesta no es objeto de desarrollo por la legislacion autonémica
de régimen local, salvo contadas excepciones, por ejemplo, en la Ley 7/1999, de 9 de
abril, de Administracion Local de Aragén, cuyo articulo 141*** regula la entrada en vigor
de los reglamentos y ordenanzas en los mismos términos expuestos (comunicacion,
transcurso del plazo de quince dias, publicacion y entrada en vigor). Una regulacion
diferente podemos encontrarla en la Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y
Régimen Especial de Madrid, cuyo articulo 48.2 determina que las normas aprobadas por
el Pleno del Ayuntamiento de Madrid entran en vigor “al dia siguiente de su publicacion,
salvo que la propia norma disponga otra cosa”. Es decir, en este caso, al igual que en el
caso de las ordenanzas fiscales, no resulta de aplicacion el requisito de la comunicacion
previa ni tampoco el del transcurso del plazo de quince dias h&biles como condicionantes
de la entrada en vigor de las normas aprobadas por el Ayuntamiento de Madrid, si bien,
sin perjuicio de lo anterior, la norma aprobada debe ser comunicada pero no como
requisito previo de su eficacia (articulo 48.3.f)'%2. Puede verse en este sentido las reglas
sobre la “publicacion, entrada en vigor y comunicaciéon” que suele incorporar las
ordenanzas aprobadas por el citado Ayuntamiento, como disposicion final, indicando
respecto de la publicacién que comprende “el acuerdo de aprobacién y la ordenanza” y se
realizard integramente en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid sin perjuicio de
su publicacion en el Boletin Oficial del Ayuntamiento de Madrid; respecto de la entrada
en vigor se precisa el momento exacto en el que acontecera, es decir, al dia siguiente o
cualquier otro posterior, y respecto de la comunicacién se indica que “sin perjuicio de lo

191 “Articulo 141. Entrada en vigor.

1. Los reglamentos y las ordenanzas, incluidos los contenidos normativos de los planes urbanisticos, no producirdn efectos
juridicos en tanto no hayan transcurrido quince dfas contados desde el siguiente al de la publicacién de su texto integro en el
«Boletin Oficial» de la provincia, plazo en el que la Administracién del Estado o de la Comunidad Auténoma podrdn ejercer
sus facultades de requerimiento a las entidades locales, en orden a la anulacién del reglamento u ordenanza.

2. Las ordenanzas fiscales entrardn en vigor una vez que se haya publicado integramente el acuerdo definitivo y el texto de las
mismas en dicho boletin, a no ser que se demore su aplicacién a una fecha posterior.”

192 Bl articulo 48.3 letras €) y f) de la Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y del Régimen Especial de Madrid
determinan lo siguiente:

“e) La norma aprobada por el Pleno se publicard integramente en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid y entrard
en vigor al dfa siguiente de su publicacién, salvo que la propia norma disponga otra cosa, todo ello sin perjuicio de su
publicacién en el Boletin de la Ciudad de Madrid.

f) Sin perjuicio de lo anterior, la aprobacién de la norma se comunicard a la Administracion General del Estado y a la
Administracion de la Comunidad de Madrid.”
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anterior, la aprobacion de la norma se remitira a la Administracion General del Estado y a
la Administracién de la Comunidad de Madrid”.*®

En definitiva, la regulacion contenida en el articulo 70.2 LRBRL requiere de la
correspondiente actualizacion a fin de mejorar el sistema de entrada en vigor de las
normas locales, aplicando el régimen establecido en el articulo 2 del Codigo Civil y
suprimiendo la exigencia del transcurso del plazo de los quince dias establecido en el
articulo 65.2 LRBL, sin perjuicio de la obligatoria comunicacion de su aprobacion a la
Administracion General del Estado y de la comunidad autbnoma respectiva a los efectos
del control de legalidad.

7. CONCLUSIONES

Las politicas de mejora regulatoria comprenden todos los tipos de normas, por lo
tanto, también la potestad reglamentaria de las entidades locales. Asi esta dicho, ademas,
en el titulo VI LPAC, que exige a las administraciones publicas el empleo de nuevas
herramientas para la consecucion de normas de calidad, que sirvan de garantia de eficacia
y eficiencia de la actuacion publica.

Entre esas herramientas de calidad normativa cumple una funcién destacada el
procedimiento para su elaboracion, porque mediante la realizacion de sus diferentes
tramites se garantiza su acierto, oportunidad y legalidad, pues el procedimiento es un
conjunto de tramites ordenados a la realizacion de los principios constitucionales
(jerarquia, interdiccion de la arbitrariedad, proporcionalidad, etc.) y el cumplimiento de la
ley en su conjunto. Sin embargo, en el ambito de las entidades locales, su regulacion de
minimos ha quedado anticuada, asi, el articulo 49 LRBRL ni tan siquiera alude, por
ejemplo, a la necesidad de elaborar una memoria justificativa y de andlisis de los
impactos del proyecto de ordenanza cuando la jurisprudencia del Tribunal Supremo viene
destacando su caracter esencial, ni tampoco concreta la forma en que debe practicarse el
también esencial tramite de audiencia e informacion puablica, ni la conveniencia de
recabar determinados informes preceptivos.

Por ello, con la finalidad de impulsar las politicas de mejora regulatoria en el
ambito de las entidades locales, en definitiva, que “regulen mejor", convendria establecer
una nueva regulacion del procedimiento de elaboracion de las normas locales en general

193 Por ejemplo, la disposicién adicional cuarta de la Ordenanza de Atencién a la Ciudadanfa y Administraciénn Electrénica
del Ayuntamiento de Madrid, de 26 de febrero de 2019, indica:

“Disposicién final cuarta. Publicacién, entrada en vigor y comunicacion.

1. De conformidad con lo establecido en el articulo 48.3 ¢) y f), y en el 54 de la Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y
Régimen Especial de Madrid, la publicacién, entrada en vigor y comunicacién de la presente ordenanza se producird de la
siguiente forma:

a) El acuerdo de aprobacién y la ordenanza se publicardn integramente en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid y
en el Boletin Oficial del Ayuntamiento de Madrid.

b) La ordenanza entrard en vigor el dia siguiente al de su publicacién en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid.

©) Sin perjuicio de lo anterior, el acuerdo de aprobacién se remitird a la Administracién General del Estado y a la
Administracion de la Comunidad de Madrid.”
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y de las ordenanzas en particular, que permita a dicho procedimiento cumplir su funcion
de garante de la calidad normativa, o dicho en otras palabras, de su acierto, oportunidad y
legalidad, labor que corresponde no solo al legislador estatal basico sino también al
autondémico y local mediante su regulacion, en este Gltimo caso, en los reglamentos
organicos. Resultando esencial la revision del esquema del procedimiento establecido en
el articulo 49 LRBRL.
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